dr hab. nauk prawnych Jacek Zalesny Warszawa, 16 marca 2021 r.
konstytucjonalista
Uniwersytet Warszawski

Temat opinii prawnej:
Czy ustawa wyrazajgca zgode na ratyfikowanie Europejskiego Funduszu Odbudowy
wymaga uzyskania w polskim Sejmie zwyktej wiekszosci gtosdw czy wiekszosci

kwalifikowanej co najmniej 2/3 gtosow?

Tezy opinii

1. Wejscie w zycie Traktatu miedzy Krolestwem Belgii, Krolestwem Danii, Republikg
Federalng Niemiec, Republikg Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republikg Francuska,
Irlandig, Republikg Witoskg, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krolestwem
Niderlandow, Republikg Austrii, Republikg Portugalskg, Republikg Finlandii,
Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej
(Panstwami Czionkowskimi Unii Europejskiej) a Republikg Czeska, Republikg
Estonska, Republikg Cypryjska, Republikg Lotewska, Republikg Litewska, Republikg
Wegierska, Republikg Malty, Rzeczgpospolitg Polska, Republikg Stowenii, Republikg
Stowackg dotyczgcego przystgpienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej,
Republiki Cypryjskiej, Republiki totewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki
Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki
Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisanego w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r.
nie skutkowato wyrazeniem przez Rzeczpospolitg Polskg zgody in blanco na
przejmowanie w przysztoSci przez organy Unii Europejskiej kompetencji organow
wiladzy panstwowej Rzeczypospolitej Polskiej. Zostajgc cztonkiem Unii Europejskiej
Rzeczpospolita Polska zachowata atrybuty panstwa suwerennego, ktoére na podstawie
wtasnej Konstytucji, suwerennie, przesgdza w sprawie mozliwosci przekazania w
przysztosci Unii Europejskiej kompetencji organéw wiadzy panstwowej i czyni to w
trybie przewidzianym w art. 90 Konstytucji RP, majgcego charakter sui generis

~kotwicy suwerennosci”. Innymi stowy, kazde przekazanie na rzecz Unii Europejskigj



kompetencji organéw witadzy panstwowej wymaga zastosowania art. 90 Konstytucji
RP.

2. Wyrazajgc zgode na zwigzanie sie decyzjg Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia
14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobdéw wiasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z
15.12.2020) Rzeczpospolita Polska wyraza zgode na zacigganie przez Unie
Europejskg zobowigzan finansowych, w ramach ktérych ptatnosci obcigzajg
Rzeczpospolitg Polskg (uzyskuje status dtuznika).

3. Wyrazajgc zgode na zwigzanie sie decyzjg Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia
14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobéw wtasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z
15.12.2020) Rzeczpospolita Polska porecza zobowigzania finansowe zaciggniete
przez Unie Europejskg, w ramach ktérych pfatnosci obcigzajg kazde z pozostatych
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej.

4. Wyrazajgc zgode na zwigzanie sie decyzjg Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia
14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobdéw wiasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z
15.12.2020) Rzeczpospolita Polska wyraza zgode na nakfadanie przez organy Unii
Europejskiej podatkdw, ktorych ptatnikiem jest Rzeczpospolita Polska.

5. Wyrazajgc zgode na zwigzanie sie decyzjg Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia
14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobdéw wiasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z
15.12.2020) Rzeczpospolita Polska przekazuje na rzecz Unii Europejskiej
kompetencje organow wiadzy panstwowej w zakresie zaciggania zobowigzan
finansowych, w ramach ktérych ptatnosci obcigzajg Rzeczpospolitg Polska; udzielania
poreczen przez Rzeczpospolitg Polskg; naktadania podatkow.

6. Na podstawie art. 90 Konstytucji RP przekazanie kompetencji organow wtadzy
panstwowej w niektorych sprawach na rzecz organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu nastepuje na podstawie ustawy uchwalonej przez Sejm
wiekszoscig co najmniej 2/3 gtosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow oraz przez Senat wiekszoscig co najmniej 2/3 glosdw w obecnosci co najmniej
potowy ustawowej liczby senatordéw.

7. Wyrazenie przez Sejm zgody na zwigzanie sie Rzeczpospolitej Polskiej decyzjg
Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobéw
wiasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z 15.12.2020) nastepuje na podstawie ustawy

uchwalonej przez Sejm wiekszoscig co najmniej 2/3 gtoséw w obecnosci co najmniej



potowy ustawowej liczby postéw oraz przez Senat wiekszoscig co najmniej 2/3 gtosow

w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw.

Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest odpowiedz na pytanie o tryb wyrazania przez Sejm zgody na
zwigzanie sie przez Rzeczpospolitg Polskg decyzjg Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z
dnia 14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobow wiasnych Unii Europejskiej: czy w
tym celu wymagane jest uzyskanie w Sejmie zwyktej wiekszosci gtoséw czy wiekszosci

kwalifikowanej co najmniej 2/3 gtosow?

Przedmiotem opinii nie jest w szczegolnosci kwestia zgodnosci decyzji Rady (UE,
Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobéw wtasnych
z art. 310 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Przedmiotem opinii nie jest
zagadnienie zgodnosci podejmowania przez Rade Ministrow zobowigzania w zakresie
przekazania na rzecz Unii Europejskiej kompetencji organow wtadzy panstwowej na
podstawie decyzji Rady, a nie na podstawie umowy miedzynarodowej. Przedmiotem
opinii nie jest kwestia zgodnosci z art. 217 Konstytucji RP wyrazenia przez Rade
Ministréw zgody na naktadanie przez Unie Europejskg podatkow na Rzeczpospolitg
Polska. Przedmiotem opinii nie jest tez kwestia zgodnosci z art. 216 Konstytucji RP
wyrazenia przez Rade Ministrow zgody na zacigganie przez Unie Europejskag
zobowigzan finansowych, w ramach ktérych ptatnosci obcigzajg Rzeczpospolitg
Polskg oraz wyrazenia przez Rade Ministrbw zgody na poreczenie przez
Rzeczpospolitg Polskg zobowigzan finansowych zaciggnietych przez Unie
Europejskg, w ramach ktérych ptatnosci obcigzajg kazde z pozostatych panstw

cztonkowskich Unii Europejskiej.

Podstawa prawna

Opinia zostata sporzgdzona na podstawie przepisow Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.), decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia
14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobéw witasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z
15.12.2020), ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z
2021 r. poz. 305) oraz ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne (t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 442).



Analiza stanu prawnego

Na ptaszczyznie ustrojowej, w kontekscie relacji zachodzgcych miedzy Rzeczpospolitg
Polskg jako cztonkiem Unii Europejskiej a Unig Europejska, kompetencji Unii
Europejskiej, mechanizméw jej funkcjonowania, decyzja Rady (UE, Euratom)
2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobow wtasnych Unii
Europejskiej (dalej: decyzja Rady) wywotuje fundamentalne nastepstwa. Sg one
istotne zarébwno w zakresie materialnym, tj. co do kompetencji nabywanych przez Unie
Europejska, jak i w wymiarze temporalnym. Z tego tez powodu decyzje Rady
charakteryzujg cechy wiasciwe dla prawa traktatowego jako prawa pierwotnego Unii

Europejskiej.

Jak zaznacza M. Romanowski, Unia Europejska jest ambitnym i dalekosieznym
projektem integracji starego kontynentul. W tym aspekcie decyzje Rady nalezy
oceniac jako skutkujgcg pogtebieniem procesu federalizacji Unii Europejskiej, ktory
nasilit sie w nastepstwie wejscia w zycie traktatu lizbonskiego?. Moze ona mie¢ miejsce
jako efekt zrzekania sie przez panstwa cztonkowskie czesci swojej suwerennej wtadzy
i przekazywania jej na rzecz Unii Europejskiej. Na ten proces prawny polski system
prawny jest otwarty. Zarazem przychylnos¢ polskiego systemu prawnego na integracje
europejska® nie oznacza, ze moze ona zachodzi¢ w sposéb dowolny, zakamuflowany
podejmowaniem decyzji w innych sprawach, w drodze praktyki administracyjnej czy
sgdowniczej. Uczestniczace w nim organy wiadzy publicznej obowigzane sg
respektowaé obowigzujgce w tym zakresie w Polsce przepisy prawa, w tym dziataé w
ramach mechanizméw prawnych przewidzianych na takg okolicznos¢ w przepisach
obowigzujgcej Konstytucji RP. Dla konstytucyjnej prawomocnosci tego procesu

niezbedne jest, aby przebiegat on w sposéb dobrowolny, $wiadomy i kontrolowany?.

1 M. Romanowski, Wartosci w porzgdku prawnym Unii Europejskiej, [w:] M. Romanowski (red.), Wartosci
Unii Europejskiej a praworzgdnos$¢, Warszawa 2020, s. 9.

2 Zob. R. Grzeszczak, Federalizm wykonawczy w Unii Europejskiej — o dwoéch rzgdach na jednym
terytorium i pluralizmie konstytucyjnym, [w:] S. Dudzik, N. Péttorak (red.), Prawo Unii Europejskiej a
prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich, Warszawa 2013, s. 148. Por. M. Kruk, Model integraciji
europejskiej: adaptacja koncepcji klasycznych czy nowa formuta? Rozwazania ustrojowo — prawne, [w:]
M. Kruk, Konstytucja. Prawo i praktyka. Wybo6r studidow. Ksiega Jubileuszowa, Warszawa 2019, s. 665
i nast.

8 J. Galster, Przychylno$¢ Konstytucji RP wobec Unii Europejskiej, [w:] M. Zubik (red.), Minikomentarz
dla maksiprofesora. Ksiega jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego, Warszawa 2017, s. 412 i nast.
4 Zob. J. Jaskiernia, Funkcje Konstytucji RP w dobie integracji europejskiej i radykalnych przemian
politycznych, Torun 2020, s. 417.



Dzieje sie tak dlatego, ze wraz z przeniesieniem kompetencji na rzecz Unii
Europejskiej panstwo traci zdolnosc ich wykonywania. Wywotuje to istotne implikacje
nie tylko dla zakresu dziatania organow wtadzy publicznej, ale réwniez (a w zakresie
materialnym — przede wszystkim) dla zakresu obowigzywania zasad konstytucyjnych,
takich jak zasada suwerennosci Narodu. Jednokierunkowy przeptyw wiadzy i
kompetencji z Rzeczpospolitej Polskiej na rzecz Unii Europejskiej sprawia, ze
zwierzchnia wifadza Narodu w Rzeczpospolitej Polskiej (art. 4 Konstytucji RP)

przestaje by¢ de minimis ,nieograniczona™.

Jak podkresla sie w polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego, przekazywanie
kompetenciji na rzecz Unii Europejskiej musi by¢ procesem swiadomym, realizowanym
w ramach obowigzujgcej Konstytucji RP. Jak pisze M. Dobrowolski, sukcesywne
przekazywanie coraz to nowych kompetencji nie moze prowadzi¢ do obejscia
konstytucyjnych granic dopuszczalnego zakresu przekazania kompetencji organow
wtadzy panstwowej®. Nie moze odbywaé sie z pominieciem przewidzianej na taka
okolicznos¢ procedury z art. 90 Konstytucji RP. Przenoszenie kompetencji organéw
witadzy panstwowej na rzecz Unii Europejskiej moze mie¢ miejsce wytgcznie w
granicach okreslonych w art. 90 Konstytucji RP oraz w przewidzianej w nim
procedurze. Wyznaczajg one bezwzglednie wigzgce ramy konstytucyjnosci tego

postepowania. Majg one charakter ,kotwicy suwerennosci”.

Zostajgc cztonkiem Unii Europejskiej Rzeczpospolita Polska nie wyrzekta sie
suwerennosci  panstwowej; nie upowaznita organow Unii Europejskiej do
przejmowania kompetencji organéw wtadzy panstwowej. W polskiej doktrynie prawa
konstytucyjnego nie akceptuje pogladu, ze przekazanie kompetencji na rzecz Unii
Europejskiej odbyto sie w sposéb blankietowy poprzez zwigzanie sie tzw. traktatem
akcesyjnym. Przeciwnie, wyraznie zaznacza sie w niej, ze nastgpito przekazanie
kompetencji konkretnych i aktualnie posiadanych. Przekazanie kompetencji nie objeto

Jpotencjalnych kompetencji jeszcze nie skonkretyzowanych”’. Nie ma akceptacji dla

5 Zob. J. Jaskiernia, Funkcje Konstytucji RP w dobie integracji europejskiej i radykalnych przemian
politycznych, Toruh 2020, s. 473-474.

6 M. Dobrowolski, Zasada suwerennosci Narodu w warunkach integracji Polski z Unig Europejska,
Lublin 2014, s. 187.

7 Zob. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji parnstwa organizacjom miedzynarodowym, Krakéw
2007, s. 113 i nast., [za]] D. Dudek, Zawieszenie stosowania ustawy polskiej przez Trybunat
Sprawiedliwo$ci UE, [w:] A. Gajda, K. Grajewski, A. Rytel-Warzocha, P. Uzigbto, M. M. Wiszowaty (red.),
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pogladu o blankietowym przekazaniu kompetencji na rzecz Unii Europejskiej,
zrzeczeniu sie ,prawa do prawa”, a nie realnie posiadanych kompetencji organow
wtadzy panstwowej®. Jak podkresla D. Dudek i jest to poglad reprezentatywny dla
ustalen polskiej doktryny prawa konstytucyjnego, ,taka «klauzula salwatoryjna»
zdecydowanie wykraczataby poza ducha i litere art. 90 Konstytucji RP, co czynitoby
zasade suwerennosci panstwa i narodu w warunkach integracji bytem zgotfa
pozornym, nudum ius, wydrgzonym z tresci, uzywajgc jezyka naszego sadu
konstytucyjnego™. Rzeczpospolita Polska zachowata atrybuty panstwa suwerennego,
ktére na podstawie wtasnej Konstytucji, suwerennie, przesgdza w sprawie mozliwosci
przekazania w przysztosci Unii Europejskiej kompetencji organow wiadzy panstwowe;.
Przekazanie to odbywa sie wytgcznie w trybie przewidzianym w art. 90 Konstytucji RP.
Unia Europejska dziata w ramach tzw. zasady kompetencji przyznanych czyli
wylgcznie w granicach kompetencji przeniesionych na jej rzecz przez panstwa
cztonkowskie, w procedurze wymagalnej przepisami prawa panstw cztonkowskich?©.
Innymi stowy, kazde przekazanie na rzecz Unii Europejskiej kompetencji organéw
wtadzy panstwowej wymaga zastosowania art. 90 Konstytucji RP. Jest tak dlatego, ze
wigze sie z nim rezygnacja z przystugujacej Rzeczpospolitej Polskiej wytgcznosci
sprawowania wtadzy panstwowej. Dlatego tez wyrazenie zgody w tej sprawie nie
odbywa sie w zwyktej procedurze ustawodawczej, ale w kwalifikowanym postepowaniu
ustawodawczym. Jak podkresla sie w doktrynie prawa konstytucyjnego, stanowi to
zabezpieczenie przed nazbyt fatwym bagdz niewystarczajgco legitymowanym
przekazaniem kompetencji poza system organow wtadzy panstwowej Rzeczpospolitej
Polskiej't. Zawezajgca wyktadnia art. 90 Konstytucji RP prowadzitaby do obchodzenia

Konstytucji RP i niekontrolowanego we wtasciwy sposdéb umniejszania kompetenciji

Konstytucjonalizm polski. Refleksje z okazji jubileuszu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej
Profesora Andrzeja Szmyta, Gdansk 2020, s. 509.

8 D. Dudek, Zawieszenie stosowania ustawy polskiej przez Trybunat Sprawiedliwosci UE, [w:] A. Gajda,
K. Grajewski, A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. M. Wiszowaty (red.), Konstytucjonalizm polski.
Refleksje z okazji jubileuszu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej Profesora Andrzeja Szmyta,
Gdansk 2020, s. 509.

° D. Dudek, Zawieszenie stosowania ustawy polskiej przez Trybunat Sprawiedliwo$ci UE, [w:] A. Gajda,
K. Grajewski, A. Rytel-Warzocha, P. Uziebto, M. M. Wiszowaty (red.), Konstytucjonalizm polski.
Refleksje z okazji jubileuszu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej Profesora Andrzeja Szmyta,
Gdansk 2020, s. 509. Zob. tez M. Szpunar, Komentarz do art. 90 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L.
Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom Il. Komentarz. Art. 87-243, Warszawa 2016, s. 126.

10 J. Kranz, Przekazanie kompetencji na rzecz organizacji miedzynarodowej w $wietle praktyki Polski,
Niemiec i Francji, £6dz 2013, s. 48.

11 Szeroko na temat motywu legitymizacji integracji europejskiej zob. T. Kownacki, Legitymizowanie
systemu politycznego Unii Europejskiej, Warszawa 2014; T. Kubin, Legitymizacja systemu
instytucjonalnego Unii Europejskiej, Katowice 2014.
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organdow wiadzy panstwowej, a nawet uniemozliwienia Rzeczpospolitej Polskiej
funkcjonowania jako panstwa suwerennego i demokratycznego?? i jako taka nie moze

mie¢ zastosowania.

W decyzji Rady podjeto sie uksztattowania systemu zasobdw wiasnych Unii
Europejskiej, odpowiednich do ksztattowania przez nig poszczegadlnych polityk Unii (1,
6). Pierwszym krokiem w tym procesie jest wprowadzenie ,jednolitej stawki poboru do
masy odpadéw opakowaniowych =z tworzyw sztucznych wytworzonych w
poszczegodlnych panstwach czionkowskich, ktéra nie zostata poddana recyklingowi”
(art. 2 pkt c). Wprowadzenie przez Unie Europejskg tej ,nowej kategorii zasobow
wiasnych” ,opartych na krajowych wkfadach” ma cechy nakfadania przez nig
podatku/innej daniny publicznej. Jest to nowa kompetencja Unii Europejskiej czyli jej
upowaznienie do podjecia okreslonych dziatan. Dziatania te majg charakter wiadczy.
Zwigzane sg z wydawaniem aktow prawnie wigzgcych'®. Jest to kompetencja Unii
Europejska bezposrednio odnoszgca sie (ingerujgca) do kompetencji Sejmu. Polski
ustrojodawca naktadanie podatkéw, w sposdb bezposredni i klarowny, zastrzegt do
wytgcznych kompetencji Sejmu. Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP nakfadanie
podatkéw, innych danin publicznych nastepuje wytgcznie w drodze ustawy uchwalonej
przez Sejm. Tym samym zgoda na przyjecie decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z
dnia 14 grudnia 2020, aby Unia Europejska byta kompetentna ustanawiaé ,nowe
kategorie zasobow wtasnych” o cechach podatku/innej daniny publicznej, skutkuje
ograniczeniem wylgcznosci kompetencyjnej Sejmu w zakresie naktadania
podatkow/innych danin publicznych i podzieleniem sie wykonywaniem tej kompetenc;ji
z Unig Europejska. W ten sposob dochodzi do, przewidzianego w art. 90 Konstytucji
RP, przekazania Unii Europejskiej kompetencji Sejmu do naktadania podatkéw/innych
danin publicznych, co wymaga udzielenia przez Sejm zgody w tej sprawie w trybie art.
90 Konstytucji RP.

W art. 2 ust. 4 decyzji Rady, Rada Ministréw zgodzita sig, aby latach 2021-2027
nastepujgce panstwa czionkowskie korzystaty z obnizki brutto swoich rocznych
wktadow opartych na DNB w kwotach: 565 min EUR dla Austrii, 377 min EUR dla

12 Tamze, s. 109, 136.
13 Takie rozumienie pojecia «kkompetencja» ustalit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 czerwca 2013
r., sygn.. K 33/12, http://otkzu.trybunal.gov.pl/2013/5A/63 (16.03.2021).
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Danii, 3,671 mid EUR dla Niemiec, 1,921 mild EUR dla Niderlandow i 1,069 mid EUR
dla Szwecji. Powyzsze kwoty sg mierzone w cenach z 2020 r. Te obnizki brutto sg
finansowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie, w tym przez Rzeczpospolitg
Polskg. W tym zakresie decyzja Rady skutkuje znacznym obcigzeniem panstwa pod
wzgledem finansowym, co wypetnia dyspozycje art. 89 pkt. 4 Konstytucji RP i w tym
zakresie art. 90 Konstytucji RP nie ma zastosowania.

W decyzji Rady przewiduje sie (8) wprowadzenie najpozniej do dnia 1 stycznia 2023
r. optaty cyfrowej. Wprowadzana przez Unie Europejskg optata cyfrowa ma cechy
naktadania przez nig podatku/innej daniny publicznej. Jest to nowa kompetencja Unii
Europejskiej czyli jej upowaznienie do podjecia okreslonych dziatah. Dziatania te majg
charakter witadczy. Zwigzane sg z wydawaniem aktéw prawnie wigzgcych Ta
kompetencja Unii Europejska bezposrednio ingeruje w kompetencje Sejmu. W
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. ustrojodawca naktadanie podatkow zaliczyt do
wytgcznych kompetenciji Sejmu. W mys| art. 217 Konstytucji RP naktadanie podatkow,
innych danin publicznych ma miejsce wytgcznie w drodze ustawy. Tym samym zgoda
na przyjecie decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020, aby Unia
Europejska byta kompetentna ustanowi¢ tzw. opfate cyfrowej wykazujgcg cechy
podatku/innej daniny publicznej skutkuje ograniczeniem wytgcznosci kompetencyjnej
Sejmu w zakresie naktadania podatkéw/innych danin publicznych i podzieleniem sie
wykonywaniem tej kompetencji z Unig Europejskg. W ten sposéb ma miejsce,
przewidziane w art. 90 Konstytucji RP, przekazanie Unii Europejskiej kompetenciji
Sejmu do naktadania podatkow/innych danin publicznych, co wymaga udzielenia przez

Sejm zgody w tej sprawie w trybie art. 90 Konstytucji RP.

Na podstawie art. 5 ust. 1 a) decyzji Rady, Komisja Europejska zostata upowazniona
do zaciggniecia w imieniu Unii Europejskiej pozyczek na rynkach kapitatowych do
wysokosci 750 mld euro w cenach z 2018 r. Jest to nowa kompetencja Komisji
Europejskiej czyli jej upowaznienie do podjecia okreslonych dziatah. Dziatania te majg
charakter wtadczy. Zwigzane sg z wydawaniem aktéw prawnie wigzgcych.

W zakresie zarzgdzania operacjami zaciggania pozyczek Komisja dokonuje
koniecznych ustalen (art. 5 ust. 3). Ich pftatnos¢ obcigza Rzeczpospolitg Polskg
(uzyskuje status dtuznika). Zgodnie z ar. 80 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. 0
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finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 305) w imieniu Skarbu Panstwa
pozyczki i kredyty moze zaciggaC, z zastrzezeniem ust. 3, wytgcznie Minister
Finanséw. Na podstawie zas art. 80 ust. 3 ustawy, w przypadku zaciggania pozyczki
lub kredytu w drodze umowy, w tym umowy miedzynarodowej, zgodnie z ktorg
wymagane jest, aby organem dziatajgcym w imieniu pozyczkobiorcy (kredytobiorcy)
byta Rada Ministrow, upowaznia ona Ministra Finansdw do podpisania umowy i

okresla warunki jej wykonywania.

Upowazniajgc Komisje Europejskg do zaciggania pozyczek na rynkach kapitatowych
z takim skutkiem, Ze ich ptatnosc obcigza Rzeczpospolitg Polska, art. 5 ust. 1 decyzji
Rady ingeruje w kompetencje Ministra Finansow (zakresowo takze Rady Ministrow).
Na mocy art. 80 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
kompetencja ta, na zasadzie wytgcznosci, przyporzgdkowana Ministrowi Finanséw
(zakresowo takze Radzie Ministréw), przestanie by¢ w sposob wytgczny wykonywana
przez organ wiadzy panstwowej. Zgoda na przyjecie decyzji Rady (UE, Euratom)
2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020, aby Komisja Europejska byla kompetentna
zaciggac pozyczki na rynkach kapitatowych z takim skutkiem, ze ich ptatnosc obcigza
Rzeczpospolitg Polskg skutkuje ograniczeniem w tym zakresie wylgcznosci
kompetencyjnej Ministra Finanséw (zakresowo takze Radzie Ministrow) i podzieleniem
sie wykonywaniem tej kompetencji z Unig Europejskg. W ten sposob dochodzi do,
przewidzianego w art. 90 Konstytucji RP, przekazania Unii Europejskiej kompetenciji
Ministra Finanséw (zakresowo takze Radzie Ministrow) do zaciggania w imieniu
Skarbu Panstwa pozyczek i kredytow, co wymaga udzielenia przez Sejm zgody w tej
sprawie w trybie art. 90 Konstytucji RP.

Akceptujgc decyzje Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w sprawie
systemu zasobow wtasnych Rada Ministrow zgodzita sie na zacigganie przez Unie
Europejskg zobowigzan finansowych, w ramach ktérych ptatnosci obcigzajg
Rzeczpospolitg Polska, a zarazem zatwierdzenie ptatnosci na podstawie Instrumentu
na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci jest uzaleznione od ,zadowalajgcego
osiggniecia odnosnych celéw posrednich i koncowych okreslonych w planie odbudowy
i zwiekszania odpornosci” (15). Osiggniecie tych celéow zostanie poddane ocenie
zgodnie z procedurg okreslong w rozporzgdzeniu ustanawiajgcym Instrument na rzecz

Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci, w mysl konkluzji Rady Europejskiej, ktora
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odbyta sie w dniach od 17 do 21 lipca 2020 r. (15). Do kompetencji Sejmu nalezy
dokonanie oceny ekwiwalentnosci podjetego przez Rade Ministrow zobowigzania, w
ramach ktorego obowigzkowi sptacania przez Rzeczpospolita Polskg dtugu
zaciggnietego przez Unie Europejskg odpowiada zatwierdzenie ptatnosci uzaleznione
od zadowalajgcej oceny (sformutowanej przez Unie Europejskg) osiggniecia
odnosnych celow posrednich i koncowych okreslonych w planie odbudowy i

zwiekszania odpornosci.

Uprawnienie Komisji do zaciggania, w imieniu Unii Europejskiej, pozyczek na rynkach
kapitatowych jest Scisle zwigzane z podwyzszeniem putapu zasobow wiasnych Unii
Europejskiej, z funkcjonowaniem systemu tych zasobow. Nowa dziatalnos¢ w zakresie
zaciggania pozyczek netto powinna zosta¢ zakonczona do konca 2026 r. Po 2026 r.
operacje zaciggania pozyczek majg zosta¢ ograniczone do operacji refinansujgcych,
zapewniajgcych skuteczne zarzadzanie dlugiem. Wygasniecie zobowigzan
warunkowych z tytulu pozyczek wudzielonych na podstawie mechanizmu

przewidzianego w decyzji Rady ma nastgpi¢ do dnia 31 grudnia 2058 r.

W decyzji Rady z 14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobow wiasnych zawarty
jest mechanizm solidarnej odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
za dlug zaciggniety przez Unie Europejskg. Jezeli panstwo cztonkowskie w
okreslonym terminie nie obstuzy obcigzajgcej go ptatnosci to Komisja Europejska jest
kompetentna do wystgpienia z dodatkowymi wezwaniami do innych panstw
cztonkowskich. Takie wezwania muszg by¢ proporcjonalne do szacowanych
dochodow budzetu uzyskanych od kazdego z tych pozostatych panstw czionkowskich.
Panstwo czionkowskie, ktdére nie zastosowato sie do wezwania, nadal pozostaje
zobowigzane do zastosowania sie do niego. Na podstawie tego mechanizmu
Rzeczpospolita Polska porecza sptate pozyczek zaciggnietych przez Komisje
Europejskg, w ramach ktorych ptatnosci obcigzajg kazde z pozostatych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Jest to nowa kompetencja Komisji Europejskiej czyli
jej upowaznienie do podjecia okreslonych dziatah. Dziatania te majg charakter

wladczy. Zwigzane sg z wydawaniem aktow prawnie wigzgcych.

Zgodnie z art. 216 ust. 4 Konstytucji RP, zacigganie pozyczek oraz udzielanie

gwarancji i poreczen finansowych przez panstwo nastepuje na zasadach i w trybie
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okreslonym w ustawie. Zagadnienia te zostaty uregulowane w ustawie z dnia 8 maja
1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore
osoby prawne (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 442). Na podstawie zawartego w niej art. 2 ust.
1, poreczenia udzielane w imieniu i na rachunek Skarbu Panstwa sg udzielane przez
Rade Ministrow, ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych lub Bank

Gospodarstwa Krajowego.

Na podstawie art. 9 ust. 5 decyzji Rady, pozyczki zaciggane przez Komisje Europejskag
na rachunek Rzeczpospolitej Polskiej sg poreczane przez Rzeczpospolitg Polskg
bezposrednio na podstawie art. 9 ust. 5 decyzji Rady czyli z pominieciem procedury
przewidzianej w przepisach ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach
udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby prawne oraz z pomieciem
wskazanych w nich organéw wiadzy panstwowej (Rada Ministréw, minister wtasciwy
do spraw finanséw publicznych). W ten sposdb ma miejsce, przewidziane w art. 90
Konstytucji RP, przekazanie Unii Europejskiej kompetencji organow wiadzy
panstwowej w niektorych sprawach, co wymaga udzielenia przez Sejm zgody w tej

sprawie w trybie art. 90 Konstytucji RP.

Jak zwraca uwage M. Nettesheim, na podstawie decyzji Rady Unia Europejska
uzyskata kompetencje prowadzenia polityki wydatkowej finansowanej dtugiem bez
zadnych przepisow prawnych dotyczgcych tego, w jaki sposéb te srodki majg zostac
sptacone. Dotychczas zaktadano, ze przynajmniej pewien stopien ochrony prawnej
przysztej sptaty jest uzasadniony*4. Chociaz w Decyzji Rady podkresla sie tymczasowy
(do 31 grudnia 2058 r.), wyjatkowy i jednorazowy charakter mechanizmu prawnego,
zgodnie z ktorym na podstawie przepiséw prawa wtdérnego ustanawia sie nowe
mechanizmy finansowania UE, tym niemniej, jak zaznacza sie w niemieckiej doktrynie
prawa konstytucyjnego, kazdy, kto zna historie Unii Europejskiej wie, ze mechanizm
zastosowany jako wyjgtkowy i jednorazowy, ponownie bedzie wykorzystywany,
zwitaszcza jesli jest to tak kuszgce, jak polityka wydatkow finansowana dtugiem?®.

Zarazem w czasowym wymiarze obowigzywania przeniesienia kompetencji organéw

14 M. Nettesheim, Legally Feasible, Constitutionally Dubious: Establishing ,Next Generation Europe' on
the Basis of EU Secondary Legislation, VerfBlog, 2020/12/04, https://verfassungsblog.de/legally-
feasible-constitutionally-dubious/, DOI: 10.17176/20201204-175711-0 (16.03.2021).

15 Tamze.
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wiadzy panstwowej na rzecz Unii Europejskiej wymaga podkreslenia, ze zaktadana
«tymczasowosc» obowigzywania regulacji prawnej obejmuje okres ponad 35 lat.
Zgodnie ze stownikowg definicjg zwrotu «tymczasowy», «tymczasowy» to tyle, co
«majgcy trwaé krotko». Chociaz nie jest to zwrot, ktérego granice sg dookreslone, to z
punktu widzenia trwatosci stosunkéw prawnych, politycznych czy spotecznych okres
obejmujgcy ponad 35 lat, czyli zgodnie z ustaleniami genealogii ponad jedno
pokolenie, nalezy uznac¢ za okres dtugi. W tym rozumieniu mozna przyjac, ze jest to
rozwigzanie prawne pozornie tymczasowe. Ma miejsce budowanie precedensu
ustrojowego, ktérego konsekwencjg jest szerokie zakresowo i materialnie istotne
przenoszenie kompetencji przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej na rzecz Unii
Europejskiej, co tworzy nowg architekture Unii Europejskiej i istotnie pogtebia,
zintensyfikowany wskutek wejscia w zycie traktatu lizbonskiego, proces federalizaciji
Unii Europejskiej. Jest to proces bezposrednio i w rozlegtym zakresie zmieniajgcy
stosunki konstytucyjne zachodzgce miedzy Rzeczpospolitg Polskg jako panstwem
cztonkowskim Unii Europejskiej a Unig Europejskg i jako taki podlega realizacji w
przewidzianym na takg okolicznos¢ trybie okreslonym przez ustrojodawce w art. 90

Konstytucji RP.

Konkluzje
Zawarta w art. 90 Konstytucji RP procedura postepowania ma charakter ,kotwicy
suwerennosci”. Chroni Rzeczpospolita Polskg przed niekontrolowanym i

zakamuflowanym pozbawianiem Jej atrybutéw suwerennosci.

Na podstawie decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w
sprawie systemu zasobow wiasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z 15.12.2020)
Rzeczpospolita Polska upowaznia organy Unii Europejskiej do dziatania wtadczego i
zwigzanego z wydawaniem aktow prawnie wigzgcych, co wypetnia znamiona
przekazania tych organdw w nowe kompetencje w obowigzujgcym stanie prawnym

bedace w gestii organow wtadzy panstwowej Rzeczpospolitej Polskie;.

Na podstawie decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w
sprawie systemu zasobow wiasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z 15.12.2020)
Rzeczpospolita Polska wyraza zgode na szerokg zakresowo i istothg w

konsekwencjach ingerencje w podstawy ustroju Rzeczpospolitej Polskiej, w tym na
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przekazanie na rzecz Unii Europejskiej kompetencji w obowigzujgcym stanie prawnym
znajdujgcych sie w gestii odpowiednio Sejmu, Rady Ministréw i Ministra Finanséw.
Obejmujg one zacigganie przez Unie Europejskg zobowigzan finansowych, w ramach
ktérych ptatnosci obcigzajg Rzeczpospolita Polskg (uzyskuje status diuznika). Na
podstawie decyzji Rady Rzeczpospolita Polska porecza zobowigzania finansowe
zaciggniete przez Unie Europejskg, w ramach ktérych ptatnosci obcigzajg kazde z
pozostatych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Na podstawie decyzji Rady
Rzeczpospolita Polska wyraza zgode na naktadanie przez organy Unii Europejskiej

podatkow, ktorych ptatnikiem jest Rzeczpospolita Polska.

Zgodnie z art. 90 Konstytucji RP przekazanie kompetencji organéw wiadzy
panstwowej w niektorych sprawach na rzecz organizacji miedzynarodowej lub
organowi miedzynarodowemu nastepuje na podstawie ustawy uchwalonej przez Sejm
wiekszoscig co najmniej 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow oraz przez Senat wiekszoscig co najmniej 2/3 glosow w obecnosci co najmniej

potowy ustawowej liczby senatordw.

Konstytucyjna ocena skutkéw decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14
grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobdéw wiasnych (Dz. Urz. UE L 424/1 z
15.12.2020) dla ustroju Rzeczpospolitej Polskiej nie pozostawia watpliwosci, ze
wyrazenie zgody na zwigzanie sie Rzeczpospolitej Polskiej tg decyzjg nastepuje na
postawie ustawy uchwalonej przez Sejm wigkszoscig co najmniej 2/3 gtoséw w
obecnos$ci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw oraz przez Senat wigkszoscig

co najmniej 2/3 gtoséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw.

dr hab. Jacek Zalesny
Uniwersytet Warszawski

(opinia wyraza poglad jej Autora)

13



