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Tryb ratyfikacji decyzji Rady 2020/2053 z 14 grudnia 2020 r.
w sprawie systemu zasobow wtasnych Unii Europejskiej
oraz uchylajacej decyzje 2014/335/UE, Euratom'

The procedure for ratification of the Council Decision 2020/2053 of 14"
December 2020 on the System of Own Resources of the European Union
and repealing Decision 2014/335/EU, Euratom

The Council’s decision regarding a uniform rate of collection for the unrecycled mass of plastic
packaging waste, the digital fee and the incurrence of debt by the European Commission does
not result in any transfer of competence from the Member States to the European Union. The
lack of such transfer excludes the necessity of applying Article 90 of the Constitution (the so
called the great ratification, majority of %5 votes in the Sejm). However, because the ratification
would cause a significant financial burden on the state, the decision should be ratified pursuant
to Article 89 para. 1 of the Constitution, i.e. by means of a statute.
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Decyzja Rady dotyczaca jednolitej stawki poboru do niepoddanej recyklingowi masy odpadow
opakowaniowych z tworzyw sztucznych, opfaty cyfrowej oraz zaciggania dtugu przez Komisje
Europejska nie powoduje przeniesienia kompetencji z paiistw cztonkowskich na UE. Brak takiego
przeniesienia wyklucza koniecznos¢ zastosowania art. 90 Konstytucji, czyli tzw. wielkiej ratyfikacji
(% gtosow w Sejmie). Poniewaz jednak przyjecie aktu spowoduje znaczne obcigzenie finansowe
panstwa, zdaniem autora decyzje nalezy ratyfikowac w trybie art. 89 ust. 1 Konstytudji, tj. w dro-
dze ustawy.
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I. W dniu 14 grudnia 2020 r. Rada UE przyjeta nowa decyzje w sprawie systemu
zasoboéw wlasnych UE (UE, Euratom) 2020/2053, ktéra okresla zZrédta docho-
doéw budzetu UE w latach 2021-2027. W poréwnaniu z analogicznymi aktami
z przeszlosci, obejmujacymi zréodta tradycyjne, odsetki z podatku VAT, bezpo-
$rednie wplaty panstw cztonkowskich, wszelkie nowe obcigzenia wprowadzone

Opinia prawna na temat trybu ratyfikacji decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia
14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobéw wlasnych Unii Europejskiej oraz uchyla-
jgcej decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz. Urz. UE L 424, s. 1 z dnia 15 grudnia 2020 r.)
sporzadzona 4 maja 2021 r. na zlecenie Marszatka Sejmu RP; BAS-880/21.
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w ramach wspdlnej polityki zgodnie z Traktatem ustanawiajacym Wspolnote
Europejska lub Traktatem ustanawiajacym Europejska Wspdlnote Energii Ato-
mowej, podatki i inne odliczenia od wynagrodzen pracownikow instytucji UE,
odsetki bankowe, sktadki wplacane przez panstwa spoza UE na niektére progra-
my, odsetki od zalegtych ptatnoséci oraz grzywny?, wskazana decyzja przewidu-
je kilka nieznanych wcze$niej dochodow, w tym wprowadza bezprecedensowy
mechanizm zadluzania si¢ przez UE w celach zwigzanych z walka ze skutkami
kryzysu wywolanego przez pandemi¢ COVID-19. Elementy te tworzg nowa for-
mule dochodéw UE i powoduja zwiekszenie obciazen finansowych spoczywa-
jacych na panstwach cztonkowskich. Wyraznym nastepstwem ich ustanowienia
jest tez wyposazenie wlasciwych instytucji unijnych w nowy zakres kompetencji
w dziedzinie tworzenia zasobow wlasnych. Tak uksztattowany akt wywoluje py-
tanie o prawnie dopuszczalng $ciezke ratyfikacji przedmiotowej decyzji z punktu
widzenia polskiego porzadku prawnego. Jak bowiem wiadomo, art. 311 akapit
trzeci Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) uzaleznia wejscie
w zycie decyzji od jej zatwierdzenia przez panstwa cztonkowskie, zgodnie z kra-
jowymi przepisami konstytucyjnymi.

II. W $wietle obowigzujacych rozwigzan krajowych, decyzja Rady (UE, Eu-
ratom) 2020/2053 z 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow wiasnych
(Dz.Urz. UEL 424 215 grudnia 20201, s. 1; dalej: decyzja 2020/2053) w panstwach
czlonkowskich wymaga zastosowania trybu ratyfikacji przewidzianego dla umow
miedzynarodowych. Przesadza o tym art. 12 ust. 2a ustawy z 14 kwietnia 2000 r.
o umowach miedzynarodowych (t.j. Dz.U. 2020, poz. 127, ze zm.), ktéry nalezy
postrzega¢ jako normatywny korelat wymogéw sformutowanych w art. 311 aka-
pit trzeci TFUE. Przepis ten, statuujac koniecznos¢ ratyfikowania decyzji doty-
czacej zasobow wlasnych, nie rozstrzyga jednak, wedlug jakiej konkretnie kon-
stytucyjnej podstawy nalezaloby przeprowadzi¢ te ratyfikacje. W zwigzku z tym
mogga sie rodzi¢ pewne watpliwosci. Prima facie najbardziej uzasadniona wydaje
sie by¢ procedura zwana ,,duzg” ratyfikacja (art. 89 ust. 1 pkt 3 i 4 Konstytucji).
Jest tak dlatego, ze tworzenie zasobéw UE, zwigzane z konieczno$cig ponoszenia
okreslonych wydatkow przez RP, nader plastycznie wpisuje sie w deklarowang
przez to unormowanie potrzebe ratyfikowania umowy miedzynarodowej powo-
dujacej znaczne obcigzenie panstwa pod wzgledem finansowym, a poza tym -
procedura ta stosowana byta juz dwukrotnie w praktyce ustrojowej w przypadku
decyzji Rady z 7 czerwca 2007 r. (2007/436/WE, Euratom) oraz decyzji Rady
z 26 maja 2014 r. (2014/335/UE, Euratom). Uznawano wowczas, ze mechanizm
pozyskiwania zasobow wiasnych UE ma umocowanie w traktatach i jako taki

Zob. A. Klos, Nowe Zrodta zasobow wlasnych Unii Europejskiej, ,,Studia z Polityki Pub-
licznej” 2014, nr 2(2), s. 61; zob. takze J. Lacny, Komentarz do art. 311 [w:] D. Kor-
nobis-Romanowska, J. Lacny, A. Wrébel, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
Komentarz, t. 111, Warszawa 2012.
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bazuje na wyraznie uregulowanej kompetencji instytucji unijnych. Jak przyjmo-
wano - rolg Polski jest jedynie zatwierdzenie wydanej przez Rade decyzji, ktdre
wymaga wykorzystania Sciezki ratyfikacyjnej zwiagzanej z wyrazeniem ustawo-
wej zgody RP na znaczne obcigzenie panstwa pod wzgledem finansowym. Taki
whniosek, wyrazany przez cze$¢ przedstawicieli doktryny?®, nie zwalnia jednak od
refleksji, czy alternatywnie, w wypadkach prawnie uzasadnionych, nie ma powo-
dow dla zastosowania drugiej z mozliwych konstytucyjnych procedur, okreslanej
mianem ,wielkiej” ratyfikacji (art. 90 Konstytucji). Jak si¢ wydaje, rozwazenie
tego dylematu jest zasadne, gdyz w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytu-
cyjnego ustawodawca, ktdry stoi wobec konieczno$ci dokonania wyboru $ciezki
ratyfikacyjnej, nie moze decydowaé w tej materii swobodnie, ale musi rozwazy¢
wszystkie wylaniajace si¢ na tle konkretnego przypadku przestanki, w tym roz-
wazy¢ tre$¢ umowy i jej skutki®. Ostatecznie moze sie okaza¢, ze decyzja Rady
bedzie zawiera¢ postanowienia skutkujace przekazaniem na rzecz UE jakichs
krajowych kompetencji, a przez to bedzie wymagac zgody na ratyfikacje wyraza-
nej w trybie art. 90 Konstytucji. Hipotetycznie, jak si¢ wydaje, nie da si¢ wyklu-
czy¢ istnienia podobnych regulacji.

II1. Przystepujac do analizy postanowien decyzji 2020/2053, nalezy zwrdci¢
uwage na dochody wynikajace z zastosowania jednolitej stawki poboru do nie-
poddanej recyklingowi masy odpadéw opakowaniowych z tworzyw sztucznych
wytworzonych w poszczegolnych panstwach czlonkowskich (art. 2 ust. 1 pkt ).
Dochody te stanowig nowg kategori¢ zasobow wlasnych, ktére beda obcigza¢
budzety panstw cztonkowskich. Ich ustanowienie na poziomie UE moze dawa¢
powody do przypuszczenia, Ze mamy do czynienia z rozwigzaniem, ktére in-
geruje w sfere dzialalno$ci organéw RP zwigzang z nakladaniem podatkdw, in-
nych danin publicznych, okreslaniem podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania
i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatkéw (art. 217 Konstytucji). Jesli by tak byto,
nalezaloby przyja¢, ze w tym zakresie ratyfikacja decyzji 2020/2053 wymaga za-
stosowania art. 90 Konstytucji.

Ocena tego problemu sklania do sformulowania tezy, ze tak daleko idacy
wniosek nie jest uprawniony. Swiadczy o tym przede wszystkim fakt, ze sygnali-
zowana tu nowa kategoria zasobow wiasnych obowigzkiem splaty obarcza bez-
posrednio RP, nie za$ podlegajace jej wladztwu daninowemu osoby fizyczne lub
inne podmioty prywatne. Pokazuje to do$¢ jasno uzasadnienie do rzgdowego

> C. Mik, Tryb ratyfikacji decyzji Rady Europejskiej (UE, Euratom) 2020/2053 w spra-
wie systemu zasobow wlasnych Unii Europejskiej oraz uchylajgcej decyzje 2014/335/
UE, Euratom (Dz.Urz. UE L 424 z 15 grudnia 2020 1.), ,Zeszyty Prawnicze BAS” 2021,
nr 2(70); B. Przywora, Tryb ratyfikacji przez Rzeczpospolitg Polskg decyzji Rady Euro-
pejskiej (UE, Euroatom) 2020/2053 z 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow
wlasnych, ,Zeszyty Prawnicze BAS” 2021, nr 2(70), passim.

* Wyrok TK z 26 czerwca 2013 r., sygn. akt K 33/12.
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projektu ustawy o ratyfikacji decyzji 2020/2053, w ktérym czytamy, ze: ,Wplacana
na podstawie przepisow przedmiotowej decyzji skladka do budzetu UE w okre-
sie 2021-2027 znajdzie swoje odzwierciedlenie w przepisach kolejnych ustaw
budzetowych w zakresie wysokosci wydatkéw budzetu panstwa w ramach cze-
éci 84 - Srodki wlasne UE. W zwigzku z wprowadzeniem nowej kategorii wplat
do budzetu UE wyliczanej w oparciu o mase odpadéw opakowaniowych z two-
rzyw sztucznych niepoddanych recyklingowi konieczne bedzie dokonanie zmian
w obowigzujacej ustawie o finansach publicznych oraz klasyfikacji budzetowej”.
Poza tym, o czym réwniez nalezy pamieta¢, wprowadzajac te kategorie dochodu,
UE nie eliminuje uprawnien polskich wladz panstwowych do tworzenia prze-
pisow ustawowych i w ten sposéb pozyskiwania srodkéw stuzacych pokryciu
powstalych zobowigzan. Przeciwnie — wladze te nadal zachowujg stosowne kom-
petencje regulacyjne, nie tracgc przy tym w Zadnej mierze swobody prowadzenia
polityki, jaka wynika z art. 217 Konstytucji. W takim stanie rzeczy, jak si¢ wydaje,
trudno moéwic o jakichkolwiek kompetencjach przekazanych. Wida¢ to jeszcze
jaskrawiej, jesli sytuacje prawng, jaka wprowadza decyzja 2020/2053, przedsta-
wi sie na tle pogladu wyjasniajacego akt przekazania kompetencji sformutowany
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego: ,,Przekazywanie kompetencji orga-
néw wiladzy panstwowej oznacza sytuacje, w ktorych okreslony podmiot zostat
wyposazony w kompetencje, pod nastepujacymi warunkami: 1) kompetencje te
majg charakter wladczy; 2) dotycza spraw nalezacych do zakresu wladzy Rzeczy-
pospolitej Polskiej; 3) podmiotami podleglymi tym kompetencjom sg osoby fi-
zyczne lub inne podmioty prywatne znajdujace si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej;
4) kompetencje upowazniaja dang organizacj¢ miedzynarodowsa lub organ do
wydawania aktow prawnych nakladajacych obowigzki bezposrednio na wymie-
nione podmioty”®.

Dla wyjasnienia watpliwo$ci wokot trybu ratyfikacji decyzji 2020/2053 zna-
czenie zdaje si¢ mie¢ rowniez okolicznos¢, ze wladztwo daninowe, jakim dys-
ponuja instytucje unijne, jest zasadniczo czym innym niz wladztwo daninowe
panstwa cztonkowskiego. Réznica, nader czytelna, wynika stad, ze to pierwsze
stuzy nakladaniu danin majacych na wzgledzie ksztaltowanie unijnych zasobow
wlasnych, natomiast to drugie zmierza do zaspokojenia potrzeb budzetu krajo-
wego. Jak wida¢, jedno i drugie tworzy dwa odrebne obszary kompetencyjnego
dzialania i jednocze$nie stuzy odmiennym celom. Dlatego trudno szuka¢ miedzy
nimi punktéw wspoélnych. Na potwierdzenie tej tezy warto przytoczy¢ brzmie-
nie art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j.
Dz.U. 2021, poz. 305), bedacego rozwinieciem konstytucyjnej dyrektywy ujetej
w art. 217 Konstytucji. Przepis ten do$¢ jasno pokazuje, ze prawodawca ogranicza
wykorzystanie swojego wladztwa daninowego do zasilania budzetu krajowego,
stanowigc wprost, ze daninami publicznymi sa: podatki, skladki, oplaty, wptaty

> Zdanie odrebne M. Granata do wyroku TK z 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09.
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z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa
oraz bankéw panstwowych, a takze inne §wiadczenia pieni¢zne, ktérych obowia-
zek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwo-
wych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych
wynika z odrebnych ustaw. Majac na wzgledzie powyzsza okoliczno$¢, nie tatwo
broni¢ pogladu o zastosowaniu w omawianym wypadku trybu uregulowanego
w art. 90 Konstytucji. Skoro z analizowanych przepiséw wynika, ze Polska ma
wylacznie kompetencje dotyczace ksztaltowania jej budzetu, nie za$ budzetu UE,
to nie da si¢ zaakceptowac twierdzenia, ze istnieje w tym zakresie mozliwos¢
przekazania na rzecz instytucji UE krajowych kompetencji. Oczywiste jest, ze
panstwo czlonkowskie nie moze transferowac atrybutéw wtadzy, ktérych nie ma,
tym bardziej jesli atrybuty te mieszczg sie w autonomicznej sferze dziatan UE°.
Formulujac powyzszy poglad, trzeba jednak pamietac, ze jego obrona jest
mozliwa wylacznie przy przyjeciu czysto formalnego rozumienia pojecia ,,.kom-
petencji przekazanych’, o jakich mowa w art. 90 Konstytucji. Sytuacja zmienia
sie, jesli na problem tychze kompetencji spojrzymy w szerszej perspektywie
i uznamy, ze sa one czyms$ wiecej niz obowiazkami lub uprawnieniami wyrazo-
nymi w przepisach prawa i oznaczajg réwniez bardzo ogolnie rozumiane prawo
do rozstrzygania spraw w okre$lonym zakresie, zdefiniowanym wedtug okreslo-
nego kryterium (w tym wypadku kompetencja blizsza jest pojeciu okreslone-
go dzialania). O tym, ze taka interpretacja nie jest wykluczona i ze zagadnienie
kompetencji wskazanych w art. 90 ustawy zasadniczej wywotuje kontrowersje,
przekonuje doktryna, przytaczajgca kilka mozliwych w tym zakresie definicji’.
Uwage na to zwraca takze Trybunal Konstytucyjny, $wiadomy rysujacych sie na
tym polu niejednoznacznosci. Podejmujac si¢ proby wyznaczenia kryteriéw aktu
»przekazania kompetencji’, zauwaza on, ze: ,,Zastosowanie powyzszego okresle-
nia kompetencji do wykladni art. 90 Konstytucji napotyka istotne trudnosci.
Specyfika omawianej regulacji wiaze si¢ z tym, ze przekazanie dotyczy¢ moze
nie tylko przekazania pojedynczych kompetencji, ale okreslonego fragmentu
wladzy panstwowej sprawowanego przez rozne organy wladzy. Ponadto kompe-
tencje przejete przez organizacje miedzynarodows (organ miedzynarodowy) nie
sg prostag sumg kompetencji przekazanych - po stronie organizacji miedzyna-
rodowej powstaja nowe kompetencje, niebedace doktadnym odpowiednikiem
kompetencji przekazanych. I wreszcie, w umowie miedzynarodowej stanowig-
cej podstawe dzialania organizacji nie zawsze mozliwe jest precyzyjne wskaza-
nie przekazanych kompetencji i okreslenie zasad ich wykonywania. Dotyczy to
w szczegdlnosci sytuacji, w ktorych Polska przystepuje do juz istniejacej organi-
¢ J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Europejskiej niektérych kompetencji
a traktat fiskalny, ,Pafistwo i Prawo” 2012, z. 7.
Zob. K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom migdzynarodo-
wym. Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne, Krakow 2007, s. 107-108.
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zacji. Ten brak precyzji moze wynika¢ ze specyfiki organizacji, sposobu ujecia jej
celow, specyfiki jej organdw i wreszcie z jezyka prawnego uzywanego w prawie
miedzynarodowym”®.

Patrzac na problem w kontekscie powyzszych uwag i jednoczesnie biorac pod
uwage, ze wskazana danina bedzie obciaza¢ podmioty funkcjonujace na polskim
terytorium, za$ jej poborem beda si¢ zajmowac polskie wladze, mozna, przynaj-
mniej hipotetycznie, przyja¢ zalozenie, ze regulujace t¢ materie postanowienia
decyzji 2020/2053 niosg ze sobg ograniczenie suwerennosci budzetowej RP. Wy-
razaé sie to bedzie w tym, Ze polski budzet zostanie pozbawiony potencjalnie
wplywow, jakie moglyby go zasili¢ z tego tytutu, gdyby parlament zdecydowat
sie na nalozenie w drodze ustawowej stosownej daniny (przynajmniej w czesci),
a takze w tym, Ze kompetencje pafistwa polskiego stuzace realizowaniu krajowej
polityki fiskalnej zostang wykorzystane w okreslonym zakresie na rzecz UE, tak
by stuzyly zasilaniu unijnego budzetu. Oczywiscie, przyjecie takiej interpretacji
wymaga zaakceptowania mocno spekulatywnej teorii kompetencji przekazanych,
na ktorej sie ona opiera, i rdwnolegle wigze sie z konieczno$cia usunigcia z pola
widzenia przedstawionego wczesniej rozumienia art. 217 Konstytucji i rozwija-
jacych go unormowan ustawowych. Z tego powodu wysuniety argument zdaje
sie mie¢ mniejszg wage gatunkowg, cho¢ niewatpliwie wprowadza do dyskursu
na temat trybu ratyfikacji decyzji 2020/2053 w ramach wielkiej ratyfikacji akcent
niepewnosci.

Na rzecz odrzucenia koncepcji wykorzystania art. 90 i, automatycznie, przy-
jecia jako podstawy prawnej art. 89 ust. 1 pkt 4 Konstytucji przemawia dodat-
kowo fakt, ze wskazana danina bedzie pobierana wylacznie w okreslonym hory-
zoncie czasowym, tj. w latach 2021-2027. Tego rodzaju ograniczenie powoduje,
ze kompetencja UE dotyczaca pozyskiwania wskazanego dochodu pozostaje
pozbawiona waloru trwatosci i nie jest mozliwe jej wykorzystanie w kolejnych
perspektywach budzetowych. Jak mozna sadzi¢, okoliczno$¢ ta nie wspolgra ze
sformutowang w polskiej doktrynie wyktadnig art. 90 Konstytucji, uznajaca, ze
przekazanie kompetencji na podstawie tego przepisu stanowi przejaw trwalej,
nie za$ tylko tymczasowej rezygnacji z podejmowania wladczych dziatan w okre-
$lonym obszarze przez wladze RP’. Stad wniosek, ze, jesli spojrze¢ w tej plasz-
czyznie, nie mamy do czynienia z sytuacjg opisang w art. 90 ust. 1 Konstytucji.

IV. Przedstawione wyzej argumenty mozna w duzej mierze odnies¢ do in-
nej kategorii zasobow wtasnych, jaka zostala wprowadzona na mocy decyzji
2020/2053 - zapowiadanej od 1 stycznia 2023 r. oplaty cyfrowej (motyw 8 pre-
ambuly). Stad, jak si¢ wydaje, rowniez w tym zakresie zasadna jest teza o zastoso-
waniu art. 89 ust. 1 pkt 4 Konstytucji przy dokonywaniu ratyfikacji. Opowiadajac

Wyrok TK z 26 czerwca 2013 r., sygn. akt K 33/12.
J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Europejskiej, op. cit.; zob. K. Wojtyczek,
Przekazywanie kompetencji pafistwa, op. cit., s. 199.
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sie za nig, nalezy podkresli¢, ze w omawianym przypadku wladze RP zachowuja
prawo do ustawowego okreslania sposobu poboru wskazanej optaty i, dzialajac
w granicach ratyfikowanego aktu, realizuja ponadnarodowe zobowigzanie do
zaspokojenia potrzeb budzetowych UE. Z tego punktu widzenia trudno méwi¢
o przekazaniu kompetencji, jak bowiem mozna sadzi¢, okolicznos$ci te w pelni
wpisujg si¢ w przeslanke znacznego obcigzenia budzetu panstwa. Odnotowaé
jednak trzeba, Ze ostro$¢ tej tezy zamazuje brak blizszych danych dotyczacych
konstrukcji prawnej przedmiotowej oplaty, jak tez sposobu realizacji stuzgcych
jej poborowi instytucji UE. W chwili obecnej, wobec bardzo ogdlne ujetych de-
klaracji (decyzja 2020/2053 zapowiada jedynie, ze Komisja Europejska przedsta-
wi wniosek w sprawie oplaty cyfrowej w pierwszym péiroczu 2021 r., dazac do
tego, by jej wprowadzenie mialo miejsce najpdzniej od dnia 1 stycznia 2023 r.),
mozna jedynie zaklada¢, ze krag podmiotdw, na ktorych spocznie nowy cigzar
fiskalny, obejmie firmy dzialajace na terytorium RP w branzy cyfrowej, osiaga-
jace globalnie okreslony pulap przychodéw. Pewnym punktem orientacyjnym
jest przyjety przez Komisje Europejska projekt dyrektywy dotyczacej wspolnego
systemu podatku od ustug cyfrowych z 2018 r. Wedlug niego optata miataby by¢
pobierana przez poszczegélne panstwa od firm osiagajacych globalnie roczne
przychody w wysokosci 750 mln euro i co najmniej 50 mln euro w panstwach
UE'. To wyrazne kryterium podmiotowe powoduje, ze projektowana optata na-
biera cech podatku pobieranego od okreslonych jednostek podlegajacych wtadz-
twu RP. Ujawnia si¢ wiec posrednie oddzialywanie decyzji 2020/2053 na sytuacje
prawng tych podmiotdéw i w ten sposéb ksztaltowanie ich obowigzkéw i praw.
W sensie szerokim mozna mowic¢ o pewnych atrybutach wiadztwa UE, ale chyba
nie o przekazaniu kompetencji. Taki wniosek bylby, jak si¢ wydaje, zbyt daleko
idacy.

V. Analizujac postanowienia zawarte w decyzji 2020/2053, trzeba odnies¢
sie tez do instrumentu o kluczowym znaczeniu, tj. planowanego zadluzenia UE.
Dlug, jaki w tym dokumencie przewidziano, ma by¢ w zalozeniu srodkiem tym-
czasowym i nadzwyczajnym, stuzagcym do walki z gospodarczymi problemami
wywolanymi pandemig COVID-19. Wskazany cel wylania sie z ujetych w de-
cyzji motywow (motyw 14), w ktérych prawodawca podkredla, ze: ,,Skutki go-
spodarcze kryzysu zwigzanego z COVID-19 uwydatnily znaczenie zapewnienia,
ze Unia ma dostateczng zdolno$¢ finansowg na wypadek wstrzagséw gospodar-
czych. Unia musi sobie zapewni¢ $rodki umozliwiajace realizacje zakladanych
celow. Potrzebne sg zasoby finansowe na wyjatkowa skale, aby mozna byto za-
radzi¢ skutkom kryzysu zwiazanego z COVID-19 bez dodatkowego obcigza-
nia finanséw panstw czlonkowskich w sytuacji, w ktorej ich budzety sa juz pod

1% A. Marton, Nowy podatek cyfrowy uderzy w konsumentéw, ,Gazeta Prawna” z 24 li-

stopada 2020 r., https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1497089,podatek-cyfrowy-
-konsumenci-rynek-gospodarka-cyfrowa.html.
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ogromng presja w zwigzku z konieczno$cig sfinansowania krajowych srodkow
gospodarczych i spotecznych zwigzanych z kryzysem. Konieczna jest zatem wy-
jatkowa reakcja na szczeblu Unii. W zwigzku z tym nalezy na zasadzie wyjatku
upowazni¢ Komisje do tymczasowego zaciggniecia w imieniu Unii pozyczek na
rynkach kapitalowych do wysokosci 750 000 mln euro w cenach z 2018 r. Z tej
kwoty maksymalnie 360 000 mln euro w cenach z 2018 r. pozyczonych $rod-
kow finansowych byloby przeznaczone na udzielanie pozyczek, a maksymalnie
390 000 mln euro w cenach z 2018 r. pozyczonych $rodkow finansowych byloby
przeznaczone na wydatki, obie kwoty wylacznie w celu zaradzenia skutkom kry-
zysu zwigzanego z COVID-19”. Jak wynika z przyjetych regulacji, organem upo-
waznionym do zaciggania w imieniu UE pozyczek na rynkach kapitatowych jest
Komisja Europejska (art. 5 ust. 1 a). Korzystajac ze swego upowaznienia, Komi-
sja dziala w ramach z gory okreslonych ograniczen, tj. przy zalozeniu, ze: 1) za-
ciagniete pozyczki maja charakter wyjatkowy i tymczasowy; 2) ich splata winna
nastgpi¢ najpozniej do 31 grudnia 2058 r. (art. 5 ust. 2 akapit drugi); 3) kwota
gléwna pozyczonych $rodkow finansowych oraz nalezne z tego tytulu odsetki
musza by¢ pokryte z budzetu Unii (art. 5 ust. 2 akapit pierwszy). Z drugiej jed-
nak strony, o czym nie wolno zapomina¢, splacenie powstatego w ten sposob
dlugu bedzie obcigzalo panstwa czlonkowskie. To na nich spoczng wynikajgce
stad zobowigzania finansowe. Mowig o tym expressis verbis dalsze postanowienia
decyzji, wedlug ktérych miedzy innymi ,w przypadku gdy zatwierdzone $rod-
ki zapisane w budzecie Unii nie sa wystarczajace do wywigzania sie przez Unie
z zobowigzan z tytulu zaciggnietych pozyczek [...], a Komisja nie jest w stanie
zapewni¢ koniecznej ptynnosci poprzez uruchomienie innych srodkdw przewi-
dzianych w ustaleniach finansowych majacych zastosowanie do takich pozyczek
odpowiednio szybko, by zapewni¢ wywigzanie si¢ z zobowigzan Unii, w tym
poprzez srodki aktywnego zarzadzania plynnoscig oraz, w razie potrzeby, po-
przez wykorzystanie finansowania krétkoterminowego na rynkach kapitalowych
[...], panstwa czlonkowskie udostepniajg Komisji — jako rozwigzanie ostatecz-
ne — zasoby niezbedne na ten cel” (art. 9 ust. 4); ,Komisja moze wezwa¢ pan-
stwa cztonkowskie, by tymczasowo zapewnily kwote stanowiaca roznice miedzy
ogolem aktywow a potrzebami gotowkowymi, proporcjonalnie do szacowanych
dochodéw budzetu uzyskanych od kazdego z nich”; \W przypadku gdy panstwo
czlonkowskie w okreslonym terminie nie zastosuje si¢ do wezwania, w cato$ci
lub w czeéci, lub poinformuje Komisje, Ze nie bedzie w stanie si¢ do niego zasto-
sowac, aby pokry¢ czes$¢ przypadajacg na to panstwo czlonkowskie Komisja jest
uprawniona, na zasadzie tymczasowej, do wystgpienia do pozostalych panstw
czlonkowskich z dodatkowymi wezwaniami. Takie wezwania musza by¢ pro-
porcjonalne do szacowanych dochodéw budzetu uzyskanych od kazdego z tych
pozostatych panstw cztonkowskich” (art. 9 ust. 5); ,Maksymalna taczna roczna
kwota zasobow pienig¢znych, o ktérg mozna wystapi¢ z wezwaniem do poszcze-
golnych panstw czlonkowskich [...], nie moze w zadnym przypadku przekro-
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czy¢ odpowiedniego udziatu tego panstwa opartego na DNB w nadzwyczajnym
i tymczasowym zwigkszeniu putapu zasobow wlasnych [...]” (art. 9 ust. 6).

Majac na uwadze przedstawione uregulowania, warto zada¢ sobie trud i od-
powiedzie¢ na pytanie, jak taki mechanizm dtugu unijnego wplywa na realizacje
kompetencji polskich wladz panstwowych w dziedzinie ksztaltowania finanséw
publicznych. Interesujace oczywiscie jest to, czy mamy w tym wypadku do czy-
nienia z przekazaniem niektérych kompetencji zwigzanych ze wskazanym ob-
szarem na rzecz UE w rozumieniu art. 90 Konstytucji, czy przeciwnie — w gre
wchodzi wylacznie znaczne obcigzenie panstwa pod wzgledem finansowym uje-
te w art. 89 ust. 1 pkt 4.

Dokonujac oceny tego zagadnienia, z pelnym naciskiem nalezy stwierdzic,
ze o trybie ratyfikacji nie powinien przesadzaé wylacznie fakt ulokowania dtu-
gu UE jako kategorii dochodéw w ramach zasobéw wlasnych. Jak sie wydaje,
nieuzasadnione jest twierdzenie, ze w kazdym przypadku celem decyzji podej-
mowanej w trybie art. 311 TFUE musi by¢ wykonanie postanowienia traktato-
wego w jego granicach''. O tym bowiem, czy konkretne uregulowania mieszcza
sie w traktatach, czy nie (a przez to w istocie rzeczy prowadza do przekazania
kompetencji), decyduja ich tre$¢ i skutki. Wyraz temu stanowisku daje Trybunat
Konstytucyjny, ktory w jednym ze swych orzeczen podnosi jednoznacznie, ze:
»Ustawodawca, decydujac o wyborze trybu, w ktérym zostanie uchwalona usta-
wa wyrazajaca zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej (art. 89 ust. 1 lub
art. 90 ust. 2—-4 Konstytucji) musi oprze¢ sie¢ [...] na analizie tresci umowy i jej
skutkéw. O wyborze trybu decyduje charakter wprowadzanych regulacji”*?.

Z tego tez powodu konieczne jest ustalenie, czy postanowienia decyzji
2020/2053, regulujace zagadnienie zaciagania dlugu przez Komisje Europejska,
nie implikujg, ze wzgledu na swa tres¢ i skutki, transferu okreslonych kompeten-
¢ji organéw RP na rzecz UE. Wyjasnienie tej kwestii, wymagajace analizy regu-
lacji obowigzujacych w polskim porzadku prawnym, wydaje sie mie¢ kluczowe
znaczenie dla usunigcia powstajacych tu watpliwosci.

W obecnym stanie prawnym problematyke kompetencji polskich wladz pan-
stwowych w dziedzinie finanséw publicznych reguluje Konstytucja oraz ustawa
z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Pierwszy z wymienionych aktow
stanowi w art. 216 ust. 4, Ze zaciaganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji i po-
reczen finansowych przez panstwo nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych
w ustawie. Drugi z kolei przewiduje, ze Skarb Panstwa moze zaciaga¢ pozyczki
i kredyty wylacznie na finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,
a przy tym statuuje regule, zZe dzialania w tym zakresie w imieniu Skarbu Panstwa
podejmuje Minister Finanséw (w okreslonych sytuacjach dziatajacy w ramach
upowaznienia Rady Ministréw). Obie te regulacje tworzg normatywna calos¢

Y C. Mik, Tryb ratyfikacji decyzji Rady Europejskiej, op. cit., s. 113.
> Wyrok TK z 26 czerwca 2013 1., sygn. akt K 33/12.
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i muszg by¢ odczytywane w $cistym powigzaniu. Konstytucja bowiem ustana-
wia ogolng dyrektywe, ustawa za$ wprowadza jej udoskonalenie i rozwiniecie.
Kierujac si¢ tym zalozeniem, nalezy stwierdzi¢, ze wobec literalnego brzmienia
tak uksztalttowanych unormowan nie ma watpliwosci, iz wskazane uprawnienia
wladz panstwowych RP, a §cisle bioragc — umocowanych tutaj do podejmowania
dzialann Ministra Finanséw oraz Rady Ministrow — nie dotycza w jakiejkolwiek
mierze dlugu zacigganego przez UE. Bioragc pod uwage ich dopuszczalny zakres
i uwzgledniajac jednoczesnie cele postanowien zawartych w decyzji Rady, trud-
no uznad, ze RP, zdolna wylacznie do finansowania potrzeb pozyczkowych bud-
zetu panstwa, ma kompetencje, ktore mozna by przekaza¢ Komisji Europejskiej
i w ten sposob pozbawi¢ krajowe instytucje okreslonej konstytucyjnie i ustawo-
wo sfery funkcjonowania. Uprawnia to do sformulowania tezy, ze przynajmniej
z tego punktu widzenia nie da si¢ przyja¢ pogladu o koniecznosci dokonania
ratyfikacji w trybie art. 90 ustawy zasadnicze;j.

Powyzsze stanowisko wzmacnia argument, ze dlug UE, ktéry ma by¢ za-
ciggniety na podstawie postanowien Rady, jest ze swej istoty zobowigzaniem
tymczasowym, wymagajacym wykonania przy zachowaniu precyzyjnie okreslo-
nego terminu. Powoduje to, Ze Komisja Europejska, odpowiedzialna za podej-
mowanie na tym polu dziatan, zyskuje kompetencje ograniczone czasowo i nie
moze — cho¢by nawet zalozy¢ konieczno$¢ przekazania kompetencji w trybie
art. 90 Konstytucji — przeja¢ w sposob trwaly wladztwa organéw polskich w tej
dziedzinie. Jak juz byta o tym mowa wczesniej, brak trwalosci nie utatwia akcep-
tacji tezy o ewentualnym przekazaniu kompetencji w tym zakresie. W doktrynie
trwalos¢ jest uznawana za istotny element urzeczywistnienia si¢ przestanki ujetej
w art. 90 ustawy zasadniczej'’.

Przyjecie tezy o zastosowaniu art. 89 ust. 1 pkt 4 Konstytucji w ramach ra-
tyfikacji decyzji 2020/2053 wymaga jednak uswiadomienia sobie, Ze obowigzek
uczestnictwa w splacie przez RP planowanego dlugu, stanowigcy dodatkowe
obcigzenie budzetowe i oparty na malo przejrzystym mechanizmie solidarnosci
(nie wiadomo, w jakich kwotach i terminach bedzie trzeba regulowa¢ naleznosci
tych panstw, ktore nie splacg swojej czesci dlugu), moze wywota¢ negatywne na-
stepstwa, gdy idzie o realizacje krajowych kompetencji stuzacych ustalaniu wyso-
kosci zadluzenia publicznego. Wniosek taki nasuwa si¢ na tle art. 216 ust. 5 Kon-
stytucji, ktory zakazuje przekraczania dopuszczalnej granicy owego zadluzenia
wynoszacej ¥s wartosci rocznego PKB i tym samym zobowigzuje wlasciwe or-
gany do odpowiedniego ksztaltowania wydatkéw budzetowych. Dzialania tych
ostatnich, podporzadkowane rezimowi ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (m.in. progi ostroznosciowe — art. 86), maja na celu ochrone kon-
stytucyjnej zasady rownowagi budzetu panstwa domagajacej si¢ racjonalnego
* J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Europejskiej, op. cit.; zob. K. Wojtyczek,

Przekazywanie kompetencji pafistwa, op. cit., s. 199.
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prowadzenia gospodarki budzetowej'*. Z zalozenia wiec ich realizacja powinna
przebiega¢ w warunkach pelnej swobody decyzyjnej, bez udzialu instytucji po-
nadnarodowych. Do$¢ dobrze ilustruje to teza wyrazona niegdys przez Trybunat
Konstytucyjny, wskazujaca, ze ,[...] dobrem szczegélnie chronionym jest nie
tylko réwnowaga finanséw publicznych, lecz i suwerennos¢ polityczna wladzy
ustawodawczej oraz odpowiednio rzagdu w okreslaniu wydatkéw budzetowych.
Mozno$¢ podejmowania decyzji politycznych, co do hierarchii i wysokosci
tych wydatkow jest niezbywalnym atrybutem tych wiadz [...]”"°. Zaciggniecie
zobowigzan przez UE i obowigzek splaty jego czg$ci, na dzien dzisiejszy blizej
niedookreslonych, w sposob wyrazny komplikuje prawidlowe funkcjonowanie
krajowych mechanizméw decyzyjnych, ograniczajac zdolnoé¢ wiadz RP do kon-
trolowania dyscypliny finanséw publicznych (np. w rezultacie wyniku spadku
PKB, bedacego przejawem zlej koniunktury lub kryzysu gospodarczego w pan-
stwie'®). Mozna wiec uznaé, ze w tym wymiarze nastepuje uszczuplenie suwe-
rennosci finansowej panstwa polskiego. Oczywiscie, konstatacja ta nie powinna
prowadzi¢ do wniosku, ze ingerencja UE w te sfere stanowi wyraz przekazania
kompetencji w rozumieniu art. 90 Konstytucji. W omawianym przypadku RP
nie traci konstytucyjnych i ustawowych mozliwosci dzialania stuzacych utrzy-
maniu kontroli zadtuzenia, lecz co najwyzej pozbawiona zostaje na tym polu
petnej swobody funkcjonowania. Mozna stad wnosi¢, ze sytuacja ta oznacza ne-
gatywny wplyw decyzji 2020/2053 na wykonywanie kompetencji przez krajowe
organy, bedacy nastepstwem zwigzania si¢ postanowieniami przedmiotowego
aktu. Bliska temu spojrzeniu na problem jest teza sformulowana przez Trybunat
Konstytucyjny w jednym z jego orzeczen. Zgodnie z nig: ,,Katalog spraw wymie-
nionych w art. 89 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji wskazuje, ze wiekszos$¢ ratyfikowa-
nych umoéw miedzynarodowych wplywa (modyfikuje) na sposéb wykonywania
kompetencji przez organy krajowe. W wielu wypadkach umowy te wprowadzaja
ograniczenia wykonywania kompetencji przez organy wladzy panstwowej lub
nakladajg na te organy obowiazki niewynikajace z prawa krajowego (np. umo-
wy o wykonywaniu orzeczen sadéw obcych). Co wiecej, katalog ten wskazuje,
ze przedmiot tych uméw moze mie¢ szczegdlne znaczenie konstytucyjne. Jed-
nakze w odniesieniu do tych umdw nie stosuje si¢ tak rygorystycznej procedu-
ry, jak w wypadku umoéw, o ktérych mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji. Nalezy
wiec przyjacé, ze nie kazda umowa wplywajaca na sposob wykonywania kompe-
tencji przez organy krajowe, ograniczajaca te kompetencje lub modyfikujaca je

'* M. Granat, Réwnowaga budzetowa jako zasada prawa (na marginesie orzecznictwa

Trybunatu Konstytucyjnego czasu kryzysu finansowego), ,Przeglad Konstytucyjny”
2017, nr 3, s. 7; A. Hanusz, Rownowaga budzetowa a zasady prawa, ,,Panstwo i Prawo”
2015,2.9,s.20in.

' Wyrok TK z 26 listopada 2001 ., sygn. akt K 2/00.

P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

1997 roku, Warszawa 2008, s. 409.
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przez nalozenie nowych obowigzkéw na organy krajowe, stanowi przekazanie
kompetencji w rozumieniu art. 90 Konstytucji. Przyjecie zalozenia przeciwnego
prowadzitoby do prawie catkowitego pokrywania si¢ zakresu przedmiotowego
art. 89 i art. 90 Konstytucji. To byloby sprzeczne z zamiarem racjonalnego ustro-
jodawcy, ktdry zatozyl, ze w wypadku materii istotnych konstytucyjnie, powodu-
jacych modyfikacje kompetencji organéw krajowych wlasciwy jest tryb wskaza-
ny w art. 89 ust. 1 Konstytucji, a tylko w razie przekazania kompetencji wtasciwy

»17

jest tryb wskazany w art. 90 Konstytucji
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