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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytuc;ji
Rzeczypospolitej Polskiej

wnosz¢ o stwierdzenie, ze:

art. 322 ust. 1 lit. a) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U.
z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.; tekst skonsolidowany: Dz. Urz. UE 2016 C
202, s. 47) w zakresie, w jakim stanowi podstawe przekazania Parlamentdwi
i Radzie uprawnienia do:

- przyjecia zasad finansowych okreslajacych kryteria naruszenia zasad
panstwa prawnego oraz warunki przyznawania Srodkéw budzetowych
panstwu czlonkowskiemu Unii Europejskiej w zaleznosci od wyniku oceny
spelnienia wymogoéw panstwa prawnego;

- przyznania Komisji Europejskiej kompetencji do oceny spelmiania przez
panstwo czlonkowskie wymogow panstwa prawnego oraz, w sytuacji
negatywnej oceny spekliania tych wymogdéw, do przyznania Komisji
kompetencji do wskazywania Srodkow ochrony budzetu Unii Europejskiej,
a Radzie kompetencji do przyjecia decyzji wykonawczej dotyczacej

zastosowania Srodkow ochrony tego budzetu



— jest niezgodny z art. 90 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 2 i art. 7
Konstytucji RP, a takze jest niezgodny z art. 8 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

Przedmiot kontroli

Artykut 322 ust. 1 lit. a) Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2 ze zm.; tekst skonsolidowany: Dz. Urz. UE
2016 C 202, s. 47, dalej: ,,TFUE”) stanowi nastgpujgco:
1. Parlament FEuropejski i Rada, stanowigc zgodnie ze zwykiq procedurg
ustawodawczq i po konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym, przyjmujg
w drodze rozporzqgdzenia:
a) zasady finansowe okreslajgce w szczegdlnosci warunki uchwalania
I wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkow; (...).

Wezesniejszym odpowiednikiem analizowanego przepisu byl art. 279
ust. 1 lit a) Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejskg (Dz. U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864/2; dalej: ,,TWE”), ktoremu tre$¢ zostata nadana przez Traktat
z Nicei, podpisany w dniu 26 lutego 2001 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/32
ze zm.). Przepis ten przewidywat dla Rady, stanowiacej jednomysinie na wniosek
Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim oraz uzyskaniu opinii
Trybunalu  Obrachunkowego, kompetencje uchwalenia rozporzadzenia
finansowego  okreslajgcego  w  szczegllnosci  procedurg  stanowienia
i wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkow. To
wiasnie Traktatem ustanawiajagcym Wspolnote Europejskg, w brzmieniu
nadanym mu Traktatem z Nicei, Rzeczpospolita Polska zwiazata sie na mocy
Traktatu podpisanego w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. (Dz. U. z 2004 r.
Nr 90, poz. 864 zal.), po ratyfikacji ktorego przystgpita do Unii Europejskie;.
Tres¢ art. 279 TWE, przed zmiang numeracji tego Traktatu Traktatem



amsterdamskim, podpisanym dnia 2 pazdziernika 1997 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/31 ze zm.), wywodzita si¢ z art. 209 lit. a) TWE, ktory pierwotnie,
jeszcze w Traktacie ustanawiajgcym Europejskga Wspolnote Gospodarcza,
przewidywal, ze Rada, stanowigc jednomysinie na wniosek Komisji, uchwala
rozporzadzenia finansowe okreslajace w szczegodlnosci procedury ustanowienia
i wykonywania budzetu oraz przedstawiania i weryfikacji rozliczen finansowych.

Artykut 322 ust. 1 lit. a) TFUE zawdziecza swoje obecne brzmienie
Traktatowi z Lizbony, sporzadzonemu tamze dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U.
z 2009 r. Nr 203, poz. 1569; Dz. Urz. UE 2007 C 306, s. 1), zmieniajagcemu
Traktat o Unii Europejskiej i TWE. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wyrazit zgode
na ratyfikacje tegoz traktatu ustawa z dnia 1 kwietnia 2008 r. (Dz. U. z 2008 r.
Nr 62, poz. 388). Traktat lizbonski wszedt w zycie po spemieniu warunku
ratyfikacji przez wszystkich sygnatariuszy — 1 grudnia 2009 r.

Na mocy rzeczonego przepisu, wskazane w nim organy Unii mogg przyjaé
akt prawa wtornego, ktory ma fundamentalne znaczenie dla problematyki
finansow Unii, reguluje bowiem kluczowe etapy funkcjonowania budzetu Unii
zwigzane z jego przyjmowaniem, wykonywaniem i kontrolg (J. Lacny, komentarz
do art. 322, [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. I11.
Art. 223-358, [red.] D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrobel, WKP 2012,
teza 322.5). Obecnie jest to w pierwszej kolejnosci Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 r. w sprawie zasad
finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii, zmieniajace
rozporzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE)
nr 1304/2013, (UE) nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE)
nr 283/2014 oraz decyzje nr 541/2014/UE, a takze uchylajace rozporzadzenie
(UE, Euratom) nr 966/2012 (Dz. Urz. UE. L 193 ,5s. 1).

Niemniej jednak, rownolegle obowiazuje juz, przyjete w dniu 16 grudnia
2020 r., Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2020/2092

w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii



(Dz. Urz. UE L 443, s. 1; dalej: ,Rozporzadzenie o warunkowosci” lub
,Rozporzadzenie 2020/2092”). Jako jego podstawe prawna takze wskazano
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE. Rozporzadzenie zaklada mozliwos¢ zainicjowania
dzialan przez Komisj¢ w przypadku stwierdzenia przez nig naruszenia zasad
panstwa prawnego. Przestankg ogdlng podejmowania dziatan jest uznanie przez
Komisje, ze naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim
wplywajg lub stwarzajg powazne ryzyko wptywu — w sposdb wystarczajgco
bezposredni — na nalezyte zarzagdzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na
ochrone interesow finansowych Unii (zob. art. 4 Rozporzadzenia 2020/2092).
Prawodawca unijny wyszedt bowiem z zalozenia, ze istnieje wyrazne powigzanie
miedzy poszanowaniem panstwa prawnego a skutecznym wykonywaniem
budzetu Unii zgodnie z zasadg nalezytego zarzgdzania finansami (zob. motyw 13
Rozporzadzenia 2020/2092). Katalog zasad panstwa prawnego zostat wskazany
poprzez odwotanie do art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864/30 ze zm.; dalej: ,,TUE”) [zob. art. 2 lit. a Rozporzadzenia 2020/2092].
W przypadku stwierdzenia naruszen, Komisja podejmuje dialog z panstwem
cztonkowskim, a w razie jego bezskutecznosci, przedktada Radzie wniosek
w sprawie decyzji wykonawczej co do zastosowania srodkéw ochrony budzetu
(zob. art. 6 Rozporzadzenia 2020/2092). Rada podejmuje decyzje wigkszoscia
kwalifikowana.

Podkresli¢ przy tym nalezy, Zze niniejszym wnioskiem nie jest
kwestionowane, ze poprzez ratyfikacje Traktatu z Lizbony, RP zgodzita si¢ na
przyznanie Unii Europejskiej kompetencji do ustanowienia, w drodze
rozporzadzenia, zasad finansowych okreslajacych w szczegdlnosci warunki
uchwalania i wykonywania budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania
rachunkow. Rozporzadzenie takie regulowaé ma zasady uchwalania,
wykonywania i kontrolowania budzetu UE, a nie — literalnie i systemowo rzecz
ujmujac — przyznawaé Parlamentowi i Radzie kompetencje do oceny, czy

Panstwa Cztonkowskie speiniaja (realizujg) wartosci UE, o ktorych mowa w art. 2



TUE. Zasada kontroli budzetu nie zostata powigzana w TFUE z art. 2 TUE, co
oznacza, ze kontrola w tym zakresie nie moze by¢ wprowadzona w drodze
rozporzadzenia. Innymi stowy, RP nie wyrazita zgody na przyjecie w drodze
rozporzadzenia mechanizmu przewidujgcego jakakolwiek kontrole budzetu UE,
wykraczajacg poza kwestie stricte finansowe. Zakres owej kontroli wyznacza
art. 322 ust. 1 lit. a TFUE odczytywany w tgcznosci z art. 287,317,318, 3191 325
tego traktatu. Przepisy te interpretowane tgcznie nie dajg za$ podstawy do wyjscia
poza kwestie $cisle finansowe przy kontroli budzetu UE, a w szczegdlnos$ci nie
przewiduja dokonywania Zadnych ocen odnoszacych si¢ do realizacji przez
Panstwa Czlonkowskie wartosci UE. Wartosci nie wyznaczajg bowiem ram
finansowych, nie sg — zgodnie z Traktatami — Zadnym miernikiem, czy tez
kryterium oceny, w odniesieniu do kontroli budzetu UE.

Innymi stowy, wnioskodawca nie kwestionuje zasad kontroli budzetu UE,
ale wskazuje, ze ma ona wyrazne ramy traktatowe, ktére dotad nigdy nie zostaty
przekroczone. Wspomniane Rozporzadzenie 2018/1046, jak rowniez poprzednio
obowigzujgce Rozporzadzenie nie wykraczalo poza te ramy, nie odnosito do

zadnych innych kwestii, niz te o charakterze stricte finansowym.

Wiasciwos¢ Trybunalu Konstytucyjnego

W niniejsze] sprawie wnioskodawca poddaje kontroli konstytucyjnosci
przepis majacy przyznawaé organom Unii Europejskiej kompetencje do wydania
aktu o przedstawionym wyzej zakresie normowania. Intencjg Prokuratora
Generalnego nie jest przy tym stwierdzenie niekonstytucyjnosci catego art. 322
ust. 1 lit. a) TFUE, lecz zakwestionowanie takiego rozumienia tego przepisu,
z ktérego wynika ze Parlament i Rada mogg okresli¢ w rozporzadzeniu kryteria
(przestanki) oceny wykonania budzetu UE, jak rowniez ewentualne zagrozenia
dla jego wykonania, w odniesieniu do wartosci UE. Chodzi zatem
o zakwestionowanie normy, ktdora zostata uksztalttowana w procesie stosowania

prawa, skutkujgcej rezultatem interpretacyjnym sprzecznym z pierwotnym jego



znaczeniem i celem. Nalezy podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, iz
normatywng tres¢ przepisu nadawacé moze takze praktyka jego stosowania.
Uksztattowany w procesie stosowania prawa okreslony sposob rozumienia
przepisu odbiegaé moze dalece od literalnego brzmienia, jakie nadat mu
prawodawca (wyrok z dnia 27 pazdziernika 2010 r., sygn. K 10/08, OTK ZU
nr 8/A/2010, poz. 81). Niniejszy wniosek wpisuje sie zatem w uznang juz przez
Trybunat Konstytucyjny jego wtasng kognicje do kontroli norm aktéw prawa
pierwotnego Unii Europejskiej, w takim zakresie, w jakim ich tres¢ moze zostac
odtworzona poprzez praktyke stosowania przepisow traktatéw. Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje bowiem, iz badajgc zgodnos¢ z Konstytucjg norm
prawa pierwotnego Unii Europejskiej, zaréwno wynikajgcych bezposrednio
z traktatow, ale rowniez w znaczeniu nadanym przez Trybunat Sprawiedliwo$ci
Unii Europejskiej (dalej réwniez jako: TSUE), Trybunat Konstytucyjny nie
dokonuje samodzielnej wyktadni prawa UE. Trybunal Konstytucyjny szanuje
bowiem wylgcznos¢ TSUE w tej dziedzinie. Proces mys$lowy polskiego
Trybunatu Konstytucyjnego polega natomiast wylgcznie na ustaleniu tresci tych
norm oraz sprawdzeniu ich zgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej
(zob. komunikat prasowy po wydanym w pelnym sktadzie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21, Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1852; https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-
prasowe/komunikaty-po/art/11664-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-
przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej; dostep w dniu 29 listopada 2021 r.).
Zastrzec w tym miejscu nalezy, Zze kontrola zgodnosci wykladni
kwestionowanego przepisu oraz catego Rozporzgdzenia o warunkowosci z literg
unijnych traktatéw jest w chwili obecnej przedmiotem oceny dokonywanej przez
Trybunal Sprawiedliwosci w Luksemburgu (sprawa C-156/21, Wegry p.
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej oraz sprawa C-157/21,
Polska p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej). Niemnie]

ewentualny wyrok TSUE w tym zakresie moze okazaé sie nieprzesadzajacy dla



rozstrzygniecia niniejszej sprawy przez Trybunal Konstytucyjny — o czym
w dalszej czesci stanowiska.

Zatem juz teraz analizowana norma, jako element umowy
miedzynarodowej, o ktérej mowa w art. 188 pkt 1) Konstytucji, moze zostaé
oceniona z punktu widzenia zgodnosci z Ustawg Zasadniczg. Podkresli¢ przy tym
nalezy, ze kwestia zwigzania Polski umowg miedzynarodowsa okreslonej tresci,
ajuz w szczegolnosci tego rodzaju traktatem, ktéry konstytuuje organizacje
miedzynarodowsg, nie jest bynajmniej kwestig wytgcznie woli politycznej, ktéra
moze ulega¢ fluktuacjom na przestrzeni czasu. Biezgca polityka, wynikajgca
z punktowej decyzji Narodu podejmowanej w akcie wyborczym, niezaleznie od
perspektywy bilansu korzysci i kosztow, takze finansowych, nie moze rewidowac
decyzji suwerena majacej range norm konstytucyjnych. W sytuacji ewentualne;j
biernosci innych organdéw panstwa, ktore kierujg si¢ roznie definiowanym
interesem kraju, by¢ moze w wielu aspektach korzystnym i atrakcyjnym, to
Trybunat Konstytucyjny jest predestynowany do czuwania, aby politycane
decyzje nie abstrahowatly od litery najwyzszego prawa Rzeczpospolitej. Trybunat
Konstytucyjny, jako ,,sad ostatniego stowa” jest winien obrong Rzeczypospolitej
Polskiej] w szczegdlnosci wowczas, kiedy inne demokratyczne mechanizmy
prowadzg do zanegowania podstawowych zasad jej ustroju. Prokurator Generalny
postrzega zatem role Trybunatu Konstytucyjnego jako straznika suwerennosci
Rzeczypospolitej Polskiej, zgodnie z dotychczasowym, wskazanym nizej
orzecznictwem samego Trybunatu, a takze wobec jego najnowszych judykatéw
(zob.: komunikat po wydanym w pelnym sktadzie wyroku Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21, op. cit.).

Wzorce kontroli
Punktem odniesienia oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu sg

art. 90 ust. 1 w zw. z art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz art. 8 ust. 1 Konstytucji RP.



Zgodnie z przepisem art. 90 ust. 1 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska moze
na podstawie umowy miedzynarodowej przekazaé organizacji miedzynarodowej
lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organow wiadzy paristwowej
w niektorych sprawach. Jak stwierdzit B. Banaszak, art. 90 ust. 1 Konstytucji
okresla tryb wyrazania zgody na przekazanie podmiotom miedzynarodowym
kompetencji organéw wladzy panstwowej. Przepis ten nie zawiera stowa
o suwerennosci, chociaz z jego tresci jednoznacznie wynika, ze dotyczy on tej
materii. Nie wskazuje tez kompetencji, jakie moga by¢ przekazane. Z tego, ze
przedmiotem przekazania mogg by¢ kompetencje organdéw panstwowych jedynie
w niektorych sprawach wynika tez, Ze panstwo nie moze wyrzec sie
suwerennosci. Przez ratyfikacje z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP nie mozna tez
przekaza¢ organizacji catosci kompetencji jakiego$ organu (zob. B. Banaszak,
komentarz do art 90, [w:} Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, Legalis).

W orzecznictwie TK, odnoszacym si¢ do zagadnienia przekazania
kompetencji w niektorych sprawach, podkresla sig, ze chodzi tu zaréwno o zakaz
przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji
w calosci spraw w danej dziedzinie, jak i zakaz przekazania kompetencji co do
istoty spraw okreslajacych gestie danego organu wtadzy panstwowej (zob. wyrok
TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49).
Oznacza to, ze rOwniez tre$¢ przepisOw prawa unijnego mozna analizowaé
z perspektywy prawidlowego, tj. zgodnego 2z Konstytucja, przekazania
kompetencji, ale takze juz po przekazaniu mozna oceniac, czy zakres przekazania
kompetencji nie jest wsposdb nieuprawniony modyfikowany, wbrew
zobowigzaniom wynikajacym zumowy miedzynarodowej, ratyfikowanej
w trybie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP. Tym samym, z punktu widzenia
analizowanego przepisu Konstytucji RP, niedopuszczalne jest aby Rzeczpospolita
Polska mogla zwigza¢ si¢ tego rodzaju umowg migdzynarodowa, ktora

przewiduje niedookreslone uprawnienia organizacji miedzynarodowej ze



skutkiem obowigzywania na terenie RP, albo, co wiecej, pozwala tej organizacji
na samookreslanie wilasnych kompetencji w pdzZniejszym czasie, kosztem
kompetencji organéw RP. Panstwa czlonkowskie pozostaja bowiem
gospodarzami traktatéw, zachowujgc tzw. kompetencje kompetencji, czyli
kompetencje do ustalania nowych kompetencji, co nastepuje poprzez zmiane
traktatow (zob. M. Florczak-Wator, komentarz do art. 4 Konstytucji, [w:]
Konstytucja RP, Tom I, Komentarz. Art. 1-86, [red.] M. Safjan, L. Bosek,
Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2016, teza 26). Zgoda na ratyfikacje odnosi
si¢ bowiem do enumeratywnie wskazanych kompetencji i okreslonego w ten sam
sposob zakresu spraw. To, Ze ustrojodawca postuzyt si¢ niedookreslonym
sformutowaniem ,,niektorych” nie oznacza przeciez, ze w ten sam sposodb moze
by¢ sformutowana delegacja kompetencji. Powierzenie kompetencji w ramach
umowy, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Ustawy Zasadniczej, nie moze zatem
zaktada¢ samoistnej ewolucji i musi by¢ wyrazne, gdyz na podstawie traktatu
organy tej organizacji stajg si¢ organami wiladzy ,,w niektérych sprawach”,
tacznie z mozliwoscia stanowienia prawa powszechnie obowigzujgcego na terenie
RP (art. 91 ust. 3 Konstytucji). Przekazanie owego wtadztwa i jego wykonywanie
przez organy miedzynarodowe podlega zatem tym samym regulom, ktorym
podlegajg krajowe organy wladzy panstwowej, a wigc w szczegolnosci zasadom
opisanym w art. 2 i art. 7 Konstytucji. Takze bowiem na gruncie prawa
publicznego mamy do czynienia zrefleksem zasady nemo plus iuris in alium
transferre potest quam ipse habet, ktdra bodaj najtratniej ujat jurysta Julian: More
maiorum ita comparatum est, ut is demum iurisdictionem mandare possit, qui eam
suo iure, non alieno benefi cio habet (ze zwyczaju przodkow wynika, ze ten jedynie
moze delegowac jurysdykcje, komu przystuguje ona z jego wtasnego prawa, a nie
z cudzej taski) [Digesta, 2,1,5 — thum. za F. Longchamps de Bérier; materiaty
wlasne; zob. takze postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 kwietnia

2020 r., sygn. Kpt 1/20, OTK ZU seria A/2020, poz. 60].
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Nalezy tez podkreslié, ze powotanym wyrokiem z dnia 7 pazdziernika
2021 r., sygn. K 3/21, Trybunat Konstytucyjny orzekd, ze:

1. Art. 1 akapit pierwszy i drugi w zwigzku z art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30, ze zm.) w zakresie, w jakim
Unia Europejska ustanowiona przez réwne i suwerenne panstwa, tworzgca
,,coraz Scislejszy zwigzek miedzy narodami Europy”, ktorych integracja —
odbywajgca si¢ na podstawie prawa unijnego oraz poprzez jego wyktadnie
dokonywang przez Trybunat Sprawiedliwofci Unii Europejskiej — osigga ,,nowy
etap”, w ktorym:

a) organy Unii Europejskiej dzialajg poza granicami kompetencji przekazanych
przez Rzeczpospolitq Polskg w traktatach,

b) Konstytucja nie jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, majgcym
plerwszenistwo obowigzywania i stosowania

¢) Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowaé jako panstwo suwerenne
i demokratyczne

— jest niezgodny z art. 2, art. 8 i art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej(...).

W ocenie wnioskodawcy analizowany problem konstytucyjny nalezy
wiec rozpatrywaé w kontekscie normatywnych tresci wzorca skonstruowanego
zart. 90 ust. 1 w zwiazku z art. 2 1 art. 7 Konstytucji, a takze skonfrontowad

przedmiot kontroli z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP.

Artykut 2 Konstytucji stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym  panstwem prawﬁym, urzeczywistniajgcym  zasady
sprawiedliwosci spotecznej. Ten przepis Ustawy Zasadniczej daje podstawe do
rekonstruowania zasad o fundamentalnym znaczeniu, ktdére nie znajduja
bezposredniego, literalnego odzwierciedlenia w teks$cie Konstytucji (zob. wyrok

TK z dnia 31 stycznia 2005 r., sygn. P 9/04, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 9).
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Rozumienie zawartej w tym przepisie klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego wraz z zasadg praworzadnosci, sprawiedliwosci, godnosci cztowieka,
proporcjonalnosci, réwnosci wobec prawa oraz prawa do sadu wspditworzy
dorobek konstytucyjny Trybunatu Konstytucyjnego, zawierajgcy zbiér norm
stanowiacych wzorce kontroli. Klauzula ta ma charakter ,,wielopietrowy”. Na jej
tres¢ sktada si¢ szereg zasad, ktore nie zostaly wprawdzie expressis verbis ujgte
w Konstytucji, ale ktére wynikajg z istoty i aksjologii demokratycznego panstwa
prawnego (zob. wyrok TK z dnia 4 stycznia 1999 r., sygn. K. 18/99, OTK ZU
nr 1/2000, poz. 1). Tratnie wskazuje B. Banaszak, ze (...) demokratyczne panstwo
prawne to panstwo, w ktorym istniejq i funkcjonujq wzajemnie ze sobg powigzane:
1) suwerennos¢ narodu — podstawa demokratycznej legitymizacji wiadzy
panstwowej i demokratycznego systemu tworzenia prawa oraz instytucji
okreslajgcych odpowiedzialnos¢ organow panstwowych; 2) wolnosé¢ i rownosé
wobec prawa, . oparcie stosunkow migdzy panstwem a jednostkq na
konmstytucyjnym systemie praw podstawowych, nakierowanym przede wszystkim
na zapewnienie rownosci oraz wolnosci osobistych i politycznych, a w przypadku
tych ostatnich na stworzenie jednostce mozliwosci wplywu na ksztattowanie woli
panstwa, 3) konstytucja jako zasadniczy porzgdek prawny i najwyzsza rangqg
norma prawna w panstwie stanowigca podstawe catego systemu prawa, 4) prawo
Jjako podstawa i granica wszystkich dziatan panstwa, tj. zwigzanie ustawodawcy
normami konstytucyjnymi, a witadzy wykonawczej i sqdowniczej — ustawg,
wszystkich zas organow normami pozakrajowymi, ktorych panstwo zobowigzato
Sig przestrzegaé; patrzgc natomiast od strony jednostki — pewnosé prawna,
rozumiana jako trwatos¢ prawa i przewidywalnosc¢ panstwowych rozstrzygnigé
(ochrona zaufania obywatela do panstwa); 5) podzial wladz jako
przyporzgdkowanie funkcji panstwowych i wzajemna kontrola wladz, 6) ochrona
sqdowa — zapewnienie pelnej i efektywnej ochrony prawnej, przede wszystkim
w odniesieniu do aktow publicznoprawnych (takze dziatan panstwa w drodze

ustawy), przez system niezaleznych i niezawistych sqdow, opierajgcych swq
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procedure na ustawie; 7) odpowiedzialnosé organow panstwa za bledne dziatania
(rowniez odszkodowawcza), 8) zakaz podejmowania dziatan przez panstwo ponad
potrzebe (B. Banaszak, komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, C. H. Beck 2012, teza 2).

W pismiennictwie wskazuje si¢ takze, ze z rzeczonego przepisu wynika
m. in. zasada demokratyzmu, ktdra wymaga oparcia na rygorach demokracji
calego procesu tworzenia, interpretowania i stosowania prawa (zob.
W. Sokolewicz, komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja. Komentarz. Tom V, [red.]
L. Garlicki, s. 11). Ujecie to koresponduje z zasada praworzadnosci rozumiang
w sposob formalny i woéwczas oznacza ona zgodne z prawem funkcjonowanie .
panstwa, tj. jego organow lub innych podmiotow dziatajgcych w jego imieniu.
Wigze sie ona wowczas z omo'Wionym Juz nakazem dziatania organow
panstwowych wytgcznie w granicach ich kompetencji okreslonych przez prawo
oraz z nakazem wydawania aktow stosowania prawa na podstawie norm
generalnych i abstrakcyjnych. Ponadto zaktada podejmowanie przez organy
panstwowe rozstrzygnie¢ iuchwalanie aktow prawnych w trybie okreslonym
przez prawo (np. normy proceduralne dotyczgce trybu ustawodawczego) [zob.
B. Banaszak, op. cit., teza 9].

W kontekscie niniejszej sprawy, wazna normg wynikajacg z art. 2
Konstytucji jest zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, zwana tez zasadg lojalnosci panstwa. Ma ona podstawowe znaczenie
1 wyznacza ramy dziatania organéw wtadzy publicznej (zob. np. wyrok TK z dnia
20 grudnia 1999r., sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 7/1990, poz. 165). Z zasada
lojalnosci zwigzana jest koniecano$¢ zapewnienia jednostce bezpieczenstwa
prawnego. Z kolei, bezpieczenstwo prawne jest zwigzane z pewnoscig prawa,
a wiec z przewidywalnos$cig dziatan organdw panstwa (zob. np. wyrok TK z dnia
14 czerwea 2000 r., sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138). Pewno$¢ prawa
jest to zespdt cech przystugujacych prawu, ktore gwarantujg jednostce

bezpieczenstwo prawne, i umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu
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na podstawie pelnej znajomosci przestanek dziatania organéw panstwa,
a zarazem znajomosci konsekwencji prawnych, jakie postepowanie to moze za
sobg pociggna¢ (zob. np. wyroki TK z dnia: 14 czerwca 2000 r., sygn. P. 3/00,
op. cit.; 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157;
20 stycania 2009 r., sygn. P 40/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 4). Wymienione
wartos§ci muszg by¢ analizowane w perspektywie wewnetrznej, ale takze
w kontekscie spelnienia przez Panstwo Polskie cigzgcych na nim konstytucyjnych
obowigzkow zwigzanych z zakresem przekazania kompetencji organow wiadzy
publicznej w niektorych sprawach organizacji lub organowi migdzynarodowemu
na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP. To przekazanie kompetencji musi
uwzgledniaé zobowiazanie panstwa do budowania zaufania obywateli (jednostek)
do pafistwa i stanowionego przez nie prawa i zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego i pewnosci prawa. Czuwanie nad realizacjg panstwa prawnego dotyczy
tez ksztaltowania kompetencji organéw wiladzy publicznej po przystgpieniu

Polski do Unii Europejskie;.

W powyzszym aspekcie, zwigzek z zasada demokratycznego panstwa
prawa wykazuje rOwniez zasada legalizmu, wynikajgca z art. 7 Konstytucji, ktory
stanowi, ze [ofrgany wiadzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach
prawa.

Legalizm stanowi jadro zasady panstwa prawnego (zob. B. Banaszak, teza
7. do art. 2, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2009, s. 32 — 33 oraz wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika
2017 r., sygn. K 3/17, OTK ZU z 2017 r., seria A, poz. 68). Trybunatl
Konstytucyjny z tego przepisu Ustawy Zasadniczej wywodzi, ze kompetencje
organow wiadzy publicznej powinny zostaé jednoznacznie i precyzyjnie okreslone
w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych organow powinny mie¢ podstawe
w takich przepisach, a — w razie wqtpliwosci interpretacyjnych — kompetencji

organéw wiadzy publicznej nie mozna domniemywaé (wyrok TK z dnia 14
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czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66). Przez wiadze
publiczne nalezy przy tym rozumie¢ wszystkie wladze w sensie konstytucyjnym
— ustawodawczg, wykonawczg i sagdowniczg (zob. wyrok TK z dnia 4 grudnia
2001 r., sygn. SK 18/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 256). Z art. 7 Konstytucji RP
wynika wiec, ze organy wiadzy publicznej nie mogg podejmowaé dziatan bez
podstawy prawnej (zob. wyrok TK z dnia 21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00, OTK
ZU nr 3/2001, poz. 47 i przywotana tam literatura). W tym kontekscie warto
zwroci¢ uwage na poglad P. Tulei, ktéry — rozwazajgc kwestie zawartego w art. 7
Konstytucji nakazu dziatania na podstawie i w granicach prawa — stwierdzil, ze
ma on charakter reguly nieprzewidujgcej zadnych wyjgtkéw (P. Tuleja,
komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:], Konstytucja RP, Tom I, Komentarz. Art. 1-
86, [red.] M. Safjan, L. Bosek, op. cit., s. 302).

Artykut 8 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze Konstytucja jest najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej.

Piotr Tuleja, podkreslajac szczegdlng moc Konstytucji, stwierdzil, iz
[ulzyte w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP sformutowanie, w mysl ktorego Konstytucja
RP jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, oznacza, ze wszystkie akty
prawne powinny byc¢ zgodne z Konstytucjg RP. Dotyczy to aktow stanowienia
i stosowania prawa. Nakaz zgodnosci obejmuje tez faktyczne dziatania organcw
wladzy publicznej podejmowane na podstawie i w granicach prawa.
W odniesieniu do organow stanowigcych prawo zasada nadrzednosci Konstytucji
RP oznacza zakaz stanowienia norm prawnych niezgodnych z Konstytucjqg RP
oraz nakaz konkretyzacji przepisow Konstytucji RP. W pierwszej kolejnosci
art. 8 ust. 1 adresowany jest do ustawodawcy. (...) naruszenie przez
ustawodawce zakazu stanowienia przepisow niezgodnych z Konstytucjq RP nie
oznacza ich niewaznosci, mnie powoduje ich automatycznej derogacji, nie
uzasadnia stwierdzania takiej derogacji przez organ stosujgcy prawo. Uzasadnia

natomiast wszczecie postgpowania prowadzgcego do stwierdzenia przez TK
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hierarchicznej zgodnosci norm. Uzasadnienie to wynika zarowno z wiasciwosci
norm konstytucyjnych oraz sposobu formutowania ocen o hierarchicznej
niezgodnosci, jak i z zasad ustrojowych. Konsekwencjq tak rozumianej zasady
nadrzednosci Konstytucji RP jest sposob uksztattowania kompetencji TK,
charakteru i skutkow jego orzeczen. Szczegolna moc Konstytucji RP stanowi
zrodto powszechnie obowigzujgcego charakteru wyrokow TK oraz skutkow tych
wyrokow polegajgcych na derogacji niekonstytucyjnych norm.

Zakaz stanowienia aktow normatywnych niezgodnych z Konstytucjq RP
stanowi tzw. negatywny aspekt zasady nadrzednosci. Zasada ta ma rowniez aspekt
pozytywny, wyrazajgcy sie nakazem konkretyzacji przepisow Konstytucji RP.
Nakaz ten rowniez skierowany jest przede wszystkim do ustawodawcy.

Brak regulacji  konstytucyjnej oznacza swobode ustawodawcy
w stanowieniu prawa oraz sposobie regulacji danej materii. Konstytucja RP
w wielu przepisach odsyta wprost do regulacji ustawowej lub koniecznos¢ takiej
regulacji wynika posrednio z jej przepisow. (...) Zasada nadrzednosci Konstytucji
RP jest rowniez skierowana do organow stosujgcych prawo, w szczegolnosci do
sgdow (P. Tuleja, komentarz do art. 8 Konstytucji, [w:], Konstytucja RP. Tom I,
..., op. cit., [red.] M. Safjan, L. Bosek, s. 313-316), ktore w przypadku powzigcia
watpliwosci co do niezgodnosci przepiséw ustawy z Konstytucja sg zobowigzane
do uruchomienia procedury pytan prawnych do TK (art. 193 Konstytucji).

W niniejszej sprawie szczegolnie istotny jest ten aspekt nadrzednosci
Konstytucji w polskim systemie prawnym, ktory odnosi si¢ do relacji prawo
krajowe — prawo Unii Europejskiej. Najbardziej trafne ujecie tej relacji byto
przedmiotem przywolywanego juz wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09, wydanego w pelnym sktadzie Trybunatu,
gdzie zauwazono, ze Trybunat Konstytucyjny wypowiadat si¢ na ten temat

w wielu orzeczeniach, a zwtaszcza w wyrokach dotyczgcych Traktatu akcesyjnego

(zob. wyrok sygn. K 18/04) i Traktatu z Lizbony (zob. wyrok K 32/09).
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Konstytucja RP zachowuje nadrzednosé i pierwszenstwo wobec wszystkich
aktow prawnych obowiqzujgcych w polskim porzgdku konstytucyjnym, w tym
takze prawa unijnego. Taka pozycja Konstytucji wynika z art. 8 ust. 1 Konstytucji
I zostata potwierdzona w  dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego.

W wyroku dotyczgcym Traktatu akcesyjnego (sygn. K 18/04) Trybunat
Konstytucyjny podkreslit, ze Konstytucja pozostaje — z racji swej szczegolnej
mocy — ,,prawem najwyiszym Rzeczypospolitej Polskiej” w stosunku do
wszystkich wigzgcych Rzeczpospolitq Polskg umow migdzynarodowych. Dotyczy
to takze ratyfikowanych umow miedzynarodowych o przekazaniu kompetencji
., w niektorych sprawach”. Konstytucja korzysta na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania. Wskazane stanowisko
znalazto rowniez potwierdzenie w wyroku dotyczqcym Traktatu z Lizbony (sygn.
K 32/09). Teze te, sformulowang w kontekscie relacji Konstytucji do traktatow
nalezy odnies¢ takze do relacji do aktéw instytucji unijnych (OTK ZU
nr 9/A/2011, poz. 97). W orzeczeniu tym podkreslono, ze Trybunat Konstytucyjny
zwraca uwage na koniecznos$¢ rozroznienia, z jednej strony, badania zgodnosci
aktow unijnego prawa pochodnego z traktatami, czyli prawem pierwotnym Unii,
a z drugiej strony, badania ich zgodnosci z Konstytucjg. Organem, ktory decyduje
ostatecznie o zgodnoSci rozporzqdzen unijnych z traktatami jest ITrybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a o zgodnosci z Konstytucjq — Trybunat
Konstytﬁcyjny, jako ze takze ze wzgledu na tresé art. 8 ust. 1 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny jest zobowigzany do takiego pojmowania swej pozycji, ze
w sprawach zasadniczych, o wymiarze ustrojowym zachowa pozycje ,,sqdu
ostatniego stowa” w odniesieniu do polskiej Konstytucji (tamze).

Warto tez odnotowaé¢ wyrazny poglad Trybunatu Konstytucyjnego, ze
(wlyktadnia ,, przyjazna dla prawa europejskiego” ma swoje granice. Nie moze
prowadzié do rezultatow sprzeczmych z wyraznym brzmieniem norm

konmstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z minimum funkcji
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gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje (tamze). Jak wskazuje sie
w piSmiennictwie, zachowanie pierwszenstwa Konstytucji RP, w warunkach
integracji europejskiej, jest rownoznaczne z zachowaniem suwerennosci panstwa
(zob. K. Wojtowicz, Suwerennos¢ w procesie integracji europejskiej, [w:] Spor

o suwerennosci, [red.] W. Wolpiuk, Warszawa 2001, s. 174).

Ocena zgodnosci

Rozpoczaé nalezy od tego, ze ogdlne przepisy unijnych traktatow, a zatem
podstawowe zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, pomyslane od samego
poczatku powotania tej organizacji, wyraznie korespondujg z tym, jaki stopien
dopuszczalnej integracji z organizacjami miedzynarodowymi przewiduje
Konstytucja RP. Analogicznie jak to bowiem wynika z art. 90 ust. 1 Ustawy
Zasadniczej, granice kompetencji Unii Europejskiej, a zatem i jej organdw,
wyznacza zasada przyznania, a zatem dzialaja one wylacznie w ramach
kompetencji przyznanych im w traktatach przez panstwa cztonkowskie, do
osiggniecia okreslonych w nich celow (zob. art. 5 TUE i na tle tego przepisu
powotany komunikat po wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21, a w pismiennictwie K. Lenaerts, P. van
Nuftel, Constitutional Law, s. 88 za M. Florczak-Wator, komentarz do art. 4
Konstytucji, op. cit., teza 25).

Tam, gdzie panstwa cztonkowskie nie przyznaty kompetencji Unii, uznaje
sie, ze kompetencje te nalezg do samych panstw cztonkowskich, a Unia moze
dziata¢ tylko w oparciu o zasade pomocniczosci, podlegajaca kazdorazowe;j
kontroli parlamentéw narodowych (zob. art. 4 ust. | w zw. z art. 5 ust. 3 TUE).

Takze w art. 13 ust. 2 TUE przewidziano, ze kazda instytucja unijna dziata
w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy Traktatow, zgodnie
z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych. Pod takim tez
warunkami realizacja przyznanych Unii kompetencji zyskuje bezposrednig

skutecznos¢ w porzadku prawnym RP na zasadzie wynikajacej z art. 91 ust. 3
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Konstytucji (zob. wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, op. cit.; zob.
takze M. Szpunar, komentarz do art. 90, [w:] Konstytucja RP, Tom II, Komentarz.
Art. 87-243, [red.] M. Safjan, L. Bosek, op. cit., teza 18).

W s$wietle powyzszych przepis()w, przedmiotem zgody na zwigzanie
Rzeczypospolitej Polskiej traktatami unijnymi, wyrazonej w formie referendum
unijnego, a pozniej w formie ustawy ratyfikacyjnej, byla konkretna tres¢
przepisow kompetencyjnych, w tym art. 322 ust. 1 lit. ) TFUE. Tym samym, jesli
przepis kompetencyjny jest nastgpnie rozumiany w sposob, ktérego w zaden
sposob nie da si¢ pogodzi¢ z pierwotna trescig traktatow, a co za tym idzie, trescig
zgody na ratyfikacje, moze doj$¢ do dziatania nie tylko z pogwalceniem prawa
pierwotnego, ale przede wszystkim z obejsciem przytoczonych postanowien
Konstytucji RP. W tym sensie, przedmiotowy wniosek antycypuje ewentualne
rozstrzygnigcie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej o zgodnosci
Rozporzadzenia 2020/2092 z przedmiotem kontroli, ktére — w $wietle uwag
poczynionych przy omowieniu wzorcow kontroli — nie moze stanowic
przeszkody dla orzekania przez Trybunal Konstytucyjny w niniejszej sprawie.
Gdyby bylo tak, ze kontrola zgodno$ci prawa wtomego Unii z traktatami
dokonana przez TSUE jest zawsze wigzaca dla Trybunatlu Konstytucyjnego,
Rzeczpospolita Polska nie miataby zadnego instrumentu obrony przed — jak
w tym przypadku — arbitralnym zawlaszczaniem kompetencji przez instytucje
unijne, co wypaczatoby sens nie tylko zasady nadrzgdnosci Konstytucji RP oraz
zasady kompetencji przyznanych, ale takze role¢ Trybunatu Konstytucyjnego jako
,»sadu ostatniego stowa”.

Nalezy podkresli¢, ze identyczne stanowisko w tej kwestii jest powszechnie
prezentowane W  orzecanictwie trybunaléw  konstytucyjnych  panstw
czlonkowskich Unii Europejskiej. Szczegodlnie stanowczo 1 precyzyjnie
wyartykutowane ono zostalo w wyroku niemieckiego Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 12 pazdziernika 1993 r. w sprawie Maastricht, w ktérym

6w Trybunal jednoznacznie wskazal, ze jedynym zrédlem kompetencji jest
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ustawa zasadnicza, za§ Unia korzysta tylko z takich kompetencji, jakie zostaty jej
przekazane przez panstwa czlonkowskie (zob. BVerfGE 89, 155).
W przeciwienstwie bowiem do suwerennych panstw cztonkowskich UE nie
posiada kompetencji do okreslania wiasnych kompetencji. Zasada kompetencji
powierzonych nie wyklucza wprawdzie interpretowania postanowien Traktatow,
ktorych trescia jest przyznanie wspolnotowych zadan lub kompetencji, w swietle
celow tych Traktatéw, jednak cele te nie stanowia wystarczajacej podstawy do
konstruowania nowych zadan i kompetencji ani do rozszerzania zadan
i kompetencji powierzonych. FTK podkreslit rowniez, ze przekazanie
kompetencji nie ma tez charakteru bezwzglednego, poniewaz mozliwe jest
ponowne przejecie kompetencji przez panstwa cztonkowskie. W tym stanie
rzeczy UE nie posiada kompetencji samodzielnych, ale ,,dzierzawi” je od panstw
cztonkowskich. Trybunat zaznaczyt bowiem, ze Niemcy sa jednym z ,,pandow
traktatow”, swoje zwigzanie Traktatem zawartym ,,na czas nieokreslony” opieraja
na woli dlugofalowego cztonkostwa, ktére w ostatecznosci mogtoby jednak
zosta¢ zniesione przez akt przeciwny. Tym samym RFN zachowuje charakter
panstwa suwerennego z mocy wiasnego prawa oraz status suwerennej réwnosci
z innymi panstwami. FTK zaakcentowat takze, ze granice powierzenia
kompetencji UE konczg si¢ w miejscu, powyzej ktorego panstwa tracityby swoja
tozsamos¢ konstytucyjng (zob. Relacje miedzy prawem konstytucyjnym a prawem
wspolnotowym w orzecznictwie sqdow konstytucyjnych panstw Unii Europejskiej,
oprac. B. Banaszkiewicz, P. Bogdanowicz, Trybunat Konstytucyjny 2006, s. 79-
82).

Umocowanie do przeniesienia kompetencji nie jest zatem wystarczajaca
podstawa do bezwarunkowego przyjecia zasady pierwszenstwa prawa unijnego,
poniewaz musi by¢ ono zgodne z podstawowymi zasadami konstytucyjnymi
(zob. R. Arnold, Orzecznictwo niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
a proces integracji europejskiej, Studia Europejskie, 1/1999, s. 99-100; Relacje
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migdzy prawem konstytucyjnym a prawem wspolnotowym w orzecznictwie sqdow
konstytucyjnych panstw Unii Europejskiej, op. cit., s. 68).

Bazujac na powyzszym, takze w ostatnim czasie Federalny Sad
Konstytucyjny samodzielnie stwierdzit niezgodno$¢ decyzji Europejskiego
Banku Centralnego z prawem pierwotnym Unii i dokonal oceny skutkéw tej
niezgodnosci na gruncie niemieckiego porzadku konstytucyjnego, odmawiajac
skutecznosci prawnej decyzji EBC w RFN (zob. wyrok Federalnego Sadu
Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2020 r., sygn. 2 BvR 859/15 1 inne; dostep:
http://www .bverfg.de/e/rs20200505 2bvr085915.html; dostep w dniu 30 grudnia
2020 r.; thum. wi). FTK podtrzymatl stanowisko, ze pozostaje wiasciwy
w zakresie oceny, czy akty organdéw UE nie wykraczajg poza przyznane
w traktatach kompetencje, w szczeg6lnosci kiedy przyjmuja one interpretacje
oznaczajagcg w praktyce modyfikacje postanowien traktatow lub poszerzenie
kompetencji przyznanych (zob. M. Jaskowski, Wyrok Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego RFN w sprawach dotyczgcych decyzji Europejskiego Banku
Centralnego, Zeszyty Prawnicze nr 3/2020, s. 109). Co wiecej, w sprawie tej FTK
odmoéwit uwzglednienia wyroku TSUE zawierajacego ocene decyzji EBC,
zapad%ego na skutek pytania prejudycjalnego skierowanego przez niemiecki
Trybunat, uznajac to orzeczenie za arbitralne.

Dla porzadku pozostaje jedynie zastrzec, ze argumenty warunkujace oceng
dzialan organdéw UE, jako podejmowanych z przekroczeniem kompetencji
traktatowych, w szczegodlnosci odmiennej niZli ocena dokonana ewentualnie
przez TSUE, muszg by¢ odpowiednio donioste, gdyz powinny by¢ to sytuacje
absolutnie wyjatkowe. Wynika to przede wszystkim 2z koniecznosci
przestrzegania przez Rzeczpospolita Polska prawa migdzynarodowego
(art. 9 Konstytucji), ale takze zapewnienia bezposredniej skutecznosci prawa UE
w jego jednolitym rozumieniu we wszystkich panstwach wspdlnoty. W ocenie
Prokuratora Generalnego z takg wyjatkowa sytuacja mamy do czynienia

w przedmiotowym wypadku, a prezentacje argumentdéw na rzecz
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niekonstytucyjnosci przedmiotu kontroli nalezy rozpoczaé od ustalenia
rzeczywistego  charakteru rozporzadzenia ustanawiajgcego mechanizm
zaktadajacy podejmowanie przez organy Unii Europejskiej dziatan zwigzanych
Z oceng poszanowania zasady praworzadnosci przez panstwa cztonkowskie.

Pewne spostrzezenia w tym przedmiocie nasuwajg si¢ juz przy okazji
analizy najnowszej historii dziatan instytucji unijnych w zakresie
tzw. ,,umocnienia praworzadnosci”. Nie sposob nie ulec wrazeniu, Zze unijne
instytucje odpowiedzialne za inicjowanie prawodawstwa najpierw obmyslily
koncept mechanizmu dyscyplinowania panstw cztonkowskich w oparciu o oceng
praworzadnosci, a dopiero pozniej ,,znalazty” dla niego podstawe traktatowaq.

Juz w lipcu 2013 r. Komisja wystosowata komunikat odnotowujac
wezwanie Parlamentu Europejskiego, aby parnstwa czlonkowskie poddawano
regularnej ocenie w zakresie trwalego przestrzegania wartosci podstawowych
Unii oraz wymogow demokracji i praworzgdnosci (Komunikat Komisji
do Parlamentu Europejskiego 1 Rady, COM [2014] 158 final;
https://data.consilium.europa.euw/document/ST%207632%202014%20INIT/PL/
pdf; dostep w dniu 22 grudnia 2020 r.). Komisja wskazywata woéwczas na to, ze
przewidziane traktatami instrumenty sg niewystarczajace, bo albo przestanki ich
stosowania sg za waskie (tak w odniesieniu do art. 258 TFUE), albo tez warunki
uruchomienia mechanizmow sg zbyt wysokie (tak odnosnie do art. 7 TUE).
Komisja konkludowata, ze [o]statnie wydarzenia w niektorych panstwach
cztonkowskich pokazaly, Ze mechanizmy te nie zawsze sq odpowiednie, aby mozna
byto szybko zareagowaé na zagrozenia dla praworzgdnosci w panstwie
cztonkowskimi (tamze). Lektura powyzszych dokumentéw wskazuje, ze juz
wowczas Komisja postulowata wprowadzenie kilkuetapowego mechanizmu
oceny praworzadnosci, gdzie rola Komisji miata by¢ pierwszoplanowa.

Trzeba w tym miejscu podkreslié, ze ze, sporzadzonej dla potrzeb Rady
Unii Europejskiej, opinii Stuzby Prawnej z dnia 27 maja 2014 r. wynikato

jednoznacznie, ze postulowany mechanizm stanowitby uzupetnienie istniejgcych



22

procedur z art. 258 TFUE oraz z art. 7 TUE i jako taki bytby niezgodny z zasadg
przyznania (zob. opinia Stuzby Prawnej Rady nr 10296/14 z dnia 17 maja 2014 r.,
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10296-2014-INIT/pl/pdf;
dostep w dniu 28 grudnia 2020 r.). Wskazywano, ze art. 7 TUE, jako jedyny
przepis prawa pierwotnego UE, przewiduje kompetencj¢ Unii do oceny
praworzadnoéci, celowo ustanawiajgc wysokie progi umozliwiajace wszczecie
procedur, ale nie przewidujac jednoczesnie podstaw dla rozwoju, zmiany lub
uzupetniania tej procedury. Jak wskazano w opinii, Traktaty nie zapewniajg
zadnej podstawy prawnej, ktora uprawniataby instytucje do stworzenia nowego
mechanizmu nadzoru nad poszanowaniem praworzgdnosci przez panstwa
cztonkowskie, dodatkowo do zapiséww art. 7 TUE, ani tez do zmiany, modyfikacji
czy uzupetnienia procedury okreslonej w tym artykule. Gdyby Rada miata podjgé
dziatanie w ten sposob, istniatoby ryzyko, ze uznano by to za naduzycie przez nig
uprawnien, gdyz podjeta decyzje, nie majgc podstawy prawnej(tamze, Nb. 24-25).
Takze w pismiennictwie podnoszono, ze w unijnych traktach nie przewidziano
regulacji w zakresie ram UE na rzecz umocnienia praworzadnosci [zob. T.
Wiirtenberger, J. W. Tkaczynski, Nowe ramy Unii Europejskiej na rzecz
umocnienia praworzgdnosci (analiza krytyczna), Panstwo i1 Prawo nr 9/2017,
s. 25].

Niezaleznie od powyzszego, w maju 2018 r. Komisja Europejska wystgpita
z wnioskiem w przedmiocie rozporzadzenia Parlamentu i Rady w sprawie
ochrony budzetu Unii w przypadku wuogdlnionych brakéw w zakresie
praworzgdnosci ~ w  panstwach  czlonkowskich ~ (zob.  https://eur-
1ex.eﬁropa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:52018PC0324; dostep w dniu 22
grudnia 2020 r.). W inicjatywie tej jako podstawe prawng projektowanego aktu
wskazano juz art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE. Niemniej, takze w odniesieniu do tego
pomystu, Stuzba Prawna Rady UE wydata opini¢ wskazujgcg, ze proponuje sie
mechanizm réwnolegly do procedury art. 7 TUE, ktéra w drodze wyjatku

uprawnia instytucje Unii do dokonania przegladu w zakresie przestrzegania przez
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panstwa cztonkowskie podstawowych wartosci Unii (zob. opinia Stuzby Prawnej
Rady nr 13593/18 =z dnia 25 pazdziernika 2018r., https://data.
consilium.europa.eu/doc/document/ST-13593-2018-INI'T/en/pdf; dostgp w dniu
29 grudnia 2020 r., Nb. 34). Krytyce poddano w szczegdlnosci propozycje
uwarunkowania $rodkow od wymogu ogdélnego badania poszanowania
praworzadnos$ci (tamze, Nb. 35).

Pomimo tego inicjatywa Komisji zostata doprowadzona do konca i po
nieznacznych modyfikacjach skutkowata przyjeciem Rozporzgdzenia 2020/2092.
Jak wynika z motywu 14 tego Rozporzadzenia, mechanizm przewidziany w tym
instrumencie ma wspiera¢ m. in. procedure przewidziang w art. 7 TUE, chronigc
budzet Unii przed naruszeniami zasad panstwa prawnego majacymi wplyw na
nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrong interesow
finansowych Unii. Niemniej, jako naruszenia zasad panstwa prawnego,
w rozumieniu  Rozporzadzenia, traktowane sg nie tylko przypadki
indywidualnych naruszen wynikajacych z praktyk lub zaniechan ze strony
organOw publicznych panstwa czlonkowskiego, ale takze naruszenia majace
wynika¢ z przyjetych przez takie organy srodkéw o charakterze ogdlnym (zob.
motyw 15 Rozporzadzenia 2020/2092).

Jak zatem wynika z powyzszego, modyfikacje, dokonane
w Rozporzadzeniu 2020/2092 w stosunku do pierwotnej propozycji Komisji, nie
dezaktualizujg wskazanych wyzej spostrzezen poczynionych w opiniach Stuzby
Prawnej. Odnotowa¢ wypada, ze w finalnie przyjetym teks$cie Rozporzadzenia
o warunkowosci symbolicznie dodano zastrzezenia majgce bardziej bezposrednio
powigzaé ocene¢ praworzadnos$ci z ochrong interesow finansowych Unii. Godzi
si¢ jednak zauwazy¢, ze gdyby rzeczywiscie ogdlna ochrona praworzadnosci nie
byla juz w zainteresowaniu prawodawcy unijnego, a Rozporzadzenie
o warunkowo$ci mialoby w istocie stuzy¢ zapobieganiu naduzyciom
finansowym, to jego podstawa powinien by¢ art. 325 ust. 4 TFUE, ktory otwiera

rozdzial dotyczacy zwalczania naduzy¢ finansowych i wprost przewiduje dla Unii
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mozliwo$¢ uchwalenia niezbednych $rodkéw w dziedzinach zapobiegania
naduzyciom finansowym naruszajacym interesy finansowe Unii i zwalczania tych
naduzy¢ w celu zapewnienia skutecanej i rownowaznej ochrony w Panstwach
Czlonkowskich oraz we wszystkich instytucjach, organach i jednostkach
organizacyjnych Unii. Zatem oparcie analizowanego instrumentu na art. 322
ust. 1 lit. a) TFUE, z pragmatycznego punktu widzenia, jest tatwiejsze do
spetnienia, gdyz rozporzadzenie wydane na jego podstawie ma okresla¢ blizej
niezdefiniowane ,,zasady finansowe”. Bardziej otwarta formuta tego przepisu,
gdyby —jak to uczynita Komisja Europejska — nie ogladaé si¢ na jego genezg i cel,
sprzyja wpisaniu do rozporzadzenia wydanego na jego podstawie bardzo
szerokiego wachlarza mechanizmow, przy niedookreslonych przestankach ich
uruchamiania. Posrednio wskazuje to na rzeczywista intencje prawodawcy
przyjmujacego Rozporzadzenie o warunkowosci, ktory, dazgc do uelastycznienia
mozliwosci dziatania na rzecz ogdlnego ,,umocnienia praworzgdnos$ci”, nie chciat

ograniczy¢ si¢ brzmieniem art. 325 ust. 4 TFUE.

Powyzsza analiza jednoznacznie wskazuje, ze wynikajaca z art. 322 ust. 1
lit. a) TFUE mozliwo$¢ przyjecia rozporzadzenia ustanawiajgcego mechanizm
zaktadajgcy podejmowanie przez organy Unii Europejskiej dziatan zwigzanych
z oceng poszanowania zasady praworzadnosci przez panstwa cztonkowskie od
poczatku byla obliczona na odstgpienie od traktowych ustalen panstw
cztonkowskich w postaci art. 7 TUE czy tez art. 258 TFUE lub art. 325 ust. 4
TFUE. Instrumentowi temu dla pozoru przypisano podstawe normatywna, ktora,
patrzac z perspektywy historycznej, miala stuzy¢ zupelnie innym celom.
Posrednim dowodem na to jest fakt, ze w oparciu o art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE
przyjeto juz przeciez Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady
nr 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 r. w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogoélnego Unii. Gdyby nowe zasady warunkowosci

przyjete w Rozporzadzeniu 2020/2092 miaty spetniaé cel postawiony w art. 322
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ust. 1 lit. a) TFUE to nalezy przypuszczaé, ze racjonalny prawodawca
zmodyfikowatby wczesniej przyjety 1 nadal obowigzujacy akt prawny. Na brak
podstawy prawnej Rozporzadzenia 2020/2092 wskazano takze w opinii Komisji
Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego [zob. Opinia Komisji Spraw
Konstytucyjnych dla Komisji Budzetowej i Komisji Kontroli Budzetowe]
w sprawie wniosku dotycza}éego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakow
zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich (COM(2018)0324 — C8-
0178/2018—2018/0136(COD)) z dnia 22 listopada 2018 r., https://eurlex.
europa.ew/legalcontent/EN/TXT/?uri=EP%3AAFCO_AD%282018%29627943].

Nie sposob réwniez nie zauwazy¢, ze takze w oparciu o wskazoéwki
wyktadni teleologicznej prézno broni¢ pogladu, ze wolg panstw cztonkowskich
wynikajacg z art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE byto to, aby Unia mogta samodzielnie
ustanawia¢ mechanizmy zaktadajace podejmowanie przez jej organy dziatan
zwigzanych z oceng poszanowania zasady praworzgdnosci przez panstwa
cztonkowskie.

Mechanizm z art. 7 TUE jest wyrazem swobody traktatowej panstw
cztonkowskich, ktore mogg dtuzej nie chcie¢ tolerowaé zachowania jednego
znich i zdecydowaé o rewizji odnosnie checi wspdtpracy w ramach Unii.
Postepowanie danego panstwa cztonkowskiego — patrzac na wysrubowane
warunki przewidziane w tej procedurze — musi jednak nosi¢ znamiona tak
intensywnego naruszenia wartosci opisanych w art. 2 TUE, co do ktérego panuje
powszechna zgoda (jednomyslnos¢). Dopoki jednak to nie nastgpi, panstwa
cztonkowskie zobowigzane sg do szanowania rdéznorodnosci i porzadkow
politycznych swoich unijnych partnerow, nawet jesli reprezentujg inng wizje, np.
co do kwestii ustrojowych. Innymi stowy, zakres art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, ktory
wynika z aktualnego rozumienia tego przepisu przez instytucje unijne, jest
obliczony na ominigcie ,,bezpiecznikow” wynikajacych z art. 7 TUE, takich jak

konieczno$¢ uzyskania jednomyslnosci, ale tez ograniczenie roli innych organdéw
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UE w tej procedurze. Jak bowiem wynika z art. 269 TFUE, decyzje podj¢te na
podstawie art. 7 TUE sg oceniane przez Trybunat w Luksemburgu wylacznie
w odniesieniu  do przestrzegania postanowien czysto proceduralnych
przewidzianych w tym artykule. Oznacza to, ze na gruncie traktatow nawet TSUE
nie ma uprawnien do okreslania tego, co stanowi naruszenie wartosci, o ktdrych
mowa w art. 2 TUE. Inaczej zas bedzie w odniesieniu do decyzji podjetych na
podstawie Rozporzadzenia 2020/2092, ktére podlegajg kontroli TSUE w trybie
art. 263 TFUE. Ostatecznie to zatem Trybunat w Luksemburgu bedzie oceniat
poszanowanie zasady praworzadnosci, do czego nie ma traktatowego
umocowania.

Nalezy przy tym pamietaé¢ o kontekscie politycznym, ktory nie jest bez
wplywu na wyktadni¢ kluczowych w niniejszej sprawie postanowien traktatow.
Co prawda procedura art. 7 TUE zostata wprowadzona postanowieniami Traktatu
z Amsterdamu, jednak pamietaé nalezy, ze w latach 2004-2005 trwaly prace nad
Traktatem ustanawiajagcym Konstytucje dla Europy (Dz. Urz. UE 2004 C 310, s.
1). Proponowano w nim zmodyfikowang procedure bedaca odpowiednikiem art.
7 TUE, w ktdérej odstgpiono od wymogu jednomyslnosci przy stwierdzaniu
naruszenia wartosci Unii, na rzecz wigkszosci kwalifikowanej (zob. art. I-59
Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy). Jak wiadomo, Konstytucja
dla Europy zostata ostatecznie odrzucona, a panstwa cztonkowskie rozpoczety
wowczas prace nad Traktatem z Lizbony, ktory nie zmodyfikowat analizowanej
procedury. Obecny powrot do mechanizmu wiekszosciowego, forsowany przez
wyktadnie art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, musi si¢ wigc jawi¢ jako prdba obejscia
koniecznosci zmiany traktatow i wynikajgcego z tego wymogu ratyfikacji
w drodze decyzji suwerennych panstw.

Przyjecie, ze Rzeczpospolita Polska moze by¢ zwigzana takim zakresem
upowaznienia organéw UE do stanowienia aktow prawa wtdrnego, jakie wynika
z rozumienia przyjetego przez prawodawce unijnego — nie moze zostac

zaakceptowane. Dzieje si¢ tak przede wszystkim dlatego, ze prowadzitoby to do
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naruszenia podstawowego wymagania stawianego prawu pochodnemu: prawo to
nie moze zmienia¢, uzupekia¢ ani wywotywac¢ skutku obchodzenia procedury
traktatowej, w tym przypadku art.7 TUE. Tymczasem Rozporzadzenie
o warunkowo$ci pozwala zastosowaé takie sankcje finansowe (konsekwencje
prawne, czy srodki prawne, o charakterze finansowym), jak te przewidziane
wart. 7 ust. 3 TUE, ale bez spelnienia przestanek z art. 7 ust. 2 TUE
(w szczegOlnosci bez odpowiedniego stwierdzenia powaznego i statego
naruszenia praworzadnosci). Co wiecej, w art. 2 lit. a) Rozporzadzenia 2020/2092
zostata przyjeta legalna definicja zawartego w art. 2 TUE pojecia ,,panstwo
prawne”, co prowadzi do sytuacji, w ktore] normatywna tres¢ przepisu aktu
hierarchicznie wyzszego, czyli TUE, jest definiowana przez akt nizszego rzedu —
rozporzadzenie, tworzgc pozatraktatowe kryteria oceny ewentualnych naruszen
wszystkich wartosci przewidzianych w art. 2 TUE.

Przedstawiane wyzej obejscie art. 7 TUE — godzgce jednoczes$nie w zasade
spojnosci systemu prawa bedaca egzemplifikacjg ogdlnej zasady pewnosci prawa
— jest faktycznym celem Rozporzadzenia o warunkowosci jako aktu prawnego.

Zasadne jest tez spostrzezenie, ze wydane w oparciu o zaskarzony przepis
Rozporzadzenie 2020/2092 przyznaje instytucjom Unii dyskrecjonalne
uprawnienia w odniesieniu do stosowania procesowych i materialnoprawnych
przestanek mechanizmu warunkowosci. Ksztalt poszczegdlnych uregulowan tego
aktu (a w szczegolnosci jej motywu 16 oraz art. 3 ust. 1 lit. a), art. 4 ust. 1 i art. 4
ust. 2 lit. h) wskazujg przy tym na to, ze zasadnie mozna przyjac, ze akt ten
wprowadza nie tyle uznaniowos¢, lecz wrecz zezwala na arbitralno$¢ decyzji
podejmowanych przez organy Unii. Zakaz arbitralnosci, obok zasady pewnosci
prawa i zakazu obchodzenia prawa stanowi natomiast sktadnik praworzadnosci,
czyli zamiast — deklarowane] w Rozporzadzeniu o warunkowosci — ochrony
praworzadnosci mamy do czynienia z jej naruszaniem.

Tym samym mechanizm warunkowosci, ktdry obecnie ma znajdowad

oparcie w art.322 ust. 1 lit. a) TFUE, stanowi furtke, z jednej strony do
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przeksztatcenia Unii w polityczny monolit, za$ z drugiej umozliwia wycofywanie
si¢ z konieczno$ci przestrzegania traktatdw pod pretekstem ,,ochrony
praworzadnosci”. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze Unia Europejska nie ma przeciez
wlasnego dorobku konstytucyjnego, czy tez wtasnych regut tréjpodziatu wtadzy,
a calg doktryng panstwa prawa czerpie ze wspdlnych tradycji panstw
cztonkowskich. Proponowane nowe kompetencje wydajg si¢ zas abstrahowa¢ od
konstytucyjnej réznorodnosci tych panstw podkreslanej w komparatystyce
ustrojowej, zmierzajagc raczej do wdrazania zalecen czy tez instrumentow
dotychczas traktowanych jako tzw. soft law (zob. — tytutem przykiadu — motyw
16 Rozporzadzenia 2020/2092).

Zobrazowaniem powyzszego zagadnienia jest ujecie w Rozporzadzeniu
o warunkowosci kwestii dotyczacych sadownictwa (zob. motywy 9-12
Rozporzadzenia o warunkowosci). Jakkolwiek, podobnie jak w orzecznictwie
TSUE, deklaruje sie, ze ustrdj i organizacja sgdownictwa nalezg do kompetencji
panstw cztonkowskich (zob.l wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 r., AK. i in.,
Niezaleznos¢ Izby Dyscyplinarnej Sqdu Najwyzszego, sprawy C-585/18,
C-624/18 1 C-625/18, EU:C:2019:982, pkt 115), to jednak dazy si¢ do oceny
przyjmowanych przez panstwa uregulowan w tym obszarze przez pryzmat
zalecen 1 wskazdwek, np. ze strony Komisji Weneckiej czy Europejskiej Sieci
Sadownictwa. Stwarza to juz wprost ryzyko, ze kwestia ustroju i struktury
sagdownictwa de facto zostanie wyprowadzona spod suwerennej kompetencji
panstw cztonkowskich, chronionej procedurg art. 7 TUE, na rzecz kompetencji
unijnych organéw. Nie bedg mogly one co prawda formalnie przyjmowac
instrumentéw prawnych regulujacych wspomniane kwestie, ale poprzez
mechanizm warunkowosci, beda wymuszaly kierunek legislacyjny na
prawodawcy krajowym (tzw. spillover effect), co jest przeciez nie do pogodzenia
z pojeciem suwerennoSci, nawet z uwzglednieniem nowego jej ujecia

wynikajacego z przynaleznosci do Unii.
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Podkresli¢ przy tym nalezy, ze nie sposdb negowac potrzebe zapewnienia
ochrony interesow finansowych Unii 1 wzajemnego =zaufania panstw
cztonkowskich, jesli chodzi o gospodarowanie funduszami. Panstwa
Czlonkowskie zgodzity sie zreszta co do tego, przewidujac bardzo specyficzne
rozwigzanie w art. 325 ust. 4 TFUE. Tym bardziej, musi dziwi¢ sposob, jaki
obecnie organy prawodawcze Unii wybraly na wzmocnienie tej ochrony. Nie
skorzystano bowiem takze z legitymacji wynikajacej z zasady pomocniczosci,
gdzie panstwa cztonkowskie, przy zachowaniu wewngtrznych procedur
ratyfikacyjnych, moglyby wyposazy¢ Uni¢ w stosowne kompetencje. W to
miejsce zdecydowano si¢ ,,oming¢” koniecznos¢ uzyskania wspolnej zgody,
uznajac, ze ochrona praworzadnosci poprzez mechanizm warunkowosci nalezy
do kompetencji juz przyznanych Unii. Taki sposéb postepowania wydaje si¢ nie

do pogodzenia z zasadg lojalnej wspotpracy, zadekretowang w art. 4 ust. 3 TUE.

Czesé¢ z powyzszych spostrzezen wspolgra z zarzutami, jakie wzgledem
Rozporzadzenia 2020/2092 podniosty Polska i Wegry zaskarzajgc ten akt do
TSUE. Jak juz wyzej wskazywano, korespondencja pomigdzy konstytucyjnymi
zasadami determinujgcymi proces i stopien integracji europejskiej oraz zasadami
lezacymi u podstaw kompetencji Unii zawartymi w traktatach sprawia, ze poprzez
wydanie przedmiotowego rozporzadzenia moze dochodzi¢ do naruszenia obydwu
rezimow prawnych. Trybunat w Strasburgu zachowuje wytacang kompetencje do
oceny podniesionych wyzej argumentow, ale jedynie w kontekscie analizy
zgodnos$ci Rozporzadzenia 2020/2092 z unijnymi traktami. Na gruncie porzadku
krajowego to jednak Trybunat Konstytucyjny zachowuje wylaczne prawo do
oceny, czy tres¢ prawa pierwotnego Unii odpowiada konstytucyjnym warunkom
przynaleznosci Polski do tej organizacji migdzynarodowej. Wspomniana
materialna harmonizacja przepisow Konstytucji RP z zasadami prawa
pierwotnego Unii wymaga przy tym przychylnosci przy ocenie wyktadni prawa

Unii dokonywanej przez TSUE, jednak przychylnos¢ ta wyklucza akceptacje
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podejscia zupelnie arbitralnego. Egzemplifikacjg zas tego ostatniego sg opinie
Rzecznika Generalnego TSUE z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawach: C-156/21,
Wegry p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej oraz C-157/21,
Polska p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej (odpowiednio
ECLI:EU:C:2021:974 i ECLI:EU:C:2021:978), ktorych tres¢ ~ jakkolwiek nie
determinuje ostatecznego rozstrzygniecia TSUE — potwierdza argumenty
prezentowane w niniejszym wniosku.,

Odnoszac si¢ do kluczowego zarzutu Polski o naruszeniu zasady
przyanania kompetencji (art. 4 ust. 1 i art. 5 ust. 2 TUE), Rzecznik TSUE stusznie
wskazal, ze jest to wistocie pytanie o zakres uprawnien prawodawczych
przystugujacych Unii na podstawie art. 322 ust. 1 lit. a TFUE. Jakkolwiek zatem
kognicja TSUE i polskiego Trybunalu Konstytucyjnego sa od siebie niezalezne,
problem postawiony przed luksemburskim trybunatem wprost nawigzuje do clou
niniejszego wniosku, gdyz, po pierwsze, pozwala ostatecanie ustali¢ zakres
normy objetej przedmiotem kontroli. Po drugie zas, analiza tej kwestii dokonana
przez TSUE sama w sobie moze by¢ przedmiotem oceny, ktorej ewentualna
arbitralnos¢ postuzy do potwierdzenia zarzutéw stawianych w niniejszej sprawie.
Innymi stowy, to w jaki sposéb TSUE (lub jego Rzecznik) odnosi si¢ do
niektorych zarzutow Polski i Wegier w zawistych przed nim sprawach moze daé
asumpt albo dla przychylnosci dokonanej przez niego wyktadni traktatow, albo
dla jej odrzucenia z uwagi na dalece posuni¢tg uznaniowos¢.

W powyzszej kwestii Rzecznik TSUE doszedt do konkluzji, ze dla celow
przyjecia Rozporzadzenia 2020/2092 Unia dysponuje podstawg prawng w postaci
art. 322 ust. 1 lit. a TFUE (zob. opinia Rzecznika Generalnego TSUE z dnia 2
grudnia 2021 r. w sprawie C-157/21, Polska p. Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie Unii Europejskiej, pkt 72). Ocene te poprzedzita analiza celu i tresci
Rozporzadzenia 2020/2092. Odnosnie do celu, Rzecznik stusznie zauwaza, ze dla
udzielenia odpowiedzi na pytanie o adekwatnos¢ podstawy prawnej kluczowe jest

ustalenie, czy rzeczone rozporzadzenie jest naprawd¢e mechanizmem
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warunkowosci finansowej, czy tez kolejnym instrumentem ochrony panstwa
prawnego, o konotacji budzetowej. W tym drugim przypadku bowiem —w ocenie
Rzecznika — art. 322 TFUE nie stanow1i odpowiedniej podstawy prawnej, a tym
samym Unia nie miataby kompetencji do przyjecia Rozporzadzenia 2020/2092
(zob. opinia Rzecznika Generalnego TSUE z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawie C-
156/21, Wegry p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, pkt
136-137). Problem jednak w tym, ze przesadzajgc tg krytyczng kwestie Rzecznik
w ogole nie uwzglednia — obszernie wskazanej juz wyzej — historii dziatan
organOW Unii na rzecz tzw. umocnienia praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich. Co wiecej, odnotowujac poglady jednego ze wspotprawodawcow
Rozporzadzenia 2020/2092, Rzecznik nie wyciaga z tego poprawnych wnioskow.
W punkcie 86 opinii Rzecznik zauwaza, ze [plomimo tego porozumienia poglgdy
obojga wspolprawodawcow na to, co w przysziosci mialo okazaé sie
rozporzgdzeniem 2020/2092, byly odmienne:

—  Parlament mial na celu ochrong paristwa prawnego priy pomocy
budzetu [podkr. wk. — PG), podczas gdy Rada chciata chronié budzet Unii dzigki
poszanowaniu Wymogow panstwa prawnego.

Parlament opowiadat si¢ za szerokim stosowaniem rozporzgdzenia,
podczas gdy Rada chciala ograniczy¢ je, wymagajgc bezposredniego zwigzku
migdzy naruszeniem zasad panstwa prawnego a poszczegolnymi negatywnymi
skutkami dla budzetu Unii (zob. opinia Rzecznika Generalnego TSUE z dnia 2
grudnia 2021 r. w sprawie C-156/21, Wegry p. Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie Unii Europejskiej).

Pomimo tego, Rzecznik zwraca jednak uwage na pozniejsze konkluzje
Rady Europejskiej opracowane na szczycie w grudniu 2020 r. (zob. dokument
EUCO 22/20 — konkluzje Rady Europejskiej z dni 10 i 11 grudnia 2020 r.;
https://www.consilium.europa.eu/media/473 37/1011-12-20-euco-conclusions-pl.
pdf). W ocenie Rzecznika TSUE, w konkluzjach tych zadeklarowano

,,kompromis” odnosnie do zakresu i stosowania Rozporzadzenia 2020/2092,
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ktéry ma rzekomo przesgdzaé, ze w akcie tym wprowadzono prawdziwy
mechanizm warunkowosci finansowej. Swiadczyé o tym maja liczne deklaracje
majace skutkowaé ograniczeniem stosowania Rozporzadzenia 2020/2092 do
sytuacji ,,wystarczajaco bezposredniego” zwiazku miedzy wykonywaniem
budzetu a naruszeniem zasad panstwa prawnego (zob. opinia Rzecznika
Generalnego TSUE z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawie C-156/21, Wegry p.
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, pkt 89 i 93).

Nie sposob zrozumieé, dlaczego ustalajac cel rozporzadzenia Rzecznik nie
uwzglednia wyeksplikowanego celu przyswiecajgcego jednemu =z jego
wspotprawodawcdw, a przywigzuje wage do pozniejszych konkluzji Rady
Europejskiej — podmiotu, ktoremu sam Rzecznik odmawia kompetencji w tym
obszarze, uznajagc wykladni¢ zawarta w konkluzjach za niewigzacg dla
podmiotdéw stosujacych rozporzadzenie. Co jednak jeszcze bardziej znamienne,
Rzecznik przemilcza niektore okolicznosci faktyczne, ktore ujawnily si¢ juz po
przyjeciu analizowanego rozporzadzenia i wspomnianych konkluzji, a ktore
powinien uwzgledni¢ w ramach wszechstronnego i obiektywnego zbadania
sprawy. Okolicznosci te dobitnie $wiadczg o rzeczywistym znaczeniu konkluzji,
jak rowniez faktycznym celu Rozporzadzenia 2020/2092. W dniu 20 pazdziernika
2021 r. przewodniczacy Parlamentu Europejskiego zwrocit si¢ do stuzby prawne;j
tej instytucji o przygotowanie skargi przeciwko Komisji Europejskiej za
niestosowanie rozporzadzenia 2020/2092. Koncem pazdziernika 2021 r.
Przewodniczaca Komisji Europejskiej, ttumaczac powody braku terminowe;j
akceptacji dla polskiego Krajowego Planu Odbudowy (dalej: ,,KPO”),
warunkujacej mozliwos$¢ uruchomienia $rodkéw finansowych w ramach unijnych
funduszy, zazadata wpisania do polskiego KPO jasnego zobowigzania do
likwidacji Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego, do przeprowadzenia zmian
w systemie dyscyplinarnym dla sedziow oraz rozpoczecia procesu przywracania
sedziéw odsunigtych od orzekania, wskazujac, ze jest to warunek nieodzowny

(zob. https://www.dw.com/pl/czego-bruksela-chce-w-polskim-kpo/a-59653412).
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Godzi si¢ zauwazyé, ze doszto w ten sposdb do uzaleznienia wyptaty
srodkéw unijnych od zadosCuczynienia wymogom, ktdre organy unijne
utozsamiajg z przestrzeganiem zasad panstwa prawnego. Co jednak najbardziej
istotne, wymogi te nie zostaly w zaden sposdb powigzane z ich wplywem na
kwestie ochrony finanséw UE, nie mowigc juz o wykazaniu jakiegokolwiek
,bezposredniego zwigzku”. W tej sytuacji nie sposdb zatem zrozumie¢, dlaczego
ustalajagc cel rozporzadzenia Rzecznik TSUE w dalszym ciggu opiera si¢ na
konkluzjach Rady Europejskiej, ktére — zgodnie z przewidywaniami Rzecznika
dotyczacymi ich niewigzacego charakteru — tak tez zostaty potraktowane przez
Parlament Europejski i Komisj¢ Europejska.

Drugim argumentem Rzecznika TSUE, ktory nie pozwolil mu podzieli¢
zarzutu Polski o naruszeniu zasady przyznania kompetencji ma by¢ orzecznictwo
TSUE. Rzecznik wskazuje bowiem, ze w rzeczywistosci rzqd polski powtarza
w ramach tego zarzutu argumenty analogiczne do tych, ktore podnosit w innych
sporach (niezaleznie od tego, czy byly one zainicjowane skargq bezposredniq, czy
wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym) w odniesieniu do braku
mozliwosci powotania si¢ na art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE i art. 47 karty praw
podstawowych w celu podwazenia przepisow Rzeczypospolitej Polskiej
dotyczgcych statusu sedziow krajowych lub sqdow tego panstwa. Trybunat oddalit
te argumenty, w ktorych rzqd ten przywolywat na swojq korzys¢ w szczegélnosci
art. 4, art. 5 ust. 1i2 oraz art. 13 ust. 2 TUE (opinia Rzecznika Generalnego
TSUE z dnia 2 grudnia 2021 r. w sprawie C-157/21, Polska p. Parlamentowi
Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej, pkt 81). Pomijajagc w tym miejscu
metodologig, w ktérej ewentualna niezasadno$é zarzutdw w innej sprawie
determinuje ich ocen¢ na gruncie zupelnie innego postgpowania, godzi si¢
zauwazy¢, ze wlasnie arbitralnos¢ z jakg TSUE podszedt do wyznaczenia
panstwom cztonkowskich obowigzkow cigzgcych na nich na podstawie art. 19
TUE, a tym samym okreslenia granic kompetencji Unii w obszarze organizacji

wymiaru sprawiedliwosci, sprawita, ze wspomniany przepis zostat zakresowo
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uznany za niezgodny z Konstytucjg RP (zob. wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 7 pazdziernika 2021 r. o sygnaturze K 3/21). Stosujgc metodologi¢
Rzecznika TSUE, argumenty lezace u podstaw wspomnianego wyroku TK bedg
aktualne takze w niniejszej sprawie, o czym w dalszej czesci stanowiska. Trzeba
jedynie dodaé, ze jesli organy Unii Europejskiej bedg podchodzily do oceny
kwestii naruszen zasad panstwa prawnego w celu ochrony finanséw UE z taka
uznaniowoscig, jaka wynika z przywolanego przez Rzecznika TSUE
orzecznictwa tegoz trybunatlu na gruncie art. 19 TUE, to Zzadne deklaracje
(konkluzje), czy nawet brzmienie przepisow Rozporzadzenia 2020/2092
wymagajace bezposredniego zwigzku naruszen dla finanséw Unii, nie zniweczg
jego faktycznego celu, jakim jest pozatraktatowe rozszerzenie kompetencji Unii
na obszar oceny stanu praworzadnosci, z pomini¢ciem procedury art. 7 TUE.
Znamienne rowniez jest, ze powolujac si¢ na orzecznictwo unijnych sagdow
opinia Rzecznika TSUE pomija wyrok Sadu (dawniej Sadu Pierwszej Instancji)
z dnia 22 kwietnia 2015 r., sygn. T-320/09 Planet AE Anonymi Etaireia Parochis
Symvouleftikon Ypiresion przeciwko Komisji, w ktérym wskazano, ze ani z art.
274 WE, ani z przepisow rozporzgdzenia finansowego nie wynika, iz Komisja
posiada wyrazng kompetencje w zakresie przyjecia decyzji takiej jak decyzja
2008/969. Wprawdzie zgodnie z art. 274 WE Komisja wykonuje budzet zgodnie
z przepisami rozporzgdzen wydanych na podstawie art, 279 WE, ktory przewiduje
zastosowanie zwyktej procedury ustawodawczej, jednakze rozporzgdzenie
finansowe, ktorego podstawg prawng stanowi art. 279 WE, nie wymienia systemu
takiego jak SWO (system wczesnego ostrzegania — przyp. wi). Rzeczone
rozporzgdzenie przewiduje wyliqgcznie, jak zauwazono juz w pkt 43 powyzej,
stworzenie centralnej bazy danych dotyczqgcej obowigzkowych wykluczen. W tym
wzgledzie nalezy zauwazyé, ze prawo Unii nie pozwala przyjgé istnienia
dorozumianej kompetencji. Z orzecznictwa wynika bowiem, ze istnienie
dorozumianej kompetencji regulacyjnej, ktora stanowi odstepstwo od

ustanowionej w art. 5 WE zasady kompetencji powierzonych, powinno byé
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oceniane w sposob zawezajgcy. Jedynie wyjgtkowo takie dorozumiane
kompetencje sq dopuszczane w orzecznictwie, i tylko pod warunkiem, ze sq one
niezbedne dla zapewnienia skutecznosci (effet utile) postanowien traktatu lub
okreslonego rozporzgdzenia podstawowego (zob. wyrok z dnia 17 listopada
2009 r., MTZ Polyfilms/Rada, T-143/06, Zb.Orz., EU:T:2009:441, pkt 47
i przytoczone tam orzecznictwo) [ECLLI:EEU:T:2015:223, pkt 58-60). Z pogladéw
tych wynika zatem, ze to wprost przepis traktatowy okresla¢ ma procedure
kontrolng, w tym kryteria kontroli i S$rodki reakcji na stwierdzone
nieprawidtowosci, a jezeli taki przepis nie obowigzuje (procedura taka nie wynika

wyraznie z przepisu), to nie moze by¢ wprowadzona w ramach prawa wtoérnego.

W Swietle powyzszego przyjaé nalezy, ze kwestionowane rozumienie
art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE doprowadzito do wypaczenia pierwotnego sensu tego
przepisu. Doszlo w tym wypadku do tej wyjatkowej sytuacji, w ktorej
prawodawca unijny dokonat arbitralnej wyktadni przepisu prawa pierwotnego
Unii, rozszerzajac kompetencje tej organizacji w sposob ignorujacy wole Panstw
Czlonkowskich wyrazong w odnosnych procedurach ratyfikacyjnych. Jest to
zatem sytuacja wprost opisana w przywolanym juz wyroku K 18/04, gdzie
Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze [w/yktadnia prawa wspdlnotowego,
dokonywana przez ETS, winna miesci¢ sie¢ w zakresie funkcji i kompetencji
przekazanych przez panstwa czionkowskie na rzecz Wspolnot. Powinna tez
korelowaé z zasadg subsydiarnosci, determinujgcq dziatania instytucji
wspolnotowo-unijnych. Wyktadnia ta winna by¢ ponadto oparta na zatozeniu
wzajemnej lojalnosci pomiedzy instytucjami wspolnotowo-unijnymi a panstwami
cztonkowskimi. Zatozenie to generuje — po stronie ETS — powinno$é przychylnosci
dla krajowych systemow prawnych, po stromie zas panstw cztonkowskich —
powinnos¢ najwyzszego standardu respektowania norm wspolnotowych (...).
Panstwa cztonkowskie zachowujqg prawo do oceny czy prawodawcze organy

wspdlnotowe (unijne), wydajgc okreslony akt (przepis prawa), dzialaty w ramach
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kompetencji przekazanych i czy wykonywaty swe uprawnienia zgodnie z zasadami
subsydiarnosci i proporcjonalnosci. Przekroczenie tych ram powoduyje, Ze
wydane poza nimi akty (przepisy) nie sq objete zasadq pierwszenstwa prawa
wspolnotowego (op. cit.).

W tym stanie rzeczy zastosowanie musi znalez¢ przede wszystkim
gwarancyjna funkcja art. 90 ust. 1 Konstytucji, ktory Trybunat Konstytucyjny
nazwat ,,kotwicg normatywng” stuzgcg ochronie suwerennosci RP. Jak bowiem
Trybunat wskazat w wyroku z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, [g]warancjg
zachowania tozisamosci konstytucyjnej Rzeczypospolitej pozostaje art. 90
Konstytucji i okreslone w nim granmice przekazywania kompetencji. Art. 90
Konstytucji nie moze by¢ rozumiany w ten sposob, Ze wyczerpuje on swoje
znaczenie po jednorazowym zastosowaniu. Tego rodzaju interpretacja
wynikataby z przyjecia, Ze przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej
w Traktacie z Lizbony ma charakter jednorazowy i otwiera droge do dalszego ich
przekazywania, juz z pominigciem wymagan okreslonych w art. 90. Takie
rozumienie art. 90 pozbawiatoby te czgé’c’ Konstytucji cech aktu normatywnego.
Przepisy art. 90 nalezy stosowaé w odniesieniu do zmian postanowien
traktatowych stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, ktore nastgpujg w inny
sposob anizeli w drodze umowy miedzynarodowej, jezeli zmiany te powodujg
przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej (tak w projekcie zmiany
Konstytucji  przygotowanym — przez — zespot  pod — przewodnictwem
prof. K. Wojtowicza; por. Zmiany w Konstytucji RP dotyczgce cztonkostwa Polski
w Unii Europejskiej, Biuro Analiz Sejmowych, Warszawa 2010, s. 28).[...]

Wymieniona zasada wyklucza uznanie, zZe podmiot, ktoremu kompetencje
przekazano, moze samodzielnie rozszerza¢ ich zakres. W doktrynie podkresiono,
ze ,,Konstytucja nie udziela upowaznienia do przekazywania w sposéb ogolny
zwierzchnictwa w okreslonym zakresie, przy pozostawieniu szczegdlowego
okreSlenia kompetencji samemu podmiotowi, na rzecz ktorego nastgpito

przekazanie” (K. Wojtyczek, op.cit,, s. 120). Zarowno modyfikacje zakresu
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kompetencji przekazanych, jak i jego rozszerzenie sq mozliwe ,,tylko w drodze
zawarcia umowy migdzynarodowej i pod warunkiem jej ratyfikacji przez
wszystkie zainteresowane panstwa” (L. Garlicki, op. cit., s. 57), jezeli nie
zrezygnowaly z tego w tresci zawieranej umowy, co pocigga za sobq koniecznosc
kazdorazowego zatwierdzania ewentualnych zmian zakresu kompetencji,
z zachowaniem rygoréw okreslonych w art. 90 Konstytucji.[...]

Nie jest rowniez mozliwe rozumienie przekazania kompetencji w taki
sposob, ktory ozmaczatby dopuszczenie mozliwosci ustalania jakichkolwiek
kompetencji objetych przekazaniem w drodze domniemania. Trybunat
Konstytucyjny  wielokrotnie  podkreslat w  swoim  orzeczmictwie, Ze
w demokratycznym panstwie prawnym nie jest mozliwe kreowanie kompetencji
w drodze domniemania. Dotyczy to takze stosunkow w obrebie Unii Europejskiej,
ktéra nie bedgc panstwem, postuguje si¢ prawem, a zatem musi sprostac
standardom w tej dziedzinie wtasciwym. Przekazanie kompetencji nie moze
prowadzi¢ do stopniowego pozbawiania panstwa suwerennosci na skutek
dopuszczenia mozliwosci przekazania kompetencji ,,w niektorych sprawach’.
Jako wyjqtek od zasady niepodlegtosci i suwerennosci panstwa (por. L. Garlicki,
op. cit, s. 55 in) przekazywanie kompetencji nie moze by¢ interpretowane
rozszerzajgco. Przekazanie kompetencji w zadnym razie nie moze by¢ rozumiane
jako przestanka dopuszczenia dokonywania dorozumianej zmiany Kownstytucji
polegajgcej na tym, ze na skutek przekazania nastgpuje otwarcie mozliwosci
obejscia wymagan sformutowanych w art. 90 ust. I Konstytucji. Tego rodzaju
obejscie regut konmstytucyjnych miatoby miejsce w przypadku uznania
dopuszczalno$ci rozszerzajqgcej interpretacji zakresu kompetencji przekazanych,
zwlaszcza przez dopuszczenie mozliwosci przekazania kompetencji innemu
podmiotowi anizeli organizacja migdzynarodowa lub organ miedzynarodowy,
ewentualnie objecie zakresem kompetencji przekazanych uprawnienia do uznania

za przekazane kompetencji nieobjetych przekazaniem. Instytucja przekazania
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kompetencji nie stwarza mozliwosci dokonywania zmian Konstytucji w drodze
wyktadni przyjaznej integracji europejskiej.|. .. |

W mysl Konstytucji mozliwe jest przekazanie kompetencji w niektorych
sprawach, co wyklucza przekazanie kompetencji do kreowania kompetencyi.
A zatem kazde rozszerzenie katalogu kompetencji przekazanych wymaga
odpowiedniej podstawy w tresci umowy miedzynarodowej i zgody, o ktorej mowa
w art. 90 ust. 1 Konstytucji (OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 108).

Znamienne réwniez, ze w cytowanym wyroku Trybunal dostrzegl takze
zwigzek pomiedzy konieczno$cig dochowania trybu okreslonego w art. 90 ust. 1
Konstytucji a spelnieniem wymogoéw demokratycznego panstwa prawnego,
o ktéorym mowa w art. 2 Ustawy Zasadniczej, oraz poszanowaniem zasady
nadrzednosci Konstytucji, o ktérej stanowi ona sama w art. 8. Wyraznie bowiem
zastrzegl, ze [z] racji wynikajgcej z art. 8 ust. 1 Konstytucji nadrzednosci mocy
prawnej korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa
obowigzywania i stosowania. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ani
art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie mogg stanowic¢ podstawy do przekazania
organizacji miedzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do stanowienia
aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktore bytyby sprzeczne z Konstytucjg
Rzeczypospolitej Polskiej. [...] Art. 90 Konstytucji, rozumiany z perspektywy
zasad i warto$ci wywiedzionych z art. 2 Konstytucji, a dotyczgcych uznania, Ze
nie istniejq kompetencje, ktore nie wynikajg z wyraznego przepisu prawnego (tak
Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 10 maja 1994 r., sygn. W 7/94, OTK w 1994,
cz. 1, poz. 23), wyklucza przekazywanie kompetencji bez zachowania
przewidzianej w nim podstawy prawnej idemokratycznej procedury jej
stanowienia. Zmiana tresci traktatu bez zachowania trybu ratyfikacyjnego
prowadzqca do przekazania kompetencji na rzecz Unii wymaga — ze wzgledu na
obowigzywanie art. 2 Konstytucji — wlasciwej podstawy ustawowej stosownie do

regut zawartych w art. 90 Konstytucji (tamze).
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Powyzsze tezy zostaly potwierdzone w powolywanym — wydanym
w pelnym sktadzie — wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika
2021 r. osygnaturze K 3/21. W przypadku tego judykatu juz z jego
najwazniejszej, majacej normatywny charakter, czgsci wynika, ze w zakresie,
w jakim Unia Europejska ustanowiona przez réwne i suwerenne panstwa,
tworzaca coraz scislejszy zwigzek miedzy narodami Europy, ktorych integracja —
odbywajaca sie¢ na podstawie prawa unijnego oraz poprzez jego wyktadnig
dokonywang przez Trybunal Sprawiedliwosci Unit Europejskiej — osigga ,,nowy
etap”, w ktorym organy Unii Europejskiej dzialaja poza granicami kompetencji
przekazanych przez Rzeczpospolitg Polskg w traktatach jest niezgodny z art. 2,
art. 8 i art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Jak bowiem wskazano
w opublikowanym po tym wyroku komunikacie trybunalskim: Jesli jednak nowy
etap coraz Scislejszej wspotpracy skutkuje tym, ze normy prawa UE, zwlaszcza te
wyprowadzane przez TSUE, bedg usytuowane poza granicami kompetencji
przekazanych przez  Rzeczpospolitq Polskg oraz ponad Konstytucjg
Rzeczypospolitej Polskiej, powodujgc w ten sposob utrate suwerennosci, wowczas
etap ,, coraz scislejszego zwigzku” (art. 1 akapit drugi TUE) narusza Konstytucje
Rzeczypospolitej Polskiej (komunikat po wyroku z dnia 7 pazdziernika 2021 r.,
sygn. K 3/21, op. cit.)

Wobec powyzszego, oceni¢ nalezy, ze w analizowanym przypadku doszto
do bezprecedensowego naruszenia zasady kompetencji przyznanych i przyjecia
takiego rozumienia art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE, ktore nie byto objete procedurg
przewidziang w art. 90 ust. 1 Konstytucji, a co za tym idzie, instrumenty
przyjmowane na jego podstawie przez organy Unii Europejskiej i zwigzane
z oceng poszanowania zasady praworzadnosci przez panstwa czionkowskie nie
maja rzeczywistej podstawy prawnej, jak tego wymaga art. 7 Ustawy Zasadniczej,
czym podwazaja zasady demokratycznego panistwa prawnego, w tym zasade
zaufania obywateli do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa (art.2

Konstytucji). Sytuacja, w ktorej organy organizacji migdzynarodowych, ktorych
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czlonkiem jest Rzeczpospolita Polska, samodzielnie okreslaja swoje
kompetencje, z pominieciem konstytucyjnego umocowania do tego dziatania,
stanowi zarazem pogwalcenie zasady nadrzednosci Konstytucji RP przewidzianej
w jej art. 8 ust. 1. -

| Powyzszej perspektywy w Zaden sposob nie zmienia, wynikajacy z art. 9
Konstytucji, obowigzek przestrzegania przez Polske wigzacego jg prawa
miedzynarodowego. Prawodawca unijny, przyjmujac, iz posiada kompetencje do
przyjecia  rozporzadzenia  ustanawiajgcego  mechanizm  zaktadajacy
podejmowanie przez organy Unii Europejskiej dzialan zwigzanych z oceng
poszanowanta zasady praworzadnosci przez panstwa czionkowskie, doprowadzit
do obejscia regut wynikajacych z art. 90 ust. 1 Konstytucji i, jak wykazano
powyzej, dokonat tego w sposob catkowicie arbitralny, to znaczy nie liczac si¢
ani z literg traktatow, ani z ich duchem. Nie mozna za$§ dokonac
prokonstytucyjnego podejscia do takiej wyktadni prawa pierwotnego Unii, ktora
neguje podstawowe zasady tej organizacji: zasad¢ kompetencji przyznanych,
zasade lojalnosci i wzajemnej wspotpracy czy zasade pomocniczosci. Wyktadnia
prawa traktatowego, ktora narusza te zasady nie jest ,,prawem wiazacym”, ktore
w $wietle postanowien Konstytucji, byloby objete obowigzkiem przestrzegania.
Wyktadnia przyjazna prawu europejskiemu nie moze bowiem polega¢ na tym, ze
Rzeczpospolita Polska traci kontrole nad zakresem przekazanych kompetencji,
atym samym, Ze istniejg oszary, w ktorych Jej suwerennos¢ nie podlega
ochronie. Jeszcze raz przypomnieé nalezy, ze ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91
ust. 3 nie mogq stanowié¢ podstawy do przekazania organizacji migdzynarodowej
(czy tez jej orgamowi) upowaznienia do stanowienia aktow prawmych lub
podejmowania decyzji, ktore bylyby sprzeczne z Konstytucjq Rzeczypospolitej
Polskiej. W szczegolnosci wskazane tu unormowania nie mogqg postuzyé do
przekazania kompetencji w zakresie, ktory powodowatby, iz Rzeczpospolita

Polska nie moze funkcjonowaé jako panstwo suwerenne i demokratyczne (wyrok
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TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, op. cit.; zob. takze powotany wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K 3/21, op. cit.).

Nie ma przy tym znaczenia, jakie okolicznosci i1 deklaracje polityczne
towarzyszg temu zjawisku lub jakie korzysci moga wynikaé z porzucenia
pryncypialnosci w tym obszarze. Okreslone w Konstytucji zasady przekazywania
kompetencji organizacjom miedzynarodowym nie przewiduja wyjatkéw, nawet
w odniesieniu do tak zaawansowanego i unikalnego pod wzgledem integracji
podmiotu, jakim jest Unia Europejska. Z kolei suwerenno$é narodu, ktorej
wspomniane zasady stuzg, nie jest wartoscig podlegajgcg relatywizacji
w zalezmo$ci od korzysci, ktore dla Rzeczypospolitej Polskiej wynikaja
z cztonkostwa w Unii. W tym stanie rzeczy przepisy przyjete na podstawie
art. 322 ust. | lit. a) TFUE, w kwestionowanym zakresie, stanowig akty ultra vires
1 jako takie nie mogg by¢ czgscig systemu prawnego na terytorium RP, co wymaga
stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu we wskazanym

zakresie.

Wobec powyzszego wnosze jak w petiturmn.
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