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PAKT FISKALNY: PRAWNOMIEDZYNARODOWE
I KONSTYTUCYJNE STUDIUM PRZYPADKU

I. Wprowadzenie w zagadnienie

akt fiskalny to polityczna i publicystyczna nazwa Traktatu o stabilnoSci,

koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, sporzadzonego
w Brukseli dnia 2 marca 2012 r.1, zawartego mi¢dzy niektdrymi panstwami UEZ.
Dwa z nich — Republika Czeska i Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii
i Irlandii P6Inocnej — odmowily uczestnictwa. Zatozenia do Paktu przyjeto na
szczycie Rady Europejskiej w dniach 24-25 marca 2011 r.3

Pakt jest umowa przyjeta w trybie konwencji wiedenskiej o prawie traktatow
z 23 maja 1969 r. Nie jest jednak instrumentem prawnym przewidzianym Trak-
tatem o funkcjonowaniu UE dla unii gospodarczej i walutowej. Traktat rewizyjny
z Lizbony wyeliminowal bowiem zasadniczo umowy mi¢dzynarodowe miedzy
panstwami cztonkowskimi z katalogu §rodkéw prawnych integracji.

Wezesniej, umowy mig¢dzynarodowe byly stosowane przez UE w relacjach
wewnetrznych, a w niektorych obszarach integracji nawet traktatowo przewi-
dziane jako formuta mi¢dzyrzadowego wykonania uzgodnien. Te pierwsze byly
nazywane umowami spontanicznymi, te drugie doktryna okreSlata jako umowy
zaprogramowane. Do przyktadow umow spontanicznych zaliczamy: obie umowy
z Schengen z lat 1985 i 1990, a z kolei do zaprogramowanych — konwencje rzym-
ska o prawie wlasciwym dla zobowigzan umownych z 1980 r. czy konwencje

I W artykule zostaly wykorzystane fragmenty z uzasadnienia wnioskéw konstytucyjnych zlozonych
do Trybunatu Konstytucyjnego przez grupe postéw, ktore na zlecenie Klubu Parlamentarnego PiS przy-
gotowal autor.

2 Zawarty pomigdzy Krolestwem Belgii, Republika Bulgarii, Krolestwem Danii, Republikg Fede-
ralng Niemiec, Republika Estonska, Irlandia, Republika Grecka, Krolestwem Hiszpanii, Republika
Francuska, Republika Wtoska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republikg Litewska, Wielkim
Ksigstwem Luksemburga, Wegrami, Malta, Krolestwem Niderlandow, Republika Austrii, Rzeczapospolita
Polska, Republika Portugalska, Rumunia, Republika Stowenii, Republika Stowacka, Republika Finlandii
i Krolestwem Szwecji. Patrz: Dz.U. z 2013 r. poz. 283.

3 EUCO 10/1/11 REV 1, http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/PL/ec/
120311.pdf.

— 34—



Pakt fiskalny: prawnomiedzynarodowe i konstytucyjne studium przypadku Ius Novum

Numer specjalny 2014

przyjmowane w sferze wspOtpracy policyjnej i sadowej (karnej) poczawszy od
traktatu Maastricht, jak np. konwencje o ekstradycji.

II. Charakter prawny paktu

akt fiskalny stanowi ponowny zwrot w kierunku umoéw spontanicznych.

Generalnie, los dotychczas przyjetych umow o charakterze spontanicznym
byt dos¢ jednoznaczny. Predzej lub pdzniej dochodzito do wtaczania zawartych
w nich rozwigzan prawnych w zakres dorobku procesu integracyjnego, albo na
poziomie prawa pierwotnego, albo pochodnego. W ten sposob byty one prekur-
sorami rozwigzan integracyjnych.

Pakt fiskalny ma wytyczong identyczng drogg. Jak wynika z jego preambuly,
zamiarem panstw-stron jest wigczenie jego postanowienn do traktatow zatozyciel-
skich. Czytamy tam, ze celem szefow paristw lub rzgdow paristw czlonkowskich strefy
euro i innych paristw czionkowskich Unii Europejskiej jest wlgczenie postanowieri tego
Traktatu tak szybko, jak to mozliwe do traktatow, na ktorych opiera si¢ Unia.

Pakt, jak poprzednie umowy spontaniczne, zostal przyjety poza obszarem UE
z powodow politycznych. Wyjasnia to jednoznacznie oSwiadczenie szefOw panstw
lub rzadow strefy euro z dnia 9 grudnia 2011 r. dotyczace realizacji konklu-
zji politycznych, gdzie w czeSci koficowej czytamy: Decyzje dotyczgce niektorych
z opisanych powyzej srodkow mogg by¢ podejmowane w formie prawodawstwa wtor-
nego. Szefowie panistw lub rzgdow strefy euro uwazajg, ze pozostate srodki powinny
znaleZé sie w prawodawstwie pierwotnym. W zwiqzku z brakiem jednomysinosci
wsrod paristw czlonkowskich UE postanowili oni przyjgc te srodki w drodze umowy
miedzynarodowej, ktora zostanie podpisana w marcu lub wczesniej. Naszym celem
pozostaje jak najszybsze wlqczenie tych przepisow do unijnych Traktatow. (...)

Ta specyfika umow spontanicznych byta zrozumiata w latach 90. XX w. Dzi§ jed-
nak takie dziatanie zaskakuje z kilku powodow. Przede wszystkim zmienit si¢ charak-
ter prawny procesu integracji, a w konsekwencji instrumentarium dziatania pafstw
czlonkowskich. Przede wszystkim Unia dysponuje juz wewngtrznymi konstrukcjami,
ktore mogloby sie¢ nadawaé dla poglebiania integracji. Brak politycznego konsensusu
tlumaczy odstapienie od dokonania zmiany dotychczasowych fundamentéw trak-
tatowych UE. Nie wyjasnia jednak, dlaczego zrezygnowano w dzialania w ramach
instytucji wzmocnionej wspOlpracy, cho¢ w tym wypadku to ta instytucja wydawalaby
si¢ logicznym rozwigzaniem ze wzgledu na nakaz z art. 5 TFUE*.

Co wigcej, decyzja o przyjeciu paktu wywoluje tez opory ze sfery ratio legis.
Traktaty integracyjne sa konstruowane z mysla, aby nie dopusci¢ do regulowa-

4 Art. 5. Panstwa czfonkowskie koordynuja swoje polityki gospodarcze w ramach Unii. W tym celu
Rada przyjmuje Srodki, w szczegdlnoSci ogélne kierunki tych polityk. Do pafistw Cztonkowskich, ktorych
walutg jest euro, stosuje si¢ postanowienia szczegdlne.
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nia materii integracyjnej poza nimi i tworzenia konkurencyjnej formuly UE.
Stad wtasnie w Amsterdamie (1997) pojawita si¢ w nich instytucja wzmocnionej
wspolpracy, ktorej zadaniem bylo dopuszczenie do integracji wielu predkosci,
ale na zasadach traktatowych, w szczeg6lnoSci przy uzyciu organow, instytucji
i mechanizmow traktatow. Poczatkowo dotyczylo to wybranych materii z zakresu
integracji. Panstwom niezainteresowanym poglebieniem traktaty gwarantowaly
pelna informacje o jej przebiegud. Symbolem tej idei byto takze uwspolnotowie-
nie w Amsterdamie (1997) dorobku Schengen, ktory wezesniej stanowit formute
wspolpracy miedzyrzadowej, i przyznanie szeregu kompetencji w tym zakresie
instytucjom 6wczesnej Wspolnoty Europejskie;.

W tym kierunku poszta réwniez cata UE. Traktat o Unii Europejskiej (wersja od
Maastricht do Nicei), ktory stworzyt wspotprace miedzyrzadowa, ewoluowat przez
szereg lat w kierunku wspdtpracy uwspolnotowionej, co sfinalizowano w Lizbonie
(2007), likwidujac konstrukcje filarowa. W efekcie w art. 5 ust. 1 TFUE znalazt
sie¢ wyrazny nakaz koordynowania polityk gospodarczych panstw cztonkowskich
w ramach Unii. Pakt fiskalny te polityki koordynuje, ale poza tymi ramami. W ten
sposOb pojawia sie pytanie, czy przyjeta konstrukcja jest co do zasady zgodna
z samym prawem UE? Zastosowane w pakcie rozwigzania podsuwajq mysl, ze
ominigcie tego nakazu stanowi naruszenie zasady lojalnej wspotpracy. Dlatego
jakby z obawy przed tym zarzutem, konstrukcja paktu w wielu miejscach okresla
jego formalne relacje z prawem UE jako podporzadkowanie.

5 W obecnym stanie prawnym zasady te sa nastgpujace:
 uzyskanie stosownej zgody na otwarcie przewidzianej w traktatach — wzmocniona wspoipraca
ustanawiana jest na wniosek Komisji, na mocy decyzji Rady, stanowiacej wigkszoScig
kwalifikowana, po uzyskaniu zgodny Parlamentu Europejskiego (art. 329 ust. 1 TFUE w zw.
z art. 16 ust. 3 TUE), ktora okresla ramy wspolpracy;
obowigzek poszanowania traktatow integracyjnych oraz prawa Unii czyli acquis communautaire
(art. 326 TFUE);
wylaczenie spod wspoipracy materii nalezacych do kompetencji wytacznych UE (art. 20 TUE);
wymog ostatecznosci (ultima ratio) — do wspdtpracy moze dojs¢ tylko jezeli cele takiej wspdtpracy
nie moga zosta¢ osiggnigte w rozsadnym terminie przez Unig jako calos¢ (art. 20 TUE);
celowos$¢ wzmocnionej wspOlpracy — sprzyjanie realizacji celow UE, ochrona unijnych intereséw
i wzmocnienie integracji (art. 20 TUE);
¢ nakaz otwartego charakteru — kazde panstwo speiniajace kryteria udzialu okre§lone w decyzji
Rady upowazniajacej do otwarcia wzmocnionej wspoOlpracy, ma zagwarantowang mozliwosé
wiaczenia si¢ do niej (art. 328 TFUE, 331 TFUE);
minimalny prég liczby panstw, niezb¢dny do uruchomienia wzmocnionej wspotpracy, zostaje
ustalony na co najmniej dziewig¢ panstw (art. 20 ust. 2 TUE);
¢ upowaznienie traktatowe do korzystania przez pafstwa ustanawiajace wzmocniona wspOtprace
do korzystania z instytucji traktatowych i korzystania z odpowiednich postanowien traktatow,
z zastrzezeniem ograniczen (art. 20 TUE);
* pokrywanie wydatkéw uczestnictwa we wzmocnionej wspOlpracy — wydatki obcigzaja panstwa
w niej uczestniczace, chyba ze Rada jednomy§lnie zadecyduje inaczej, po konsultacji
z Parlamentem Europejskim (art. 332 TFUE).
6 P. Bogdanowicz, Opinia prawna z 28 lutego 2013 r. na temat Traktatu o stabilnosci, koordynacji
i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, Zeszyty Prawnicze 2012, 1(33), s. 123-130.

— 36 —



Pakt fiskalny: prawnomiedzynarodowe i konstytucyjne studium przypadku Ius Novum

Numer specjalny 2014

III. Tre$¢ materialna paktu fiskalnego

Pakt zawiera obszerna preambute oraz 16 artykutow, uporzadkowanych
w sze$¢ tytulow: 1. cele i zakres (art. 1); I1. sp6jnos¢ i stosunek do prawa Unii
(art. 2); III. pakt budzetowy (art. 3-8); IV. koordynacja i konwergencja polityki
gospodarczej (art. 9-11); V. zarzadzanie strefg euro (art. 12 i 13); VI. postano-
wienia og6lne i koncowe (art. 14-16).

Materie uregulowane w pakcie fiskalnym maja r6znorodny charakter. Nie-
ktore z nich wdzieraja si¢ w r6zny sposdb w zakres praw i obowigzkéw organdw
panstwa polskiego, zarowno w sferze materialno-prawnej, jak i instytucjonalne;.
Inne z pozoru wydaja si¢ by¢ ambiwalentne dla wtadztwa krajowego, a inne jesz-
cze pozostawac catkowicie poza obszarem funkcjonowania panstwa (np. zarza-
dzanie strefg euro).

Jak stusznie dostrzega si¢ tez w doktrynie, mediach, jak i opiniach prawnych
dotyczacych paktu, znaczna cze¢$¢ jego rozwigzan jest juz znana prawu unijnemu’,
a normy paktu sg po prostu przeniesieniem ich w plaszczyzne wspotpracy stwo-
rzona ta umowa. Jednak wbrew obiegowej opinii, taka sytuacja niczego nie
ufatwia. Pakt fiskalny jest nowym traktatem, a wigc nowa forma wspoOlpracy
miedzypanstwowej. I mimo znacznej tozsamosSci przedmiotowej i podmiotowej
z UE, wymaga odrebnego formalnego wprowadzenia go do systemu zobowigzan
prawnych Polski i innych panstw cztonkowskich.

Niektore rozwigzania unijne sa stosowane przez strony paktu w drodze
odestania do nich przez normy znajdujace si¢ w treSci paktu fiskalnego. I to
z pewnym pseudobonusem prawnym. Ta droga prowadzi do omijania traktatowe;j
konstrukcji UE, poniewaz powstaje mozliwo$¢ stosowania rozwigzan przypisa-
nych w prawie UE do pafistw unii walutowej, takze wobec panstw derogowanych.
To réwniez nie likwiduje odrgbnosci formalnej obu porzadkéw prawnych. Wrecz
przeciwnie — wzmacnia j3. Dlatego mimo do$¢ uporzadkowanej budowy, pakt
z powyzszych powoddw jest traktatem o wysoce zlozonej konstrukcji i trudnym
do jednoznacznej oceny prawnej. Komplikacje te wida¢ w perspektywie prawno-
miedzynarodowej, jak i przy skonfrontowaniu paktu z prawem UE oraz polska
konstytucja.

7 Por.: P. o Broin, The Euro Crisis: The Fiscal Treaty — An Initial Analysis, ,Institute of International
and European Affairs. Working Paper 57, s. 14-27; www.iiea.com, dostgp 30.05.2012.
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IV. Aspekt prawnomiedzynarodowy

1. Moment wejScia w zycie paktu fiskalnego wobec Polski

Podstawowym pytaniem jakie nalezy zada¢, jest pytanie o moment wejscia
w zycie Paktu wobec Polski. Zapis Paktu jest tak skomplikowany, ze tylko nie-
licznym badaczom problemu udato si¢ go wtadciwie zinterpretowac8. Wigkszos§¢
0sOb uznaje, ze Polska bedzie mogta w tej sprawie wybra¢ termin, sktadajac
oSwiadczenie w trybie art. 14 ust. 5 paktu, dokonujac w ten sposéb btednej
interpretacji®. Norma ta dotyczy jedynie momentu odsuni¢cia stosowania czesci
rozwigzan Paktu. Formalne zwigzanie prawne nastapi juz z momentem ratyfika-
cji. Wynika to z art. 14 ust. 2, ktory jako dzien wejScia w zycie podaje pierwszy
dzien miesigca nastepujacego po dniu zlozenia u depozytariusza dwunastego
dokumentu ratyfikacyjnego przez panstwo-strong, ktorego walutg jest eurol0.

Od dnia wejScia w zycie traktat ten znajduje tez ,,zastosowanie”, aczkolwiek
w caloSci tylko wobec panstw strefy euro, ktore dopetnity procedur ratyfikacyj-
nych. Wobec pozostatych panstw strefy euro, ktére nie dokonaly ratyfikacji albo
nie zlozyly dokumentu ratyfikacyjnego, jak i pafstw derogowanych, traktat nie
uzywa juz formuly ,wejScia w zycie” (shall enter into force), czyli milczy o tym
fakcie. Mowi jedynie 0 momencie rozpoczecia stosowania traktatu (shall apply).
W przypadku pierwszej grupy, nastapi to pierwszego dnia miesigca nastepujacego
po dniu dopetnieniu przez taki kraj catosci procedury ratyfikacyjnej. W przy-
padku panstw derogowanych nastapi to od dnia w ktorym stanie si¢ skuteczna
decyzja uchylajgca (...) derogacje, chyba ze takie panstwo oswiadczy, ze pragnie
by¢ wezesniej zwigzane wszystkimi lub niektorymi postanowieniami tytutow I i IV.

Zastosowanie zroznicowanej nomenklatury, a wigc pojecia ,,wejScia w zycie”
(shall enter into force) i pojgcia ,,stosowania” (shall apply) oznacza, ze po wejsciu
w zycie traktatu, jakie bedzie miato miejsce w momencie speinienia warunku
uzyskania dwunastu ratyfikacji panstw strefy euro, wobec pozostatych panstw
wejscie w zycie nastapi z momentem zlozenia przez nie dokumentu ratyfikacyj-
nego. Wynika to z art. 24 ust. 3 konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw. Czy-
tamy tam, ze w przypadku, gdy zgoda paristwa na zwigzanie sie traktatem zostanie

8 Patrz: M. Muszynski, Opinia z 29 grudnia 2012 r. w sprawie trybu ratyfikacji Traktatu o stabilnosci,
koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (niepublikowane); J. Barcz, Opinia z 6 kwiet-
nia 2012 r. w sprawie procedury ratyfikacji w Polsce Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowej (niepublikowane); C. Mik, Opinia z 28 lutego 2012 r. w sprawie zgod-
nosci tzw. Paktu fiskalnego z prawem Unii Europejskiej oraz trybu jego ratyfikacji, ,,Zeszyty Prawnicze”
2012, 1(33), s. 81-101.

9 Patrz: A. Nowak-Far, Opinia z 28 lutego 2012 r. na temat Traktatu o stabilnoSci, koordynacji
i zarzadzaniu w Unii Europejskiej i Walutowej (tzw. Paktu fiskalnego Unii Europejskiej), w tym jego
relacji z innymi dokumentami poswigconymi zarzadzaniu gospodarczemu w UE, ,,Zeszyty Prawnicze”
2012, 1(33), s. 102-122.

10 Oznacza to, ze zlozenie dokumentu ratyfikacyjnego przez parnstwa spoza strefy euro nie wplywa
na jego wejscie w zycie.
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wyrazona w dniu poZniejszym od jego wejscia w zycie, traktat wchodzi w zycie dla
tego paristwa w tym dniu, chyba ze traktat postanawia inaczej. W art. 14 sprawa
wejécia w zycie paktu uregulowana jest tylko czeSciowo, w jego ust. 2. Dotyczy
wskazanej tam grupy panstw. W stosunku do pozostalych pafstw, w tym Pol-
ski, norma ta milczy w tej kwestii. Zastosowanie znajduje wigc regulacja ogdlna
z konwencji wiedenskiej o prawie traktatow.

Generalnie instytucja ,,wejScia w zycie traktatu” (Entry into force) oznacza
jednocze$nie moment rozpoczecia formalnego obowigzywania i materialnego
stosowania traktatu.!l Art. 14 paktu elementy te jednak rozdziela. Oznacza to,
ze formalnie Polska bedzie zwigzana traktatem najpozZniej od momentu ztozenia
dokumentu ratyfikacyjnego depozytariuszowi (jesli ztozenie bedzie mie¢ miejsce
po generalnym wejsciu w zycie traktatu)!2. Jedynie jego stosowanie (poza tytu-
fem V, ktdre nastapi w momencie wejscia w zycie) zostanie uruchomione alter-
natywnie, albo przez uchylenie wobec Polski derogacji, albo poprzez stosowne
o$wiadczenie.

2. Moment i sposéb zakonczenia obowigzywania

Roéwnie interesujacym zagadnieniem jest moment i sposob zakonczenia obo-
wigzywania paktu fiskalnego. Formalnoprawnie, pakt fiskalny ma charakter wie-
czysty. Jest bowiem zawarty na czas bezterminowy. W jego tredci brakuje klauzuli
o mozliwosci i zasadach wystapienia. Konwencja wiedenska o prawie traktatow
w art. 56 ust. 113 moéwi, ze traktat bez klauzuli wypowiedzenia jest niewypo-
wiadany, chyba ze ustalono, ze strony mialy zamiar dopusci¢ mozliwos$¢ wypo-
wiedzenia lub wycofania si¢, badZ prawa do wypowiedzenia lub wycofania si¢
mozna domniemywa¢ z charakteru traktatu. Zaden z tych warunkéw nie dotyczy
paktu fiskalnego. Jest on wreez odwrotnie interpretowany, jako majacy zabez-
pieczy¢ dyscypling finansowa na przyszto$¢. W swoim art. 16 zapowiada nawet,
ze pafistwa strony podejma w okresie pieciu lat dziatania, aby wprowadzi¢ jego
rozwigzania do dorobku unijnego. Do tego wigze si¢ z inng umowa, a mianowicie

11 Tylko ta konstrukcja (shall enter into force) jest pojeciem zakotwiczonym w konwencji o prawie
traktatow z 23 maja 1969 r. Konwencja nie zna konstrukcji stosowania (shall apply).

12 Jesli Polska ztozy dokument ratyfikacyjny u depozytariusza przed generalnym wejSciem w zycie
traktatu, okreslonym w art. 14 ust. 2, traktat ten wejdzie w zycie wobec niej w momencie swego general-
nego wejscia w zycie (dwanascie ratyfikacji dokonanych przez panstwa strefy euro).

13 Artykut 56 — Wypowiedzenie lub wycofanie si¢ z traktatu nie zawierajacego postanowienia doty-
czacego wygasnigcia, wypowiedzenia lub wycofania si¢

1. Traktat, ktéry nie zawiera postanowienia dotyczacego jego wygasnigcia i nie przewiduje
wypowiedzenia ani wycofania si¢ z niego, nie podlega wypowiedzeniu ani wycofaniu si¢ z niego,
chyba ze:

a) ustalono, ze strony mialy zamiar dopusci¢ mozliwo$¢ wypowiedzenia lub wycofania si¢, badz
b) prawa do wypowiedzenia lub wycofania si¢ mozna domniemywac z charakteru traktatu.

2. Strona powinna notyfikowa¢ co najmniej na dwanaScie miesigcy naprzod swoj zamiar

wypowiedzenia traktatu lub wycofania si¢ z niego na podstawie ustgpu 1.
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Traktatem ustanawiajacym Europejski Mechanizm Stabilizacyjny, co powoduje,
ze w tym przypadku nawet klauzula rebus sic stantibus ma ograniczony zasieg.
Praktycznie odstgpienie od Traktatu o stabilnoSci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Walutowej wymaga wigc zgody wszystkich pafistw, co jest
w rzeczywistoSci nie do osiagniecia, ewentualnie jednoczesne wystapienie z UE.

Na marginesie warto tu dodac, ze wprowadzenie tego rodzaju rozwigzan sta-
nowi trwate naruszenia autonomii konstytucyjnej panstwa i prawa narodu do
ksztattowania swoich podstaw konstytucyjnych wynikajacych z art. 4 Konstytucji
RP. Pakt fiskalny tym sposobem imputuje sobie pouvoir constituant, ktore jest
przypisane jedynie Narodowil4. Przekracza granice, o ktorych czytamy w orze-
czeniu TK K 39/02%5 Zasada zachowania suwerennosci w procesie integracji
europejskiej wymaga respektowania w tym procesie konstytucyjnych granic przeka-
zywania kompetencji, wyznaczonych przez zawezenie owego przekazania do niekto-
rych spraw, a zatem zapewnienia wiasciwej rownowagi pomiedzy kompetencjami
przekazanymi a zachowanymi, polegajqcej na tym, ze w przypadku kompetencji
skladajgcych sie na istote suwerennosci (w tym zwlaszcza stanowienie regul kon-
stytucyjnych (...) decydujgce uprawnienia majq wlasciwe wtadze Rzeczypospolitej.
Uderza wiec w istote wladztwa, w tozsamoS¢ panstwowa, w sfere uprawnien
nieprzekazywalnych.

V. Aspekt prawnokonstytycyjny
1. Tre$¢ paktu fiskalnego: wspoipraca miedzyrzadowa czy przekazanie kompetencji

Istotnym problemem paktu fiskalnego jest ocena, czy tworzy on nowy obszar
wspolpracy miedzyrzadowej panstw czlonkowskich, czy tez na jego podstawie
doszio do przekazania kompetencji na rzecz Unii Europejskiej? Przy czym
pozytywna odpowiedZ na to drugie pytanie bedzie negatywna odpowiedzig na
to pierwsze, i odwrotnie.

Puntem wyj$cia do rozwazan jest zdefiniowanie instytucji przekazania. Wpraw-
dzie przekazanie kompetencji organéw panstwa byto juz w doktrynie wielokrot-
nie rozwazane. Wypowiadat si¢ na ten temat takze Trybunal Konstytucyjny!®,
sporzadzono tez szereg opinii dla Sejmu.17 Jednak stopien komplikacji rozwigzan

14 Por. Prof. Murschwieck, Verfassungsbeschwerde, a takze Verfassungsbeschwerde — Erganzungen.
2 BvR 1390/12.

15 Orz. TK sygn. K 32/09. s. 21.

16 Patrz: np. orzeczenia TK sygn. K 18/04, K 32/2009.

17 M. Muszynski, Opinia z 29 grudnia 2012 r., op. cit.; J. Barcz, Opinia z 6 kwietnia 2012 r..., op. cit.;
C. Mik, Opinia z 28 lutego 2012 r..., op. cit.; M. Jabtonski, Opinia z 28 lutego 2012 r. w sprawie zgodno-
Sci postanowien Traktatu w sprawie stabilnosci, koordynacji i zarzadzania w ramach Unii Gospodarcze;j
i Walutowej z prawem UE oraz trybu jego ratyfikacji na podstawie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.,
»Zeszyty Prawnicze” 2012, 1(33), s. 131-147; A. Wyrozumska, Opinia z 5 kwietnia 2012 r. w sprawie
trybu wyboru ratyfikacji Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walu-
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prawnych zawartych w pakcie i wynikly spor polityczny, uzasadnia przypomnienie

zasadniczych tez tematu. I tak instytucje przekazania kompetencji przez panstwo

na rzecz organizacji mi¢dzynarodowej charakteryzujg nastepujace przestankils:

* dotyczy uprawnien organéw panstwa o charakterze wtadczym?9;

e przyczynia si¢ do zaniku lub ograniczenia uprawnien organow panstwa
w zakresie okreSlonym aktem przekazania;

* tworzy, po stronie podmiotu, na rzecz ktérego przekazano kompetencje, ich
przyrost, cho¢ nie zawsze, i nie zawsze $ciSle w takim samym przedmiocie;

* nie oznacza tozsamoS$ci kompetencji organdéw panstwowych oraz kompetencji
podmiotu, na rzecz ktoérego nastapito przekazanie, ale zaktada tylko zachowa-
nie podobienstwa podstawowych elementoéw tych kompetencji: przedmiotu,
kregu podmiotoéw podlegtych kompetencji oraz najwazniejszych skutkow
prawnych wydawanych aktow;

» skutkuje bezposrednioScig ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotéw pod-
leglych wczedniej wiadztwu panstwa przez podmiot, ktoremu kompetencje
przekazano.

W sSwietle tych przestanek, mozna jednoznacznie stwierdzic, ze pakcie fiskal-
nym doszto do przekazania kompetencji na rzecz Unii Europejskiej. Nastapito
to, mimo ze formalnie i literalnie nie doszto do uposazenia Unii Europejskiej
jako podmiotu prawa w kompetencje przez Umawiajace si¢ Strony. Przekaza-
nie wynika jednak z faktu, ze do dzialania o charakterze wiadczym w obszarze
prawa krajowego, do ktdrych przed zwigzaniem si¢ przez Polske paktem fiskal-
nym uprawnione byly organy wladzy panstwowej, w sposob jednoznaczny, zostaly
upowaznione z mocy w/w traktatu instytucje Unii Europejskiej: Rada, Komisja
Europejska i Trybunat Sprawiedliwo$ci UE. A s3 to instytucje UE, przez ktore
ta organizacja dziata. Instytucje te nie posiadaja jednak wtasnej podmiotowosci
prawnej. Ich dziatania w zaskarzanej sferze musza by¢ zatem przypisywane Unii
Europejskie;j.

Potwierdza to rowniez sama konstrukcja normatywna paktu. Pozostaje w Sci-
stym zwigzku materialnym i proceduralnym z Traktatem o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej?), takze poprzez tworzenie nowych uprawnief, zadan i procedur

towej (niepublikowane); B. Banaszak, Opinia z 3 stycznia 2013 r. w sprawie zgodnego z Konstytucja RP
trybu ratyfikacji Traktatu o Stabilnosci, Koordynacji i Zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej
(niepublikowane).

18 Doktryna stara si¢ definiowaé przekazanie kompetencji poprzez pewien pakiet cech. Patrz:
K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristw czlonkowskich organizacjom miedzynarodowym, Krakow
2007, s. 190-191 wraz ze wskazang tam literatura; zob. takze J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii
Europejskiej niektorych kompetencji a traktat fiskalny, ,,Pafistwo i Prawo” 2012, nr 7, s. 20 i n.

19 Artykut 90 nie wprowadza zadnych rozréznien kompetencji organdéw wladzy pafstwowej. Brzmie-
nie (...) przepisu moze prowadzi¢ prima facie do wniosku, ze przekazanie na podstawie art. 90 moze
co do zasady obejmowac wszelkie kompetencje wtadcze, zardwno prawodawcze, jak i wykonawcze oraz
sadownicze, a takze kompetencje wladcze, ktdrych nie mozna zaliczy¢ do zadnej z trzech wiadz. K. Woj-
tyczek, Przekazywanie kompetenciji..., op. cit., s. 122.

20 C. Mik, op. cit., s. 23.
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dziatania dla instytucji UE. Praktycznie bez traktatow zalozycielskich, pakt
fiskalny nie mogtby dziala¢, nie mialby zadnego sensu i znaczenia. W konse-
kwencji, cho¢ jest formalnie samodzielnym instrumentem prawnym, tworzy wla-
sny rezim prawny, musi by¢ postrzegany jako umowa mieszczaca si¢ w ramach
zwigzanych z powierzeniem UE kompetencji przez panstwa cztonkowskie, w tym
Polske, w rozumieniu art. 90 Konstytucji2l. Zwigzek taki potwierdza tez jed-
noznacznie tytul odnoszacy sie do tzw. unii gospodarczej i walutowej, bedacej
materialnoprawng instytucjg traktatow unijnych?2.

Przekazanie kompetencji potwierdza tez szereg rozwigzan szczegdtowych
paktu fiskalnego. Sa to m.in.: art. 3 ust. 2, art. 5 ust. 1 oraz ust. 2, art. 7 czy art. 8.

I tak, w pierwszym przypadku dochodzi do przekazania na rzecz UE kompe-
tencji Sejmu wynikajacych art. 95 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 4 ust. 1
Konstytucji RP. Zgodnie z art. 3 ust. 3 do prawa krajowego ma by¢ wprowa-
dzony automatyczny mechanizm korygujacy reguly fiskalne. Bedzie on stworzony
w oparciu o wspolne zasady, ktére przedstawi Komisja Europejska. Zasady te
ograniczg niewatpliwie prawo demokratycznie legitymizowanego Sejmu do swo-
bodnego stanowienia prawa (autonomia parlamentu). Nawet jeSli zatozymy, ze
w zakresie przedmiotowym autonomia budzetowa Sejmu jest wzgledna, ponie-
waz Sejm przy tworzeniu budzetu panstwa jest zwigzany aktami prawnymi (rangi
nizszej niz konstytucja) okreslajacymi reguly jego tworzenia, to jednak sam Sejm
te reguly wczeSniej okresla korzystajac z suwerennego wladztwa w zakresie sta-
nowienia prawa, ewentualnie przyjmuje reguly, w ktérych tworzeniu panstwo
polskie wspotuczestniczy. W przypadku przedmiotowych ,,wspolnych zasad”,
ramy dla ustawy krajowej stworzy akt nielegitymizowanego organu obcego pod-
miotu (instytucji UE), dla ktérego jedyng podstawg prawng jest udzielenie mu
(przekazanie) kompetencji prawodawczych na mocy krytykowanej normy trakta-
towej. Po stronie Komisji Europejskiej nastapi niewatpliwie przyrost kompetencji
w zakresie uprawnienia do stworzenia ram legislacyjnych dla dzialania organéw
panstwa, czego instytucja ta dzi§ nie posiada. W proces tworzenia prawa pol-
skiego zostaje tym samym wprowadzony podmiot nieprzewidziany konstytucja.

Z kolei art. 5 ust. 1 oraz ust. 2 paktu fiskalnego przekazuje kompetencji
Sejmu i Rady Ministréw wynikajacych z art. 219 ust. 1 Konstytucji RP i 221
Konstytucji RP, w zakresie w jakim przewiduje on prawo Rady UE i Komisji do
nadzoru i monitorowania programow partnerstwa budzetowego i gospodarczego.
Program ten polega na sformutowaniu szczegdblowego opisu reform struktural-
nych, jakie musza zosta¢ przyjete przez panstwa-strony paktu, ktére — z racji
czlonkostwa w UE - sa objete procedurg nadmiernego deficytu, a nastepnie
przekazaniu ich Radzie UE i Komisji Europejskiej do zatwierdzenia i monito-
rowania.

21 Ibidem.
22 Art. 3 ust. 4 TUE - ,,Unia ustanawia uni¢ gospodarcza i walutowg (...)”.
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W ocenie tego faktu nie jest wazne, ze partnerstwo ma by¢ wdrozone w celu
zapewnienia skutecznej i trwatej korekty jej nadmiernego deficytu. Nie jest tez
wazne zastrzezenie, ze ich zatwierdzenie oraz monitorowanie bedzie si¢ odby-
wac zgodnie z obowiazujacymi procedurami nadzoru w ramach prawnego instru-
mentu UE, jakim jest tzw. paktu stabilnoSci i wzrostu. Istota prawna tej normy
jest stworzenie calkiem nowych kompetencji dla Rady UE i Komisji Europej-
skiej, nieznanych traktatom unijnym w obowigzujacym ksztalcie (po reformie
lizbonskiej). Kompetencje te w swej istocie ingeruja w sposob wiadczy (zatwier-
dzanie) i kontrolny (monitorowanie) w procedurg tworzenia budzetu panstwa
czlonkowskiego.

Z kolei, na podstawie art. 7 pafnstwa-strony paktu fiskalnego zobowiazuja sie
popiera¢ wnioski lub zalecenia przedstawione przez Komisje Europejska w przy-
padku, gdy Komisja uzna, ze dane panstwo czlonkowskie Unii Europejskiej,
ktorego walutg jest euro, narusza kryterium wysokoSci deficytu w ramach proce-
dury nadmiernego deficytu. Obowiazek ten nie bedzie mial zastosowania w przy-
padku, gdy panstwa czlonkowskie, ktorych walutg jest euro, stwierdza, ze ich
kwalifikowana wigkszoS¢, obliczana analogicznie do odpowiednich postanowien
traktatow stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, liczong bez uwzgledniania
stanowiska kraju zainteresowanego, jest przeciwna proponowanej lub zalecanej
decyzji.

Jest to formuta nowa. Obecnie przedstawiciele panstw cztonkowskich w Radzie
realizowali swoje uprawnienia w sposéb swobodny, zgodnie z uprawnieniami
konstytucyjnymi do podejmowania decyzji na forum Rady. Nowa procedura
dokonuje zwigkszenia zakresu wtadztwa tej instytucji UE, ktore w obowiazuja-
cych traktatach unijnych sprowadzato si¢ wytacznie do prawa skfadania wniosku
do Rady (art. 126 ust. 6 TFUE)23. Ma podwdjny charakter: po pierwsze poprzez
wprowadzenie automatyzmu, po drugie, poprzez wprowadzenie nowej ,,odwrot-
nej wickszosci kwalifikowane;j”.

W pierwszym z przypadkow nastepuje wiec ograniczenie swobody podejmo-
wania decyzji przez przedstawiciela w Radzie. Drugi przypadek to po prostu
nowa konstrukcja decyzyjna, w swym ksztalcie zmieniajaca konstrukcje trakta-
towg w sposOb ostabiajacy wplyw przedstawiciela panstwa na ksztait uchwaly
Rady w por6éwnaniu z obecnym stanem prawnym wynikajacym z Traktatu o funk-
cjonowaniu UE (art. 126 ust. 6 TFUE). Jest to potgzna zmiana jakoSciowa.

Wreszcie art. 8 paktu fiskalnego tworzy nowa kompetencje Trybunatu Spra-
wiedliwosci w obszarze prawa krajowego polegajaca na mozliwoSci sadowej
kontroli wykonywania uprawniefi krajowej wladzy ustawodawczej. Z zatozenia

2 7 automatyzmu tego moze wprawdzie panstwo wyzwoli¢ tzw. procedura odwrotnej wigkszosci
kwalifikowanej. Jednak jest to tylko mechanizm proceduralny i niezalezny od woli pojedynczego panstwa.
Prawdziwa istota normy jest przyrost uprawnien po stronie Komisji Europejskiej kosztem wiadztwa pan-
stwa na forum Rady (i samej Rady).
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(literalnie) opiera si¢ ona na art. 273 TFUE?4, ktory zezwala na traktowanie
Trybunatu Sprawiedliwosci jako trybunatu arbitrazowego? w zakresie poza jego
zwyklymi kompetencjami przyznanymi mu na mocy traktatow integracyjnych.
Pierwsza watpliwos¢, co do takiej oceny, pojawia si¢ przy analizie tekstu art. 273
TFUEZ26. Zgodnie z nim podstawe do orzekania tworzy przestanka opisana jako
zwigzek z przedmiotem Traktatow (TUE, TFUE - aut.). Norma nie wyjasnia o jaki
zwigzek chodzi. W doktrynie uzasadnia si¢ to art. 344 TFUE?’. Jednak nie roz-
wiewa to watpliwosci co do tego, czy taki zwigzek rzeczywiScie istnieje. Watpli-
wosci doznaja wzmocnienia w perspektywie formalnej. Potwierdza je bowiem
analiza art. 126 ust. 10 TFUE, ktory wylacza zastosowanie art. 258 i 259 TFUE,
a wiec kognicje Trybunatu Sprawiedliwosci UE do badania naruszenia prawa UE
w zwiazku z procedurg unikania nadmiernego deficytu budzetowego. A przed-
miotem kompetencji Trybunatu SprawiedliwoSci jest element tej procedury?28.
Mamy wi¢c do czynienia z przypisaniem Trybunatowi Sprawiedliwos$ci nowej
kompetencji przez probg ominigcia traktatowego zakazu (art. 126 ust. 10 TFUE)
poprzez zastosowanie art. 273 TFUE. Jest to jednak wykluczone.

2. Pakt fiskalny z perspektywy polskich norm konstytucyjnych

Jeszcze wigcej komplikacji tworzy konfrontacja paktu fiskalnego z normami
Konstytucji RP. W wielu aspektach pojawiajg si¢ uzasadnione watpliwosci, co
do zgodnoSci rozwigzan obu tych aktéw. Pierwsza watpliwo$S¢ pojawia si¢ bardzo
szybko, bo w art. 3 ust. 1 paktu. Zawiera on regule ograniczajaca deficyt struk-
turalny w dolnym putapie do poziomu 0,5% PKB. Ta nowa regufa limitu nie jest
tozsama z istniejaca obecnie reguta w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Norma kon-
stytucyjna odwoluje si¢ do blokady zaciaggania pozyczek lub udzielania gwarancji
i poreczen finansowych w sytuacji kiedy panstwowy dtug publiczny przekroczy
3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto.

Zwiazanie si¢ paktem fiskalnym narzuca pafnstwu obowiazek przeniesienia
nowej reguly do prawa krajowego, gdzie bedzie tworzy¢ nowe zobowigzanie

24 Art. 273: Trybunat jest wlasciwy do orzekania w kazdym sporze miedzy panstwami cztonkowskimi,
zwigzanym z przedmiotem traktatéw, jezeli ten spor jest mu przediozony na mocy kompromisu.

2 Ksztalt postgpowania skargowego zawarty jest w Protokole w sprawie podpisania paktu. Stro-
ny dotaczyly tam ,,Ustalenia”, ktore nie sg integralng czgScig traktatu, ale forma gentelmens agreement.
Zgodnie z prawem traktatow, formalnie ,,Ustalenia” sa dokumentem okoto traktatowym, ktérego celem
— zgodnie z art. 31 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow 1969 r. — jest pomoc w wyktadni traktatu.
Skarga moze by¢ zgodnie z nim wniesiona, o ile tego pafistwo tego nie wylaczylo, przez pafstwa stano-
wigce w dniu opublikowania sprawozdania przez Komisj¢ tzw. trojke¢ prezydencji. Polska nie wylaczyta
mozliwosci takiej skargi.

26 Czytamy tam: Trybunal Sprawiedliwosci jest wlasciwy do orzekania w kazdym sporze migdzy Pari-
stwami Czlonkowskimi, zwigzanym z przedmiotem Traktatow, jesli spor ten jest mu przedlozony na mocy
kompromisu.

27 Panstwa czlonkowskie zobowigzujg si¢ nie poddawaé sporéw dotyczacych wyktadni i stosowania
traktatow procedurze innej niz w nich przewidziana.

28 Patrz tez: P. Bogdanowicz, Opinia prawna z 28 lutego 2013 r..., op. cit., s. 130.

— 44 —



Pakt fiskalny: prawnomiedzynarodowe i konstytucyjne studium przypadku Ius Novum

Numer specjalny 2014

ustawodawcy budzetowego w sprawie tworzenia konkretnego budzetu. Z kolei
automatycznie uruchamiany mechanizm korygujgcy wprowadzony w tym samym
artykule wymusza stosowanie nowej reguly, a pomini¢cie reguly konstytucyjne;.
Tym samym wprowadzenie nowej reguly do porzadku krajowego na poziomie
ustawy bedzie skutkowa¢ naruszaniem konstytucji.

Zdecydowanie sprzeczny z konstytucja jest tez art. 8 paktu fiskalnego. Jego
ust. 1 narusza bowiem art. 235 ust. 4 Konstytucji RP w zwigzku z art. 4 Konstytu-
cji RPjaki art. 2 Konstytucji RP. Norma ta zezwala bowiem organowi organizacji
miegdzynarodowej jakim jest Komisja Europejska lub innym pafistwom-stronom
tej umowy na dziatania wtadcze wobec organdéw panstwa polskiego, polegajace
na ocenie wykonania zobowigzan wynikajacych z paktu (art. 3 ust. 2). Literal-
nie wykonanie to polega na przyjeciu nakazanych paktem rozwigzan w prawie
krajowym, na poziomie konstytucyjnym lub ewentualnie nizszym. Do naruszenia
art. 235 ust. 4 Konstytucji RP dosztoby, gdyby wykonanie paktu miato miejsce
na poziomie konstytucyjnym. Dokonujac oceny tego dziatania legislacyjnego,
Komisja Europejska lub inne panstwo, ingerowaé beda w tre$¢ demokratycznie
legitymizowanego wladztwa Sejmu w zakresie zmiany konstytucjiZ?. Efektem tej
ingerencji jest dodatkowo mozliwo§¢ wtdrnej oceny, a wigc wtornej ingerencji
w obszar konstytucyjnych uprawniefi Sejmu w wykonania zobowigzania przez
Trybunat Sprawiedliwosci UE. Prawo do ksztattowania konstytucji jest prawem
wynikajacym z suwerennoSci Narodu Polskiego, przypisanym wytacznie Naro-
dowi i nie podlega jakiejkolwiek kontroli. Nawet Trybunal Konstytucyjny nie
kontroluje tresci norm konstytucyjnych, ktore stanowia jedynie wzorzec kontroli
ustawodawstwa. Do tego zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego3?,
Konstytucja RP jest najwyzszym prawem w Rzeczypospolitej Polskiej i posiada
pierwszenstwo takze przed prawem UE. Takze z tej perspektywy, kontrola takich
rozwigzan przez instytucje uposazone w takie prawo — formalnie nizszego rz¢du
niz konstytucja — jest zabroniona.

Do tego kontrola obejmie nie tylko implementacje postanowien paktu, ale
i wprowadzenie w Zycie automatycznego mechanizmu korygujacego. W tym
zakresie wzorcem kontroli beda przyjete przez Komisje Europejska ,,wspolne
zasady”. Poniewaz ich skonstruowanie pozostaje catkowicie w zakresie kompe-
tencji Komisji Europejskiej, ,,wspolne zasady” sg pozbawione demokratycznej
legitymizacji. Nie spelniaja tez standardu okreslonosci prawa. Konstrukcja tej
normy z paktu narusza wi¢c art. 2 Konstytucji RP.

29 Zastrzezenie, z jakim si¢ spotykamy (zakres wiazacy przepisOw przygotowanych na podstawie
zasad Komisji nie moze narusza¢ wladzy budzetowej parlamentéw krajowych) nie ma tu znaczenia. Po
pierwsze, jest ono ograniczone do ,wladzy budzetowej” parlamentéw. Po drugie, dotyczy tylko jedne-
go z elementéw kontrolowanego obowiagzku implementacji regut z art. 3 ust. 1 Traktatu o stabilnoSci,
koordynaciji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej, a mianowicie automatycznego mechanizmu
koordynujacego i to nie w zakresie jego implementacji razem z innymi regutami, ale juz ,,wprowadzenia
w zycie”.

30 Orz. TK sygn. K18/04, K32/09.
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Duze problemy konstytucyjne wywotuje tez art. 10 paktu. Zawiera on nakaz
aktywnego korzystania przez strony z dwoch instrumentéw Traktatu o funkcjono-
waniu UE tj.: Srodkéw prawnych przyjetych na podstawie art. 136 TFUE, ktore
jak sam traktat precyzuje, sg Srodkami traktatowymi przewidzianymi w nim tylko
dla strefy euro, oraz mechanizmu wzmocnionej wspotpracy okreSlonego w art. 20
TUE i art. 326-334 TFUE.

Istotne watpliwosci budzi tu pierwszy z tych mechanizméw. Jego umocowa-
nie w pakcie i wynikajace z tego zobowigzanie dla stron paktu, a wiec i Polski,
stanowi rozszerzenie zobowigzan przyjetych przez Polske w drodze ratyfikacji
traktatu akcesyjnego i kolejnych nowelizacji traktatow integracyjnych. Zgoda na
zwigzanie si¢ tym artykulem prowadzi bowiem do zwigzania Polski zobowigza-
niami wynikajacymi z aktow prawnych przyjmowanych na podstawie Traktatu
o funkcjonowaniu UE w odniesieniu do panstw cztonkowskich, ktérych waluta
jest euro. Nastepuje to poza trybem uchylenia derogacji przewidzianym w Trak-
tacie o funkcjonowaniu UE. Juz sam ten fakt jest tez naruszeniem prawa UE.

Z perspektywy Konstytucji RP ma to dwa dalsze negatywne efekty. Po
pierwsze, w sensie materialnym przyjete w tym trybie zobowigzania moga two-
rzy¢ dodatkowe kryteria dla krajowej procedury budzetowej, nawet sprzeczne
z konstytucja. Co wiecej, powstang one w trybie glosowania wigkszoScig gtosow,
z inicjatywy Komisji Europejskiej. Moga si¢ tez stale zmieniaé. Srodki, ktore obo-
wigzuja w momencie wigzania si¢ Traktatem o stabilnosci, koordynacji i zarzg-
dzaniu, po jego wejsciu w zZycie moga juz nie obowigzywac, a w ich miejsce moga
obowiazywac¢ zupetnie inne Srodki prawne. W ten sposob generalny charakter
normy paktu nie spetnia standardu okre§lonoSci normy prawnej. Narusza wiec
zasade panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP). Po drugie, do czasu odrzucenia
derogacji w trybie traktatow europejskich, Srodki prawne wynikajace z art. 136
TFUE, stanowiace faktyczna, cho¢ dynamiczng i nieskonkretyzowang tre$c tej
normy, beda przyjmowane przez Rad¢ UE glosami tylko panstw, ktorych walutg
jest euro. Tym samym Polska nie bedzie mie¢ wpltywu nawet poSredniego, przez
udziat wtasciwego ministra w Radzie, na ich ksztattowanie. Narusza to art. 4
Konstytucji RP.

Zwigzanie si¢ art. 10 paktu nastepuje w ramach ogdlnego zwigzania si¢ tym
traktatem, w trybie przewidzianym przez jego art. 14 ust. 5. Dla panstw derogo-
wanych jest tam przewidziana procedura ochronna. Oprdcz ratyfikacji, wymaga
sie od nich ztozenia stosownego oswiadczenia o checi stosowania tych rozwiazan.
Formalnie jednak one obowiazuja. Do takiego procedowania w Swietle konsty-
tucji polskiej wtasciwym organem bedzie organ uprawniony do prowadzenia
polityki zagranicznej, a wiec Rada Ministrow. Procedowanie to, mimo istotnego
materialnie zagadnienia, nie bedzie miato juz legitymacji demokratyczne;j.

Wreszcie zgodnie z tredcig art. 10 paktu, strony ,,dzialajac zgodnie z wymo-
gami Traktatow stanowigcych podstawe Unii Europejskiej (...)” oraz przy uzyciu
wskazanych tam instrumentéw (art. 136 TFUE oraz art. 20 TUE), majg dzia-
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ta¢ w sprawach kluczowych dla wtasciwego funkcjonowania strefy euro. Formuta
zobowigzania ogranicza wiec zakres przedmiotowy aktywnosci panstw-stron. Nie
odbywa si¢ ona na rzecz wiasnych celéow narodowych jak w typowych umowach
miedzyrzadowych, nie jest tez dziataniem na rzecz celow Unii, ale na rzecz strefy
euro i jej wlasciwego funkcjonowania oraz kluczowych spraw, a wiec cele paktu
sa umocowane poza sferg materialng, do jakiej jest Polska przypisana z mocy
traktatOow integracyjnych.

Oczywiscie ustanowienie wspolnej waluty jest jednym z celow UE, zgodnie
z art. 3 ust. 4 TUE. Jej wiasciwe funkcjonowanie zdaje si¢ literalnie miesci¢
w treSci tego celu. Jednak ksztalt art. 10 paktu fiskalnego, jego instrumentarium
i wynikajace z treSci oczekiwania, prowadza do wzmocnienia partykularnych
interesdéw grupy pafistw posiadajacych wspolng walute, w sposob nieuprawniony.
Wynikajace z niego zwigzanie panstw-stron, ktore w UE sg panstw derogowa-
nymi, w tym Polski, Srodkami prawnymi pozostajacymi poza zakresem zwigzania
wynikajacym z Traktatu o funkcjonowaniu UE (vide art. 136 TFUE i art. 139
TFUE) wyraznie przekracza granice obowigzku, do jakiego takie panstwa te
sa zobowigzane na mocy traktatow unijnych. A na tym poziomie rozrdznienia,
interesy panstw derogowanych i pafnstw strefy euro w sprawach finansowych
i budzetowych mieszcza si¢ facznie w celach Unii, ale niekoniecznie musza by¢
zbiezne. Udziat w dziataniu na rzecz strefy euro moze oznacza¢ wiec mozliwosé
dziatania wbrew ekonomicznym (budzetowym) interesom panstwa, co oznacza
zagrozenie naruszeniem suwerennoSci narodu w zakresie prawa do okreslania
swoich celow panstwowych (art. 4 ust. 1 Konstytucji RP), a takze zasad¢ dobra
wspOlnego (art. 1 Konstytucji).

VI. Zakonczenie

Przyjqcie paktu fiskalnego stanowi zwrot w zakresie instrumentarium inte-
gracyjnego jakim postugiwala si¢ UE od czasu reformy lizbonskiej (2007).
Wyeliminowane umowy spontaniczne wrocily do fask z powodow czysto politycz-
nych. Problem w tym, ze w przypadku paktu fiskalnego powro6t ten jest nieudany.
Jego rozwigzania w wielu miejscach sg sprzeczne z rozwigzaniami samych trakta-
tow integracyjnych i polskiej konstytucji. Budza tez szereg watpliwosci z perspek-
tywy powszechnego prawa mi¢dzynarodowego. Niedoskonatos¢ te tworcy paktu
starajg si¢ ukryC stosujac szereg norm o charakterze klauzul, uciekajac od kon-
kretyzacji ich tresci, jak i stosujac wytaczenia stosowania. To pogiebia problem.
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PAKT FISKALNY: PRAWNOMIEDZYNARODOWE I KONSTYTUCYJNE
STUDIUM PRZYPADKU

Streszczenie

Pakt fiskalny jest umowa przyjeta w trybie konwencji wiedeniskiej o prawie traktatow
z 23 maja 1969 r. Obowiazuje mi¢dzy panstwami UE z wyjatkiem Wielkiej Brytanii.
W treSci paktu znajdujemy instrumentarium prawne pozwalajace Unii Europe;j-
skiej na ingerencj¢ w dzialania panstw cztonkowskich w sferze polityki budzetowe;j.
Przyjete w pakcie narzedzia prowadza de facto do przekazania uprawnien panstwa
w kolejnym obszarze jego suwerennego wladztwa. Dzieje si¢ to na dodatek poza
formutly integracji, co budzi niepokdj odnos$nie praworzadnoSci postepowania. Przy-
jecie paktu fiskalnego stanowi tez zwrot w zakresie instrumentarium integracyjnego,
jakim postugiwala si¢ UE od czasu reformy lizboniskiej (2007). Zostal on przyjety
w formule tzw. umowy spontanicznej. Konstrukcja ta, uzywana w przeszto$ci w pro-
cesie integracji, wrocila dzi§ do task z powoddw czysto politycznych. Kiedy§ stuzyta
rozszerzaniu integracji, obecnie jest dla UE przystowiowym ,,wyjSciem awaryjnym”,
rozwigzaniem technicznym ratujagcym wspodtprace w sytuacji braku jednomy§lnosci.
Powr6t ten jest tez nieudany z innego powodu. Rozwigzania paktu w wielu miejscach
sa sprzeczne z rozwigzaniami samych traktatéw integracyjnych i polskiej konstytu-
cji. Budza tez szereg watpliwoSci z perspektywy powszechnego prawa mi¢dzyna-
rodowego. Niedoskonalo$¢ te tworcy paktu starajg si¢ ukry¢ stosujgc szereg norm
o charakterze klauzul, uciekajac od konkretyzacji ich tresci, jak i stosujac wytaczenia
stosowania. To poglebia problem i moze wywolaé w przyszioSci wiele negatywnych
skutkow i komplikacji.

FISCAL PACT: INTERNATIONAL-LEGAL
AND CONSTITUTIONAL CASE STUDY

Summary

Fiscal pact is an agreement adopted in accordance with the Vienna Convention on
the Law of Treaties of 23 May 1969. The Convention is binding in all the European
Union countries except the United Kingdom. The pact provides the European
Union with a legal instrument to interfere in the member states’ budgetary policy.
The tools that were adopted in the pact lead de facto to the delegation of the state’s
power in the field of sovereignty. Moreover, it is taking place outside the formula
of integration, which causes concern about legality of the action. The adoption of
the fiscal pact is also a new turn in the field of integration instruments the EU has
used since the Lisbon reform (2007). It was adopted in the form of the so-called
spontaneous agreement, which was used in the past in the process of integration and
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which is again in favour because of political reasons. It used to serve integration,
now it is a proverbial ‘fire exit’, a technical solution saving cooperation in the case
of no unanimity. The comeback is a failure also because of another reason. Many
of the pact’s solutions are in conflict with the integration treaties as well as the
Polish Constitution. They also raise numerous doubts from the point of view of
international common law. The pact’s authors try to hide this deficiency using
a series of norms such as clauses, escaping defining their content and introducing
application exclusions. This worsens the problem and in the future can result in
many negative consequences and complications.

PACTE FISCAL: ETUDE DE CAS - LEGAL, INTERNATIONAL
ET CONSTITUTIONNEL

Résumé

Pacte fiscal est un accord admis par la convention de Vienne au sujet des droits
de traités du 23 mai 1969. Il est valable dans les pays de 'Union européenne
a I'exception de la Grande Bretagne. Dans le texte de ce pacte on trouve tout un
ensemble des instruments qui permettent a 'Union européenne de s’ingérer dans les
actions des états-membres dans le cadre de la politique budgétaire. Les instruments
acceptés dans le pacte menent de facto a transmettre les droits de ’Etat dans le
champs suivant de la souveraineté du pouvoir. Et ce phenoméne arrive en plus
hors la formule de I'integration ce qui éveille 'inquiétude concernant le régime de
1égalité de cette procédure. Laccord du pacte fiscal institue aussi un retour vers
tous ces instruments de I'integration qui ont été appliqués par I'Union européenne
des le temps de la reforme de Lisbone (2007). II a été accepté dans la formule dite
spontanée. Cette construction appliquée au passé dans le proces de l'integration
est revenue a nouveau pour des causes strictement politiques. Auparavant elle
a servi a I’élargissement de l'integration et actuellement, pour 'Union européenne
elle est “une sortie de secours” exemplaire, une solution technique qui sauve la
coopération dans la situation de manque de I'unanimité. Mais ce retour n’est pas
reussi a cause d’une autre raison. Or, les solutions proposées dans le pacte sont
dans plusieurs points contradictoires avec les articles des traités d’integration eux-
mémes ainsi que la constitution polonaise. Elles éveillent aussi plusieurs doutes
comformément au droit universel international. Les créateurs du pacte essaient
de cacher cette imperfection a I'aide de quelques normes ayant le caractére de
clauses ou 'on échappe de concrétiser le contenu ou encore on adapte les exceptions
de I'application. Cette situation rend le probleme plus difficile et peut provoquer
plusieurs conséquences négatives et complications pour I’avenir.
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®UCKAJIBHBI JOIOBOP: MEXIYHAPOIHO-IIPABOBOE
N KOHCTUTYHUUNOHAIBHOE UCCIIENJOBAHUE ITPUMEPA

Pesiome

duckanbHBIN JIOTOBOP SIBISIETCS] JOTOBOPOM, TPHUHSITBIM B COOTBETCTBMM C Benckoi
KOHBEHIMEN O TpaBe MEeXX/yHapOAHbIX JIOroBOpoB oT 23 Masi 1969 r. [leficTByeT MeXuy
rocypapctBamu EC, 3a uckmouennem BenukoOpuranuu. B JloroBope copep:karcs
NpaBoBbIe IOKYMEHThI, no3possone EC BMelMBaThCS B IGUCTBUS MOCYIapCTB-UJICHOB
B cepe OromKeTHON moauTHku. IIpennpunsarsie B JloroBope HampaBieHHs BEAyT de
Jacto k mepenade NOIHOMOUMIT TOCYAPCTBA B OUEPEHOM MPOCTPAHCTBE €r0 CyBEPEHHOTO
npasnenus. [Ipoucxoput 3To B npuaady BHE (POPMYJIIbl MHTETPUPOBAHNS, UTO TIOPOK/IAeT
6ecroKOiCTBO MO TOBOAY TpoleccyaibHOl 3akoHHOCTH. [Ipunsitme ®PuckaibHOrO
JIOrOBOPA SIBJISIETCS TAKXKE BO3BPATOM K MHTErPALMOHHOMY MHCTPYMEHTApUIO, KOTOPbIM
EC nonb3oBascs co BpeMéH nuccaboHckoit pecpopmbl (2007). OH OblT NPUHAT B BUje
TaK Ha3bIBAEMOI'O CIMIOHTAHHOIO COIVIALLIEHUs. DTa CTPYKTYpa, UCMOJIb3yeMasi B MPOLIJIOM
B TIpOllECCE WHTErpauyuu, mpuodpena ObUlyl0 MOMYyJSPHOCTb MO NPUYMHAM YHCTO
nommrnyecknM. Korpa-To ciry>knia paciiMpeHnIo MHTErpaliii, B HACTOSIILIEE BPEMST SIBIISICTCS
nist EC npeciioByThIM «aBAPUIAHBIM BBIXOJIOM» , TEXHUUECKUM PEIICHUEM, CIIACUTEbHBIM
JJIL COTPYIHMYECTBA B YCJIOBHMSIX OTCYTCTBUSI €AMHOMBICIMS. DTOT BO3BPAT HEyjauyeH
Tak>Ke 1Mo Apyroi npuuuHe. Pemenus [loroBopa BO MHOTOM NPOTHUBOPEYAT PELLEHUSIM
CaMUX MHTETPAlMOHHBIX JI0OTOBOPOB M nonbckoil KoHcturyuun. OHM NOPOXKAAIOT U Psifi
COMHEHMI C TOUKHM 3PEHHsT OOIIEro MeKlyHapoOfHOTO NpaBa. DTO HECOBEPILEHCTBO aBTOPbI
JloroBopa cTapaloTcsi CKpbITh, MPUMEHSISI PSAJ 3aKOHOB KJIay3yJILHOTO XapakTepa, n3oeras
KOHKPETH3alMM MX COJCpXKaHWsl, a TakXe Npuberas K WUCKIIOYEHUIO MX IPUMEHEHUSI.
D10 ycyrybuseT npobjemMy U MOXKeT B OyAylleM NMPUBECTH KO MHOIMM HEraTUBHBIM
MOCJIE/ICTBUSIM U OCJIO>KHEHUSIM.
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