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Warszawa, dnia ozj marca 2021 r.

PREZES RADY MINISTROW

oM 509452014

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

WNIOSEK

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 188 pkt 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.! wnosze o zbadanie zgodnosci:

1) art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskie;j
z dnia 7 lutego 1992 1.2, dalej jako: ,,TUE”, rozumianego w ten sposob, ze
uprawnia lub zobowigzuje organ stosujacy prawo do odstapienia od stosowania
Konstytucji RP lub nakazuje stosowaé przepisy prawa w sposob niezgodny z
Konstytucja RP
—zart. 2; art. 7; art. 8 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2

oraz z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP;

I Dz. U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.
2Dz, U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/30, z p6zn. zm.; Dz. Urz. UE C 202/1 z 07.06.2016, str. 1.
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2) art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, rozumianego w ten sposob,
ze ze wzgledu na zapewnienie skutecznej ochrony prawnej organ stosujacy
prawo jest uprawniony lub zobowigzany stosowaé przepisy prawa w sposob
niezgodny z Konstytucja, w tym stosowa¢ przepis, ktéry na mocy orzeczenia
Trybunalu Konstytucyjnego utracil moc obowiazujaca jako niezgodny z ustawa
zasadniczg
—z art. 2; art. 7; art. 8 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2 i art. 91 ust. 2; art. 90 ust. 1;
art. 178 ust. 1 oraz art. 190 ust. 1 Konstytucji RP;

3) art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE, rozumianego jako uprawniajacy
sad do przeprowadzenia kontroli niezawislosci sedzidéw powolanych przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz kontroli uchwaly Krajowej Rady
Sadownictwa dotyczgcej wystapienia z wnioskiem do Prezydenta RP o

mianowanie s¢dziego

—zart, 8 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2; art. 144 ust. 3
pkt 17 oraz art. 186 ust. 1 Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

I. Legitymacja Trybunalu Konstytucyjnego

Legitymacja Trybunatu Konstytucyjnego do badania zgodnosci przepiséw prawa
pierwotnego Unii Europejskiej (dalej jako: ,,Unii Europejskiej”, ,,UE”) wynika wprost
z brzmienia przepiséw Konstytucji RP, co odzwierciedla orzecznictwo Trybunatu

Konstytucyjnego i poglady doktryny.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz materialng podstawg do wydania wyroku jest
art. 188 pkt 1 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem ,,Trybunat Konstytucyjny orzeka
w sprawach zgodnosSci ustaw i umow migdzynarodowych z Konstytucjg”. Jako ze

przedmiot niniejszego wniosku stanowig przepisy TUE, $cislej normy



wyinterpretowane z traktatu, bedgcego umowg mi¢dzynarodowa, nie ulega watpliwosci,
ze zaskarzone przepisy mieszczg si¢ w kognicji Trybunalu Konstytucyjnego. Podobny
poglad jest rowniez szeroko rozpowszechniony w doktrynie, gdzie wskazuje si¢, ze:
injie stoi to [wylacznos§¢ Trybunalu Sprawiedliwo$ci w dokonywaniu wyktadni
traktatow] na przeszkodzie sprawowaniu przez TK kontroli zgodnosci unijnego prawa

”3 a nawet, jak wskazuje

pierwotnego (ratyfikowanych umow miedzynarodowych)
Marek Safjan: ,,[n]a tle obecnie obowiqzujgcej regulacji konstytucyjnej nie moze jednak
budzi¢ wqtpliwosci kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego do kontroli uktadu
akcesyjnego (a takze innych norm prawa pierwotnego nalezgcych do prawa
migdzynarodowego publicznego) z punktu widzenia jego zgodnosci z postanowieniami
Konstytucji RP”. Poglad ten powtarzaja réwniez inne publikacje po$§wiecone temu
zagadnieniu’, w tym te najnowsze: ,Jak sie wydaje, nie powinno byé wiekszych
watpliwosci co do dopuszczalnoSci badania zgodnosci z Konstytucjq prawa
pierwotnego Unii, ktdre stanowi w istocie rzeczy traktaty migdzynarodowe i jako takie
moze by¢ badane w trybie przewidzianym dla tego rodzaju aktow normatywnych, co
wprost wynika przede wszystkim z art. 188 pkt 1 Konstytucji, gdy chodzi o nastgpczg

kontrole uméw miedzynarodowych (...)”S.

Podkreslenia wymaga, ze Trybunal Konstytucyjny dwukrotnie orzekal o
zgodno$ci z Konstytucja RP traktatéw nalezacych do prawa pierwotnego Unii
Europejskiej’. W pierwszym z tych wyrokéw, dotyczacym Traktatu o przystgpieniu
m.in. Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, podpisanego w dniu 16 kwietnia
2003 r. w Atenach® (dalej jako: ,,Traktat akcesyjny”), stwierdzono wprawdzie, iz
»Irybunat Konstytucyjny nie jest upowazniony do dokonywania samoistnej oceny

konstytucyjnosci prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Taka kompetencja stuzy mu

3 A. Maczynski, J. Podkowik, komentarz do art. 188, [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243,red.:
L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016, Nb. 32.

4 M. Safjan, Konstytucja a czionkostwo Polski w Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 3, s, 9; por. K.
Wojtowicz, Sqdy konstytucyjne wobec Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 67.

5 A. Sledzifiska-Simon, Lojalnosé konstytucyjna czy lojalno$é unijna? — znaczenie zasady pierwszeristwa prawa
Unii Europejskiej dla sqdow krajowych, [W]: Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dzialania
organéw wladzy publicznej RP, red. M. Jablonski, Sylwia Jarosz-Zukowska, Wroclaw 2015, s. 207 (przypis 41).
6 W. Jozwicki, Ochrona wyzszego niz unijny konstytucyjnego standardu prawa jednostki i toisamosci
konstytucyjnej RP, Poznan 2019, s. 251.

7 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005 Nr 5, poz. 49 oraz wyrok TK z dnia 24 listopada 2010
r., K 32/09, OTK-A 2010 Nr 9, poz. 108.

8 Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864.



natomiast wobec Traktatu akcesyjnego jako ratyfikowanej umowy miedzynarodowej
(art. 188 pkt 1 Konstytucji)”®, lecz Trybunat w toku wywodu zniuansowal, a nawet
zaprezentowal przeciwstawne stanowisko, wskazujac takze, iz ,,(...) system Unii
Europejskiej ma charakter dynamiczny. Przewiduje on mozliwo$¢é zmian tresci prawa w
poréwnaniu ze stanem w momencie akcesji. Przewiduje tez mozliwo$é ewolucji zasad i
zakresu funkcjonowania Unii. W momencie akcesji nie wystepuje zatem catkowita
pewnosé co do wszystkich elementow dalszego rozwoju. Zarazem jednak kompetencje
przekazane przez panstwa czlonkowskie zapewniajq wplyw tychze panstw na
podejmowane dziatania i decyzje calego systemu. Jest to istotna gwarancja jego
prawidlowosci i akceptowalnosci. Decyzja o objeciu przez Unig nowego obszaru
dzialania, w celu osiggniecia jednego z celow wspolnoty, wymaga wszakze
Jednomy$inosci panstw czlonkowskich w rozstrzyganej sprawie (art. 308 TWE).
Gwarantuje to, ze zmiany w rozwazanym zakresie nie bedq mogly nastgpi¢ mimo

»10 W doktrynie krytykowano to podejscie

sprzeciwu ktoregokolwiek z panstw
Trybunatlu Konstytucyjnego, uznajac, ze: ,[tle sformutowania nie sq jasne. Nie
wiadomo, co to znaczy, ze kontrola traktatow zatozycielskich jest albo nie jest
<<samoistna>>. Trudno tez ustali¢ na czym wspomniane ograniczenie zakresu kontroli
tych traktatow miatoby praktycznie polegac. (...) W kazdym razie, w omawianym
orzeczeniu TK nie odmowit kontroli prawa pierwotnego UE, ze wzgledu na to, Ze

wykraczataby ona poza dopuszczalny zakres™'!.

W drugim z tych wyrokoéw, dotyczacym kontroli konstytucyjnosci Traktatu
zmieniajgcego Traktat o Unii Furopejskiej i Traktat ustanawiajagcy Wspolnote
Europejska, podpisanego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r.'? (dalej jako: ,,Traktat z
Lizbony”), Trybunal Konstytucyjny kontynuowatl lini¢ orzecznicza zapoczatkowang w
wyroku dotyczacym Traktatu akcesyjnego stwierdzajac, ze: ,zaréwno samo
przystgpienie do Unii, jak i poszczegolne dalsze etapy zmian w procedurach

(mechanizmie) tworzenia prawa unijnego, wywotujq w panstwach cztonkowskich

? Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005 Nr 5, poz. 49.

10 Ibidem.

1S Biernat, Glosy do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2005 r. (zgodno$¢ Traktatu akcesyjnego z
Konstytucjig RP) K 18/04, Glosa nr 2, , Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, nr 4, s. 189.

12Dz, U. 2009 r. Nr 203, poz. 1569.



reakcje w postaci zainiciowania kontroli zgodnosci z konstytucjq krajowq. Relacja
migdzy prawem unijnym i prawem_krajowym jest bowiem mechanizmem, w ktérym
organy panstwa cztonkowskiego, z jednej strony uczestniczg (w roznych formach i
stadiach) w formowaniu tresci przysztego prawa unijnego oraz w podejmowaniu decyzji
instytucjonalizujgcych to prawo. Tak wigc, z jednej strony na ptaszczyznie europejskiej,
a z drugiej strony — w porzgdku krajowym powstajg podstawy kompetencyjne,
mechanizmy i procedury zapewniajgce udziat w tworzeniu prawa unijnego i zarazem
tworzgce gwarancje zachowania pozgdanej rownowagi. Kazdorazowa zmiana
mechanizmu unijnego wymaga zatem sprawdzenia pozostajgcego z nim w korelacji
sytemu mechanizmow i gwarancji w prawie krajowym. Kontrola konstytucyjnosci
zapewnia takg wtasnie weryfikacje, co potwierdza praktyka europejskich trybunatow i
sqdow konstytucyjnych (...). Nalezy przy tym pamigtad, ze kwestia samego przystgpienia
do Unii Europejskiej i przekazania kompetencji na podstawie art. 90 Konstytucji byta
juz przedmiotem badania konstytucyjnosci w sprawie o sygn. K 18/04. W sprawie
obecnej problemem jest zatem tylko <<nowos¢é normatywna>>, ktorg przynosi Traktat

z Lizbony w zakresie zaskarzonym przez wnioskodawcéw 3.

Normy, ktére sg przedmiotem kontroli konstytucyjnosci, powstaty w wyniku
prawotworczej dzialalnosci Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej:
»TSUE”) 1 nie byly przedmiotem oceny Trybunalu Konstytucyjnego, zaré6wno podczas
oceny Traktatu akcesyjnego, jak i Traktatu z Lizbony (nie zachodzi przesltanka res
iudicata). Udzial Rzeczypospolitej Polskiej w wykreowaniu norm objetych niniejszym
wnioskiem w zwigzku z ich orzeczniczym rodowodem jest znikomy, nie mogla ona
wyrazi¢ sprzeciwu co do ich powstania, w zwigzku z tym konieczna jest weryfikacja
przez Trybunat Konstytucyjny w trybie hierarchicznej kontroli norm w celu
potwierdzenia badz wykluczenia ich zgodnosci z Konstytucja RP, ktora w polskim
porzadku prawnym, traktujacym prawo unijne jako swojg integralng czes$¢, zajmuje
najwyzsze miejsce w katalogu zrodet prawa. Jak wykazane zostanie ponizej, istniejg

powazne watpliwosci w tym zakresie.

13 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010 Nr 9, poz. 108.
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Analizujac legitymacje Trybunatu Konstytucyjnego do orzekania w przedmiocie
objetym niniejszym wnioskiem, wskaza¢ dodatkowo nalezy, ze orzekanie o
konstytucyjnosci dziatalno$ci TSUE jest szeroko uznawane za dopuszczalne w
doktrynie: ,,Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest rowniez zwigzany zasadg
przyznania, a wigc jemu takze mozna postawic¢ zarzut przekroczenia kompetencji np. z
powodu nadania normom unijnym tresci niezgodnych z Traktatami stanowigcymi
podstawe Unii. W przypadku Trybunatu nie ma mozliwosci zweryfikowania tego rodzaju
zarzutu w ramach unijnego systemu sqdowego zarowno ze wzgledu na brak stosownych
procedur, jak i w konsekwencji zasady nemo iudex in causa sua. Jezeli uznamy, jak
czyniq zwykle sqdy konstytucyjne, ze przekazanie kompetencji nastgpuje na podstawie
konstytucji, to wykonywanie tych kompetencji z naruszeniem postanowien
konstytucyjnych musiatoby mieé rowniez podstawe konstytucyjng. (...) Konsekwencjg
takiego zalozenia jest zaprezentowane przez polski TK stanowisko, ze Unia nie uzyskata
od panstwa polskiego upowaznienia do stanowienia aktow prawnych lub podejmowania
decyzji, ktore bylyby sprzeczne z Konstytucjg RP. (...) wykluczone jest przekazanie
kompetencji do kreowania kompetencji, a kazde rozszerzenie katalogu kompetencji
przekazanych wymaga odpowiedniej podstawy w tresci umowy migdzynarodowej i
zgody, o ktérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji’'*. Z tego typu sytuacja, polegajacg
na prawotworczej wykladni i stosowaniu pierwotnego prawa Unii w formie dzialania
ultra vires przez TSUE, mamy do czynienia, w pewnym zakresie, w przedmiocie
kontroli objetym niniejszym wnioskiem, co zdaniem Prezesa Rady Ministréw, prowadzi
do niezgodnos$ci z Konstytucjg RP — ktéra to ocena pozostaje w granicach kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego'®. Doktryna prawa i orzecznictwo sgdéw konstytucyjnych
innych Panstw Czlonkowskich wypracowaty takie metody kontroli dziatalnosci TSUE,
ktére odnosza si¢ do jego praktyki orzeczniczej operowania na zasadach specyficznych
dla prawa unijnego, ktdre sg tworzone, rozwijane i stosowanie przez TSUE wspdlnie z
postanowieniami traktatowymi, odnoszac do nich wlasnie kategori¢ dziatalnosci ultra

vires'®. Teze te w koricu mozna odnalezé w samym wyroku Trybunatu Konstytucyjnego

14 K. Wojtowicz, Sqdy konstytucyjne..., s. 98-99.

L w. J6zwicki, Ochrona..., s. 253.

16 A, Kustra, Kelsenowski model kontroli konstytucyjnosci prawa a integracja europejska. Studium wphywu, Torun
2015, s. 249, 303, por. P Craig, The ECJ and Ultra Vires action: a Conceptiual Analysis, ,,Common Market Law
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dotyczacym Traktatu z Lizbony, w ktérym odrzucit swoja kognicje w sytuacji, w ktorej
przekroczenie kompetencji przez TSUE bylo jedynie hipotetyczne, ale rownoczesnie
dopuscit jg, gdy dziatanie takie: .przejawi sig w postaci konkretnych regulacji
podlegajgcych na mocy art. 188 Konstytucji kontroli sprawowanej przez Trybunat
Konstytucyjny”'", tak jak w niniejszej sytuacji.

Majac na uwadze powyzsze, nie ulega watpliwosci, ze wniosek miesci si¢ w
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego okreslonej przez art. 191 ust. 1 pkt 1 w zw. z art.
188 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

I1. Przedmiot kontroli
1. Art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE

Przedstawiony w punkcie pierwszym petitum przedmiot kontroli odnosi si¢ do
podstawowych regulacji TUE, ktére konstruujg fundamenty porzadku traktatowego i
stanowig podstawe do wyprowadzania zasad og6lnych zobowigzania Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej do zapewnienia bezwzglednej skutecznos$ci prawa
unijnego, w tym przyznajac pierwszenstwo zar6wno normom unijnym, jak i celom z
nich wynikajgcym przed przepisami prawa krajowego, réwniez tymi o randze

konstytucyjnej.

Przedstawiony przedmiot kontroli odnosi si¢ do art. 1 akapit pierwszy i drugi
TUE, ktory ustanawia Uni¢ Europejska, wskazujgc, 1z ,.(...) Wysokie Umawiajgce si¢
Strony ustanawiajq miedzy sobg Unig Europejskq, zwang dalej "Uniq", ktorej Panstwa
Cztonkowskie przyznajq kompetencje do osiggnigcia ich wspdlnych celow. Niniejszy
Traktat wyznacza nowy etap w procesie tworzenia coraz Scislejszego zwigzku miedzy
narodami Europy, w ktorym decyzje podejmowane sq z mozliwie najwyzszym
poszanowaniem zasady otwartosci i jak najblizej obywateli”. Przepis ten, jak wskazuje
si¢ w doktrynie, w zwiazku ze swoim umiejscowieniem — na czele przepisow

zamieszczonych w czesci pierwszej ,.Zasady” — otwiera porzadek prawny Unii

Review” 2011, nr29, s. 395 in. W zakresie dokladnej analizy orzecznictwa sadéw konstytucyjnych zob. A. Kustra,
Kelsenowski..., s 204-235 oraz 245-279 oraz K. Wojtowicz, Sqdy konstytucyjne..., s. 95-103.
17 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010 Nr 9, poz. 108,
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Europejskiej na pojecie zasad'®, a wiec norm prawnych traktowanych nie jako zero-
jedynkowe reguly, lecz wybory optymalizacyjne wskazujace kierunki rozstrzygniec,
ktére moga by¢ urzeczywistnione w wigkszym lub mniejszym stopniu'®. W zwigzku z
tym art. 1 akapit pierwszy i drugi TUE, ktéry konstytuuje Uni¢ Europejska, bedaca unia
prawng — i wskazuje wspolne cele, ktérych osiagnigciu stuzy¢ ma przekazanie
odpowiednich kompetencji Unii FEuropejskiej — staje si¢ podstawowa kotwica

normatywng do zakorzenienia wszelkich zasad prawa unijnego.

Powyzsze rozumowanie widaé wyraznie w orzecznictwie zar6wno Trybunatu
Sprawiedliwosci Wspoélnot Europejskich (dalej: ,,TS™) oraz obecnie funkcjonujacego
TSUE (od 1 grudnia 2009 r.), ktére wywodzily i wciaz wywodzg szereg zasad ogdlnych
z ,,ducha Traktatu” albo ,natury porzadku unijnego”. W ocenie TSUE ,prawo Unii
charakteryzuje sie tym, iz pochodzi z niezaleznego Zrodia, jakie stanowiq traktaty, ze ma
plerwszenstwo przed prawem panstw cztonkowskich oraz ze wiele przepisow majgcych
zastosowanie do obywateli panstw czionkowskich i do samych tych panstw jest
bezposrednio skutecznych. Owe podstawowe cechy prawa Unii doprowadzity do
powstania ustrukturyzowanej sieci zasad, przepiséw i wzajemnie zaleznych od siebie
stosunkow prawnych wigzgcych wzajemnie samq Unie i jej panistwa czionkowskie, jak

”20. Owo uzasadnienie oparte na autonomicznoS$ci

rowniez te panstwa miedzy sobg
traktatow i cechach prawa Unii, odnosi si¢ do wyprowadzania zasad wynikajacych z
natury porzadku unijnego i niezbednych do osiggnigcia celow, o czym mowa w art. 1
akapit pierwszy i drugi TUE. Jedng z pierwszych i fundamentalnych zasad tego typu
wyprowadzong przez TS i tworczo rozwijang przez TSUE byla zasada pierwszenstwa
Unii Europejskiej. Ustanawia ona prymat prawa Unii (pierwotnie: Wspoélnot) nad
prawem Panstw Czlonkowskich, co w poczatkowym orzecznictwie prowadzito TSUE
do wniosku, iz ,zwazywszy, ze jak wynika z calosci powyzszych rozwazan, prawu
utworzonemu na podstawie traktatu, pochodzqcemu z niezaleznego zrédia, nie mozna,
ze wzgledu na jego wynikajqcq stqd szczegdlng nature, przeciwstawiaé w postgpowaniu

sqgdowym jakiegokolwiek wewnetrznego aktu prawnego, gdyz oznaczatoby to utrate

18 A, Wrébel, komentarz do art. 1, [w:] Traktat ustanawiajgcy Wspélnote Europejskq. Komentarz. Tom I (art. I-
60), red. A. Wrébel, Krakéw-Warszawa 2008, LEX Omega.

19 R. Dworkin, Biorgc prawa powaznie, Warszawa 1998, s. 56-68.

20 Opinia 1/17 (Umowa CETA UE—Kanada) z dnia 30 kwietnia 2019 r., ECLI:EU:C:2019:341, pkt 109.
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przez to prawo charakteru wspolnotowego i zakwestionowanie samych podstaw
prawnych Wspdlnoty™?'. Jej rozwoj doprowadzit do stwierdzen, iz ani waznos$¢ prawa
unijnego, ani jego skutek w krajowym porzagdku prawnym nie moga by¢
zakwestionowane przez prawo krajowe, nawet o randze konstytucyjnej??. Tym samym
—w optyce TSUE — prawo unijne, zar6wno pierwotne, jak i wtérne, ma pierwszenstwo
przed kazdg normg krajowa, niezaleznie od jej usytuowania w hierarchii krajowych
zrédet prawa. Potwierdzono to réwniez w nowszym orzecznictwie?. Dzialalno$¢ sadow
krajowych ograniczata si¢ zatem do stosowania norm unijnych w miejsce krajowych,

co ulegto jednak zmianie po wlaczeniu do procesu interpretacyjnego art. 4 ust. 3 TUE.

Zasade pierwszenstwa tgczy si¢ z zasadg lojalnej wspélpracy, o ktérej mowa w
art. 4 ust. 3 TUE. Jak wskazuje si¢ w doktrynie: ,,Nagjwigksze znaczenie dla
skonstruowania podstaw zasady pierwszenstwa mogq mieé postanowienia
proklamujgce zasadg lojalnej wspoipracy. Ta idea nie jest nowa. Od dawna, zwigzek
zasad pierwszenstwa i lojalnej wspolpracy byt widoczny, wlasciwie juz od wyroku
Costa’*. W wyroku tym stwierdzono, ze ,,moc wigzgca prawa wspélnotowego nie moze
bowiem rozni¢ sie w poszczegolnych panstwach w zaleznosci od ich poZniejszego
wewnetrznego ustawodawstwa, gdyz zagrozitoby to realizacji celow traktatu, o ktorej
mowa w art. 5 akapit drugi”®. Linia ta jest kontynuowana po dzi§ dzien i shuzy do
dalszego rozwoju zasady pierwszefistwa. TS wprost wskazywal na zasade lojalnej
wspotpracy jako podstawe do zapewnienia skuteczno$ci przepiséw unijnych przez sady
krajowe: ,,Z utrwalonego orzecznictwa wynika, ze sqd krajowy, dziatajgcy w ramach
swoich kompetencji jako organ panstwa cztonkowskiego, ma obowigzek, zgodnie z
zasadg wspdipracy wyrazong w art. 10 TWE, stosowaé¢ w catosci podlegajgce
bezposredniemu stosowaniu prawo Unii i zapewnié ochrong uprawnien wynikajgcych z
tego prawa dla jednostek, odmawiajgc zastosowania jakiegokolwiek przepisu prawa

krajowego, ktory bythy ewentualnie z nim sprzeczny, zarowno wczesniejszego, jak i

2 Wyrok TS z dnia 15 lipca 1964 r., C-6/64, Costa, ECLI:EU:C:1964:66.

22 Wyrok TS z dnia 17 grudnia 1970 r., C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft, ECLI:EU:C:1970:114, pkt 3.
2 Wyrok TSUE z dnia 26 lutego 2013 r., C-617/10, Fransonn, ECLI:EU:C:2013:105, pkt 45 i powotane tam
orzecznictwo.,

24 S, Biernat, Zasada pierwszeristwa prawa unijnego po Traktacie z Lizbony, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2011,
tom XXV, s. 58.

2 Wyrok TS z dnia 15 lipca 1964 r., C-6/64, Costa, ECLI:EU:C:1964:66.
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26, co doprowadzilo do wniosku, iz ,.(...) sg

pozniejszego od normy prawa Unii
sprzeczne z wymogami wynikajgcymi z samej natury prawa Unii wszelkie przepisy
obowiqzujgce w krajowym porzgdku prawnym oraz wszelka praktyka legislacyjna,
administracyjna Ilub sqdowa, powodujgce ograniczenie skutecznosci tego prawa
poprzez odmowe przyznania sqgdowi, w ktorego kompetencji lezy jego zastosowanie,
uprawnienia do uczynienia, w momencie Stosowania tego prawa, wszystkiego, co
niezbgdne do pominiecia krajowych przepisow ustawowych moggcych staé na
przeszkodzie petnej skutecznosci podlegajgcych bezposredniemu stosowaniu norm
prawa Unii”?’, Tak wigc organ krajowy zostaje zobowigzany do zastosowania prawa
unijnego z pomini¢ciem norm krajowych i zyskuje w tym celu kompetencje do
»uczynienia wszystkiego, co niezbedne”. TSUE podkreslat to rowniez w pdzniejszym
orzecznictwie: ,,Zasada ta naktada zatem na wszystkie organy panstw cztonkowskich
obowiqgzek zapewnienia petnej skutecznosci roznych norm prawa Unii, a prawo panstw
cztonkowskich nie moze mie¢ wptywu na skuteczno$é¢ przyznang tym réznym normom w

obrebie terytorium tych paristw”?8,

W efekcie, zasada pierwszenstwa w ustalonym przez TSUE znaczeniu
(wprawdzie potwierdzona dokumentami dotgczonymi do Aktu koricowego konferencji
mi¢dzyrzadowej, ktora przyjela Traktat z Lizbony podpisany w dniu 13 grudnia 2007
roku, tj. deklaracjg 17 odnoszacg si¢ do pierwszenstwa oraz Opinig Stuzby Prawnej
Rady dotyczaca pierwszenstwa?, lecz miejacymi wigzgcego charakteru — a contrario z
art. 51 TUE, stanowigcego ze ,,Protokoly i zatgczniki zalgczone do Traktatow stanowiq
ich integralng czgsé”, a wige deklaracje nie stanowig ich integralnej czesci), wraz z
zasada lojalnej wspolpracy zobowigzuje organy Panstw Czlonkowskich UE do
odstepowania od jakichkolwiek przepisow krajowych, w tym o randze konstytucyjnej,
ktére uniemozliwialyby skutecznos$¢ prawa unijnego. Moga wigc one funkcjonowaé — z

perspektywy krajowego porzadku prawnego — zaréwno praeter, jak rOwniez contra

% Wyrok TSUE z dnia 8 wrzeénia 2010 r., C-409/06, Winner Wetten, ECLI:EU:C:2010:503, pkt 55 i powolane
tam orzecznictwo.

27 Wyrok TSUE z dnia 8 wrze$nia 2010 r., C-409/06, Winner Wetten, ECLI:EU:C:2010, pkt 56; wyrok TS z dnia
19 czerwca 1990 r., C-213/89, Factortame, ECLI:EU:C:1990:257, pkt 20; wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r.,
106/77, Simmenthal, ECLI:EU:C:1978:49, pkt 16, 21.

2 Wyrok TSUE z dnia 24 czerwca 2019 r., C-573/17, Poplawski, ECLI:EU:C:2019:530, pkt 54 i przywolane tam
orzecznictwo; por. wyrok TS z dnia 19 listopada 2009 r., C-314/08, Filipiak, ECLLEU:C:2009:719, pkt 82.

2 Dz. Urz. UE C 202/1 2 07.06.20186, str. 344,
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legem, dzialajgc bez podstaw prawnych, przekraczajgc swoje kompetencje, wbrew
prawu materialnemu lub procesowemu, a nawet normom konstytucyjnym. Przykladem
tego typu zastosowania zasady pierwszenstwa jest m.in. zobowigzanie sagdu do dziatania
sprzecznego z ostatecznym wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego poprzez odstapienie
od stosowania przepisu krajowego, ktorego niezgodno$¢ z Konstytucjg orzekt Trybunat
Konstytucyjny, lecz odroczyl moment wejscia wyroku w zycie, decydujac o dalszym
stosowaniu konkretnego przepisu przez okre$lony czas (w sentencji wprost nakazano
stosowanie prawa unijnego ,niezaleznie od wyroku sadu konstytucyjnego’"),
uznawania przez sad swojej wlasciwosci, mimo wyroku Trybunalu Konstytucyjnego i
nieposiadania odpowiednich kompetencji do dokonywania takich czynno$ci w §wietle
przepisow krajowych3!, a takze do odstgpienia od stosowania przepiséw dotyczacych
wlasciwos$ci sadow i przypisania sobie mozliwosci przekazania sprawy do sadu, ktéry

spehia kryteria niezawistosci zdaniem sgdu przekazujgcego?.

W powyzszym swietle norma wyprowadzana z art. 1 akapit pierwszy i drugi
TUE w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, ktora uprawnia lub zobowigzuje organ stosujacy prawo
do odstgpienia od stosowania Konstytucji RP lub nakazuje stosowaé przepisy prawa w
sposob niezgodny z Konstytucja RP, budzi daleko idgce i uzasadnione watpliwosci
konstytucyjne, nie znajdujac réwniez potwierdzenia w tekscie traktatow bedacych

przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.
2. Art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE

Zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE ,,Panstwa Czlonkowskie ustanawiajg
Srodki niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych
prawem Unii”. Przepis ten, adresowany do Panstw Czlonkowskich Unii Europejskiej,
zobowigzuje je do ustanowienia odpowiednich norm w krajowych systemach prawnych,
aby zapewni¢ podmiotom prawa unijnego mozliwos¢ realizacji uprawnien

wynikajgcych z prawa unijnego.

30 Jbidem, pkt 84-85.

3 Wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, A.B. i inni, ECLL:EU:C:2021:153, pkt 148, 167.

32 Wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 r., C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A.K. i inni, ECLI:EU:C:2019:982,
pkt 171.
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W orzecznictwie TSUE przepis ten wykladany jest tgcznie z zasadg lojalnosci z
art. 4 ust. 3 TUE oraz zasadg skutecznej ochrony sagdowe;j, ktora zdaniem TSUE jest
zasadg ogo6lng prawa unijnego, wynikajacg z tradycji konstytucyjnych wspolnych
Panstwom Czlonkowskim, lecz zakorzeniong w samym art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
oraz art. 47 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®® (dalej jako: ,Karta Praw
Podstawowych UE” lub , KPP”)**. W kontekscie omawianego przedmiotu kontroli
wskazaé nalezy, iz TSUE stoi na stanowisku, ze podmioty prawa unijnego powinny
mie¢ mozliwosé korzystania ze skutecznej ochrony sgdowej praw przyznanych im na
mocy prawa unijnego, a na Panstwach Czlonkowskich cigzy obowigzek ustanowienia
systemu srodkéw odwolawczych i procedur, ktéry zapewni poszanowanie prawa do
skutecznej ochrony sgdowej. Co wigcej, sady krajowe, zgodnie z zasadg lojalnej
wspolpracy ustanowiong w art. 4 ust. 3 TUE, sg zobowigzane do interpretowania i
stosowania krajowych przepiséw proceduralnych regulujacych korzystanie ze srodkoéw
odwotawczych w taki sposob, ktéry pozwala osobom fizycznym i prawnym na
zakwestionowanie na drodze sgdowej legalno$ci kazdej decyzji lub kazdego innego
przepisu krajowego odnoszacego si¢ do stosowania wobec nich prawa unijnego®. W
zwigzku z tym zadaniem wewng¢trznego porzadku prawnego kazdego z Panstw
Czlonkowskich jest wyznaczenie wlasciwych sadéw i okreslenie zasad postgpowania w
sprawach majacych za przedmiot ochrong¢ uprawnien podmiotéw prawa wynikajgcych
z prawa unijnego’®. Jednakze w przypadku gdy w prawie krajowym, zdaniem TSUE,
brak jest okreslonego Srodka prawnego pozwalajgcego zapewni¢ ochrone uprawnien
wynikajgcych z prawa unijnego, powstaje po stronie sagdéw krajowych obowiagzek
tworzenia nowych srodkow proceduralnych, ktore takg ochrone zapewnig, nawet wbrew

istniejacemu prawu krajowemu’’. TSUE stwierdzal réwniez, ze wniosek przeciwny

3 Dz. Urz. UE C 202/2 7 07.06.2016, str. 389.

3 Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses,
ECLLEU:C:2018:117, pkt 35 i powotane tam orzecznictwo.

35 Wyrok TS z dnia 25 lipca 2002 r., C-50/00 P, Unién de Pequefios Agricultores, ECLIEU:C:2002:462, pkt 41-
42.

36 Zob.: wyrok TS z dnia 20 wrzeénia 2001 r., C-453/99, Courage i Crehan,Rec., ECLI:EU:C:2001:465, pkt 29
oraz wyrok TS z dnia 11 wrzesnia 2003 r., C-13/01, Safalero, ECLI:EU:C:2003:447 pkt 49.

37 Z zasady tej wynikajq nie tylko prawo do sqdu i prawo do skutecznego srodka prawnego, lecz takze, w pewnych
okolicznosciach, nawet obowigzek tworzenia nowych Srodkéw proceduralnych. Dotyczy to sytuacji, w kidrej
analiza krajowego systemu prawnego doprowadzi do wniosku, Ze nie istnieje Zaden Srodek prawny, za pomocq
ktorego mozna chronié, chociazby incydentalnie, prawa podmiotu indywidualnego wywiedzione z prawa unijnego.
Ponadto sqdy krajowe majq obowigzek zapewnié ochrong sgdowg uprawnieri podmiotéw prawa wynikajgcych z
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bylby sprzeczny z wymogami wynikajgcymi z samej natury prawa Unii, gdyz w efekcie
przepisy obowigzujace w krajowym porzadku prawnym, praktyka legislacyjna,
administracyjna albo sgdowa, poprzez odmowe przyznania sgdowi, w ktérego
kompetencji lezy zastosowanie tego prawa, uprawnienia do uczynienia ,,wszystkiego,
co niezb¢dne” w celu pominiecia krajowych przepiséw stojacych, nawet tymczasowo,
na przeszkodzie egzekwowaniu praw wynikajacych z prawa UE, pozbawilyby pelne;j
skutecznosci prawa Unii*®. Jak wskazywano, opinia TSUE o konieczno$ci odstgpienia
od stosowania przepiséw odnosi si¢ rowniez uregulowan o randze konstytucyjnej i
wigze takze sady konstytucyjne®. Przykladem zastosowan tego typu normy byto
zobowigzanie przez TSUE sadu krajowego do wprowadzenia $rodkéw tymczasowych
zapewniajacych ochrone podmiotom korzystajagcym z uprawnien na mocy prawa
unijnego nawet wtedy, gdy prawo krajowe mu na to nie pozwala*’, a takze obowigzek
uznawania swojej wlasciwosci w przypadku derogacji przepisu krajowego
spowodowane]j ostatecznym orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego, ktére takiej
wiasciwosci sad krajowy pozbawily*!, a wiec de facto do dzialania bez podstawy

prawnej, co prowadziloby do sgdowego ,,0dzycia” uchylonych przepiséw ustawy.

Biorac pod uwagg powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze wykladnia prezentowana w
orzecznictwie TSUE prowadzi do wytworzenia normy, wywodzonej z art. 19 ust. 1
akapit drugi TUE w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, ktéra ze wzgledu na zapewnienie skutecznej
ochrony prawnej uprawnia lub zobowigzuje organ stosujacy prawo do stosowania
przepisow prawa w sposob niezgodny z Konstytucjg, w tym stosowania przepisu, ktéry
na mocy orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego utracil moc obowigzujacg. Takie

zobowigzanie do dziatania bez podstawy prawnej lub wbrew obowigzujacym przepisom

prawa unijnego” (M. Taborowski, Mechanizmy stosowania prawa unijnego w krajowych porzqdkach prawnych,
[w:] Mechanizmy ochrony praworzgdnosci pahistw czlonkowskich w prawie Unii Europejskiej. Studium
przebudzenia systemu ponadnarodowego, Warszawa 2019, LEX Omega, pkt 1.2.1.2.; por. W. Czaplinski,
komentarz do art. 10, [w:] Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskq. Komentarz. Tom I (art. 1-60), red. A.
Wrébel, Krakow-Warszawa 2008, LEX Omega; zob.: wyrok TS z dnia 13 marca 2007 r., C-432/05, Unibet, pkt
41; wyrok TS z dnia 16 grudnia 1976 r., 33/76, Rewe, ECLI:EU:C:1976:188, pkt 5; wyrok TS z dnia 16 grudnia
1976 ., 45-76, Comet, ECLL:EU:C:1976:191, pkt 16.

3% Wyroki TSUE z dnia 22 czerwca 2010 r., C-188/10 i C-189/10, Melki i Abdeli. ECLI:EU:C:2010:363, pkt 44.

32 Wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, A B. i inni, ECLI:EU:C:2021:153, pkt 148; wyrok TSUE z dnia
15 stycznia 2013 r., C-416/10, Krizan i in., ECLI:EU:C:2013:8, pkt 70, wyrok TS z dnia 17 grudnia 1970 r., 11/70,
Internationale Handelsgesellschaft, ECLI:EU:C:1970:114, pkt 3; wyrok TSUE z dnia 8 wrze$nia 2010 r. w sprawie
C-409/06 Winner Wetten, ECLI:EU:C:2010:503, pkt 61.

40 Wyrok TS z dnia 19 czerwca 1990 r., C-213/89, Factortame, ECLI:EU:C:1990:257, pkt 19-23.

4l Wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, A.B. i inni, ECLI:EU:C:2021:153, pkt 81, 149-150.
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o randze konstytucyjnej, tak rozumiana norma prawna, w opinii Prezesa Rady

Ministréw budzi powazne i uzasadnione watpliwosci konstytucyjne.
3. Art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE

W oparciu o art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, ktory zobowigzuje Panstwa
Czlonkowskie Unii Europejskiej do zapewnienia skutecznej ochrony sadowej,
wyprowadzana jest réwniez norma, ktéra uprawnia sady krajowe do badania
prawidlowosci powolania oraz niezawistosci sedziow orzekajacych w sadach Panstw

Czlonkowskich.

Autorem opisanej powyzej wyktadni art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE (normy
prawnej) jest TSUE, ktory wywodzi swoja interpretacje przywolanego przepisu
traktatowego przede wszystkim z art. 2 TUE. Ujecie to opiera si¢ na zalozeniu, ze art.
19 ust. 1 akapit drugi TUE jest skonkretyzowaniem art. 2 TUE, wskazujacym, iz
afirmowang przez wszystkie Panstwa Cztonkowskie UE wartoscia jest zasada panstwa
prawa. W zwigzku z tym, na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, w ramach Unii
Europejskiej powierza si¢ zadanie zapewniania kontroli sgdowej w porzadku prawnym
Unii nie tylko TSUE, lecz takze sadom krajowym, ktére w konsekwencji pelnig we
wspétpracy z TSUE wspdlne zadania, stuzgce zapewnieniu poszanowania prawa w
wykladni i stosowaniu traktatoéw*?. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie TSUE samo
istnienie skutecznej kontroli sadowej stuzgcej zapewnieniu poszanowania prawa Unii

3, co prowadzi do konkluzji, ze kazde Panistwo

jest nieodlaczng cechg panistwa prawa?
Czlonkowskie powinno zapewnié, aby sady nalezagce do systemu S$rodkéw
odwotawczych w dziedzinach objetych prawem Unii odpowiadaly wymogom
skutecznej ochrony sadowej**, w tym wymogom niezawistosci*’. Zdaniem TSUE
wymog niezawistosci sedziowskiej wchodzi w zakres istoty prawa do skutecznej

ochrony sagdowej oraz prawa podstawowego do rzetelnego procesu sadowego, ktore to

42 Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, Associagdo Sindical dos Jufzes Portugueses,
ECLL:EU:C:2018:117, pkt 32-33 oraz wyrok TSUE z dnia 3 pazdziernika 2013 r., Inuit Tapiriit Kanatami i
in./Parlament i Rada, C-583/11 P, ECLI: EU:C:2013:625, pkt 99.

4 Wyrok TSUE z dnia 28 marca 2017 r., C-72/15, Rosneft, ECLI: EU:C:2017:236, pkt 73 i przytoczone tam
orzecznictwo.

4“4 Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses,
ECLLEU:C:2018:117, pkt 37.

45 Wyrok TSUE z dnia 28 marca 2017 r., C-72/15, Rosneft, EU:C:2017:236, pkt 73.
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prawa sg gwarancjg ochrony wszystkich praw wywodzonych przez jednostki z prawa
Unii oraz zachowania wartos$ci wspélnych Panstwom Czlonkowskim wyrazonych w art.

2 TUE, w szczeg6lnodci wartosci panstwa prawnego™®,

TSUE, w oparciu o art. 2 TUE, rozszerzyl w konsekwencji materialny zakres
stosowania art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE na wszelkie sprawy dotyczace sgdownictwa
Panstw Czlonkowskich. Odrzucil on prezentowang przez siebie dotychczasowa lini¢
orzecznicza, opierajagcg si¢ na stosowaniu art. 47 w zw. z art. 51 Karty Praw
Podstawowych UE. Art. 47 Karty Praw Podstawowych UE przyznaje okreslone prawo
jednostce: ,,/kjazdy, kogo prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly
naruszone, ma prawo do skutecznego Srodka prawnego przed sgdem, zgodnie z
warunkami przewidzianymi w niniejszym artykule. Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
[ jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsqdnym terminie przez niezawisty i bezstronny
sqd ustanowiony uprzednio na mocy ustawy”. Materialny zakres tego prawa okresla art.
51 KPP, ktory stwierdza, iz ,,/pJostanowienia niniejszej Karty majg zastosowanie do
instytucji, organdéw i jednostek organizacyjnych Unii przy poszanowaniu zasady
pomocniczoSci oraz do Panstw Czionkowskich wylgcznie w zakresie, w jakim stosujq
one prawo Unii”. Stosowanie wiec ewentualnych wymogéw niezaleznosci wobec
sadéw krajowych wymagato wskazania unijnego charakteru sprawy, tacznika, ktory
uzasadnialby stosowanie standardu Karty Praw Podstawowych UEY. Jednakze w
nowszym orzecznictwie TSUE stosuje nie przepisy Karty Praw Podstawowych UE,
ktdre wymagaja dla ich aplikacji stosowania prawa Unii, lecz art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE w zw. z art. 2 TUE, ktéry nie ma zwigzku ze ,,stosowaniem prawa Unii”, ale odnosi
sie do ,,dziedzin objetych prawem Unii”, co prowadzi do nastepujacego wniosku: ,,(...)
odnos$nie do materialnego zakresu zastosowania art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE — zZe
postanowienie to dotyczy ,,dziedzin [ ... ] objetych prawem Unii”, niezaleznie od tego, w
Jjakiej sytuacji panstwa czlonkowskie stosujq to prawo, w rozumieniu art. 51 ust. I

karty”*®. W zwigzku z tym — jak stwierdza sam prezes TSUE —,,/o]znacza to zasadniczo,

4 Wyrok TSUE z dnia 24 czerwca 2019 r., C-619/18, Komisja/Polska, ECLI: EU:C:2019:531, pkt 58.

47 Zob. wyrok TSUE z dnia 16 maja 2017 r., C-682/15, Berlioz Investment Fund S.A, ECLI:EU:C:2017:373, pkt
44; wyrok TSUE z dnia 14 czerwca 2017 r., C-685/15, Online Games, ECLI:EU:C:2017:452, pkt 54.

% Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, Associagio Sindical dos Juizes Portugueses,
ECLL:EU:C:2018:117, pkt 29.
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ze mimo iz art. 51 ust. 1 KPP oraz art. 19 ust. 1 TUE roznig si¢ zakresem ratione
materiae, oba te uregulowania majq na celu okreslenie sposobu funkcjonowania
systemu ochrony praw podstawowych w UE: art. 51 ust. 1 KPP ma na celu podziat
zadan migdzy UE a jej panstwami czionkowskimi w zakresie skutecznej ochrony praw
podstawowych, natomiast art. 19 ust. 1 TUE stuzy ochronie architektury sqdownictwa,
na ktérej opiera sig porzqdek prawny Unii”¥. Zasadniczo wiec art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE, rozumiany rozszerzajaco przez pryzmat art. 2 TUE, ma zastosowanie, w ujeciu
zaprezentowanym powyzej, do kazdej sprawy rozstrzyganej przez sad krajowy, ktory
orzeka w ramach systemu prawa unijnego. Tym samym, mimo ze organizacja wymiaru
sprawiedliwosci w Pafstwach Cztonkowskich nalezy do ich wylgcznej kompetencji, to
przy wykonywaniu tej kompetencji Panstwa Czlonkowskie zwigzane sg powyzszg

interpretacijg art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zw. z art. 2 TUE,

Co wiecej, tak rozumiana norma prowadzi do kreowania kompetencji po stronie
sgdoéw krajowych, ktore zwrécity sie do TSUE z pytaniem prejudycjalnym dotyczacym
weryfikacji niezawisto$ci poszczegdlnych sedziéw lub sadow jako organdéw wiadzy
publicznej w Panstwie Czlonkowskim, wedle kryteriéw okreslonych przez TSUE,
mimo ze nie istnieje w krajowym porzadku prawnym norma prawna, ktéra zezwalatby
na tego typu kontrolg przez organ sadowy, a nawet obecne w systemie prawa Panstwa
Czlonkowskiego sa uregulowania o randze konstytucyjnej, ktore sprzeciwiajg sie
takiemu dziataniu, zastrzegajac owa kontrolg lub prerogatywe powotania s¢dziego dla
innego konstytucyjnego organu wtadzy publicznej albo okreslajg prawomocnos$é¢ aktu
prawnego stwierdzajgcego fakt powotania TSUE kilkukrotnie wskazat, ze ,,pozostaje
konieczne upewnienie sig, zZe materialne warunki oraz zasady proceduralne
podejmowania decyzji dotyczgcych powolywania sedziow sq sformutowane w sposob
nieprowadzqcy do powstania w przekonaniu jednostek uzasadnionych wqtpliwosci co

do niepodatnosci danych sedziow na czynniki zewnetrzne oraz ich neutralnosci

K. Lenaerts, 4by Karta praw podstawowych Unii Europejskiej byta rzeczywistoscig dla wszystkich: 10 lat, odkgd
Karta jest prawnie wigzgca, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 2, s. 5.

% Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses,
ECLI:EU:C:2018:117, pkt 40; wyrok TSUE z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska, C-619/18, ECLI:
EU:C:2019:531, pkt 52; wyrok TSUE z dnia 5 listopada 2019 r., C-192/18, Komisja/Polska,
ECLL:EU:C:2019:924, pkt 102; wyroki TSUE z dnia 19 listopada 2019 r., C-585/18, C-624/18 i C-625/18, AK. i
inni, ECLI:EU:C:2019:982, pkt 75 oraz wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, AB. i inni,
ECLL:EU:C:2021:153, pkt 68.
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wzgledem Scierajgcych sig przed nimi interesow po tym, jak zostang oni powolani
(...)%. Dotyczy to w szczegdlnoéci kontroli niezawisto$ci s¢dzidw powotanych przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz kontroli prawomocnych uchwat Krajowej
Rady Sadownictwa dotyczacych wystgpienia z wnioskiem do Prezydenta RP o
mianowanie s¢dziego, do czego polskie sady wystepujace z pytaniem prejudycjalnym

do TSUE zostaly zobowigzane wprost®2.

W konkluzji stwierdzi¢ nalezy, iz norma wywodzona z art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE w zw. z art. 2 TUE, prowadzgca do rozszerzenia materialnego zakresu
zastosowania tych przepisbw i uprawniajgca sad do przeprowadzenia kontroli
niezawislo$ci sedzidow powolanych przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz
kontroli uchwaty Krajowej Rady Sagdownictwa dotyczacej wystgpienia z wnioskiem do
Prezydenta RP o mianowanie s¢dziego, budzi istotne zastrzezenia natury

konstytucyjne;j.

II1. Analiza prawnoporéwnawcza orzecznictwa sadéw Panstw Czlonkowskich

Zagadnienie relacji migdzy prawem Unii Europejskiej (wcze$niej Wspolnot
Europejskich) a prawem krajowym Panstw Czlonkowskich, zwlaszcza ich
konstytucjami, jak rowniez zakresu i granic kompetencji przekazanych Unii (wczesniej
Wspolnotom Europejskich) oraz pozycji TSUE bylo przedmiotem niejednej
wypowiedzi sadéw Panstw Czlonkowskich (zaré6wno petnigcych funkcje sadow
konstytucyjnych, jak 1 najwyzszych instancji sadéw powszechnych i
administracyjnych). W konsekwencji mozna przyja¢, iz w dorobku judykatury
rozpowszechniona jest doktryna (koncepcja) ostatecznej kontroli prawa Unii
Europejskiej, jak i jego wyktadni dokonywanej przez Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii

Europejskiej w formie orzeczen®. Zalozenie ostatecznej kontroli prawa unijnego przez

1 Wyrok TSUE z dnia 24 czerwca 2019 r., C-619/18, Komisja/Polska, ECLI: EU:C:2019:531, pkt 111; wyrok
TSUE z dnia 19 listopada 2019 r., C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A.K. i inni, ECLI:EU:C:2019:982, pkt 134
oraz wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, A.B. i inni, ECLLEU:C:2021:153, pkt 123.

52 Wyroki TSUE z dnia 19 listopada 2019 r., C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A.K. i inni, ECLLEU:C:2019:982,
pkt 153 oraz wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, A.B. i inni, ECLLEU:C:2021:153, pkt 149 i 166.

33 An individual might argue before a national court that action is beyond the EU's competence because the ECJ
has accorded an interpretation to certain articles of the Lisbon Treaty that they cannot properly bear. An
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wlasciwe sady Panstw Czlonkowskich prowadzi bezposrednio do ograniczenia
stosowania zasady pierwszenstwa (prymatu) prawa UE. Od wielu lat daje si¢ wigc
zaobserwowaé — jak ujal to prof. Krzysztof Wojtowicz — ,,odwrot od tezy o

bezwzglednym pierwszernstwie prawa wspolnotowego™*,

Juz od kilkudziesigciu lat czolowi przedstawicicle doktryny zagranicznej
zajmujacy si¢ prawem Unii Furopejskiej oraz teorig prawa wskazuja, ze zasada
pierwszenstwa nie polega na bezwzglednej wyzszosci prawa unijnego i w konsekwencji
hierarchicznym podporzadkowaniu mu norm o randze konstytucyjnej, lecz na
pierwszenstwie stosowania w okreslonych przypadkach, tj. w zakresie kompetencji
przyznanych UE®. Pierwszenstwo stosowania jest wigc wycinkowe, dotyczy
kompetencji unijnych i rownoczesnie warunkowe, gdyz nie zmienia hierarchii
zrédel prawa i jako takie jest podporzagdkowane normom o randze konstytucyjnej,
ktore stanowig ostateczne kryterium walidacyjne wszelkich norm stosowanych na
terytorium danego kraju. Przejaw tak ujmowanego pierwszenstwa stosowania prawa
unijnego stanowi kontrola konstytucyjnosci tego prawa i aktéw instytucji UE,
sprawowana przez wiele najwyzszych organéw sgdowych Panstw Czionkowskich, w

szczegblnosci zas przez sady konstytucyjne.

W literaturze przedmiotu w rdéznorodny sposéb charakteryzuje si¢ metody
realizacji doktryny kontroli konstytucyjnosci prawa UE. Jedno z podej$¢ wyrdznia
formalnoprawne podstawy (legitymacj¢) do kontroli prawa UE i jego wykladni,

okreslajac je jako zasady: nadrzedno$ci konstytucji i zakaz dzialania ultra vires przez

individual might in a similar vein contend that the EU legisiature has enacted acts that go beyond those that could
be based on the particular Treaty article in question” P. Craig, The ECJ and Ultra Vires Action, ,Common Market
Law Review” 2011, nr 2, s. 396. Réwniez w polskiej doktrynie dopuszczono mozliwoéé kontroli dzialan
orzeczniczych TSUE, w szczego6lnosci w zakresie, w jakiej dotyczy to zasad charakterystycznych dla prawa UE:
~W odniesieniu do kontroli prawa pierwotnego UE nalezy przede wszystkim zaznaczyé, ze kontroli
konstytucyjnosci podlegajq praktycznie wylqcznie przepisy traktatowe. Krajowe systemy prawne nie dysponujg
odpowiednimi narzgdziami do rozpatrywania zarzutéw konstytucyjnych skierowanych bezposrednio przeciwko
zasadom ogélnym prawa UE. Ponadlto z racji swego charakteru w przewazajqcej czgsci sq one tozsame z zasadami
obowiqzujgcymi w porzgdkach prawnych panstw czionkowskich. Pewne zastrzezenia formutuje sig jednak wobec
zasad specyficznych dla prawa UE. W tym przypadku na gruncie wytworzonego orzecznictwa Sqdow
konstytucyjnych mozna hipotetycznie zalozyé dokonanie kontroli orzeczenia ETS, ktore tworzyloby, rozwijato lub
stosowalo w praktyce danq zasade. Wowczas adekwatnym wzorcem kontroli byfoby albo dzialanie ultra vires, albo
tez naruszenie tozsamosci konstytucyjnej panstwa” (A. Kustra, Kelsenowski..., s. 302-303).

34 Zob. wypowiedz Krzysztofa Wojtowicza w: Z. Maciag (red.), Stosowanie Konstytucji RP z 1997 roku —
doswiadczenia i perspektywy. Migdzynarodowa konferencja naukowa. Zapis dyskusji, Krakow 2006, s. 145.

55 N. MacCormick, Beyond the Sovereign State ,Modern Law Review” 1993, nr 1,5.9in.
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instytucje UE’®, oraz materialnoprawne podstawy tego typu kontroli (wzorce kontroli),
wskazujgc na suwerennos$¢, ochrong praw podstawowych i tozsamos$ci konstytucyjnej
Panstwa Czlonkowskiego®’. Inne z kolei ujecie, opierajace si¢ na ewolucji orzecznictwa
sagdéw Panstw Czlonkowskich kontrolujacych prawo UE i jego wykladnie, szerzej
postrzega podstawy formalne, nazywajac je ,,wewngtrzsystemowsg legitymacjg” do
kontroli konstytucyjnosci prawa UE, w ramach ktérej miesci si¢: ,,nadrzedna moc
prawna konstytucji, konstytucyjne podstawy dopuszczalnosci przekazania kompetencji
UE i zwiqzana z tym konieczno$S¢ ochrony ograniczonego konstytucyjnie zakresu
przekazania, suwerennoS¢ panstw cztonkowskich i wnikajgca z niego teza, ze pozostajq
one panami traktatow oraz obowigzek zapewnienia konstytucyjnie gwarantowanego
standardu ochrony praw podstawowych®. W modelu tym wzorce kontroli prawa
pierwotnego okreslane sa wasko, tj. jako kontrola dziatania ultra vires przez instytucje
UE oraz ochrona tozsamosci konstytucyjnej panstwa cztonkowskiego®®. Niezaleznie od
przyjetego modelu i dokladnych charakterystyk podstaw formalnych czy
materialnych kontroli, nie ulega dyskusji mozliwo$¢ oceny konstytucyjnosci prawa
UE i jego wykladni z perspektywy dzialania wltra vires, ochromy praw
podstawowych i toisamoééi konstytucyjnej, co potwierdza réwniez najnowsze

pismiennictwo®.

To podejscie doktryny stanowi efekt wieloletniego orzecznictwa sadéw Panstw
Cztonkowskich Unii Europejskiej. Ponizej opisane zostang kluczowe z tej perspektywy
orzeczenia, ktore wytworzyly stala i stabilna lini¢ orzecznicza w tym zakresie. Jak
podkreslajg badacze tego zagadnienia orzecznictwo to stanowi dla sagdow krajowych,
szczegolnie sadow Panstw Cztonkowskich, ktére dolaczyly do UE po 2004 r. Zrédlo
inspiracji:  ,,dnaliza  orzecznictwa  sqdow  konstytucyjnych  dotyczgcych
wewngtrzsystemowej legitymacji do badania konstytucyjnosci prawa UE wskazuje na

trafnosé tezy o migracji pewnych idei konstytucyjnych. Wigze sig to z powtarzalnosciq

%6 K. Wojtowicz, Sgdy...s. 89-102.

57 Ibidem, s. 103-118.

58 A. Kustra, Kelsenowski..., s. 237.

9 Ibidem, s. 244-301.

0 Zob. M. Gniadzik, Trzy wzorce kontroli aktow instytucji Unii Europejskiej w orzecznictwie niemieckiego
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 4, s. 269 i n.; W. Jozwicki, Ochrona...,
s. 251-253 oraz 370-390 i cytowana tam literatura.
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(ale nie identycznosciq) argumentacji stosowanej na poszczegolnych etapach rozwoju
tego orzecznictwa, jak rowniez z wyraznym nawigzywaniem do orzecznictwa innych
sqdow konstytucyjnych i czerpaniem z niego inspiracji (...) nawigzywanie i korzystanie
z argumentow przez inne sqdy odnosi sig gtownie do parnstw czionkowskich, ktore
dotgczyly do UE w ramach akcesji w 2004 r.”®! Sady konstytucyjne Panstw
Czlonkowskich czestokroé¢ stoja ma wyraznym stanowisku, ze to ich pozycja
upowaznia i legitymuje je jako ,,straznika konstytucji”, ktory ostatecznie decyduje
o legalnos$ci i obowigzywaniu norm stosowanych na danym terytorium — a wigc roli,
do ktorej zostaly one powolane przez twoércow wspoélczesnego sadownictwa
konstytucyjnego®. W efekcie nalezy uznaé, ze ewentualne niewykonanie wyroku
TSUE, jako niezgodnego z najwyzszym prawem Panstwa Czlonkowskiego, nie jest
w zadnym razie ekscesem orzeczniczym, lecz elementem i efektem wieloletniego
dorobku Kkonstytucyjnego Panstw Czlonkowskich®, a wrecz pewng tradycja
konstytucyjng.

W zwigzku z powyzszym Prezes Rady Ministréw zwraca uwage na ponizej
przedstawione orzecznictwo sagdéw Panstw Czlonkowskich, wskazujgc, iz zawarte w
niniejszym wniosku stanowisko odnosnie do zakresu kognicji sadu konstytucyjnego i
identyfikacji problemu konstytucyjnego — z zastrzezeniem oczywistych réznic w tresci
ustaw zasadniczych — wyrazZnie koresponduje z praktyka judykacyjng niektorych krajow

europejskich.

1. Niemcy

Rudymentarng rol¢ dla zagadnienia kontroli konstytucyjnosci prawa UE, jak
réwniez jego relacji z regutami konstytucyjnymi Panstw Czlonkowskich, odegrato
orzecznictwo Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego (dalej: ,,FTK”), bedacego
sgdem konstytucyjnym Republiki Federalnej Niemiec. To bowiem w orzecznictwie

FTK oraz wioskiego Corte Constituzionale sformulowano podstawowe doktryny

61 A, Kustra, Kelsenowski..., s. 241.

62 Zob. H. Kelsen, Istota i rozwdj sqdownictwa konstytucyjrego, Warszawa 2009, s. 63 in.

8 A. Wyrozumska, Wyrok FTK z 5.05.2020 r. w $wietle podobnych orzeczer sqdow innych panstw czionkowskich
Unii Europejskiej, ,,Pafistwo i Prawo” 2020, nr 9, s. 47.
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(zasady) kontroli konstytucyjnosci prawa pierwotnego i jego wykladni dokonywane;j

przez TSUE.

Podstawowym orzeczeniem z tej perspektywy jest wyrok z 29 maja 1974 r. w
sprawie Internazionale Handellgeselschaft®’, zwany réwniez wyrokiem Solange 1.
Orzeczenie to zostalo wydane na kanwie post¢powania administracyjnoprawnego
dotyczgcego przepadku kaucji w zwigzku z niewykorzystaniem limitu eksportowego
kukurydzy, ktéry zostal przyznany spétce w licencjach na wywodz tego towaru,
wydanych na mocy dwoch dwcezesnie obowigzujacych rozporzadzen wspolnotowych.
Spotka zlozyta odwotanie od decyzji o przepadku, a sad administracyjny skierowat
pytania prejudycjalne w sprawie obowigzywania i wyktadni odno$nych przepisow
wtornego prawa wspdlnotowego. W wyroku wydanym w odpowiedzi na owe pytania%
TS nie tylko potwierdzil zgodno$¢ kwestionowanych regulacji z pierwotnym prawem
wspélnotowym (obecnie: unijnym), lecz takze podkreslit pierwszenstwo prawa
wspélnotowego przed prawem krajowym, w tym przed normami o charakterze
konstytucyjnym®. Mimo to sad administracyjny skierowat pytanie prawne do FTK, w
ktérym zarzucil niezgodno$¢ sktadania kaucji i jej przepadku z niemiecka Ustawg
Zasadnicza (dalej: ,,UZ”), w szczegdlnosci z art. 2 ust. 1 i art. 12 UZ — jak wskazuje
doktryna, sg to przepisy niemieckiej konstytucji, z ktérych wywodzi si¢ gwarancje
wolnosci gospodarczej®’. FTK orzekt o zgodno$ci kwestionowanych przepisow z UZ,
jednakze — co szczegOlnie istotne w kontekscie przedmiotowego wniosku — postawil
trzy zasadnicze tezy dotyczace relacji prawa konstytucyjnego i prawa wspdlnotowego

(obecnie: unijnego)®®.

Po pierwsze, stwierdzil, iz art. 24 UZ (be¢dacy odpowiednikiem art. 90
Konstytucji RP), ktéry zawiera konstytucyjne upowaznienie do przeniesienia
kompetencji na instytucje migdzynarodowe musi by¢ interpretowany w $wietle calej

regulacji konstytucyjnej. W konsekwencji FTK doszedt do wniosku, ze upowaznienie

% Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 29 maja 1974 r., Bvl. 52/71.

 Wyrok TS z dnia 17 grudnia 1970 r., C-11/70, Internationale Handelsgesellschaft, ECLI:EU:C:1970:114.

% Ibidem, pkt 3.

7 Relacje miedzy prawem konstytucyjnym a prawem wspolnotowym w orzecznictwie sqdéw konstytucyjnych
panstw Unii FEuropejskiej, oprac. B. Banaszkiewicz, P. Bogdanowicz, Warszawa 2006, s. 70.

6 Tlumaczenie tez za: Relacje..., s. 68.
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to nie otwiera drogi do zmiany zasadniczej struktury porzadku konstytucyjnego
RFN, na ktérej opiera si¢ jego tozsamos$¢, dokonywanej w drodze dzialalno$ci
normotworczej instytucji miedzynarodowych, a wigc bez zmiany tekstu

konstytucji.

Po drugie, TS nie moze stwierdzi¢ w sposéb autorytatywny, czy dany przepis
prawa wspolnotowego jest zgodny z UZ, gdyz wylaczng kompetencje w tym zakresie
na terytorium RFN posiada FTK. Do kompetencji FTK nalezy orzekanie, Ze norma
prawa wspolnotowego (obecnie: unijnego) w zakresie, w jakim jest sprzeczna z UZ, nie

moze by¢ stosowana przez organy administracji i sagdy RFN.

Po trzecie, FTK wyrazil warunkowe uznawanie zasady pierwszenstwa prawa
wspolnotowego (obecnie: unijnego), stwierdzajac, iz dopoki proces integracyjny nie jest
na tyle zaawansowany, aby prawo wspdlnotowe zawieralo ustanowiony przez organ
ustawodawczy, powszechnie obowigzujacy katalog praw  podstawowych,
odpowiadajacy w sposob adekwatny poziomowi ochrony praw podstawowych z UZ,
dopuszczalne i konieczne jest kontrolowanie przez FTK przepiséw prawa
wspélnotowego (unijnego), obejmujace w szczegoélnosci interpretacj¢ tych

przepiséw w orzecznictwie TS.

Orzeczenie Solange I w zasadzie stwierdzilo, iz zasada pierwszenstwa prawa UE
nie jest bezwzgledna i bezwarunkowa, lecz podlega a casu ad casum kontroli FTK,
ktéry moze orzec o niezgodnosci danej normy z UZ i uniemozliwic jej stosowanie przez
sgdy krajowe oraz organy administracji. FTK wskazal rowniez, na ogdélnym i
abstrakcyjnym poziomie, granice kompetencji, ktére mogg zosta¢ przeniesione na
instytucje unijne — jak bowiem wynika z omawianego wyroku, dzialania wszelkich

instytucji unijnych nie mogg narusza¢ podstawowej struktury konstytucyjnej RFN.

Do przedmiotowej koncepcji FTK powrécit w wyroku z 22 pazdziernika 1986 r.,
nazywanym czesto Solange II®. Sprawa dotyczyla skargi konstytucyjnej spoiki
prowadzacej import konserwowanych pieczarek spoza obszaru Europejskiej Wspolnoty

Gospodarczej (dalej: ,,EWG™), ktorej urzad niemiecki odmowit udzielenia licencji

% Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 22 pazdziernika 1986 ., 2 BvR 197/83.
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importowej, wymaganej stosownie do Owczesnie obowigzujacych przepiséw
europejskich. W postepowaniu administracyjnym sad administracyjny ostatniej
instancji przedlozyl TS pytanie prejudycjalne w przedmiocie wazno$ci rozporzadzen
EWG, na ktdrych oparta byla niekorzystna dla skarzacej decyzja urz¢du niemieckiego.
Wyrokiem z 6 maja 1982 r. TS stwierdzil ich wazno$¢”. Federalny Sad
Administracyjny odrzucit wigc skarge spotki, a takze jej ponowng skarge, w ktorej to
kwestionowata orzeczenie TS. Po ponownym odrzuceniu wniosku przez Federalny Sad
Administracyjny spotka ztozyla skarge konstytucyjng. Nie dotyczyta ona bezposrednio
prawa wspdlnotowego, lecz odmowy ponownego rozpatrzenia sprawy przez Federalny'
Sad Administracyjny, co zdaniem skarzgcej nie tylko narusza jej konstytucyjne prawo
do swobody dziatalnosci gospodarczej, ale takze prawo do sadu (jak wskazuje si¢ w
doktrynie, niemiecka UZ ujmuje prawo do sadu jako gwarancj¢ ,,ustawowego sedziego™
oraz ,,prawo do wystuchania przez sad”"!). FTK, rozpatrujac skarge, odnidst si¢ po raz
kolejny do relacji prawa krajowego z prawem wspolnotowym oraz dotychczasowego
orzecznictwa w tej kwestii. W tezach wyroku z 22 pazdziernika 1986 r. stwierdzil dwie

kluczowe kwestie dla relacji prawa konstytucyjnego z prawem unijnym’2:

e na mocy niemieckiej UZ mozliwos¢ przekazania kompetencji instytucjom
mi¢dzynarodowym nie moze narusza¢ tadu konstytucyjnego RFN przez
podwazenie jego podstawowej struktury, konstytuujacych go zasad. Naleza do
nich w szczegdlnosci zasady prawne odnoszace si¢ do praw podstawowych. Jezeli
dziatalno$¢ takich instytucji moze ingerowaé w sfer¢ praw podstawowych
zagwarantowanych przez UZ, nie poddajac si¢ przy tym ochronie prawnej
sprawowanej na podstawie UZ, to musi istnie¢ odpowiedni system ochrony praw
podstawowych, réwnowazny pod wzgledem tresci i skuteczno$ci temu, jaki
przyjmuje UZ;

e tak dlugo jak Wspoélnoty Europejskie (obecnie UE) zapewniaja, w szczegolnosci
poprzez orzecznictwo TS, skuteczng ochron¢ praw podstawowych, w istocie

réwng niewzruszalnej ochronie praw podstawowych wynikajacej z niemieckiej

7 Wyrok TS z dnia 6 maja 1982 r., C-126/81, Wiinsche, ECLL.EU:C:1982:144.
"L Relacje..., s. 76.
72 Tlumaczenie tez za: Relacje..., s. 73-74.

23



UZ, a zwlaszcza generalnie porgczajg nienaruszalnos¢ istoty praw podstawowych
— dopoty FSK nie bedzie juz wykonywaé swoich kompetencji w odniesieniu do
kwestii dopuszczalnosci stosowania pochodnego prawa wspdlnotowego
funkcjonujacego jako podstawa prawna dziatan niemieckich sgdéw lub organéw
administracji na obszarze wladzy zwierzchniej RFN, a tym samym nie bedzie
bada¢ zgodnoSci pochodnego prawa wspélnotowego z gwarancjami praw

podstawowych zawartymi w UZ.

W istocie wigc FTK — choé ,,odwrocil” formule z Solange I co do uznawania
pierwszenstwa prawa UE — po raz kolejny potwierdzil warunkowos$é¢ zasady
prymatu, co do ktérej ostatecznym probierzem jest zgodno$¢ z konstytucyjnym
poziomem ochrony gwarantowanym przez UZ. Jak podkreslaja komentatorzy,
FTK wskazal, pod jakimi warunkami jego kompetencja nie bedzie wykonywana,
zastrzegajac, ze w razie obnizenia standardéw ochrony wrdci do korzystania ze
swojej kompetencji’>. Co wiecej, orzeczenie Solange II potwierdzito, stwierdzone juz
w Solange 1, istnienie granice kompetencji, ktorych przekazanie jest dopuszczalne na
gruncie niemieckiej UZ. W doktrynie wskazuje si¢, ze w orzeczeniach Solange 11 11
FTK wprowadzil zasadg¢ ,,funkcjonalnej substytucji”, ktérej ,.glownym zatozeniem jest
zabezpieczenie istotnych zasad strukturalnych praw zasadniczych: panstwa prawa i
panstwa socjalnego. Zabezpieczenie to musi zostaé utrzymane bez wzgledu na to, jaki
porzqdek prawny zostanie przyjety: system niemiecki czy tez wspélnotowy”™*. Wszelkie
dzialania instytucji miedzynarodowych, w tym unijnych, wkraczajgce w ten zakres
muszg zosta¢ uznane za dzialanie poza ich dopuszczalnymi kompetencjami i w

konsekwencji za niezgodne z UZ.

Kolejnym krokiem w rozwoju doktryny kontroli konstytucyjnosci prawa UE
przez FTK byl wyrok z 12 grudnia 1993 r. w sprawie Traktatu z Maastricht’>. Wyrok
ten zapadl wskutek rozpatrzenia kilku skarg konstytucyjnych dotyczacych niemieckie;j

ustawy o wyrazeniu zgody na ratyfikacje Traktatu z Maastricht oraz ustawy

7 A. Kustra, Kelsenowski..., s. 214,

7 R. Arnold, Orzecznictwo niemieckiego Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego a proces integracji
europejskiej, ,,Studia Europejskie” 1999, nr 1, s. 100.

75 Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 12 grudnia 1993 r., 2 BvR 2134, 2159/92,
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zmieniajgcej niemieckg UZ w zwigzku z powstaniem UE. Skargi przygotowane przez
osobe fizyczng oraz czterech postow Bundestagu (kazdy wystgpowal we wlasnym
imieniu) kwestionowaly zgodno$¢ wyzej wymienionych ustaw =z szeregiem
konstytucyjnych praw podmiotowych, odnoszacych si¢ m.in. do godnosci, wolnosci
osobistej, wolnosci zrzeszania si¢, pozycji postow do Bundestagu. Jedynie skarga osoby
fizycznej nie zostala oddalona i jako jedyna zostala merytorycznie rozpoznana, lecz w
bardzo waskim zakresie i ostatecznie zostala uznana za niezasadng. Jednak pomimo
faktu waskiego zakresu rozpoznania, FTK sformulowat w tym orzeczeniu
fundamentalne tezy dla relacji prawa konstytucyjnego i prawa UE’S. Przede wszystkim
stwierdzil, ze UE jest zwigzkiem panstw, a nie nowym panstwem zwigzkowym, co
prowadzi do wniosku, iz cala wladza w UE wywodzi si¢ od Panstw Cztonkowskich,
wobec czego UE moze dziala¢ w sposéb wigzacy na obszarze niemieckiej wiadzy
zwierzchniej tylko z woli RFN. Panstwa Czlonkowskie, w ujeciu FTK, sa
suwerennymi ,,panami traktatow”, a swoje zwigzanie TUE opieraja na woli
dlugofalowego czlonkostwa, ktére w ostateczno$ci mogloby jednak zostac zniesione
przez wlasciwy akt prawny — tym samym kazde z nich zachowuje charakter
panstwa suwerennego Z mocy wlasnego prawa oraz status suwerennej rownosci z
innymi panstwami. Skoro wigc Panstwa Czlonkowskie sg ,,panami traktatow”, to
samodzielnie  okre$laja zakres swojego zobowigzania wobec instytucji
miedzynarodowych, takich jak UE, jako Ze organizacja mig¢dzynarodowa nie moze
wykracza¢ poza wtadz¢ przyznang jej w traktacie okreslajacym kompetencje takiej
organizacji. Nie inaczej jest w przypadku UE. FTK stwierdzil, iz TUE opiera si¢ na

zasadzie ograniczonego, szczegolowego upowaznienia instytucji i organoéw unijnych.

Tym samym FTK wprowadzil formule¢ znang literaturze przedmiotu jako
Kompetenz-Kompetenz, zgodnie z ktérg, skoro UE nie jest suwerennym panstwem,
to nie posiada kompetencji do okreslania wlasnych kompetencji. Wynika z niej
absolutny zakaz dzialania organéw unijnych poza powierzonymi im
kompetencjami, tj. ultra vires. Jak wskazat FTK w tezie 7 sentencji wyroku: ,,Zasada

kompetencji powierzonych nie wyklucza wprawdzie interpretowania postanowien

6 Thumaczenie tez za: Relacje..., s. 79-81.
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Traktatow, ktdrych tresciq jest przyznanie wspolnotowych zadan lub kompetencji, w
swietle celow tych Traktatow, jednak cele te nie stanowiq wystarczajgcej podstawy do
konstruowania nowych zadan i kompetencji ani do rozszerzania zadan i kompetencji
powierzonych. Przyszla interpretacia norm kompetencyjnych dokonywana przez
instytucje i organy Wspadlnot musi przy tym uwzgledniac okolicznosé, ze w TUE przyjete
Jest zasadnicze rozroznienie miedzy wykonywaniem przyznanych im — w ograniczonym
zakresie — kompetencji zwierzchnich a zmiang Traktatu. Wobec tego interpretacja norm
Traktatu nie moze prowadzi¢ do rezultatow podobnych do rozszerzenia jego
postanowien; taka wykiadnia traktatowych norm kompetencyjnych nie wywolywataby

skutkéw wigzqgcych na terenie Niemiec”.

W omawianym wyroku podniesiono réwniez, ze zgoda niemieckiego
ustawodawcy na ratyfikacj¢ TUE nie jest zgoda ,,w ciemno” — nie obejmuje
ewentualnych poézniejszych zmian w programie integracji lub w upowaznieniach
do dzialania przyje¢tych w Traktacie. FTK w tezie 10 wyroku wyrazil wprost tzw.
doktryng¢ ultra vires, polegajaca na weryfikacji, czy UE i jej organy, wydajac dany akt,
dziatalty w ramach przyznanych im kompetencji: ,./g/dyby na przykiad europejskie
instytucje lub organy stosowaly Traktat lub tworczo go interpretowaly w sposob
nieodpowiadajqgcy tej jego tresci, ktéra legla u podstaw niemieckiej ustawy
ratyfikacyjnej, to wydane w ramach takiej praktyki akty prawne nie miatyby mocy
obowigzujgcej na obszarze niemieckiej wiadzy zwierzchniej; niemieckie organy
panstwowe ze wzgledow konstytucyjnych nie moglyby stosowaé takich aktow. Stosownie
do tego FTK bada, czy wydane przez instytucje i organy europejskie akty prawne
mieszczq si¢ w granicach priyznanych im praw zwierzchnich, cgy te: je

przekraczajg’’®,

Z powyzszego orzeczenia wynika, ze FTK potwierdzit swoja legitymacj¢ do
kontroli konstytucyjnosci prawa unijnego, po raz kolejny wskazal suwerenno$é
panstwowa jako granice przekazanych kompetencji oraz wprowadzil mozliwosé

kontroli dziatanh UE z perspektywy przekazanych jej kompetencji. Sad konstytucyjny

77 Ibidem, s. 80-81.
8 Ibidem, s. 81-82.
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pelni wiegc funkcje straznika legalnosci z perspektywy ogélnego zachowania standardow
przez instytucje unijne, a kontrola incydentalna prawa pochodnego (case by case)
pozostaje zawieszona”, chyba ze skarzacy wykaze, ze system unijny nie zapewnia
ochrony praw podstawowych, co powoduje przywrocenie tego uprawnienia®’, zgodnie

z zasadg przedstawiong w wyroku Solange I1.

Kompetencje do kontroli konstytucyjnosci aktow instytucji unijnych i dziatan
organow UE z perspektywy doktryny ultra vires FTK potwierdzil takze w pdzniejszym
orzecznictwie?! — w szczegdlnosci w sprawie ratyfikacji Traktatu z Lizbony3? oraz w

odpowiedzi na orzeczenie TS w sprawie Mangold®3.

W pierwszej ze wspomnianych spraw rozpatrywano, podobnie jak w przypadku
Traktatu z Maastricht, skargi konstytucyjne kwestionujace ustawe ratyfikujaca Traktat
z Lizbony oraz ustawe jag wprowadzajgcg. Centralnym zagadnieniem tych skarg byto
prawo wyborcze®®, Jak wskazujg przedstawiciele niemieckiej doktryny: ,./j/esli traktaty
europejskie w sposob oczywisty nie naruszajq krajowych praw wyborczych, to na
podstawie traktatow nastgpuje transfer do UE kompetencji nalezqcych uprzednio do
parlamentow krajowych, co sprawia, ze krajowe organy pochodzqce z wyboréw tracg
na znaczeniu, a przez to takze krajowe prawa wyborcze ulegajq pewnej dewaluacji. W
ten sposob skarzgcy w sprawie TL [Traktatu z Lizbony] mogli podnosié, ze nowy traktat
podwazyt kompetencje niemieckiego parlamentu federalnego, a Trybunal ponownie
zastosowat pewnego rodzaju samoupowaznienie, po ktore siggngl wezesniej przy ocenie

"85 W ten sposob

Traktatu z Maastricht i ktére pozwolito mu na rozpatrzenie spraw
FTK, rozpatrujgc zarzuty naruszenia praw wyborczych jednostki, odniost si¢ do kwestii
fundamentalnych: suwerenno$ci RFN oraz relacji migdzy prawem UE a konstytucjg

federalng. Juz sam fakt przyjecia skargi do rozpoznania wskazuje, ze dopuszczalne jest

" T.C. Hartley, The Foundations of European Union Law Oxford 2010, s. 240, por. A. Kustra, Kelsenowski..., s.
217.

80 Zob. Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 7 czerwca 2000 r., 2 BvL 1/97210.

81 Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 17 lutego 2000 r., 2 BvR 1210/98.

82 Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 30 czerwca 2009 r., 2 BvE 2/08.

83 Zob. postanowienie Drugiego Senatu FTK z dnia 6 czerwca 2010 r., 2 BvR 2661/06; wyrok TS z dnia 22
listopada 2005 r., C-144/04, Mangold, ECLLI:EU:C:2005:709.

84 Zob. Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 30 czerwca 2009 r., 2 BVE 2/08, nb. 213 in.

8 T. Giegerich, Ostatnie stowo Niemiec w sprawie zjednoczonej Europy — wyrok Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie Traktatu z Lizbony, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 3, s. 5.
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kwestionowanie regulacji unijnych w trybie skargi konstytucyjnej w przypadku
stwierdzenia, iz regulacje te naruszajg prawa obywateli RFN, w tym redukujac
znaczenie panstwowosci, ktéra gwarantuje im prawa podstawowe zawarte w UZ. Majac

to na uwadze FTK rozpatrywat trzy gléwne kwestie:

o czy Traktat z Lizbony przeniést na Unig zbyt wiele kompetencji nalezgcych do
parlamentu niemieckiego,

o czy ustanowit wystarczajgcq legitymacje demokratyczng dla UE;

o czy nie zredukowat suwerennosci Niemiec oraz innych panstw czionkowskich do

wymiaru kantonu w europejskim paristwie federalnym”%°.

Na zadne z powyzszych pytan FTK nie odpowiedzial w sposdb uniemozlwiajacy
ratyfikacje Traktatu z Lizbony, jednakze jasno wytyczyl granice mozliwej integracji i
potwierdzit swoje kompetencje w zakresie kontroli dziatan wltra vires oraz
konstytucyjnosci prawa UE. Powtdérzono tezy z orzeczenia w sprawie Traktatu z
Maastricht, zgodnie z ktorym UE, jako zwigzek panstw, dziata jedynie w oparciu i
granicach zasady przyznania, a takze rozwinigto doktryng¢ suwerennosci w postaci
koniecznos$ci zachowania tozsamosci konstytucyjnej RFN, niezaleznie od wykonywania
i ewentualnego rozwoju kompetencji UE. W zwigzku z tym FTK wprost nawigzat do
tzw. doktryny kontroli u/tra vires, w ramach ktorej FTK dokonuje weryfikacji, czy akty
prawne instytucji i organéw UE zostaly wydane w ramach kompetencji powierzonych
tym instytucjom i organom, w tym, czy spelniajg zados¢ standardom wynikajacym z
zasady pomocniczosci. Jezeli weryfikacja ta przebiegnie negatywnie, tego typu akt nie
bedzie mdgl byé stosowany na terenie RFN®®. Argumentacja FTK koncentrowala sie
wokét ryzyka naruszenia zasady powierzenia kompetencji — dopdki to Pafistwa
Cztonkowskie, jako ,,panowie traktatow”, sg odpowiedzialne za integracje europejska i
okres$laja zakres przekazanych UE kompetencji, TS nie moze ,,bez ograniczen, tj. bez

zewnetrznej kontroli, decydowaé o interpretacji traktatéw”®®. Kontrola ta jednak musi

8 Ibidem, s. 6.

87 Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 30 czerwca 2009 r., 2 BVE 2/08, nb. 233.
88 Ibidem, nb. 242,

8 T. Giegerich, Ostatnie stowo..., s. 10.
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mie¢ charakter wltima ratio i moze by¢ dokonywana jedynie w odniesieniu do

»oczywistych naruszen” granic kompetencji Unii, zakreslonych przez traktaty.

7Z kolei w ramach ,kontroli tozsamo$ci konstytucyjnej® FTK petni w
konstytucyjnej strukturze RFN rol¢ ostatecznego straznika tozsamosci niemieckiej
konstytucji, chronionej przez art. 79 ust. 3 UZ, stanowiacy, iz: ,,Zmiana niniejszej
Ustawy Zasadniczej, ktora naruszataby podzial Federacji na kraje zwigzkowe,
zasadnicze wspotdziatanie krajow w ustawodawstwie lub zasady okreslone w art. 1
[godnos¢ cztowieka, prawa podstawowe, trojpodziat wladzy] i 20 [RFN jako panstwo
demokratyczne 1 socjalne, suwerenno$¢ narodu, prawo do oporu] jest
niedopuszczalna™'. Jak wskazuje si¢ w doktrynie: ,,Trybunat moze zatem dokonaé
kontroli zgodnosci kaidego traktatu europejskiego 7 niezmienialnymi elementami
strukturalnymi UZ. Jezeli jest to dokonywane przed ratyfikacjq przez Niemcy, jak w
przypadku postepowan dotyczgcych TL, to nie stwarza to problemow w perspektywie
prawa unijnego. Jednak tym razem Trybunat przyznaje sobie kompetencje do
kontrolowania, w odniesieniu do standardow z art. 79 ust. 3 UZ, takze tych postanowien
traktatowych, ktore weszly juz w Zycie, a nawet aktow prawa pochodnego UE. Jezeli
Trybunat stwierdzi ich niezgodnosé ze wspomnianymi standardami, to oglosi brak ich
zastosowania w Niemczech, pomijajgc pierwszeristwo prawa UE przed prawem

krajowym™”.

W efekcie FTK potwierdzil warunkowos$¢ zasady pierwszenstwa prawa UE,
zardwno z perspektywy dzialan wltra vires, jak i ochrony tozsamosci konstytucyjne;j,
wskazujgc, ze do niego nalezy ostatnie stowo w kwestii interpretacji zasad traktatowych.
Wyrok ten dal poczatek linii orzeczniczej dopuszczajgcej kontrol¢ naruszenia
tozsamosci konstytucyjnej przez akty prawa UE, prowadzac m.in. do stwierdzenia, ze
elementem tej tozsamosci jest m.in. gwarancja poszanowania tajemnicy

komunikowania si¢’® oraz wzgledna swoboda w podejmowaniu decyzji przez

% Nazywa sie tak test okreslony w wyroku Drugiej Izby Senatu FTK z dnia 30 czerwca 2009 r., 2 BvE 2/08, nb.
240-241.

9 Konstytucja Niemiec, thum. B. Banaszak, A, Malicka, Warszawa 2008,
http:/libr.sejm.gov.pl/tek0 | /txt/konst/niemcy.html [dostgp 18.03.2021 r.].

%2 T. Giegerich, Ostanie..., s. 9.

% Wyrok Pierwszego Senatu FTK z dnia 2 marca 2010 r., 1 BvR 256/08, nb. 218. Szerzej o stanie faktycznym i
uzasadnieniu zob. A. Kustra, Kelsenowski..., s. 284.
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ustawodawce budzetowego co do przychodéw i wydatkéw®. Co istotne, w tych
orzeczeniach FTK wyraznie odszedl od postanowien z wyroku Solange II, w
ktorym uzaleznil kontrol¢ konstytucyjnosci od poziomu ochrony praw
podstawowych w ramach UE i koniecznosci wykazania niespelmienia tego

kryterium przez skarzacych.

Druga ze wspomnianych spraw, okre$lana mianem Honeywell, zostala
zainicjowana skargg konstytucyjng firmy motoryzacyjnej, wniesiong w zwigzku z
wyrokiem Federalnego Sadu Pracy z 26 kwietnia 2006 r. Wydajac przedmiotowy wyrok
Federalny Sad Pracy zastosowal ogélng zasad¢ prawa unijnego — zasad¢
niedyskryminacji — zgodnie ze wskazaniami TS zawartymi w orzeczeniu Mangold, w
ktérym stwierdzono, ze na sadzie krajowym spoczywa obowigzek zagwarantowania
pelnej skutecznosci ogélnej zasady niedyskryminacji ze wzglgdu na wiek, przez
niestosowanie wszelkich sprzecznych z nig przepiséw prawa krajowego, réwniez
wtedy, gdy termin na dokonanie transpozycji tej dyrektywy jeszcze nie uptynal®.
Aplikacja tej zasady przez Federalny Sad Pracy dokonana zostala wbrew
ustawodawstwu niemieckiemu, ktére umozliwiato zatrudnianie oséb w wieku powyzej
52 lat na umowe o prace na czas okreslony i mimo faktu, ze termin na implementacj¢
dyrektywy sprzeciwiajacej si¢ tego typu rozwigzaniom réznicujgcym pracownikow ze
wzgledu na wiek, w momencie sktadania skargi nie uptyngl, a spér miat charakter
horyzontalny — toczyt sie miedzy jednostkami (firmg a jej pracownikiem)®®. Podkresli¢
przy tym nalezy, ze wyrok Mangold zapadt wskutek wydania wyroku przez TS w
odpowiedzi na pytania prejudycjalne Federalnego Sadu Pracy w innej sprawie. Skarzaca
zarzucita wyrokowi Federalnego Sadu Pracy naruszenie praw konstytucyjnych, m.in. w
zakresie swobody umow, rozpatrzenia sprawy przez se¢dziego (jako ze Federalny Sad
Pracy nie zadal pytania prejudycjalnego do TS w tej sprawie) oraz zasady pewnosci

(zaufania do) prawa, w tym przez oparcie si¢ na wyroku TS, ktéry nie dotyczyl

% Wyrok Pierwszego Senatu FTK z dnia 12 wrzesnia 2012 r., 2 BvR 1390/12, nb. 230. Szerzej o stanie faktycznym
i wyroku J. Barcz, Stabilizacja sytuacji finansowej w strefie euro a uprawnienia parlamentéw narodowych - wyrok
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 12.09.2012 r., ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2012, nr
11,s.4in.

9 Wyrok TS z dnia 22 listopada 2005 r., C-144/04, Mangold, ECLLEU:C:2005:709, pkt 74-78.

% W sprawie szczegétowego opisu stanu faktycznego zob. M. Bainczyk, Pomiedzy otwartosciq a kontrolg ultra
vires — orzeczenie niemieckiego Bundesverfassungsgericht dotyczqce skutkéw wyroku TS w sprawie Mangold 11,
w~Buropejski Przeglad Sadowy” 2013, nr 5, s. 34-35.
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bezposrednio sprawy zawistej przed Federalnym Sadem Pracy. Dodatkowo skarzaca
podnosila, ze wyrok Mangold zostat wydany z przekroczeniem kompetencji,
przejawiajagcym si¢ m.in. w kontroli prawa krajowego w odniesieniu do stosunkow
prawnych mi¢dzy osobami prywatnymi ‘i wprowadzeniu ogélnych, bezposrednio
skutecznych zasad nieprzewidzianych przez traktaty, takich jak ogélna zasada zakazu
dyskryminacji oraz bezposrednia skuteczno$¢ dyrektyw przed uplywem terminu

implementacji oraz w stosunkach pomig¢dzy osobami prywatnymi®’.

FTK dopuscit rozpoznanie skargi, stwierdzajac jednoczesnie, ze jest niezasadna.
Postanowienie FTK, w zwigzku z uksztaltowaniem zarzutéw przez skarzaca, odnosi si¢
glownie do relacji pomigdzy niemieckim FTK a TSUE. W omawianym orzeczeniu FTK
powtdrzyl i doprecyzowatl zasad¢ kontroli dziatalnosci instytucji unijnych, skupiajac si¢
przede wszystkim na orzeczniczej dzialalnosci TSUE®. Jak stwierdza sie, w takim
ujeciu doktryny ultra vires FTK nie zakazuje orzeczniczego rozwijania zasad UE, lecz
wyklucza naduzywanie tej kompetencji w sposob, ktory powodowatby prawotworcza
dziatalnos¢ sadu, w szczegdélnosci w sprawach o charakterze politycznym, ktére
rozstrzygaé powinna legislatywa: ,,(...) rozwijanie prawa nie jest stanowieniem prawa,
z ktorym zwiqgzana jest przestrzen do podejmowania swobodnych decyzji politycznych,
lecz owo rozwijanie odbywa sie w ustawowo i traktatowo okreSlonych ramach
tworzgcych jego uzasadnienie i granice. Powodem s¢dziowskiego rozwijania prawa jest
w szczegdlnosci wypeinianie programow i luk, rozwigzywanie kolizji wartosci lub
uwzglednianie szczegolnych okolicznosci jednostkowego przypadku. Rozwijanie prawa
przekracza wspomniane granice, jesli zmienia wyraZnie widoczne, a nawet
jednoznacznie udokumentowane w tresci decyzje traktatowe lub ustawowe lub jesli
tworzy nowe regulacje bez wystarczajgcego powigzania 7 wypowiedziami
ustawodawcy. Jest to przede wszystkim niedopuszczalne, w przypadku gdy organ
sgdowy, poza ramami jednostkowej sprawy, podejmuje zasadnicze decyzje o
charakterze politycznym lub poprzez rozwijanie prawa dokonuje strukturalnych

przesunieé w systemie konstytucyjnego podziatu wladzy i wplywéw™®. Kontrole te

7 Postanowienie Drugiego Senatu FTK z dnia 6 czerwca 2010 ., 2 BVR 2661/06, nb. 39-42.
98 Ibidem, nb. 56 in.
9 M. Bainczyk, Pomigdzy..., s. 36.
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przeprowadza¢ nalezy w wypadkach wyraznego naruszenia kompetencji, po zadaniu
pytania prejudycjalnego do TSUE w celu uzyskania wigzacej wykladni traktatow,
dokonujac jej w sposéb przyjazny prawu UE!®. Jak wskazuje si¢ w doktrynie,
konieczno$¢ zadania pytania prejudycjalnego wigze si¢ z kontrolg metodologii przyjetej
przez TSUE i odpowiedzia na pytanie, czy wykladnia zaprezentowana przez sad unijny
jest mozliwa do przyjecia dla FTK!!, Oznacza, to ze ma ona charakter ,,wyraznego
ostrzezenia” skierowanego do TSUE!®, W zwiazku z tym, FTK po raz kolejny
powtodrzyl stanowisko, ze to sgd konstytucyjny Panstwa Czlonkowskiego jest ostateczna
instancjg w kwestii prawa obowigzujacego na terenie RFN i przypadku wyjscia poza
kompetencje¢ przez organy UE, w szczegdlnosci przez TSUE w ramach interpretacji
traktatéw dokonanej w zwigzku z odpowiedzig na zadane przez sad krajowy pytanie

prejudycjalne.

Co istotne, nawet gdy nie dochodzi do ostatecznego stwierdzenia podjecia aktu
przez instytucj¢ unijng dzialajgca ultra vires, FTK w pdzniejszych orzeczeniach uznaje
si¢ wladny negowaé zbyt rozszerzajgca wykladni¢ traktatéw, obnizajaca standard
kontroli wynikajacy z orzeczenia Honeywell’®, czemu dal wyraz w wyroku z 24
kwietnia 2013 r.!% Orzeczenie to zostalo wydane w wyniku rozpatrzenia skargi
konstytucyjnej kwestionujacej konstytucyjnos¢ ustawy o utworzeniu baz danych do
celow walki z terroryzmem. Przepisy tej ustawy nie stanowily implementacji prawa
unijnego, jednakze w uzasadnieniu FTK odniost si¢ do zakresu stosowania Karty Praw
Podstawowych UE i zwigzanej z tym konieczno$ci zadania pytania prejudycjalnego do
TSUE. FTK zakwestionowal wykladni¢ zaprezentowang przez TSUE w dwoch
wyrokach dotyczacych interpretacji art. 51 i 53 KPP w $wietle zasady pierwszenstwa,
ktéra prowadzi do rozszerzonego stosowania KPP i zobowigzania zapewnienia
skutecznosci tych praw we wszelkich sprawach, o ile dotycza one praw

zagwarantowanych w KPP, niezaleznie od podzialu kompetencyjnego na linii Panstwo

100 postanowienie Drugiego Senatu FTK z dnia 6 czerwca 2010 r., 2 BvR 2661/06, nb. 60-62.
Y1 M. Gniadzik, Trzy wzorce..., s. 275.

102 A, Kustra, Kelsenowski..., s. 258.

103 7bidem, 5. 262.

104 Wyrok Pierwszego Senatu FTK z dnia 24 kwietnia 2013 r., 1 BVR 1215/07.
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Czlonkowskie-UE!%. W wyroku z 24 kwietnia 2013 r. FTK stwierdzil wprost, iz KPP
nie stosuje si¢ ,,do Srodkow krajowych, ktorych cele odnoszq si¢ do porzqdku

wewngtrznego, nawet jezeli cele te sq toisame 7 tymi okreslonymi w prawodawstwie

UE”106-

Réwniez w postanowieniu z 14 stycznia 2014 r.!'” w sprawie programu
Europejskiego Banku Centralnego (dalej: ,,EBC”) ,,OMT” (Outright Monetary
Transactions), w ktorym FTK zadal pierwsze pytanie prejudycjalne TSUE!®, w
uzasadnieniu wskazywal, iz pytanie prejudycjalne zadawane jest w celu dokonania
kontroli ultra vires oraz zachowania tozsamosci konstytucyjnej i ze to do niego bedzie
nalezeé ostateczne stowo co do zgodnosci z niemiecka UZ'%, co zostalo zauwazone i
skrytykowane przez Rzecznika Generalnego TS!'?. Warto rowniez wskaza¢, iz FTK w
tym postanowieniu odwotal si¢ do orzecznictwa sagdow konstytucyjnych lub
najwyzszych dziesigciu panstw czionkowskich (Dania, Estonia, Francja, Irlandia,
Wiochy, Lotwa, Polska, Szwecja, Hiszpania, Czechy) w celu potwierdzenia, Ze jego
stosunek wobec mozliwo$ci kontroli konstytucyjnej prawa UE pod katem badania
przekroczenia kompetencji organé6w UE oraz w celu ochrony tozsamosci konstytucyjnej
jest powszechny takze wéréd sgdéow innych krajow!!!. Niemieccy autorzy, analizujgc
przywolane przez FTK wyroki, stwierdzili, iz najblizsza prezentowanemu przez FTK
podejsciu do prawa UE jest doktryna prymatu konstytucji, ochrony tozsamosci
konstytucyjnej i kompetencji powierzonych uksztattowana w orzecznictwie polskiego

Trybunatu Konstytucyjnego oraz czeskiego Ustavni Soud (dalej: ,.czeski Sad

105 Wyrok TSUE z dnia 26 lutego 2013 r., C-617/10, Fransonn, ECLI:EU:C:2013:105 pkt 19-23, 44-46 oraz Wyro
z dnia 26 lutego 2013 r., C-399/11, Melloni, ECLL.EU:C:2013:107, pkt 58-64. Podobny mechanizm wzgledem
art. 19 ust. 1 akapit pierwszy i drugi TUE TSUE zastosowal w sprawie ,,sedziéw portugalskich” — zob. wyrok
TSUE z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, ECLIEU:C:2018:117, pkt
29.

106 Wyrok Pierwszego Senatu FTK z dnia 24 kwietnia 2013 r., 1 BvR 1215/07, nb. 88-91 [thum za A. Kustra,
Kelsenowski..., s. 261].

107 postanowienie Drugiego Senatu FTK z dnia 14 stycznia 2014 r., 2 BvR 2728/13.

108 Wyrok TSUE z dnia 16 czerwca 2015 r., C-62/14, Gauweiler, C-62/14, ECLI:EU:C:2015:400.

109 postanowienie Drugiego Senatu FTK z dnia 14 stycznia 2014 r., 2 BvR 2728/13, nb. 23 i n. w zakresie ultra
vires oraz 102-103 w zakresie tozsamosci konstytucyjne;j.

110 Opinia Rzecznika Generalnego Pedra Cruza Villaléna przedstawiona 14 stycznia 2015 r., sprawa C-62/14, pkt
17-18 oraz 36-62.

11 postanowienie Drugiego Senatu FTK z dnia 14 stycznia 2014 r., 2 BVR 2728/13 nb. 30.
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Konstytucyjny”, ,czeski SK”!2. Ostatecznie odpowiedz TSUE pozwolita na
niestwierdzenie przez FTK naruszenia kompetencji, jednakze w orzeczeniu wyraznie
zaznaczono, iz funkcjonowanie OMT bedzie podlegalo ocenie niemieckich
instytucji i jesli bedzie stosowane wbrew wytycznym zamieszczonym w wyroku
TSUE zakonczyé¢ si¢ to moze stwierdzeniem przez FTK przekroczenia uprawnien
przez EBC'>, Wynika to z faktu, ze przeciwdzialanie aktom naruszajacym
tozsamos$¢ konstytucyjna lub majacym charakter ultra vires jest obowigzkiem

konstytucyjnych organéw RFN!!4,

Najnowsza iteracjg tej doktryny, tym razem réwniez zwigzang z uprawnieniami
EBC, jest wyrok FTK z 5 maja 2020 r.!'5, w ktérym skontrolowano akt EBC dotyczacy
programu zakupow aktywow sektora publicznego na rynkach wtérnych oraz wprost
odmoéwiono stosowania wyroku TSUE!'S, Omawiany wyrok FTK zapadt w wyniku
skarg konstytucyjnych ztozonych przeciwko decyzji EBC (UE) 2015/774 z dnia 4 marca
2015 r. w sprawie programu zakupu aktywow sektora publicznego na rynkach wtérnych
(EBC/2015/10), zmienionej decyzja Europejskiego Banku Centralnego (UE) 2017/100
z dnia 11 stycznia 2017 r. (dalej: ,,Decyzja”), dotyczacej programu PSPP (Public Sector
Purchase Programme). W skargach konstytucyjnych zarzucono m.in., ze EBC
wykroczy?t poza kompetencje przekazane (instytucjom) UE, naruszajac rowniez zasady
demokracji i suwerennosci ludu oraz niemieckg tozsamo$¢ konstytucyjng. FTK
przedlozyt w tej sprawie pytania prejudycjalne do TSUE!Y, ktéry w orzeczeniu
wstepnym stwierdzit zgodno$é decyzji z traktatami i potwierdzit konieczno$¢ jej
stosowania''®, W konsekwencji, w wyroku z 5 maja 2020 r., wydanym juz po
odpowiedzi TSUE, FTK odrzucit argumenty skarzacych w wickszosci aspektow,
jednakze podtrzymat zarzut dziatania ultra vires. Zdaniem FTK, TSUE nie zastosowal
prawidlowo ogolnej zasady proporcjonalnosci, nie wywazajac prawidlowo interesow

pozostajacych w konflikcie, a jako ze zasada proporcjonalnosci jest ogolng zasadag UE

12 M. Claes, J.-H. Reestman, The Protection of National Constitutional Identity and the Limits of European
Integration at the Occasion of the Gauweiler Case, ,,German Law Journal” 2015, nr 4, s. 931.

113 Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 21 czerwca 2016 ., 2 BVR 2728/13, teza 4.

14 1hidem, teza 3.

115 Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 5 maja 2020 r., 2 BvR 859/15.

116 Wyrok TSUE z dnia 11 grudnia 2018 r., C-493/17, Heinrich Weiss i in., ECLI:EU:C:2018:1000.

117 Postanowienie Drugiego Senatu FTK z dnia 18 lipca 2017 r., 2 BVR 859/15.

118 Wyrok TSUE z dnia 11 grudnia 2018 r., C-493/17, Heinrich Weiss i in., ECLL:EU:C:2018:1000. pkt 45-70.
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119 W zwiazku z tym naruszenie to jest

— jej naruszenie ma znaczenie systemowe
oczywiste i prowadzi to naduzycia mandatu, ktéry TSUE dzierzy w zwigzku z art. 19
ust. 1 zd. drugie TUE — gdyz taki sposdb prowadzenia wykladni sprzeciwia si¢
sposobom interpretacji prawa wynikajacych zaréwno z zasad UE, jak i z dorobku
konstytucyjnego panstw czlonkowskich, ktéry choé nie wigze TSUE, to musi by¢
przezef respektowany!?’. W konsekwencji prowadzi to réwniez do przekroczenia
kompetencji przyznanych instytucjom unijnym na mocy traktatow'?!, Zdaniem FTK,
tak ograniczony standard oceny dokonywanej przez TSUE oraz réwnoczesny szeroki
zakres uznania przyznawany EBC, moze prowadzi¢ do erozji kompetencji Panstw
Czlonkowskich!'?2, W rezultacie FTK sformulowal wniosek prowadzacy do
pominiecia wyroku TSUE i wskazujacy, ze niemieckie organy nie musza
podporzadkowywa¢ sie omawianej Decyzji, przynajmniej do momentu, w ktérym
nie zostanie przedstawiona przez instytucje unijne wlasciwa analiza
proporcjonalno$ci, w tym analiza finansowa'23, Jest to, jak do tej pory, najbardziej
brzemienne w skutkach (odmowa stosowania wyroku TSUE) orzeczenie FTK
dotyczace prymatu prawa UE oraz najdalej posunigty przejaw zastosowania zasady
zakazu przekraczania kompetencji powierzonych, wyrazajacy si¢ w zanegowaniu
wiazacej mocy orzeczef TSUE i zasady pierwszenstwa prawa UE w przypadku

stwierdzenia dzialan ultra vires.

Podsumowujac dorobek niemieckiego sadu konstytucyjnego w omawianej
kwestii, zauwazy¢ nalezy, ze FTK od lat 70. XX w. konsekwentnie sprzeciwia si¢
ujmowaniu zasady pierwszenstwa UE jako absolutnej i bezwzglednej, w tym
podporzadkowujacej prawu unijnemu krajowe normy konstytucyjne. FTK wyksztatcit
trzy podstawowe Kkryteria, w ramach ktorych dokonuje oceny dziatalnosci organéw UE
i wydawanych przez nie aktow: ochrone praw podstawowych, ochrong tozsamosci

konstytucyjnej oraz zakaz dziatania wultra vires. W ich ramach FTK dopuszcza kontrole

119 Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 5 maja 2020 r., 2 BVR 859/15, nb. 113, 116, 118, 165.
120 rbidem, nb. 112,

121 Ibidem, nb. 126-157, 165.

122 Ibidem, teza 4 oraz nb. 156.

123 Ibidem, tezy 9 i 10 otaz nb, 232 oraz 234.
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orzeczniczej dziatalno$ci TSUE i odstgpienie od stosowania wyrokéw Trybunatu z

Luksemburga, stawiajgc tym samym wyrazne granice zasadzie prymatu prawa UE.

2. Wlochy

Drugim, po FTK, sagdem konstytucyjnym, ktéry wyksztalcit okreslong linig¢
orzeczniczg w kontekscie relacji prawa konstytucyjnego z prawem unijnym, w
szczegllnosci na tle zasady pierwszenstwa tego drugiego, jest wloski Corte
Costituzionale (dalej: ,,wloski SK”, ,,wloski Sad Konstytucyjny”). Juz od lat 70. XX
w. utrzymywal on lini¢ orzeczniczg, w ktorej zastrzegal mozliwo$¢ kontroli
konstytucyjnosci prawa wspdlnotowego oraz ewentualnego odstgpienia od zasady
pierwszenstwa. Linia ta nazwana zostata w doktrynie koncepcja ,.controlimiti'*
(kontrlimitéw), ktéra wyznacza granice limitacji suwerennosci na gruncie art. 11
wloskiej konstytucji. Doprowadzilo to w konsekwencji do odmoéwienia stosowania

dwéch wyrokéw TSUE i odstgpienia od zasady pierwszenstwa ze wzgledu na

niezgodno$¢ z postanowieniami wloskiej konstytucji.

Kluczowym z perspektywy orzecznictwa wloskiego SK jest wyrok z 18 grudnia
1973 r. w sprawie Frontini'?*, W tej sprawie Sad Konstytucyjny rozpatrywal pytania
prawne dwdéch wloskich sgdow, ktore zwrécity si¢ z o zbadanie zgodnosci art. 2 wloskiej
ustawy wyrazajgcej zgode na ratyfikacje i1 wprowadzajacej w zycie Traktatu
ustanawiajgcego Europejskg Wspoélnote Gospodarczg podpisanego dnia 25 marca 1957
r. z art. 23 wloskiej konstytucji, zgodnie z ktérym ,,Zadne $wiadczenie osobiste lub
majgtkowe nie moze byé nafozone inaczej anizeli na podstawie ustawy”'?®. Zwigzane
byto to z faktem natozenia w jednym z rozporzadzen wspdlnotowych optat importowych
na rolnikéw oraz niedopuszczalnej, zdaniem sgdow, wysokosci tych optat. Wtoski Sad
Konstytucyjny ostatecznie stwierdzil, ze do naruszenia konstytucji nie doszlo, jako ze
art. 11 wloskiej konstytucji stanowiacy, iz: ,,Wiochy wyrzekajq si¢ wojny jako

instrumentu zamachu na wolnosé¢ innych narodow i jako srodka rozwigzywania sporow

124 G, Piccirili, The Taricco Saga’: the Italian Constitutional Court continues its European journey, ,,European
Constitutional Law Review” 2018, nr 4, s. 3.

125 Wyrok Sadu Konstytucyjnego, 183/1973.

126 Konstytucja Wioch, tham. Z. Witkowski, Warszawa 2004, http://libr.sejm.gov.pl/tek0 1/txt/konst/wlochy.html
[dostep 17.03.2021 r.]. Wszystkie cytaty z whoskiej konstytucji sa podawane za przywolanym tlumaczeniem.
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migdzynarodowych, wyrazajg zgode, pod warunkiem wzajemnosci ze strony innych
panstw, na ograniczenia suwerennosci konieczne dla tadu, ktory zabezpieczy pokdj i
sprawiedliwos¢  miedzy  Narodami, popierajq i wspomagajqg organizacje
miedzynarodowe dgzgce do takiego celu” jest wlasciwa podstawag przekazania
kompetencji Wspolnotom Europejskim (obecnie: UE) i speinia wymoég ustawy, o
ktérym mowa w art. 23 wloskiej konstytucji. Na tym tle Sad Konstytucyjny poczynit
fundamentalne ustalenia co do stosowania prawa wspdlnotowego na terytorium Whoch.
Po pierwsze potwierdzil, iz Wspdlnoty Europejskie otrzymaly kompetencje do
wydawania rozporzadzen o charakterze normatywnym réwnym ustawom, ktore nie
wymagaja implementacji do prawa krajowego — jednak w zakresie kompetencji
precyzyjnie okreslonych w traktatach'?’. W zwiazku z tym wykluczona jest weryfikacja
konstytucyjnosci prawa wtornego, jednakze ,.,gdyby w praktyce probowano nadaé art.
189 TWE aberracyjng interpretacje, Sqd Konstytucyjny moglby ocenié, czy
zachowana jest zgodnosé samego Traktatu 7 zasadami i prawami podstawowymi
wyrazonymi w Konstytucji’'*®. Owa aberracyjna wykladnia wiagza¢ by sie¢ mogla,
zdaniem wloskiego SK, z naruszeniem najwyzszych wartosci krajowego porzadku
prawnego, takich jak niezbywalne prawa osoby ludzkiej!'*®. Tym samym wiloski Sad
Konstytucyjny wprowadzit mozliwo$¢ kontroli konstytucyjnosci prawa pierwotnego, a
w szczegolnosci roznych rodzajow jego wykladni, ktére mogg by¢ nie do pogodzenia z
wloskim porzadkiem konstytucyjnym. We wloskim pi$miennictwie nazwano to
doktryna controlimiti’3? (kontrlimitow), ktéra wyznacza granice limitacji suwerennosci
na gruncie art. 11 wloskiej konstytucji. Co wigcej, ograniczono mozliwosé stosowania
prawa wspolnotowego przez s¢dziéw sadow krajowych. Wioski SK stwierdzil, ze w
przypadku kolizji prawa wspdlnotowego z prawem wloskim s¢dziowie nie moga
samodzielnie podjgé decyzji o niestosowaniu normy krajowej, wloski Sad

Konstytucyjny powinien wezesniej uznaé takg norme za niekonstytucyjng!®!,

127 Relacje..., s. 114.

128 1bidem, s. 115.

129 Wyrok Sadu Konstytucyjnego 183/1973, § 9.

130 Zob. G. Piccirili, The Taricco Saga’..., s. 3 i cytowana tam literatura.

Bl H. Dovhaf, Tozsamo$é konstvtucyjna w acquis constitutionnel Sqdu Konstytucyjnego Republiki Wioskiej:
sprawa Taricco, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 7, s. 13.
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Kontynuacja (uwzgledniajgca nieznaczne korekty) tej linii orzeczniczej nastgpila
w kolejnych latach. Przyktadem jest wyrok z 5 czerwca 1984 r. w sprawie Granital'*2,
Sprawa ta zainicjowana zostala pytaniem prawnym sadu w Genui, w kontekscie
niezgodnos$ci miedzy rozporzadzeniami wspolnotowymi w wyktadni ustalonej przez
TSUE a krajowymi przepisami w zakresie optat granicznych, co narusza¢ miato
wspomniany powyzej art. 11 wloskiej konstytucji. Wioski SK stwierdzil, w
przeciwienstwie do wyroku w sprawie Frontini, iz to do roli sadu pytajacego nalezy
rozstrzygniecie kolizji miedzy prawem krajowym a wspdlnotowym. Bezposrednio
skuteczne prawo wspdlnotowe cieszy si¢ pierwszenstwem przed ustawami krajowymi,
a prawo pierwotne cieszy si¢ ogoélnym domniemaniem zgodno$ci z wloska
konstytucja!®®. Jak wskazuje sie w doktrynie, woski Sad Konstytucyjny przyznat sgdom
prawo do stosowania prawa wspdlnotowego jedynie w sytuacji, gdy istnieje konkretna
i bezposrednio skuteczna norma prawa wspolnotowego, ktéra moze mie¢ zastosowanie
przed prawem krajowym — w sytuacji gry prawo krajowe stoi w konflikcie jedynie z
og6élnymi zasadami zawartymi w traktatach, konieczne jest zwrécenie si¢ do Sadu

134 Weigz bowiem wloski SK zachowuje wylaczng kompetencje do

Konstytucyjnego
badania Kkonstytucyjnosci zaréwno samych traktatéw, jak i wustaw ich
ratyfikujacych, w szczegélno$ci pod katem zgodno$ci z podstawowymi zasadami
systemu konstytucyjnego i prawami jednostki, w sytuacji gdyby traktaty zostaly
zinterpretowane w sposéb, ktéry uprawnia instytucje UE do wydawania aktéw
naruszajacych wspomniane wyzej zasady'>’. Co istotne, wloski Sgd Konstytucyjny
uznat si¢ takze za wylacznie wlasciwy do ostatecznego decydowania o podziale
kompetencji miedzy WE (UE) a Wiochami'*®. Na podobnym stanowisku stangt on w
orzeczeniu z 13 kwietnia 1989 r.137 Odnosito si¢ ono do uznanych za niewazne regulacji
wspdlnotowych, na mocy ktérych spoétki handlujace z krajami trzecimi musialy placi¢

okreSlong optate wyréwnawcza od wysokosci obrotu z tymi panstwami. Sad wloski

prowadzil postgpowanie w przedmiocie zwrotu Srodkéw pieni¢znych uiszczonych w

132 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 5 czerwca 1984 r., 170/1984.

33 Relagje..., s. 117.

134 Zob. A. Kustra, Kelsenowski..., s. 215 i cytowana tam literatura.

135 Relagje..., s. 117.

136 P Craig, The ECJ, National Courts and the supremacy of Community Law, w: R. Miccl; L. Pernice (red.), The
European constitution in the making, Baden-Baden 2004, s. 39.

137 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 13 kwietnia 1989 r., sygn. akt 232/1989.
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oparciu o uchylone przepisy wspdlnotowe i skierowal pytanie prejudycjalne do TS,
ktéry wyrokiem z 22 maja 1985 r.!1*® podtrzymat swoje dotychczasowe stanowisko o
niewaznos$ci regulacji, precyzujac skutki czasowe wyroku. Sad w Wenecji zwrocil si¢
nastgpnie z pytaniem prawnym do wloskiego SK, podnoszac niezgodno$¢ stosowania
wyroku TS z art. 23 (wymdg podstawy ustawowej danin publicznych), art. 24 (prawo
do sadu) i art. 41 (wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej) wloskiej konstytucjil3®. Wioski
Sad Konstytucyjny ostatecznie stwierdzit, ze pytanie sadu jest niedopuszczalne, gdyz
brak jest tozsamos$ci mi¢dzy sprawa rozpoznawang przez sad pytajacy a sprawa, ktora
byla przedmiotem rozpoznania przez TS. Jednakze jednocze$nie Sad Konstytucyjny
uznal, ze gdyby taka tozsamos¢ zachodzila, pytanie nalezaloby rozpatrzyé¢ — tym
samym potwierdzil po raz kolejny swoja kognicj¢ w sprawach zwigzanych z

dzialaniem TS i interpretowaniem traktatow.

Wrhoski SK stat si¢ rdwniez bohaterem najglos$niejszej sagi orzeczniczej i dialogu
na linii TSUE—sad krajowy, ktoéra zakonczytla si¢ odstgpieniem od zasady pierwszenstwa
przez sam TS, a takze doprowadzila do odmowy zastosowania jego wyroku przez wioski
Sad Konstytucyjny — tzw. saga Taricco. Rozpoczeta si¢ ona od wyroku TSUE z 8
wrzesnia 2015 r. w sprawie Ivo Taricco!®, ktéry zostal wydany na kanwie krajowego
postepowania karnego dot. tzw. ,karuzeli VAT-owskiej”, polegajacej na wyltudzaniu
VAT poprzez sprzedaz szampana migdzy fikcyjnymi spolkami, wystawianiu
fatszywych faktur i odliczaniu VAT od tych sztucznych transakcji'*!. Prowadzacy
spraw¢ sad wloski w Cueno zwrdcit uwage na terminy przedawnienia — bgdgce w prawie
wloskim instytucja materialnoprawna zwigzang z okresleniem kary, a nie regulacja
procesowg — ktore niedlugo w przedmiotowej sprawie mijaty, nawet uwzgledniajac
przepisy dotyczace przedluzenia tych termindow w zwiazku z przestepstwami

finansowymi'¥?, W zwigzku z tym sgd wloski zadal pytania prejudycjalne do TSUE,

138 Wyrok TS z dnia 22 maja 1985 r., 33/84., Fragd, ECLI: ECLI:EU:C:1985:221.

139 Relagje..., s. 120-121.

140 Wyrok TSUE z dnia 8 wrze$nia 2015 r., C-105/14, Taricco, ECLI:EU:C:2015:555.

1 Ibidem, pkt 18-19,

142 Jest to szerszy problem z wloskimi przestepstwami finansowymi, ktére ze wzgledu na swoje skomplikowanie
wymagaja dtugotrwatych postepowan prowadzacych realnie do wielu przedawnien, powodujac w efekcie szerokie
poczucie bezkarnosci, zob. ibidem, pkt 22-23; por. A. Kustra-Rogatka, Wewngtrzwspolnotowe zwalczanie
przestepstw zwigzanych z VAT a konstytucyjne standardy odpowiedzialno$ci karnej (uwagi na tle spraw Taricco i
Taricco II), ,,Panstwo i Prawo” 2020, nr 4, s. 44,
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ktore dotyczyly m.in. tego, czy krotkie terminy przedawnienia, prowadzace do
bezkarnos$ci przestepcow finansowych we Wtoszech stanowig de facto wyjatek
(analogiczny do wyjatkéw dotyczacych sklepdw wolnoctowych) od podatku VAT
nieprzewidziany w ramach katalogu dopuszczalnych wyjatkéw z art. 158 dyrektywy
Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu podatku
od warto$ci dodanej'*® oraz czy tym samym naruszaja obowigzek Parstw
Czlonkowskich dbania o finanse publiczne wynikajacy z art. 119 ust. 3 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej!** (dalej: ,,TFUE”). TSUE!* stwierdzit potencjalng
niezgodno$¢ wloskich przepisow dotyczacych przedawnienia, jednakze z innym
przepisem TFUE — z art. 325 ust. 1 i 2, ktéry zobowigzuje Panstwa Czlonkowskie do
zwalczania naduzy¢ finansowych 1 naruszajgcych interesy finansowe Unii za pomoca
srodkow, ktore maja skutek odstraszajacy i zapewniajg skuteczng ochrong, a takze do
stosowania takich samych §rodkéw w przypadku ochrony intereséw unijnych, jak i
krajowych oraz zasadg lojalnej wspolpracy wynikajgca z art. 4 ust. 3 TUE. Zdaniem
TSUE w sytuacji, gdy przepisy krajowe uniemozliwiaja natozenie skutecznych
i odstraszajgcych sankcji karnych w znacznej liczbie przypadkéw powaznych oszustw
stanowigcych zagrozenie dla intereséw finansowych Unii lub przewidujg dluzsze
terminy przedawnienia w przypadku oszustw stanowigcych zagrozenie dla intereséw
finansowych danego Panstwa Czlonkowskiego niz w przypadku oszustw stanowiagcych
zagrozenie dla interesow finansowych Unii Europejskiej, to moze potencjalnie nastapié
naruszenie wspomnianego przepisu TFUE ¢, W zwigzku z tym, sad krajowy powinien
sprawdzi¢, czy taki skutek wystepuje, a jesli tak, zapewni¢ wszelkimi sposobami
skutecznos¢ art. 325 TFUE, w tym powstrzymaé si¢ od stosowania krajowych
przepiséw dotyczacych przedawnienia, w mysl zasady prymatu prawa UE' i to bez
wnoszenia o wczesniejsze uchylenie tych przepiséw w drodze ustawodawczej lub w

8

innym przewidzianym przez Kkonstytucje postgpowaniu'*®. Nie stoi temu na

przeszkodzie, zdaniem TSUE, art. 49 KPP, ktory konstytuuje na poziomie unijnym

43 Dz, Urz. WE L 347 z 11.12.2006, str. 1.

144 Dz, U, 22004 r. Nr 90, poz. 864/2, z p6zn. zm.; Dz. Urz. UE C 202/1 2 07.06.2016, str. 47.
145 Wyrok TSUE z dnia 8 wrzesnia 2015 r., C-105/14, Taricco, ECLI:EU:C:2015:555, pkt 27.
148 Ibidem, pkt 46-48.

147 Ibidem, pkt 49-58.

Y8 Ibidem, pkt 49.
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zasade nullum crimen sine lege oraz zasade¢ legalnos$ci i proporcjonalnos$ci kary, gdyz
czyn byt zabroniony w momencie jego popelnienia, a przepis ten nie dotyczy ogdlnych
terminéw przedawnienia, lecz okoliczno$ci zwigzanych z jego przedluzeniem przy

przestgpstwach finansowych!’.

TSUE nakazal wiec skazywanie oskarzonych za przestepstwa VAT-owskie,
nawet pomimo przedawnienia przestgpstwa zgodnie z przepisami krajowymi, gdy

spetnione beda dwa kryteria:

e jezeli terminy te uniemozliwiajg natozenie skutecznych i odstraszajacych sankcji
karnych w znacznej liczbie przypadkéw powaznych oszustw stanowigcych
zagrozenie dla intereséw finansowych Unii;

e jezeli dluzsze terminy przedawnienia maja zastosowanie w przypadku oszustw
stanowigcych zagrozenie dla interesow finansowych danego Panstwa
Czionkowskiego, a w przypadku oszustw stanowigcych zagrozenie dla interesow

finansowych Unii Europejskiej terminy te sg krotsze!s°,

Wyrok TSUE wywolal w doktrynie nie tylko duze kontrowersje z
perspektywy ochrony praw podstawowych (w szczegoélnosci biorac pod uwage

potencjalng konieczno$¢ wznawiania — w jego Swietle — post¢gpowan juz

151),

umorzonych ze wzgledu na przedawnienie ale skutkowal rowniez duig

niepewnos$cia w obrocie prawnym. Jak wskazuje si¢ w doktrynie: ,,Na przyktad Izba
Trzecia Sqgdu Kasacyjnego (Corte Suprema di Cassazione) 17.09.2015 r. w sprawie
Pennacchini zastosowata regute wyroku Taricco I A juz nastgpnego dnia Sgd

Apelacyjny w Mediolanie (Corte d’Appello di Milano) zajgt przeciwne stanowisko i

29152

podnidst kwestig zastosowania controlimiti”’>*. Sam test ustanowiony w wyroku

Taricco byl na tyle niejasny, ze prowadzit takze do rozbieznosci w samym sposobie jego

153

stosowania'>>. W koncu Sad Apelacyjny w Mediolanie oraz Sad Kasacyjny skierowali

149 Ibidem, pkt 55-56.

150 4, Dovhan, Tozsamosé..., s. 14; por. A. Kustra-Rogatka, Wewngtrzwspolnotowe..., s. 45.

L ED. Sarmiento, An Instruction Manual to Stop a Judicial Rebellion (before it is too late, of course),
https://verfassungsblog.de/an-instruction-manual-to-stop-a-judicial-rebellion-before-it-is-too-late-of-course/
[dostep 20.03.2021 r.].

152 Ibidem, s. 15.

153 A, Kustra-Rogatka, Wewngtrzwspélnotowe..., s. 47.
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do wloskiego Sadu Konstytucyjnego pytania prawne!**, ktére wskazywaly na cheé
uruchomienia procedury controlimiti, majacej na celu potwierdzenie mozliwosci
odstapienia od stosowania wyroku TSUE przez sady krajowe'**. Podnoszono w nich, ze
stosowanie tego wyroku prowadziloby do naruszenia art. 25 wloskiej konstytucji, ktéry
stanowi, ze: ,,[n]ikt nie moze by¢ ukarany inaczej anizeli na podstawie ustawy, ktdéra
weszta w zycie przed popetnieniem czynu”, a takze wskazywaly na potencjalne skutki
wyroku w zakresie trwajacych postgpowan karnych, powodujace de facto zmiang w
zakresie karalno$ci czynu ex post, a wigc stosowaniem odmiennych od
dotychczasowych norm dotyczacych przedawnienia do toczacego si¢ postgpowania

karnego!S.

W efekcie wloski Sad Konstytucyjny postanowil zwrdci¢ sie¢ z pytaniem
prejudycjalnym do TSUE"’, w ktérym dazyt do ustalenia odpowiedzi na trzy kwestie
zwigzane z interpretacja art. 325 ust. 1 i 2 TFUE i wyrokiem TSUE w sprawie Taricco
— czy w istocie sady krajowe majg nie stosowac przepisow dotyczacych przedawnienia,

nawet jezeli:

e takie niestosowanie jest pozbawione wystarczajgco precyzyjnej podstawy
prawnej;

e wporzagdku prawnym Panstwa Czlonkowskiego przedawnienie nalezy do
materialnego prawa karnego i podlega zasadzie legalnosci;

e takie niestosowanie jest sprzeczne znadrzednymi zasadami porzadku
konstytucyjnego Panstwa Czlonkowskiego lub z niezbywalnymi prawami

cztowieka uznanymi w konstytucji Panstwa Czlonkowskiego.

Jak wskazuje si¢ w doktrynie, wtoski SK w owym postanowieniu sygnalizowat,

iz konsekwentnie broni zasad wyplywajacych z wloskiej ustawy zasadniczej oraz swojej

154 postanowienie Sadu Apelacyjnego w Mediolanie z dnia 18 wrzesnia 2015 r., nr 339 w rejestrze postanowien z
2015 r.; postanowienie Sadu Kasacyjnego III sekcji karnej z dnia 8 lipca 2016 r., nr 212 w rejestrze postanowien
z 2016 r., opublikowane w; G.U. Prima Serie Speciale z2016 r. Nr2i 41.

155 H. Dovhan, Tozsamosé..., s. 15.

156 A, Kustra-Rogatka, Wewngtrzwspdlnotowe..., s. 47.

157 postanowienie Sadu Konstytucyjnego z dnia 23 listopada 2016 r., 24/2017.
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roli gwaranta konstytucji'®®, wskazujac, ze ,,/n]ie ma wqipliwosci, ze zasada ustawowej
okreslonosci czynow zabronionych i kar jest nadrzednq zasadq porzqdku prawa
zaliczanq do nienaruszalnych praw jednostki w zakresie, w ktorym nakazuje, by przepisy
karne byly jasno okreslone i w zadnym wypadku nie dziataly wstecz”'*°. Zwrécil on

takze uwage na prawo unijne:

e zasade lojalnosci z art. 4 ust. 3 TUE, ktéra zdaniem wloskiego SK jest
obustronna, co oznacza, ze oba sady sg ,,<<zjednoczone w swej odmiennosci>>
i muszq szanowaé jedno$é dziatania wyphywajgeq z wartosci unijnych oraz
odmiennosci kazdego z parstw wyphwajqce z ich wartosci narodowych ',

e art. 6 TUE, wedle ktorego prawo UE oraz wyroki TSUE dokonujace ich
wyktadni nie mogg nakazywaé¢ Panstwom Cztonkowskim rezygnacji zich
dorobku konstytucyjnego, w tym nadrzednych zasad'®! oraz

o art. 49 KPP i art. 7 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.162 (dalej: ,,EKPC”)
stwierdzajac, ze cho¢ TSUE w wyroku wykluczyl naruszenie art. 49 KPP, to
réwnoczesnie nie wymuszono na Panistwach Czlonkowskich pomijanie wtasnych
regut i tradycji konstytucyjnych ktore okaza si¢ bardziej korzystne niz art. 49
KPP i art. 7 EKPC!%,

Tym samym wloski SK powolal si¢ zar6wno na ochron¢ praw
podstawowych, jak i tozsamo$é Kkonstytucyjng Wloch. TSUE w odpowiedzi na
pytanie wloskiego Sadu Konstytucyjnego wydat 5 grudnia 2017 r. wyrok, nazywany
czesto Taricco 1'%, Dokonal w nim precedensowego odstapienia od bezwzglednego

charakteru zasady pierwszenstwa prawa UE: uznajac materialny charakter

158 K. Doktér-Bindas, Odestanie prejudycjalne wioskiego Sqdu Konstytucyjnego w sprawie przeciwko M.A.S. i
M.B. (tzw. Taricco bis). Glosa do wyroku Trybunalu Sprawiedliwo$ci z 5.12.2017 r., C-42/17, ,,Panstwo i Prawo”
2019, nr 7, s. 151.

159 Postanowienie Sadu Konstytucyjnego z dnia z 23 listopada 2016 r., 24/2017, pkt 2 ust. 2 [thum. za: K. Doktér-
Bindas, Odestanie..., s. 151].

160 postanowienie Sadu Konstytucyjnego z dnia z 23 listopada 2016 r., 24/2017 pkt 6 ust. 3 [thum. za: K. Doktor-
Bindas, Odestanie..., s. 151].

161 postanowienie Sadu Konstytucyjnego z dnia z 23 listopada 2016 r., 24/2017 pkt 6 ust. 6 [thum. za: K. Doktér-
Bindas, Odestanie..., s. 151].

12Dz, U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284.

163 A. Kustra-Rogatka, Wewngtrzwspdlnotowe..., s. 48.

164 Wyrok TSUE z dnia 5 grudnia 2017 r., C-42/17, M.A.S. i M.B , ECLI: ECLI:EU:C:2017:936.
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przedawnienia w prawie wloskim, w konsekwencji czego wigze si¢ ona z zasada
legalnosci i zasada nullum crimen'®, ktore sg integralnym elementem wloskiego
dorobku konstytucyjnego. TSUE stwierdzit, ze obowigzek zapewnienia skutecznego
poboru $rodkéw wiasnych Unii nie moze staé na przeszkodzie zasadzie legalnosci'® i
to do sedziego krajowegb nalezy ustalenie, czy zastosowanie art. 325 TFUE jest
sprzeczne z konstytucyjng tozsamoscig danego panstwa czlonkowskiego'®’. W
konsekwencji uznat, ze sady wiloskie co do zasady powinny nie stosowaé przepiséw o
przedawnieniu, ,,chyba ze takie niestosowanie skutkuje naruszeniem zasady ustawowej
okreslonosci czynéw zabronionych ikar ze wzgledu na niedostateczng okreslonosé
znajdujgcej zastosowanie ustawy lub zuwagi na dziatanie wstecz przepisow
ustanawiajqcych surowsze warunki odpowiedzialnosci niz obowiqzujgce w chwili
popetnienia przestepstwa”'%8. Co wigcej, test Taricco nie powinien mie¢ zastosowania

do przestepstw popetnionych przed dniem wydania wyroku'’.

W odpowiedzi na ten wyrok, wtoski SK umorzyl postgpowania w sprawie pytan
sagdow wiloskich, uznajac, ze czyny, ktére sg przedmiotem tych postgpowan miaty
miejsce przed wydaniem wyroku w sprawie Taricco, wigc nie mozna w tych sprawach
odstapi¢ od stosowania przedawnienia!’’. Co niezwykle istotne, wloski Sad
Konstytucyjny na tym nie poprzestal — odrzucil ponadto w calo$ci mozliwos¢
stosowania testu Taricco (a wigc de facto obu wyrokéw TSUE) w zakresie
pomijania przepiséw o przedawnieniu, jako ze ,jest on niezgodny 7 zasadg
okreslonosci przepisow karnych zapisang w art. 25 ust. 2 wloskiej konstytucji. Sqgd
Konstytucyjny zaznaczyl, ze w krajach prawa cywilnego, takich jak Witochy, zasada
okreslonosci prawa karnego naktada na prawodawce obowiqgzek takiego ksztattowania
przepisow prawa, aby jednostki byly w stanie przewidzie¢ konsekwencje swojego
zachowania. Zasady odpowiedzialnosci karnej jednostki muszg wynika¢ wprost

Z przepisow prawnych, a art. 325 TFUE — na ktorym TS opart caly test Taricco — nie

165 Ibidem, pkt 45.
165 Ibidem, pkt 52.
167 Ibidem, pkt 59.
168 Ibidem, pkt 62.
169 Ibidem, pkt 60.
170 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 31 maja.2018 r., 115/2018, pkt 11.
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spelnia tak ustalonego kryterium okreslonosci przepiséw karnych”'’'. Wyrok ten jest
wigzacy dla wszystkich wloskich sadéw krajowych. Tym samym wtloski Sad
Konstytucyjny nakazat pomija¢ zupelnie wyroki TSUE, co niektérzy komentatorzy

nazywaja wyksztalceniem sie nowej, obok controlimiti, doktryny — riserva di legge'".

Podsumowujgc, z powyzszego dorobku judykacyjnego wloskiego Sadu
Konstytucyjnego wyraznie widaé, iz zastrzega sobie on, podobnie jak FTK, ustrojowa
pozycje straznika konstytucji dbajacego o integralnos$¢ krajowego porzadku prawnego,
w szczegblnosci z perspektywy ochrony praw podstawowych oraz tozsamosci
konstytucyjnej Wioch. Doprowadzilo to do wyksztalcenia doktryny, w ktdrej zasada
prymatu prawa unijnego nie jest absolutna, a wyroki TSUE moga by¢ kontrolowane
przez wioski SK, a w wyniku tej kontroli takze odrzucone. Dotyczy to sytuacji, gdy
wyktadnia traktatéw dokonana przez TSUE bedzie nie do pogodzenia z normami 1

dorobkiem konstytucyjnym Wloch, a w zwiazku z tym réwniez z art. 6 ust. 3 TUE.

3. Czechy

Rownie duzg role w rozwijaniu doktryny umozliwiajacej kontrolowanie
konstytucyjnosci prawa UE i aktéw instytucji unijnych co sady konstytucyjne krajow
»starej Europy” miaty sady panstw, ktérych akcesja miata miejsce pézniej, takich jak
Czechy. Czeski Ustavni Soud (dalej: ,,czeski Sad Konstytucyjny”, ,,czeki SK”) juz od
pierwszych swoich orzeczen wskazywal na nadrzedno$¢ czeskiej konstytucji i
konieczno$¢ istnienia ustrojowych ,bezpiecznikow” na - wypadek nadmiernej

ekspansywnosci prawa unijnego.

Za poczatek tej linii wskaza¢ mozna wyrok czeskiego SK z 8 marca 2006 r.!73, w
ktorym po raz pierwszy mierzy? si¢ z zagadnieniami dotyczacymi prawa UE, konkretnie
tzw. kwot cukrowych. Czeki Sad Konstytucyjny orzekat wskutek wniosku grupy postéw
o abstrakcyjna kontrole konstytucyjnos$ci rozporzadzenia Rzadu Republiki Czeskiej nr

364/2004 w sprawie niektorych warunkow realizacji instrumentéw wspdlnej organizacji

7L A, Kustra-Rogatka, Wewngtrzwspdinotowe..., s. 54; por. wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 31 maja 2018 r.,
sygn. akt 115/2018, pkt 12.

172 G. Piccirili, The Taricco Saga’..., s. 15-16.

173 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 8 marca 2006 t., P1. US 50/0453.
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rynku w branzy cukrowej. Czeski SK jednoznacznie stwierdzit jego niekonstytucyjnosé,
jako ze kompetencje w tym sektorze zostaly na mocy traktatow przekazane UE — tym
samym potwierdzil, ze rzad, ktéry wydal rozporzadzenie, dziatat ultra vires'’*.
Réwnoczesnie wypowiedzial si¢ szeroko w zakresie przekazania kompetencji UE i
funkcjonowania prawa unijnego w relacji do prawa czeskiego. Uznal prymat prawa
unijnego, jednakze wskazal, iz uznanie to: ,,ma charakter warunkowy. Wiasciwym
podmiotem suwerennosci i wynikajgcych 7 niej kompetencji pozostaje bowiem
Republika Czeska, ktdrej suwerennosé opiera si¢ na art. 1 ust. 1 Konstytucji.
Warunkowy charakter powierzenia kompetencji przejawia si¢ na dwoch plaszczyznach:
formalnej i materialnej. Pierwsza z nich dotyczy poszczegolnych wiadczych atrybutow
suwerennosci panstwowej, a druga dotyczy merytorycznych aspektow wykonywania
wladzy panstwowej. Innymi stowy, skutki przekazania czesci kompetencji organow
panstwa mogg trwaé dopoty, dopoki kompetencje te sq wykonywane w sposoéb dajgcy
sig pogodzié 7 zachowaniem podstaw suwerennosci paristwowej Republiki Czeskiej
ora; w sposob niezagraiajgcy samej istocie panstwa prawnego w ZInacZeniu
materialnym. Gdyby przestat by¢ spetniony jeden z tych warunkow, to znaczy gdyby
rozwdj WE lub UE zagrazat istocie suwerennosci Republiki albo realizacji istotnych
wymagan demokratycznego panstwa prawnego, nalezatoby doprowadzi¢ do tego, aby
czeskie organy panstwowe mogly znéow wykonywaé kompetencje przekazane organom
wspolnotowym, organem powolanym do ochrony konstytucyjnosci jest przy tym Sqd

»175

Konstytucyjny ”" . W efekcie czeski Sad Konstytucyjny uznat jedynie warunkowy i

nicabsolutny charakter powierzenia kompetencji UE i prymatu jego prawa w tych

76, Komentatorzy

ramach, powolujgc si¢ przy tym na praktyke innych sadow!
stwierdzali, Zze wyrok ten wyraznie potwierdzil, iz ,,w orzecznictwie czeskiego SK nie
ma bezwarunkowej zgody na najdalej idgce skutki czlonkostwa we Wspdlnotach
Europejskich w sytuacji, gdyby te podstawowe warunki wyeksponowane przez Sgd

3177

przestaly by¢ spetniane™’’, a takze, ze wyrok ten ,,polega na wskazaniu granic, ktorych

nie wolno przekroczy¢, ktore w praktyce sq jednoczesnie granicami pierwszenstwa

174 Ibidem, cz. V1 lit. b.

175 Ibidem [tum. za: Relacje..., s. 33].

176 Ibidem, cz. V1 lit. a.

177 K. Witkowska-Chrzczonowicz, Konstytucyjnoprawne aspekty czlonkostwa Republiki Czeskiej w Unii
Europejskiej w $wietle orzecznictwa czeskiego Sqdu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy” 2008, nr 5, s. 119.
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prawa wspdlnotowego w czeskim porzqdku prawnym’'’® Wskazywano réwniez, ze
czeski SK pomimo akcesji Republiki Czeskiej do UE nie rezygnuje ze swojej ustrojowej
pozycji straznika konstytucji, ktéry ma za zadanie ochrone¢ panstwa i jego suwerennosci
przed mozliwymi zagrozeniami wynikajagcymi z prawa unijnego!”. Zwracano takze
uwage, ze doktryna ta jest zbiezna ze stanowiskiem, jakie zajat FTK w orzeczeniu

dotyczacym Traktatu z Maastricht!®C,

Kolejnym etapem rozwoju czeskiego orzecznictwa w tym aspekcie byly dwa
wyroki czeskiego Sadu Konstytucyjnego dotyczace Traktatu z Lizbony: z dnia 26
listopada 2008 1.1, przed podpisaniem ustawy ratyfikacyjnej, oraz drugi, z dnia 3
listopada 2009 r.'®2, wydany juz po jej podpisaniu. W przypadku pierwszego z nich
czeski SK rozpatrywal wniosek Senatu Republiki Czeskiej o zbadanie zgodnosci z
konstytucjg Traktatu z Lizbony. Zdaniem Senatu ,niektore postanowienia TL majg
bezposredni zwigzek z normami porzqdku konstytucyjnego Republiki Czeskiej ze
wzgledu na zasadnicze zmiany, ktore przynosi ten Traktat i ktore — zdaniem Senatu —
dotykajg substancjalnych pierwiastkéw panstwowosci, a zatem konieczne jest zbadanie,
czy Traktat jest zgodny z konstytucyjng charakterystykqg Republiki Czeskiej jako
suwerennego, jednolitego i demokratycznego panstwa prawnego (art. 1 wust 1
Konstytucji) i czy nie dochodzi do zmian ingerujgcych w istote demokratycznego
panstwa prawnego, ktére — zgodnie z art. 9 ust. 2 Konstytucji — sq niedopuszczalne™'3.
Czeski SK zostal wigc wprost skonfrontowany z obowigzkiem zaje¢cia stanowiska
wobec prymatu prawa pierwotnego UE. Swoje rozwazania podzielil na c¢z¢$é og6lng i
cze$¢ szczegblng. W ramach ogdlnych stwierdzen wskazal trzy podstawowe zasady

reguly w stosunkach na linii porzadek konstytucyjny Panstwa Cztonkowskiego — prawo

UE:

178 1bidem, s. 120.

17 W. Sadurski, “Solange, Chapter 3”: Constitutional Courts in Central Europe — Democracy — Ewropean Union,
»European Law Journal” 2008, nr 14, 5.3,

180 A Kustra, Kelsenowski..., s. 232.

181 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2008 r., PL.US 19/08.

182 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2009 r., PLUS 29/09.

183 K. Witkowska-Chrzczonowicz, Wyrok Sqdu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2008 r. w prawie zgodnosci
z porzqdkiem konstytucyjnym Republiki Czeskiej Traktatu z Lizbony, sygn. akt PLUS 19/08, ,Przeglad Sejmowy”
2009, nr 2,5 271-272.
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,,—SK generalnie uznaje funkcjonalnosc ram instytucjonalnych Unii Europejskiej do
zapewnienia kontroli zakresu wykonywania przeniesionych kompetencji; jego
stanowisko jednakze moze si¢ w przyszioSci zmienié, jesli okazatoby si¢ w sposob

mozliwy do udowodnienia, ze ramy te przestaly funkcjonowac.

— Z punktu widzenia porzqdku konstytucyjnego Republiki Czeskiej i w ramach niego,
zwracajqc przede wszystkim szczegolng uwage na materialne jgdro konstytucji — istotne
sq nie tylko sam tekst i tres¢ Traktatu 7 Lizbony, ale takie jego przyszle, konkretne

stosowanie.

— SK Republiki Czeskiej moZe takze — choéby nawet uwzgledniajgc poprzednie
zasady — dzialaé jako ultima ratio i moZe badal, czy jakis akt organow Unii
Europejskiej nie przekroczyt kompetencji, ktore Republika Czeska na podstawie art.
10a przeniosta na Unig Europejskq. SK jednak zaklada, ze taka sytuacja moze zdarzyé
sie tylko w zupetnie wyjgtkowych przypadkach; za takie mozina by uznaé przede
wszystkim porzucenie tozsamosci warto$ci i juz wyzej wskazane przekroczenie zakresu

powierzonych kompetencji 3.

Powyzsze wyraznie wskazuje, ze czeski SK przyjgt stanowisko analogiczne do
FTK, pozwalajagc na weryfikacje, czy prawo UE miesci si¢ w ramach powierzonych
kompetencji (doktryna ultra vires) oraz wytyczajac granice skuteczno$ci pierwszenstwa
prawa unijnego w zwigzku z ochrong tozsamo$ci konstytucyjnej. Czeski Sad
Konstytucyjny, kontynuujac rozwazania w czg¢$ci zajmujgcej si¢ poszczegolnymi
zarzutami, wskazal na domniemanie kompetencyjne po stronie Panstw Czionkowskich:
wJesli chodzi o sfere tzw. kompetencji dzielonych, [...] mozna stwierdzi¢, ze TUE nie
okresla kompetencji dzielonych na podstawie art. 4 ust. 2 TFUE, ale na podstawie
poszczegolnych, konkretnych postanowien traktatowych. Jesli jakas kompetencja (tak
wylgczna, jak i dzielona) nie jest wyraznie okreSlona jako unijna, pozostaje ona w petnej

5

dyspozycji panstwa czlonkowskiego”'®® oraz odrzucil wyiszos¢ TSUE nad

konstytucyjnymi sagdami krajowymi: ,,po wejsciu w Zycie TL relacja miedzy

184 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2008 r., PLUS 19/08, cz. XI pkt 120 [thum. za: K. Witkowska-
Chrzczonowicz, Wyrok Sqdu Konstytucyjnego..., s. 278].

185 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2008 r., PLUS 19/08, cz. XII pkt 134 [thum. za: K.
Witkowska-Chrzczonowicz Wyrok Sqdu Konstytucyjnego..., s. 282].
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Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci a sqgdami konstytucyjnymi parnstw
cztonkowskich nie przybierze jakiejs zhierarchizowanej postaci; ma ona nadal mieé
ksztalt dialogu rownorzednych partnerow, ktorzy przy wykonywaniu swych
kompetencji nawzajem si¢ szanujq i dopetniajq, a nie wspolzawodniczq ze sobg”'*.
Na zakonczenie potwierdzil prymat konstytucji Panstwa Czlonkowskiego nad prawem
UE i zastrzegl swoja kompetencje do weryfikacji dziatan instytucji UE, w szczego6lno$ci
pod katem przekroczenia kompetencji powierzonych organom unijnym: ,.Z punktu
widzenia naszego prawa konstytucyjnego konstytucja (i generalnie czeski porzqdek
prawny) pozostaje najwazniejsiym prawem w paristwie. Jesli chodzi o czeski porzgdek
prawny i o prawo europejskie, mamy tu do czynienia z wzglednie niezaleznymi i
autonomicznymi  systemami. SK pozostaje najwyiszym organem ochrony
konstytucyjnosci czeskiego prawa, takie w kontekscie ewentualnych naduiyé
kompetencji przez organy unijne i prawo europejskie, co stanowi jasng odpowiedz na
pytanie o suwerennos$¢ Republiki Czeskiej. Jesli SK jest najwyzszym organem
powotanym do interpretowania przepisow konstytucyjnych Republiki Czeskiej, ktore
majq na terytorium czeskim najwyzszg moc prawng, oczywisty jest fakt, ze art. 1 ust. 1
Konstytucji nie moze byé¢ naruszony. Jesli natomiast organy europejskie dokonywatyby
takiej interpretacji prawa lub w taki sposob je rozwijaly, ze stanowitoby to zagrozenie
dla materialnie rozumianej konstytucyjnosci i istoty demokratycznego panstwa
prawnego, ktore sq zgodnie z Konstytucjq Republiki Czeskiej uznawane za
nienaruszalne (art. 9 ust. 2 Konstytucji), w tym przypadku takie akty prawne nie mogtyby

w Republice Czeskiej mie¢ charakteru wigzqcego 1%,

Podobnie w wyroku z 2009 r., wydanym na wniosek grupy senatorow, ktorzy
wniosili o zbadanie konstytucyjnosci TUE ,jako catosci” oraz jego poszczeg6lnych
kwestionowanych przepisow 1 czesci przepiséw TFUE w brzmieniu nadanym przez

Traktat z Lizbony'®®. Czeski Sgd Konstytucyjny w tym wyroku uznal zgodno$é

186 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2008 r., PLUS 19/08, cz. XVII pkt 197 [thim. za: K.
Witkowska-Chrzczonowicz Wyrok Sqdu Konstytucyjnego..., s. 288].

187 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2008 r., PLUS 19/08, cz. XX pkt 216 [thim. za: K.
Witkowska-Chrzczonowicz Wyrok Sgdu Konstytucyjnego..., s. 289].

188 K. Witkowska-Chrzczonowicz Wyrok Sqdu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2009 r. w sprawie zgodnosci z
konstytucjq Traktatu z Lizbony zmieniajqcego Traktat o Unii Europejskiej oraz Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote
Europejskq ,.,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 1, 5209 i n.

49



traktatow z czeskim porzadkiem konstytucyjnym, réwnocze$nie powtarzajac i
odwotujac si¢ do orzeczenia z 2008 r., wskazujac po raz kolejny na tozsamos$¢
konstytucyjng i zasad¢ dzialania w oparciu o kompetencje powierzone jako granice

pierwszefistwa prawa UE i podstawy do kontroli prawa UE przez czeski SK!#,

Powyzsze orzecznictwo doprowadzilo do odstgpienia przez czeski SK od
stosowania wyroku TSUE i zakwestionowania zasady pierwszenstwa prawa UE cztery
lata p6zniej. Miato to miejsce w wyroku z 31 stycznia 2012 r.'%% Doszto do niego w
wyniku niejednolito$ci orzecznictwa czeskiego SK oraz czeskiego Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: ,,NSA™) na tle tzw. stowackich emerytur. Po rozpadzie
Czechoslowacji nowopowstale panstwa — Republika Czeska i Republika Stowacka —
musialy rozstrzygna¢, ktére z nich weZmie na siebie ci¢zar wyptaty emerytur obywateli
nieistniejagcego juz panstwa. Na mocy porozumienia mi¢dzy tymi krajami kazdy kraj
zobowigzat si¢, iz bedzie odpowiedzialny za wyptate emerytur obywateli, ktorych
pracodawca w dniu podzialu lub bezposrednio przed dniem podziatu panstwa miat
siedzib¢ w jednym z tych dwdch krajéw. Tym samym obywatele czescy otrzymywali
emerytury, zaréwno od Republiki Czeskiej, jak i Republiki Stowackiej — w zalezno$ci
od tego na terytorium jakiego kraju ich pracodawca mial siedzib¢. Emerytury te
Znaczaco roznily si¢ w wysokosci ze wzgledu na duzo gorsza sytuacja gospodarcza
Stowacji, co oznaczato, ze wystgpowalo istotne zréznicowane pomigdzy obywatelami
czeskimi co do wysokosci wyptacanych §wiadczen. Czeski SK uznat te sytuacje za
niekonstytucyjng i zobowigzat wladze Czech do wyptacania dodatku wyréwnujacego
dla obywateli czeskich pobierajacych $wiadczenia emerytalne od Republiki

Stowackiej!?!.

NSA uznawalt takg interpretacj¢ za niedopuszczalng i w szeregu wyrokow
kwestionowal jej sluszno$¢, a z czasem — po akcesji Czech do UE — uznal ja za
niezgodng z prawem unijnym. Wskazywal w tym zakresie, ze wyrok czeskiego SK
prowadzi do podwojnego naliczania okresu ubezpieczeniowego, a takze, ze sama

dystynkcja na obywateli czeskich, ktéry dodatek przystugiwat i stowackich, ktorzy

1% Ibidem, s. 217 in. )
1% Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2012 r., PL. US 5/12.
191 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 3 czerwea 2002 r., I1. US 405/02.
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takiego dodatku byli pozbawieni jest oparta na dyskryminacyjnym kryterium
obywatelstwa, co zdaniem NSA jest niezgodne z rozporzadzeniem Rady (EWG) nr
1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia
spolecznego do pracownikéw najemnych i ich rodzin przemieszczajacych si¢ we
Wspdlnocie!®? i przepisami traktatowymi. W zwigzku z tym skierowat do Luksemburga
pytania prejudycjalne. W odpowiedzi na nie TSUE wydat 22 czerwca 2011 r. wyrok'®,
w ktérym stwierdzil, iz ,przepisy art. 3 ust. I wzwigzku z art. 10 rozporzqdzenia
nr 1408/7 1 stojq na przeszkodzie istnieniu normy krajowej takiej jak w sprawie giownej,
ktora pozwala na wyplate dodatkowego swiadczenia emerytalnego jedynie obywatelom
czeskim majgcym miejsce zamieszkania na terytorium Republiki Czeskiej, przy czym
z punktu widzenia prawa Unii nie jest nieunikniong konsekwencjq takiego stwierdzenia
pozbawienie takiego dodatkowego Swiadczenia osoby, ktora speilnia obie te

przestanki”®,

TSUE stwierdzit wiec, ze wyrok czeskiego SK prowadzi do
niedozwolonej w $wietle prawa unijnego dyskryminacji: bezposredniej, ze wzgledu na
narodowos¢, oraz posredniej, ze wzgledu na miejsce zamieszkania!®>, W konsekwencji
NSA, opierajac si¢ na wyroku TSUE, uznal, Ze nie jest zwigzany wyrokiem czeskiego

Sadu Konstytucyjnego'®.

Z kolei czeski SK w analogicznej sprawie — Holubec — pozostal przy swojej
reprezentowanej linii, stwierdzajgc, ze w istocie rzeczy brak jest elementu
zagranicznego do zastosowania prawa UE, jako ze czas przepracowany w
Czechostowacji nie moze by¢ retrospektywnie traktowany jako zatrudnienie za granica.
W zwigzku z tym nie wystgpowal w sprawie lacznik unijny, ktéry legitymuje do
stosowania prawa UE i rownoczes$nie uzasadnia jurysdykcje TSUE. Nieuprawniona
aktywno$¢ TSUE, zdaniem czeskiego Sadu Konstytucyjnego, spowodowana jest przez:
»~brak odroznienia stosunkow prawnych wynikajgcych z rozpadu panstwa z jednolitym
systemem zabezpieczenia spolecznego od stosunkow prawnych wynikajgcych ze

swobodnego przeplywu osob w ramach Wspolnot Europejskich czy tez Unii

92Dz, Urz. UE L 28 2 16.01.1997, str. 197.

193 Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2011 r., C-399/09, Landtova, ECLLEU:C:2011:415,
19 Ibidem, pkt 54,

195 Ibidem, pkt 49.

196 Wyrok [czeskiego] NSA z dnia 25 sierpnia 2011 1., 3 Ads 130/2008-204,
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Europejskiej, w  kontekscie systemow zabezpieczenia spotecznego panstw
cztonkowskich, to brak respektu dla historii Europy. Jest to poréownywanie rzeczy
nieporownywalnych. Z tego wzigledu nie jest moiliwe stosowanie prawa UE, w
szezegolnosci  rozporzgdzenia, wobec roszczeri obywateli Republiki Czeskiej
wynikajgcych z praw do zabezpieczenia spolecznego”®’. Czeski SK podkreslit przy
tym swoje przeszle orzecznictwo, w ktérym uznawatl siebie za straznika czeskiego
porzadku konstytucyjnego, a czeska konstytucj¢ za najwyzsze prawo obowiazujace na
terytorium Republiki Czeskiej. Nawigzal réwniez do dorobku orzeczniczego FTK
wskazujac na wyroki Solange I, Solange II oraz Maastricht, jako ,,do pewnego stopnia

analogiczne”!?

. Ostatecznie doprowadzilo do uznania, iz TSUE dzialal poza
przyznanymi mu kompetencjami, a wi¢c ultra vires'”. Istotnym jest formalny
sposob, w ktéry czeski SK dokonat tego stwierdzenia — nie opart si¢ na zadnym wzorcu
wskazanym przez skarzacego, lecz przeprowadzil kontrole ultra vires z urzedu,
odwolujac si¢ jedynie do orzecznictwa wlasnego oraz FTK. Jak wskazuje si¢ w
piSmiennictwie, wyrok czeskiego SK zostal przyjety z aprobata przez dwczesnego
prezesa FTK Andreasa Vosskuhle’go??. Ostatecznie konflikt sadowy dotyczacych

stowackich emerytur zostal zakonczony interwencjg ustawodawcza znoszaca dodatki do

emerytur.

Biorgc pod uwage analize powyzszego orzecznictwa niewgtpliwe jest, ze
niemieckie i wloskie doktryny dotyczace kontroli konstytucyjnosci prawa UE zostaty

nie tylko zaaprobowane, ale i bezposrednio zastosowane.

4. Dania

Kwestionowanie zasadnosci interpretacji TSUE miato miejsce rowniez w Danii,

w ramach orzecznictwa dunskiego Sgdu Najwyzszego. W jego ramach dokladnie

197 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2012 r., PL. US 5/12, cz. VII pkt 2 [tum. za: A. Kustra,
Kelsenowska..., s. 274].

198 Wyrok Sadu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2012 1., PL. US 5/12, cz. VII pkt 2.

199 Ibidem.

200 A Kustra, Kelsenowska..., s. 274-275.

52



analizowano i wytyczano granice dziatalno$ci normotwoérczej TSUE, co réwniez

doprowadzilo do odstgpienia od respektowania wyroku Trybunatu z Luksemburgu.

Pierwsza sprawa, w ktorej SN wytyczyl ostre granice, w ramach ktérych
funkcjonowac moze prawo UE, byta sprawa Carlsen zakonczona wyrokiem z 6 kwietnia
1998 .21 Zostala ona zainicjowano w formie skargi konstytucyjnej i dotyczyta
nowelizacji ustawy z 1972 r. o przystapieniu Danii do Wspdlnot Europejskich
spowodowane]j ratyfikacjg Traktatu z Maastricht. Wzorcem kontroli byt § 20
Konstytucji, zgodnie z ktérym ,,/. Uprawnienia przystugujgce wladzom Krélestwa na
podstawie niniejszej Konstytucji mogq by¢, w granicach przewidzianych ustawowo,
przekazane organom miedzynarodowym, utworzonym w drodze wzajemnego
porozumienia z innymi panstwami dotyczgcego ustanowienia miedzynarodowych zasad
prawa i wspolpracy. 2. Dla przyjecia ustawy tyczqcej powyzszego wymagana jest
wigkszoS$¢ pieciu szostych ogotu deputowanych do Folketingu. Jesli taka wigkszos$¢ nie
zostanie osiggnigta, ale uzyskana zostanie wigkszos¢ niezbedna dla przyjecia ustawy
zwyklej, i o ile zaaprobuje to rzqd, ustawa przedktadana jest wyborcom do aprobaty lub
odrzucenia, zgodnie z zasadami tyczgcymi referendum zawartymi w § 427?92, W skardze
skupiono si¢ przede wszystkim na przepisach traktatowych, ktére okreslaty
kompetencje TSUE i mogly uprawnia¢ Trybunal do prawotworczej dziatalnosci, co
sprawialoby, ze naruszono konstytucyjny warunek przekazania kompetencji
suwerennych w granicach przewidzianych ustawowo. Cho¢ SN stwierdzit ostatecznie
konstytucyjno$¢ przepiséw ocenianej ustawy, to wyraZnie wypowiedziat si¢ co do

relacji konstytucji i prawa unijnego.

W tezach orzeczenia odniesiono si¢ i rozstrzygnigto weztowe problemy, ktore
powstaja na linii konstytucja Panstwa Czlonkowskiego — prawo UE. Po pierwsze
nawigzano do doktryny znanej w orzecznictwie sgdéw innych krajéw — doktryny
kompetencji powierzonych i kompetenz-kompetenz (znanej z judykatury FTK), z
ktérych wynika, ze, UE dziata w oparciu i w granicach uprawnien przekazanych przez

Panstwa Czlonkowskie, a takze, ze istnieje granica kompetencji, ktére moga zosta

21 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 kwietnia 1998 r., 1361/1997.
202 M. Grzybowski, Konstytucja Krélestwa Danii, Warszawa 2002,
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/dania.html [dostep 19.03.2021 r.].
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przekazane. SN poszedt jednak dalej i stwierdzil, iz podziatl kompetencyjny musi by¢
jasny, nie moze prowadzi¢ do domniemywania kompetencji czy tez tworzenia nowych
kompetencji, a dzialania instytucji unijnych bedace sprzeczne z konstytucjg dunska nie
mieszcza si¢ w ramach konstytucyjnego zakresu przekazania: ,,§ 20 Konstytucji nie
upowainia do przekazywania przez Danig organizacji miedzynarodowej kompetencji
do stanowienia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktore bylyby sprzeczne
Konstytucjq. W szczegdlnosci Konstytucja zakazuje przekazywania kompetencjiw takim
zakresie, ktory oznaczatby, ze Dania nie moze by¢é uwazana za panstwo suwerenne i
demokratyczne. (...) Konstytucyjne ograniczenie dotyczqce przekazywania kompetencji
<<w granicach przewidzianych ustawowo>> (§ 20 ust. 1 Konstytucji) oznacza
ograniczenie zarowno co do dziedzin, w ktorych nastepuje przekazanie kompetencji, jak
[ co do jego zakresu. Cytowane sformutowanie oznacza wymaganie pozytywnej
delimitacji przekazywanych kompetencji zarowno w odniesieniu do dziedzin, w ktorych
nastepuje przekazanie, jak i w odniesieniu do istoty przekazywanych kompetencii.
Dziedziny, w ktorych nastepuje przekazanie kompetencji, mogq by¢ opisane w sposob
ogdlny. Nie jest wymagane przy okreSlaniu stopnia przekazywania kompetencji
zachowanie takiej precyzji, aby wykluczy¢é wszelkie rozbieznosci w wyktadni.
Przekazane kompetencje mogq by¢ rowniez okreslone poprzez odniesienie do przepisow
TWE. W swietle § 20 Konstytucji niedopuszczalne jest natomiast, aby sama organizacja

miedzynarodowa okreslata swoje kompetencje "%,

Po drugie, SN wyraZnie, w nawigzaniu do zarysowanej zasady kompetenz-
kompetenz, wykluczyl dopuszczalno$¢ wykladni, niezwykle popularnej we
wspotczesnym orzecznictwie TSUE, w ktérej nastepuje rozszerzajagca wykladnia
kompetencji UE ze wzgledu na konieczno$¢ osiggnigcia celéw prawa UE:
,,Okolicznosé, e dzialanie Wspolnoty jest uwaiane za konieczne w celu osiggniecia
Jednego z celow Wspdlnoty, nie stanowi samoistnej i wystarczajgcej podstawy dla

zastosowania art. 308 TWE2%. Dalszym warunkiem jego zastosowania jest to, ze

203 Relacje..., s. 40,

204 Obecnie art. 358 TFUE: ,Jezeli dzialanie Unii okaze sig niezbedne do osiggniecia, w ramach polityk
okreslonych w Traktatach, jednego z celow, o ktérych mowa w Traktatach, a Traktaty nie przewidzialy uprawnien
do dziatania wymaganego w tym celu, Rada, stanowigc jednomysinie na wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego, przyjmuje stosowne przepisy. Jezeli przepisy te sq przyjmowane przez Rade zgodnie
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zamierzone dziatanie miesci sig ,,w ramach funkcjonowania wspolnego rynku”. Przepis
ten — w zestawieniu z art. 2, na podstawie ktorego cele Wspolnoty sq rozwijane ,, przez
ustanowienie wspolnego rynku, unii gospodarczej i walutowej oraz urzeczywistnianie
wspélnych polityk lub dziatar okreslonych w art. 3 i 3a [4] TWE*” — nalezy rozumieé
w taki sposob, ze zamierzone dziatanie powinno miesci¢ si¢ w zakresie funkcjonowania
wspolnego rynku, ktory jest okreslony w innych przepisach Traktatu. Podjecie decyzji
na podstawie art. 308 TWE musi by¢ jednomysine. Dzigki temu rzqd duniski moze
zapobiec stosowaniu tego przepisu w sposob, ktory wykraczatby poza okreslony zakres
przekazania przez Danie kompetencji Wspélnocie”®. QOznacza to, ze dunski SN
antycypowal i przekreslit jako niezgodne z dunskg konstytucjg dziatania TSUE, ktore

polegaja na ,,rozlewaniu si¢” kompetencji w zwigzku z ogélnymi celami UE.

Po trzecie, SN zastrzegl kompetencje do dokonywania kontroli dziatan ultra vires
TSUE nie tylko dla siebie, ale dla kazdego sgdu krajowego: ,,Chociaz Dania przekazata
ETS kompetencje do badania waznosci aktéw prawnych Wspolnoty, sqdy dunskie
wyjgtkowo mogq odmowié zastosowania aktu prawnego Wspdlnoty, jesli taki akt,
mimo Ze zostal utrzymany w mocy priez ETS, wyszedl poza zakres kompetencji
suwerennych przekazanych Wspdélnocie zgodnie 7 ustawq duriskg """, Jest to podejscie
jeszcze dalej idace niz inne sady Panstw Czlonkowskich, ktére takie prawo zastrzegaty

wylgcznie dla sagdu konstytucyjnego.

Swego rodzaju wcieleniem w zycie tej doktryny byl wyrok z 6 grudnia 2016 r.2%,

gdy SN orzekal w sprawie dotyczgcej sporu pracowniczego. Pracownik domagat si¢
odprawy za zwolnienie pomimo faktu, iz zgodnie z prawem dunskim osoba zwolniona
nie jest uprawniona do odprawy, jesli nabyta uprawnienie do emerytury wyptacanej od

pracodawcy i przystgpila do systemu emerytalnego przed ukonczeniem 50. roku

ze specjalng procedurg ustawodawczq, stanowi ona réwniez jednomysinie na wniosek Komisji i po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego”.

205 Qbecnie art. 119 TFUE: ,,Dla osiggniecia celéw okreslonych w artykule 3 Traktatu o Unii Europejskiej,
dziatania Panstw Czlonkowskich i Unii obejmujq, na warunkach przewidzianych w Traktatach, przyjecie polityki
gospodarczej opartej na scislej koordynacji polityk gospodarczych Paristw Czlonkowskich, rynku wewnetrznym i
ustaleniu wspolnych celéw oraz prowadzonej w poszanowaniu zasady otwartej gospodarki rynkowej z wolng
konkurencjq’.

26 Relacje..., s. 40-41,

207 1bidem, s. 41.

208 Wyrok dunskiego SN z dnia 6 grudnia 2016 r., nr 15/2014, https://domstol.dk/media/2udgvvvb/judgment-15-
2014.pdf [dostep 21.03.2021 r.].
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zycia?®, Jak zauwazyt SN?!°, TSUE w sprawie Region Syddarmak®!" uznatl analogiczne
przepisy dunskie za dyskryminacyjne w kontekscie jednej z dyrektyw unijnych,
jednakze w tamtej sprawie spér miat charakter wertykalny — pracodawca pracownika
byt spdtkg panstwowsg, a wiec zgodnie z orzecznictwem TSUE ,.emanacjg panstwa”,
tym samym przepisy dyrektyw mogly by¢ bez watpienia stosowane bezposrednio,
podczas gdy w omawianej sprawie spdér mial charakter horyzontalny, tj. miedzy
prywatnymi jednostkami. W zwigzku z tym SN zwrdcil si¢ z pytaniem prejudycjalnym
do TSUE odnoszac si¢ do koniecznosci zastosowania prawa UE wprost, proszac o
rozstrzygnigcie, czy zasada pewnosci prawa i uzasadnionych oczekiwan nie powinna
przewazy¢ w stosunku do prywatnego podmiotu prawa, jakim jest pracodawca w

omawianej sprawie?!2,

TSUE wydat 19 kwietnia 2016 r. wyrok?!®, wskazujgc, iz zasada
niedyskryminacji ze wzgledu na wiek jest ogdlng zasadg prawa unijnego, majgcg zZrédia
takze w dorobku konstytucyjnym Panstw Cztonkowskich, wymaga wiec dokonywania
takiej wykladni prawa krajowego, ktora bedzie dokonywana w zgodzie z tg zasadg, a
jesli nie jest to mozliwe, nalezy odstgpi¢ od stosowania przepiséw krajowych — nawet

w relacjach horyzontalnych?!',

SN w swoim orzeczeniu calkowicie odrzucil ten wyrok TSUE. Zdaniem SN
zastosowanie ogo6lnej zasady niedyskryminacji w sposob, jaki oczekuje TSUE,
byloby przekroczeniem jego wlasnych kompetencji*'>. SN przyijal, ze jego rola jest
inna niz TSUE, ktory jedynie dokonuje wyktadni prawa unijnego, gdyz to do niego
nalezy ostateczna decyzja o zastosowaniu prawa unijnego w ksztalcie
wyinterpretowanym przez TSUE. Z tego wzgledu w ramach kompetencji SN silg rzeczy
mie$ci si¢ weryfikacja dziatalno$ci orzeczniczej TSUE w kontekS$cie zaréwno

kompetencji przekazanych, jak i mozliwo$ci dzialania sadéw krajowych zwigzanych z

299 Jbidem, pkt 6.1 oraz 6.5,s.2 i 3.

210 Jbidem, pkt. 6.2 oraz 6.3, s. 21 3.

211 Wyrok TSUE z dnia 12 pazdziernika 2010 r., C-499/08, Ingeniorforeningen i Danmark v. Region Syddanmark,
ECLILEU:C:2010:600.

212 Zob. wyrok duniskiego SN z dnia 6 grudnia 2016 r..., sekcja ,,Pytania prejudycjalne”, s.1.

213 Wyrok TSUE z dnia 19 kwietnia 2016 r., C-441/14, Dansk Industri, ECLI:EU:C:2016:278.

214 Ibidem, pkt 22-25 oraz 29-41.

215 Wyrok dufiskiego SN z dnia 6 grudnia 2016 r..., s. 44-45 oraz 48.
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realizacjag wyktadni TSUE?!®, W tym konkretnym przypadku zastosowanie si¢ do
wyroku TSUE musialoby zosta¢ uznane za dziatanie wykraczajgce zaréwno poza
kompetencje SN, jak i kompetencje przekazane UE, gdyz, jak wskazuje SN, bezposredni
efekt normy wynikajacej z dyrektywy w sporze pomiedzy jednostkami nie jest
przewidziany ani w traktatach, ani w dunskich przepisach o akcesji. Bezposredniego
efektu nie majg rowniez jego zdaniem zasady ogdlne, o ktérych mowa art. 6 ust. 3 TUE,
poniewaz brak im bezposredniej konkretyzacji?!”. Co wigcej, tego typu stosowanie
zasady niedyskryminacji nie uwzglgdnia innych wartosci, uznawanych przez prawo
dunskie, jak pewnosci prawa oraz uzasadnionych oczekiwan prawnych?!®. W zwigzku z
powyzszym SN odmoéwit zastosowania wyroku TSUE w rozpatrywanej przez siebie
sprawie, jako ze ,,ustawa o przystgpieniu nie zapewnia podstawy prawnej pozwalajgcej
na to, aby niepisana zasada zakazujgca dyskryminacji ze wzgledu na wiek cieszyla sig
pierwszenstwem stosowania przed § 2a ust. 3 ustawy o pracownikach najemnych w
zakresie, w jakim przepis jest sprzeczny z zakazem dyskryminacji. Sqd NajwyZiszy
dziatatby poza zakresem swoich kompetencji jako sqdu, gdyby w tej sytuacji zaprzestat

stosowania przepisu™'®.

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, ze dunski SN przyjal wlasng, oryginalng
wersje doktryny weryfikacji dzialan witra vires, ktéra opiera si¢ na restrykcyjnej i
literalnej wyktadni traktatow w zakresie kompetencji UE, a kluczowa role w procesie
wykladni podzialu kompetencji majg dunska konstytucja i ustawa o przystgpieniu do
UE. Oznacza to, ze dzialanie, jakiego oczekuje od sadéw krajowych TSUE —
zapewnienie skutecznosci niepisanych tzw. zasad prawa UE, majacych rodowdd jedynie
orzeczniczy, niepoparty wyraznymi i bezposrednio skutecznymi normami traktatowymi
— powodowaé bedzie dziatanie poza kompetencjami nie tylko TSUE, ale i sadow
krajowych. W zwigzku z tym to one muszg kazdorazowo weryfikowa¢, czy wykladnia
prawa UE jest mozliwa do zastosowania w zgodzie z prawem krajowym, w tym w

szczegolnosci z konstytucja.

216 Ibidem, s. 45.

217 Ibidem, s. 45 oraz 47.
218 Thidem, s. 47-48.

219 Ibidem, s. 48.
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Przedstawiona analiza orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze po pierwsze
orzeczenia TSUE, czy tez raczej ksztattowane w ich wyniku normy prawa UE,
podlegajg kontroli przez wlasciwe sagdy Panstw Czlonkowskich, a po drugie, przyjecie
jako wzorzec takiej kontroli przepiséw ustawy zasadniczej potwierdza nadrzedng
pozycje unormowan konstytucyjnych w systemach prawnych Panstw Cztonkowskich,
aktualng rowniez w stosunku do prawa UE. Jak bowiem wynika z powotanego
orzecznictwa, sady konstytucyjne niektérych Panstw Czlonkowskich przeprowadzaja
kontrolg normatywnych efektow orzecznictwa TSUE, dokonujac oceny ich zgodnosci z
podstawowymi regutami ustrojowymi, dzialaniem w ramach przekazanych UE
kompetencji oraz zapewniania okreslonego konstytucyjnie poziomu praw
podstawowych. W skrajnych przypadkach, tj. w sytuacji, gdy TSUE radykalnie
przekroczy uprawnienia przekazane na mocy traktatow, sady odmawiaja nawet
stosowania takich orzeczen, i to réwniez, gdy zostaly one wydawane w trybie

prejudycjalnym, a wigc formalnie wigza krajowy sad pytajacy.

W zwiazku z powyzszym, nie ulega watpliwosci, iz wskazane we wniosku
powazne watpliwosci konstytucyjne co do norm wyinterpretowanych przez TSUE z
TUE oraz aplikacja przez te instytucje stworzonych przez siebie zasad ogdlnych,
majacych rodowod jedynie orzeczniczy, nie jest zjawiskiem nowym w europejskie]
przestrzeni prawnej. Aczkolwiek treS¢ przepisow konstytucyjnych Panstw
Czlonkowskich moze si¢ rdzni¢, nawet znaczgco, trudno zaprzeczyC, iz wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zainicjowanej niniejszym wnioskiem
wpisze si¢ w migdzynarodowy kontekst aktywnosci judykacyjnej innych sadéw
konstytucyjnych Panstw Czlonkowskich, ktore razem 2z Trybunalem
Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej kreuja wspélny dorobek konstytucyjny
Panstw Czlonkowskich i sa ostatecznymi straznikami krajowych porzadkow
konstytucyjnych oraz bezpoSrednio zwigzanej z nimi zasady suwerenno$ci Panstw

Czlonkowskich.

IV. Wzorce kontroli
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1. Art. 2 Konstytucji RP

Zgodnie z art. 2 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwos$ci spolecznej. Przepis
stanowi dostlowne powtorzenie art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22
lipca 1952 r. w brzmieniu nadanym na mocy nowelizacji z 29 grudnia 1989 r.2** Art. 1
zostat utrzymany w mocy do dnia wejscia w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia
1997 r. na podstawie art. 77 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach miedzy wladza ustawodawczg i wykonawczg Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym??!. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny,
identyczno$ci jezykowej towarzyszy bliskos¢ aksjologiczna — zespdt wartosci, ktory
legl u podstaw nowelizacji grudniowej z 1989 r. znalazt potwierdzenie i rozwinigcie w

Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.222

Klauzula demokratycznego panstwa prawnego zapewnia aksjologiczng i
prakseologiczng spojnosé calego systemu prawa w Polsce??? i petni funkcje wskazowki
dla interpretacji przepiséw ustawy zasadniczej’**. Nalezy do tych fundamentalnych
przepiséw konstytucyjnych, ktére okreslajg podstawowe i szczeg6lnie chronione cechy
ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej, a dla organéw wladzy publicznej stanowi
niezwykle wazng dyrektywe w zakresie stanowienia i stosowania prawa w zgodzie ze
standardami demokratycznego panstwa prawnego®?’. W art. 2 Konstytucji ustawodawca
konstytucyjny wyraza trzy odrebne zasady konstytucyjne: panstwa demokratycznego,
prawnego i sprawiedliwosci spotecznej. Zasady te sa ze sobg $cisle powiazane
funkcjonalnie oraz tre$ciowo. Powiazanie to polega przede wszystkim na tym, ze zasady
te treSciowo nie maja w pelni rozlagcznego charakteru. W ujeciu art. 2 Konstytucji RP
warunkiem koniecznym funkcjonowania panstwa prawnego jest jego demokratyczny

charakter oraz realizacja zasad sprawiedliwosci spotecznej. Zasada pafistwa prawnego

220 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz.
444).

221 Dz, U. Nr 84, poz. 426, z p6zn. zm.

222 7ob, wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 r., K 26/97, OTK 1997 Nr 5-6, poz. 64.

223 W, Sokolewicz, komentarz do art. 2, {w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, s. 8.

224 Wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., K 28/97, OTK 1998 Nr 4, poz. 50.

225 postanowienie TK z dnia 9 maja 2005 r., Ts 216/04, OTK-B 2006 Nr 2, poz. 87.
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miesci w sobie ponadto wiele zasad szczegétowych, ktére majg wplyw na rozumienie

zasady panstwa demokratycznego i sprawiedliwosci spolecznej??®.

W konteks$cie niniejszej sprawy, sposrod elementéw wynikajacej z przewidzianej
w art. 2 Konstytucji RP klauzuli panstwa prawa, Prezes Rady Ministrow jako podstawe

kontroli wskazuje zasad¢ pewnosci prawa (lojalno$ci panstwa wzgl¢dem obywatela).

Zasada pewno$ci prawa stanowi jeden z najwazniejszych elementow
normatywne;j tresci klauzuli panstwa prawnego i stanowi fundament panstwa prawnego.
Jak zauwazy! Trybunal Konstytucyjny, w demokratycznym panstwie prawnym jedng z
podstawowych zasad okreslajgcych stosunki miedzy obywatelem a panstwem jest
zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jest to
niekwestionowana cecha charakterystyczna demokratycznego panstwa prawnego. W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zasada zaufania obywatela do panstwa, od
uchwalonej 29 grudnia 1989 r. nowelizacji Konstytucji, jednolicie i konsekwentnie
wywodzona jest i wigzana z zasada demokratycznego panstwa prawnego. Zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci
prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore zapewniajg jednostce
bezpieczenstwo prawne, umozliwiajgc jej decydowanie o swoim postgpowaniu w
oparciu o pelng znajomo$¢ przestanek dzialania organéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania mogg pociagnaé za sobg. Jednostka winna
mie¢ mozliwos$¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen
na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego, jak tez oczekiwacd, ze
prawodawca nie zmieni ich w spos6b arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wigc przewidywalnos¢ dzialan organow
panstwa, a takze prognozowanie dziatan wlasnych. W ten sposob urzeczywistniana jest
wolno$¢ jednostki, ktora wedhug swoich preferencji uktada swoje sprawy i przyjmuje
odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godnos¢, poprzez szacunek porzadku
prawnego dla jednostki jako autonomicznej, racjonalnej istoty. Chodzi tu wigc nie o ten

aspekt pewnosci prawa, ktéry odnosi si¢ do wzglednej stabilnosci porzadku prawnego

226 p, Tuleja, komentarz do art. 2, [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86, red.: M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, Legalis, Nb. 1.
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(majacy zwigzek z zasadg legalnosci), lecz o pewnos¢ prawa rozumiang jako pewnos¢
tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo obywatel moze ksztattowaé swoje stosunki
27

zyciowe??’. Zasada pewnosSci prawa obejmuje takze zakaz tworzenia przez

ustawodawce takich konstrukcji normatywnych, ktére sg niewykonalne, stanowig

ztudzenie prawa i w konsekwencji jedynie pozér ochrony?28,

Wskaza¢ nalezy takze, ze w swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny
dopuscit sigganie do art. 2 Konstytucji RP jako do samodzielnego wzorca kontroli
konstytucyjnosci, gdy istotne w danej sprawie elementy panstwa prawnego nie zostaty
wyrazone w innych przepisach Konstytucji RP. Wszedzie bowiem tam, gdzie brak jest
szczegbtowej normy konstytucyjnej albo zachodzi konieczno$é zharmonizowania
poszczeg6lnych norm, punktem odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci moze by¢
klauzula demokratycznego panstwa prawnego??®. Jak zauwazyl Trybunat
Konstytucyjny, art. 2 Konstytucji daje wyraz intencji przejecia dotychczasowego
ksztaltu i rozumienia klauzuli demokratycznego panstwa prawnego, tak jak si¢ ona
uformowala w praktyce konstytucyjnej i orzecznictwie lat 1990—-1997. Nadal klauzule
te nalezy rozumie¢ jako zbiorcze wyrazenie szeregu regul i zasad, ktére wprawdzie nie
zostaly expressis verbis ujgte w pisanym tekscie Konstytucji, ale w sposéb immanentny
wynikajg z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa prawnego. Wiele regut i
zasad, niegdy$ ,odnalezionych” przez Trybunal Konstytucyjny w klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego, znajduje dzisiaj wyrazne zapisanie W
postanowieniach nowej Konstytucji. W tym wypadku nie ma juz koniecznosci
odwotywania si¢ do og6lnej formuly art. 2 Konstytucji, a podstawa orzekania o
konstytucyjnos$ci mogg by¢ szczegbélowe postanowienia konstytucyjne (np. art. 38, art.
45 czy art. 51). Zarazem jednak szereg treSci skladajacych si¢ na istote
demokratycznego panstwa prawnego nie zostalo odrgbnie wyrazonych w
szczegotowych postanowieniach konstytucyjnych. Nadal wigc tresci te moga i powinny
zosta¢ wydobywane z art. 2 Konstytucji. Wszedzie bowiem tam, gdzie brak jest

szczegdtowej normy konstytucyjnej albo zachodzi konieczno$¢ zharmonizowania

27 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK 2000 Nr 5, poz. 138.
228 Wyrok TK z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK-A 2002 Nr 7, poz. 97.
22 Wyrok TK z dnia 13 kwietnia 1999 r., K 36/98, OTK 1999 Nr 3, poz. 40.
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poszczegdlnych norm, punktem odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci moze by¢
klauzula demokratycznego panstwa prawnego. Dotyczy to m.in. zasady ochrony
zaufania obywatela do panstwa i do stanowionego przez nie prawa. Zasada ta od dawna
traktowana byla przez Trybunal Konstytucyjny jako oczywista cecha demokratycznego
panfistwa prawnego i nie ma jakichkolwiek podstaw, by tej konkluzji nie potwierdzi¢ na

gruncie nowej Konstytucji?*°.
2. Art. 7 Konstytucji RP

Zgodnie z art. 7 Konstytucji ,,Organy wladzy publicznej dziatajg na podstawie i
w granicach prawa”. Przepis ten statuuje zasade o randze ustrojowej, a mianowicie
zasade legalizmu. Ujmujgc ja mozliwie syntetycznie, wskaza¢ nalezy, ze oznacza to
stan, w ktérym organy panstwa rozwijajg swg aktywnos$¢ na podstawie i w granicach
prawa, za$§ prawo okresla ich zadania i kompetencje oraz tryb postgpowania;
postgpowanie to prowadzi do wydawania rozstrzygnie¢ w przepisanej przez prawo
formie, na nalezytej podstawie prawnej i w zgodnosci z wigzacymi dany organ
przepisami materialnymi®*!. W efekcie pozadany jest stan, w ktérym ,.kazde dziatanie
organu wiladzy publicznej jest oparte na ustawowym upowaznieniu: 1) do podjecia
dziatania w danej kwestii; 2) do zajecia si¢ sprawg w danej formie; 3) do nadania

29232

rozstrzygnieciu okreslonej szaty prawnej Jej adresatami sg organy wladzy

publicznej, a wigc zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ,,wszystkie

wladze w sensie konstytucyjnym — ustawodawcza, wykonawcza i sqdownicza”?*

,aw
ich zakresie dziatan ,,mieszczq sig¢ indywidualne rozstrzygniecia, np. decyzje, orzeczenia
i zarzqdzenia**. Zgodnie z ujeciem doktrynalnym zasada legalizmu rozumiana jako
nakaz dzialania na podstawie i w granicach prawa ma charakter reguly nieprzewidujgce;j

zadnych wyjatkow?3>,

230 Ibidem.

231 Tak trafnie: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 16 stycznia 2020 t., sygn. akt
111 SAB/G1279/19, LEX nr 2775250,

232 M., Zubik, W. Sokolewicz, komentarz do art. 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom 1,
red.: L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, Lex Omega, uwaga 5.

23 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001 Nr 8, poz. 256.

234 Ibidem.

235 P, Tuleja, komentarz do art. 7, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red.: M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, Legalis, Nb. 15.
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Biorac pod uwage charakter konstytucyjnego systemu zrédet prawa i
uprzywilejowana, centralna rol¢ ustawy jako podstawowego aktu powszechnie
obowigzujacego prawa, okreslajacego doktadne podstawy dziatania organdéw wiadzy
publicznej, uzna¢ nalezy, ze z zasady legalizmu wynika réwniez zasada wylacznos$ci
ustawy. Trybunatl podkreslat w swoim orzecznictwie rolg ustawy jako zrodta prawa i
obowigzkéw organu: ,fo powinno$¢ organu wladzy publicznej przestrzegania
wszystkich przepisow, niezaleznie od usytuowania ich w systemie Zrédet prawa, ktore
okreslajqg jego uprawnienia lub obowigzki. Organy muszq zatem znaé przepisy
regulujqce ich kompetencje i stosowac sig¢ do wynikajgcych z nich nakazow i zakazow.
Z konstytucyjnej zasady legalizmu wynika zatem, ze nie mogq podejmowacé dziatan bez
podstawy prawnej czy unika¢ wykonania kompetencji, jezeli wigzgce normy prawne
naktadajq na te organy okreslone obowigzki”**®. Z art. 7 Konstytucji RP w tym
kontek$cie wywodzona jest rowniez zasada interpretacyjna prymatu wykladni
jezykowej i ogolnej wstrzemigzliwosci interpretacyjnej dokonywanej przez organ
wladzy publicznej. W judykaturze Naczelnego Sadu Administracyjnego stwierdzono, iz
w $wietle art. 7 Konstytucji RP wykladnia ,.nie moze prowadzi¢ do nadawania im
znaczenia wykraczajgcego poza wnioski plyngce z zastosowania niebudzgcych
waqtpliwosci i metodologicznie poprawnych dyrektyw interpretacyjnych. Tym bardziej
nie powinna sig ona tqczy¢ z dokonywaniem uogolnien czy uproszczen, ignorujgcych
Jjezykowy i logiczny aspekt danego unormowania™®’. Zgodnie réwniez z podejsciem
prezentowanym w doktrynie zasada legalizmu dowartosciowuje i podkresla zwiazanie
sadéw orzekaniem zgodnie z Konstytucja, ,,przyjecie, ze dziatanie na podstawie prawa
oznacza réwniez wymog dziatania na podstawie Konstytucji, stato si¢ podstawq
funkcjonowania wspdtczesnego demokratycznego paristwa prawnego™8. Jak podkresla

239 stwierdzenie naruszenia art. 7 Konstytucji moze by¢ podstawa do

si¢ w doktrynie
orzeczenia odszkodowania, o ktérym mowa w art. 77 Konstytucji. W tym kontekscie
role wyktadni dla stwierdzenia dziatania niezgodnego z prawem dostrzegat i podkreslat

Trybunat Konstytucyjny: ,.Zdaniem Trybunatu, dyskrecjonalna wladza sedziego — w

236 Postanowienie TK z dnia 4 pazdziernika 2011 1., P 9/11, OTK-A 2011 Nr 8, poz. 86.

237 Uchwala 7 sedziéw NSA z dnia 22 kwietnia 2002 r., FPS 5/02, ONSA 2002, Nr 4, poz. 137.
238 P, Tuleja, komentarz do art. 7..., Nb. 1.

239 Ibidem, Nb. 16.
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granicach wyznaczonych przez Konstytucje i ustawy — jest legitymowanym, realnie
koniecznym narzedziem rozstrzygania sporow i podlega ochronie (art. 178 Konstytucji).
Dlatego, cho¢ odpowiedzialnosé Skarbu Panstwa za szkody wyrzgdzone przy
wykonywaniu wiadzy publicznej jest w swietle art. 77 ust. 1 Konstytucji postrzegana
jako odpowiedzialnos¢ odpersonalizowana, majgca rekompensowaé uszczerbek
wyrzqdzony w zwiqzku z funkcjonowaniem okreslonej struktury (...), to w przypadku
odpowiedzialnosci za szkody wyrzqdzone przy wykonywaniu wiadzy sqdowniczej nie
sposob  ignorowaé specyficznej sytuacji 0s0b pelnigcych funkcje organow
Jjurysdykcyjnych, uksztattowanej przez dedykowany im specjalnie katalog praw i
obowigzkdw. (...) Chol przestanki skargi o stwierdzenie niezgodnosSci prawomocnego
orzeczenia z prawem — jako procesowego Srodka nadzwyczajnego — mogq i winny
podlegaé wykladni zwezajqgcej (...), Trybunat Konstytucyjny stwierdza, Ze wypracowane
w orzecznictwie Sqdu Najwyzszego pojecie niezgodnosci prawomocnego orzeczenia z
prawem nie wprowadza szczegolnej postaci bezprawnosci. Jest to bezprawnosé
<<kwalifikowana>> jedynie w tym znaczeniu, ze wiqgze si¢ z pogwalceniem norm
adresowanych do organow sqgdowych i regulujqcych proces orzekania. Naruszenie
przepisow prawa normujgcych dany stosunek prawny (tzw. bezprawnosé obiektywna),
jest wowczas nastgpstwem i pochodng pierwotnego naruszenia (bezprawnosci
Jjudykacyjnej). To w takich wlasnie wypadkach orzeczenie koviczgce postepowanie nie
daje sig obroni¢. Kwalifikowana, razgca, oczywista niezgodnos$¢ orzeczenia z prawem
pojawia si¢ w razie naduzycia dyskrecjonalnej wiadzy sqdu, przekroczenia granic
swobody decyzyjnej, czy pogwalcenia podstawowych metod wyktadni, pozostajgc
Jednak <<niezgodnosciq z prawem>>, o ktérej mowa w art. 77 ust. 1 Konstytucji”*%.
Niezgodne wigc z art. 7 Konstytucji byloby dokonywanie wykladni kwestionujacej
obecny stan prawny. Jak wskazywano w doktrynie referujac stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego: ,,/z] art. 7 pozostaje bowiem w sprzecznoSci takze wyktadnia prawa,
ktéra prowadzi do dorozumianych ograniczen obowigzywania przepisu, nawet wtedy —

konkludowat TK — kiedy stuzy¢ by to miato objgciu dziataniem tego przepisu nowej

240 Wyrok TK z dnia 27 wrze$nia 2012 r., SK 4/11, OTK-A 2012 Nr 8, poz. 97.
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grupy uprawnionych (w danej sprawie — kombatantow) (zob. SK 4/02 z 15 kwietnia 2003

)

Kluczowym z perspektywy niniejszego wniosku elementem zasady legalizmu jest
zakaz domniemywania kompetencji organu wiadzy publicznej. Jak stwierdza si¢ w
doktrynie, z art. 7 Konstytucji wynika: ,,obowigzek okreslenia przez akty prawa
powszechnie obowiqzujgcego kompetencji do dziatania, zakaz domniemywania takich
kompetencji oraz zakaz dowolnego, arbitralnego ich wykonywania”**?. Z orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze zakazane jest takze rozszerzajace
interpretowanie istniejacych kompetencji?*’. W przypadku ewentualnych watpliwosci
kompetencje organu nalezy interpretowaé zawgzajaco, tak aby nie wychodzi¢ poza
jednoznaczne i wyrazne przepisy prawa przyznajgce organowi okreslone uprawnienia:
~kompetencje organow wiadzy publicznej powinny zostaé jednoznacznie i precyzyjnie
okreslone w przepisach prawa, wszelkie dzialania tych organow powinny mieé
podstawe w takich przepisach, a —w razie wqtpliwosci interpretacyjnych — kompetencji
organéw wladzy publicznej nie mozna domniemywaé”***. W doktrynie wskazuje si¢, ze
w $wietle zasady legalizmu dwa organy nie mogg posiadaé¢ jednoczesnie tej samej
kompetencji do dziatania w danej sprawie, wynika z niej ponadto zakaz swobodnego
.podmieniania” jednych kompetencji innymi, nieprzewidzianymi do realizacji w
danych okoliczno$ciach. Nie jest dozwolone takze swobodne przekazywanie
wykonywania kompetencji wlasnych przez jeden organ wtadzy publicznej innemu bez
wyraznej podstawy prawnej, a w koficu prawodawca nie moze dowolnie ,,przydzielac”
kompetencji poszczegblnym organom, lecz powinien to czyni¢, majac na uwadze role 1
pozycje ustrojowa danego organu?*®. Zakazane jest w koricu dzialanie nie tylko contra

legem, lecz takze praeter legem lub in fraudem legis, polegajace na jej omijaniu®4S.

3. Art. 8 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2 i art. 91 ust. 2 Konstytucji RP

241 M. Zubik, W. Sokolewicz, komentarz do art. 7..., uwaga 8.

242 P, Tuleja, komentarz do art. 7..., Nb. 14.

23 M., Florczak-Wator, komentarz do art. 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, Lex Omega, uwaga 5.

24 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2006 r., K 53/05, OTK-A 2006 Nr 6, poz. 660.

245 M. Zubik, W. Sokolewicz, komentarz do art. 7...; por. wyrok TK z dnia 23 marca 2006 r., K 4/06, OTK-A
2006 Nr 3, poz. 32.

246 W. Brozowski, Obejscie konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2014, nr 9, s. 8.
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Zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej. Wyrazona w tym przepisie zasada nadrzednosci Konstytucji
RP okre$la miejsce ustawy zasadniczej w polskim systemie zrodet prawa, wraz z jej
funkcjami oraz relacjg Konstytucji RP do prawa migdzynarodowego, w tym prawa UE.
Nadrz¢dno$¢ Konstytucji RP wyraza si¢ zard6wno w sferze obowigzywania, jak i
stanowienia prawa. W kontekscie zarzutéw przedstawionych w niniejszym wniosku
obie te sfery wydaja si¢ jednakowo istotne. Zasada nadrzedno$ci wyznacza najwyzsza
pozycje Konstytucji w hierarchii zrodet prawa (najwyzsza moc prawng). Jednoczesnie
shusznie zauwaza si¢ w doktrynie, ze ,,zasada nadrzednosci Konstytucji RP jest rowniez
skierowana do organow stosujgcych prawo, w szczegolnosci do sqdow. W najbardziej
ogolnym ujeciu sprowadza sig ona do dwoch dyspozycji. Po pierwsze sqd, dokonujgc
rekonstrukcji normy prawnej, na ktorej ma oprze¢ orzeczenie, powinien siegac rowniez
do przepisow Konstytucji RP. Wydanie orzeczenia z pominigciem przepisu Konstytucji
RP oznacza naruszenie prawa. Ze wzgledu na ogélnosé przepiséow Konstytucji RP nie
sq one z reguly samodzielng podstawq orzeczenia™®’. W obszarze stosowania prawa
nadrzedno$¢ Konstytucji RP wyklucza zatem mozliwo$¢é odstgpienia od stosowania
samoistnych norm konstytucyjnych, a takze stosowania norm, ktére jako niezgodne z
Konstytucjg utracity moc obowigzujgcg w wyniku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
Zasada nadrz¢dnosci, w powigzaniu z zasada bezposredniego stosowania, wyraza
rowniez dyrektywe prokonstytucyjnej wyktadni przepiséw prawa.

W kontek$cie podniesionych w niniejszym wniosku zarzutéw szczegdlnie istotny
jest spos6b odczytania zasady nadrzednosci Konstytucji RP w stosunku do prawa Unii
Europejskiej. Jak zauwaza doktryna, problem relacji Konstytucji RP i prawa UE
zwigzany jest z orzecznictwem TSUE, w ktorym uksztattowala si¢ zasada
pierwszenstwa prawa UE nad konstytucjami krajowymi?*®. Niemniej jednak Trybunat
Konstytucyjny konsekwentnie przyjmowat w swoim orzecznictwie, ze to Konstytucja
RP posiada walor najwyzszego prawa obowiazujacego w Polsce, przy jednoczesnym

podkresleniu konieczno$ci harmonizacji prawa polskiego z prawem UE?#, Trybunat

247 P, Tuleja, komentarz do art. 8, [w:] Konstytucia RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, red.: M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, Legalis, Nb. 8.

248 Ibidem.

249 Wyrok TK z dnia 22 czerwca 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005 Nr 5, poz. 49.
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Konstytucyjny, podkreslajgc nadrz¢dno$¢ Konstytucji RP w stosunku do prawa UE,
wskazat rOwniez na podziat kompetencji pomigdzy krajowymi sgdami konstytucyjnymi
a TSUE: ,,Organem, ktory decyduje ostatecznie o zgodnosci rozporzqdzen i dyrektyw
europejskich z traktatami, jest TSUE, a o zgodnosci z Konstytucjg TK, jako ze takze ze
wzgledu na tres¢ art. 8 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny jest zobowigzany do
takiego pojmowania swej pozycji, ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze ustrojowym
zachowa pozycje ,,sqdu ostatniego stowa” w odniesieniu do polskiej Konstytucji”*°.

Doktryna, podejmujgc problem zasady nadrz¢dnosci Konstytucji RP w stosunku
do prawa Unii Europejskiej, réwniez wskazuje na konieczno$¢ zachowania prymatu
Konstytucji RP, jako podstawowego aktu ksztaltujacego tozsamo$¢ konstytucyjng. Jak
zauwaza P. Bala: ,.nawet gdyby stosowaé regule tzw. przyjaznej interpretacji, to w
sytuacjach kolizyjnych zawsze nalezy przyznaé prymat przepisom rangi konstytucyjnej,
chyba ze suweren okreslony w art. 4 ust. 1 Konstytucji RP dokona zmiany tadu
konstytucyjnego w sposéb okreslony normami rozdziatu XII polskiej Konstytucji”?!.
Konkludujac, zachowanie pierwszenstwa Konstytucji w warunkach integracji
europejskiej musi by¢ uznane za rownoznaczne z zachowaniem suwerennosci panstwa,
a przystgpienie Polski do Unii Europejskiej zmienia perspektywe patrzenia na zasade
najwyzszej mocy prawnej Konstytucji (jej nadrzednosci), lecz nie stanowi jej
zakwestionowania.

Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, ze z zasadg nadrzednosci Konstytucji RP
koresponduje — stanowiac jej wypetnienie — reguta wyrazona w art. 91 ust. 2 Konstytucji
RP, zgodnie z ktéra umowa mi¢dzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda
wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawg, jezeli ustawy tej nic da si¢
pogodzi¢ z umowa. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze przepis art. 91 ust. 2 Konstytucji RP
znajduje zastosowanie, a wiec okresla pozycje w krajowym porzadku prawnym jedynie
tych umoéw miedzynarodowych, ktére zostaly ratyfikowane w trybie przewidzianym w
art. 89 ust. 1 Konstytucji RP (w trybie kwalifikowanym), tj. za uprzednig zgodg na
ratyfikacje wyrazong w ustawie, badz — w przypadku umoéw, na podstawie ktérych

Rzeczpospolita Polska przekazuje organizacji mie¢dzynarodowej lub organowi

250 Wyrok TK z 20 kwietnia 2020 r., U 2/20, OTK-A 2020, poz. 61.
251 P. Bata, "Parstwo suwerenne"”. O polskiej probie konstytucjonalizacji tez orzeczenia Federalnego Trybunalu
Sprawiedliwosci z 30 czerwea 2009 roku, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 3, s. 6-16.
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mi¢dzynarodowemu kompetencje organéw wiadzy panstwowej w niektérych sprawach
— alternatywnie takze w referendum ogdlnokrajowym (art. 90 Konstytucji RP). Umowy
mi¢dzynarodowe, ktérych ratyfikacja nie wymaga takiej zgody, nie zostaly zatem objete
zasada prymatu w stosunku do ustaw, wobec czego w hierarchii zrédel prawa zajmujg

nizszg pozycje niz ustawy, a co za tym idzie, muszg by¢ z nimi zgodne?*2.

Jak podnosi si¢ w doktrynie, zasada pierwszenstwa wyrazona w art. 91 ust. 2
Konstytucji RP ma walor zasady konstytucyjnej podlegajacej bezposredniemu
stosowaniu. Przy czym, pierwszenstwo przed ustawa przystuguje okreslonej wyzej
umowie mig¢dzynarodowej jedynie wéwczas, gdy ,,ustawy tej nie da si¢ pogodzié z
umowa”, tzn. w sytuacji niezgodnosci przepiséw ustawy z umowg??, Tym samym
przepis art. 91 ust. 2 Konstytucji RP wyraza regule kolizyjng, ktoéra znajduje
zastosowanie przede wszystkim w procesie stosowania prawa. Stosowanie tej reguty nie
powoduje jednak, ze ustawa pozostajaca w kolizji z umowa traci moc obowigzujaca. Jej
skutkiem jest natomiast konieczno$¢ pominig¢cia przepisow ustawy i odpowiednie
zastosowanie ~w  ich miejsce  samowykonalnych  unormowan  umowy
miedzynarodowej?>*. Zasada pierwszenstwa wyrazona w art. 91 ust. 2 Konstytucji RP
znajduje zastosowanie do traktatow stanowigcych prawo pierwotne Unii Europejskie;j,
gdyz zaliczajg si¢ one do wymienionej w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP szczegdlnej
kategorii uméw migdzynarodowych ratyfikowanych za zgodg wyrazona w ustawie lub

w referendum ogodlnokrajowym.

Pierwszefistwo wskazane] kategorii uméw migdzynarodowych, w tym
stanowiagcych prawo pierwotne UE, dotyczy wylacznie przepiséw rangi ustawowej.
Zasada prymatu uméw mie¢dzynarodowych nie obejmuje natomiast kolizji ich
unormowan z Konstytucja. Potwierdza to brzmienie art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, ktore
adresuje zasade prymatu uméw miedzynarodowych wylacznie do ustaw — wyjatek od
zasady nadrzednosci Konstytucji na rzecz okreSlonej kategorii umoéw

mig¢dzynarodowych wymagalby za§ wyrazenia expressis verbis w przepisach ustawy

252 p, Radziewicz, komentarz do art. 91, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, LEX Omega, uwaga 3.

253 K. Dziatocha, komentarz do art. 91, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, red. L.
Garlicki, Warszawa 1999, uwaga 5.

254 Zob, P. Radziewicz, komentarz do art. 91..., uwaga 3.
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zasadniczej. Ponadto przeciwko stosowaniu zasady prymatu umoéw mie¢dzynarodowych
w przypadku ich kolizji z normami konstytucyjnymi przemawia réwniez art. 188 pkt 1
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym kognicja Trybunalu Konstytucyjnego obejmuje

orzekanie w sprawach zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucja?>.

W  przypadku podniesionych w niniejszym wniosku zarzutéw zasade
nadrzednosci Konstytucji nalezy odczytywaé w kontekscie art. 8 ust. 2 Konstytucji.
Przepis ten statuuje zasade, zgodnie z ktérg przepisy Konstytucji stosuje sie¢
bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. Przywolana zasada wskazuje na
normatywny charakter postanowiefi w zawartych w Konstytucji?®®, a takze okresla

funkcjonalng relacje Konstytucji i nizszych od niej ranga aktéw normatywnych.

Przyjmuje si¢, ze bezposrednie stosowanie Konstytucji odbywa si¢ na dwa

257, Trybunat Konstytucyjny

sposoby, tj. przez wspdistosowanie i stosowanie samoistne
scharakteryzowal je w nastgpujgcy sposdb w uzasadnieniu wyroku z dnia 28 listopada
2001 r.: ,,Najbardziej typowe w praktyce jest tzw. wspotstosowanie przepisu Konstytucji
[ przepiséw ustawy, co ma miejsce w sytuacji, gdy dana materia jest jednoczesnie
regulowana tak na poziomie konstytucyjnym, jak i ustawowym. Wowczas przepis
konstytucyjny albo — wraz z przepisem ustawy — staje si¢ budulcem dla zbudowania
normy prawnej (co jednak mozliwe jest tylko, gdy przepis ten charakteryzuje sig
dostatecznym stopniem konkretnosci i precyzji), bqdz staje si¢ wyznacznikiem sposobu
ustalenia prawnego znaczenia przepisu ustawy (co przybiera postaé tzw. wyktadni

ustawy w zgodzie z konstytucjg i moze nastgpowaé takze w oparciu o ogélne zasady

konstytucyjne).

Druga postaé bezposredniego stosowania konstytucji przez sqdy polega na
postugiwaniu sig przepisem konstytucyjnym jako wytgczng podstawq rozstrzygnigcia.

Ma to miejsce rzadko, bo — z jednej strony moze nastgpowaé tylko, gdy dana materia

255 Por. K. Dzialocha, komentarz do art. 91..., uwaga 5.

256 Zob. wyrok TK z dnia 16 wrze$nia 2002 r., K 38/01, OTK-A 2002 Nr 5, poz. 59.

27 Niektorzy przedstawiciele doktryny wyrézniaja takze stosowanie kolizyjne ustawy i Konstytucji, kiére ma
miejsce, gdy dana materia jest regulowana przez przepis konstytucyjny i podkonstytucyjny, ale ich réwnoczesne
stosowanie — z uwagi na nieusuwalna w drodze wykladni sprzecznosé, ktora miedzy nimi zachodzi — nie jest
mozliwe (M. Florczak-Wator, komentarz do art. 8, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P.
Tuleja, Warszawa 2019, LEX Omega, uwaga 53).
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nie jest unormowana ustawowo (co jest w naszym systemie prawnym wyjgtkiem), a — z
drugiej strony, tylko gdy przepis konstytucyjny charakteryzuje sig dostatecznym
stopniem konkretnosci i precyzji”*>%. Zaznaczy¢ nalezy, ze chociaz Trybunal wyjasnit
tre$¢ art. 8 ust. 2 Konstytucji odwotujac si¢ do relacji Konstytucji i ustawy, to jednak
zasada bezposrednioSci stosowania Konstytucji obowigzuje rowniez w stosunku do
innych aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, w tym stanowionych przez Unig

Europejska.

Majac na uwadze, ze powszechnym standardem jest model wspotstosowania
Konstytucji i innych aktéw normatywnych, zasada bezposredniego stosowania
Konstytucji wywiera skutki przede wszystkim w procesie oceny i wyktadni prawa
obowigzujacego — ktore winny by¢ prowadzone w zgodzie z Konstytucjg®>. Dyrektywa
ta dotyczy wszystkich organdéw stosujacych prawo, w tym rowniez sgdoéw. Przywotany,
jako zwigzkowy wzorzec kontroli, art. 8 ust. 2 Konstytucji wymaga zatem, aby
wykladnia przepisow, w tym prawa Unii, prowadzona przez organy stosujgce prawo,
byla prowadzona — z uwzglg¢dnieniem nadrzedno$ci Konstytucji — w sposob jej
przychylny (wykladnia prokonstytucyjna), a wigc uwzgledniajgcy wyrazone w niej
zasady ogdlne, jak rowniez zmierzajacy do realizacji pozostatych unormowan ustawy

zasadniczej, a nigdy w sposob sprzeczny.
4. Art. 90 ust. 1 Konstytucji RP

Art. 90 ust. 1 Konstytucji RP przewiduje mozliwo$¢ przekazania uprawnien
organéw panstwowych na rzecz organizacji lub organu mig¢dzynarodowego na
podstawie odpowiedniej umowy mi¢dzynarodowej. Nalezy zauwazy¢, ze jest to przepis,
ktory nie ma swojego odpowiednika w historii polskiego konstytucjonalizmu. Z analizy
prac Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego mozna wywnioskowac, ze od
samego poczatku przepis ten byl rozumiany jako spos6b na umozliwienie

Rzeczypospolitej Polskiej cztonkostwa w Unii Europejskiej?’.

2% Wyrok TK z dnia 28 listopada 2001 r., K 36/01, OTK 2001 Nr 8, poz. 55.

259 Zob, wyrok TK z dnia 16 wrze$nia 2002 r., K 38/01, OTK-A 2002 Nr 5, poz. 59.

20M. Szpunar, komentarz do art. 90, [w]: Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, red.: M. Safjan, L.
Bosek, Warszawa 2016, Legalis, Nb. 13.
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Nalezy zauwazyé, ze Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie juz
rozpatrywal problemy wynikajace z relacji pomigedzy Konstytucja RP a prawem
pierwotnym UE w zakresie art. 90 ust. 1. Tak np. w wyroku w sprawie o sygn. akt K
32/09 Trybunal odnidst si¢ do zakresu mozliwego przekazania uprawnien: ,,Konstytucja
dopuszcza w art. 90 przekazanie kompetencji organdéw wiadzy panstwowej jedynie w
niektorych sprawach, co w Swietle polskiego orzecznictwa konstytucyjnego oznacza
zakaz przekazania ogotu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji w
catosci spraw w danej dziedzinie i zakaz przekazania kompetencji co do istoty spraw
okreSlajqgcych gestie danego organu wiadzy panstwowej,; ewentualna zmiana trybu oraz
przedmiotu przekazania wymaga przestrzegania rygorow zmiany Konstytucji”. Nie jest
mozliwe zatem przekazanie UE kompetencji, ktéra moglaby ingerowaé¢ w istote
konstytucyjnych organéw. Taka interpretacja wynika réwniez z zatozenia suwerennosci
narodu, poniewaz ,,/pJanstwa nalezgce do Unii Europejskiej zachowujq suwerennosé ze
wzgledu na to, ze ich konstytucje, stanowigce wyraz suwerennosci parnstwowej,
zachowujq swoje znaczenie. (...) Postanowienia art. 4 i art. 5 Konstytucji w zwiqzku z
preambutq wyznaczajg fundamentalny zwigzek suwerennosci oraz zagwarantowania
konstytucyjnego statusu jednostki, a zarazem wykluczajg wyrzeczenie sig suwerennosci,
ktorej odzyskanie jako przestanke stanowienia o sobie przez Narod preambuta do

Konstytucji potwierdza™®!.

Nalezy zatem podkres§lic kwestie tozsamos$ci konstytucyjnej, ktdéra jest
szczegoblnie widoczna w przypadku kolizji prawa polskiego i UE. Badajac t¢ kolizj¢ pod
katem art. 90 ust. 1 Konstytucji, a wiec mozliwego zakresu przekazania UE uprawnien
polskich organéw panstwowych, Trybunal przyjat nastgpujace rozumienie tozsamosci
konstytucyjne;j: ,,Toisamosé konstytucyjna jest zatem pojeciem wyznaczajécym zakres
wylgczenia spod kompetencji przekazania materii naleigcych (...) do twardego
jagdra”, kardynalnych dla podstaw ustroju danego paristwa (...) ktorych przekazanie
nie byloby mozliwe na podstawie art. 90 Konstytucji. Niezaleznie od trudnosci
zwigzanych z ustaleniem szczegotowego katalogu kompetencji nieprzekazywalnych,

nalezy zaliczyé do materii objetych catkowitym zakazem przekazania postanowienia

261 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010 Nr 9, poz. 108.
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okreSlajgce zasady naczelne Konmstytucji oraz (...) zasade parnstwowosci, zasadg
demokracji, zasade panstwa prawnego, zasadg sprawiedliwosci spotecznej, zasade
pomocniczosci, a takie wymog zapewnienia lepszej realizacji wartosci konstytucyjnych
i zakaz priekazywania wladzy ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania

kompetencji*®?,

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zwrécono réwniez uwage na fakt,
iz przekazanie kompetencji moze odbywal si¢ nie tylko jednokrotnie — podczas
przyjecia traktatow akcesyjnych — lecz takze w przypadku zmiany postanowien tych

263 'W obu przypadkach konieczne jest zapewnienie nienaruszenia tozsamosci

traktatow
konstytucyjnej oraz analiza zakresu zmiany w przekazanych kompetencjach. Nalezy
bowiem pamigtaé, iz tozsamo$¢ konstytucyjna jest nierozerwalnie zwigzana z
suwerennoscig Narodu i jego prawa do samostanowienia. W tym kontekscie TK réwniez
podkreslit, iz ,,/pJrzystgpienie do Unii Europejskiej i zwigzane z tym przekazanie
kompetencji nie oznacza wyzbycia si¢ suwerennosci na rzecz Unii Europejskiej. Granice
transferu kompetencji wyznacza wskazana w preambule do ustawy zasadniczej
suwerenno$¢ panstwa jako wartos¢é narodowa, a stosowanie Konstytucji — w tym
rowniez w odniesieniu do dziedziny integracji europejskiej — powinno odpowiadac
znaczeniu, ktore wstgp do ustawy zasadniczej przypisuje odzyskaniu suwerennosci

rozumianej jako mozliwosé stanowienia o losie Polski”?%,

Trybunal, nie poprzestajac na tym, wywiodt z tekstu Konstytucji RP zasad¢
kluczowa z punktu widzenia niniejszego wniosku: ,,Preambuta determinuje sposob
wyktadni postanowieri Konstytucji RP dotyczgcych niepodleglosci i suwerennosci
panstwa oraz suwerennosci Narodu (art. 4, art. 5 i art.8, a takze 104 ust. 1, art. 126 ust.
2 i art.130 Konstytucji), a zarazem postanowien znajdujgcych zastosowanie do
cztonkostwa w Unii Europejskiej (art. 9, art. 90 i art. 91 Konstytucji), co pozwala
Trybunatowi Konstytucyjnemu orzekajgcemu w niniejszej sprawie wyprowadzi¢ z

postanowien Konstytucji zasadg zachowania suwerennosci w procesie integracji

262 Ibidem.
263 Ibidem.
264 Thidem.
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europejskiej’*%. Trybunat skonstruowal j3 w nastepujacy sposob: ,,Zasada zachowania
suwerennosci w procesie integracji europejskiej wymaga respektowania w tym procesie
konstytucyjnych granic przekazywania kompetencji, wyznaczonych przez zawgzenie
owego przekazania do niektorych spraw, a zatem zapewnienia wiasciwej rownowagi
pomiedzy kompetencjami przekazanymi a zachowanymi, polegajgcej na tym, ze w
przypadku kompetencji skiadajgcych si¢ na istote suwerennosci (w tym Iwlaszcza
stanowienie regul konstytucyjnych i kontrola ich przestrzegania, wymiar

sprawiedliwosci, wladza nad wlasnym terytorium parnstwa, armig i sitami

zapewniajqcymi bezpieczenstwo oraz porzgdek publiczny) decydujgce uprawnienia
majg wlasciwe wiadze Rzeczypospolitej”®®S. Zasada ta rowniez znajduje swoje
odniesienie do samego sposobu przekazywania przez Polske kompetencji na rzecz UE.
Trybunal stanowczo przyjal, iz ,,wymieniona zasada wyklucza uznanie, ze podmiot,
ktoremu kompetencje przekazano, moze samodzielnie rozszerzaé ich zakres (...) Nie jest
rowniez mozliwe rozumienie przekazania kompetencji w taki sposob, ktory oznaczatby
dopuszczenie mozliwosci ustalania jakichkolwiek kompetencji objetych przekazaniem w

drodze domniemania”*’.

Trybunal Konstytucyjny zatem wielokrotnie podkreslat prymat Konstytucji RP,
ktéra stanowi emanacj¢ suwerennosci Narodu. Art. 90 ust. 1, regulujac mozliwosé
przekazania kompetencji polskich organéw panstwowych organowi lub organizacji
mi¢dzynarodowej, nigdy nie zakladal scedowania na ten podmiot prawa
miedzynarodowego publicznego upowaznienia do naruszania istoty podstawowych
zadan Panstwa Polskiego. Jak wskazuje Trybunal Konstytucyjny: ,Istotq art. 90
Konstytucji jest gwarancyjny z punktu widzenia suwerennosci Narodu i panstwa sens

zawartych w nim ograniczen™®s,

6. Art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji RP

Art. 144 ust. 3 Konstytucji, ktéry zawiera katalog prerogatyw, stanowi jeden z

kluczowych przepiséw kreujacych pozycje ustrojowg Prezydenta RP. Okresla on

265 Ihidem.
266 Jhidem.
267 Ihidem.
268 Ihidem.
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bowiem zakres uprawnien Prezydenta, ktére pozostaja poza kontrola polityczng
Sejmu?®. W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nie
podlega watpliwosci, iz akty urzgdowe wydawane w ramach prerogatyw glowy panstwa
majg (mogg miec¢) charakter wladczy oraz nie jest mozliwe wprowadzenie ich
weryfikacji w akcie podkonstytucyjnym?’’, Jak slusznie zauwaza si¢ w doktrynie,
szeroki katalog prerogatyw umozliwia ,, Prezydentowi wypetnianie zadan wlasciwych
dla organu wiladzy wykonawczej i zajmowanie w niektorych kwestiach stanowiska
odmiennego od stanowiska rzqdu i wigkszosci parlamentarnej oraz prowadzenie
samodzielnej polityki (np. powolywanie na wazne stanowiska parnstwowe 0sob spoza

uktadu politycznego majgcego wigkszos¢ w parlamencie). Wzmacnia to niewgtpliwie

Jjego pozycje ustrojowg”?’!,

Pierwszy raz prerogatywy glowy panstwa pojawity si¢ w konstytucji kwietniowej
z 1935 r. Decyzja 6wczesnego ustrojodawcy o wprowadzeniu katalogu uprawnien
prezydenckich, ktore nie beda podlega¢ obowigzku kontrasygnaty, wynikata m.in. z
przemian systemu parlamentarnego, ktére okres$la si¢ mianem ,racjonalizacji prac

parlamentu?”2

. Juz wtedy okre$lano je mianem ,,0sobistych uprawnien glowy panstwa”,
ktére nie podlegaty kontroli parlamentu?”?, Nalezy rowniez zwrocié uwage, ze Mala
Konstytucja z 1992 r. (Dz. U. poz. 426) w art. 47 co prawda réwniez zawierala katalog
prerogatyw, lecz byl on zdecydowanie mniej obszerny od obecnego, zawartego w att.
144 ust. 3 Konstytucji RP. Mozemy méwié zatem o jasnej woli ustrojodawcy, ktéra
miata na celu poszerzenie samodzielnych kompetencji Prezydenta RP, a co za tym idzie

— podkreSlenia jego pozycji ustrojowej.

Prezydent RP, zgodnie z zasadg politycznej nicodpowiedzialnosci?’4, nie moze
zosta¢ poddany jakiejkolwiek kontroli w zakresie realizacji przyznanych mu

prerogatyw. Moze co prawda podlegaé ,,ocenom politycznym, podejmowanym przez

269 Wyrok TK z dnia 11 wrzeénia 2017 r., K 10/17, OTK-A 2017, poz. 64.

20 Ibidem.

271 B, Banaszak, komentarz do art. 144, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
Legalis.

22 W. Skrzydto, komentarz do art. 144, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013,
Lex Omega.

273 Ibidem.

274 Ibidem.
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spoleczenstwo, wystepujqgce jako pewien substrat Narodu — ale tez jedyng sankcjq, jakq
dysponuje ono w tym wypadku, jest odmowa poparcia dla Prezydenta, gdyby ten mogt
ponownie ubiegaé¢ sig o sprawowanie swej funkcji w nastepnej kadencji’*’*. Nalezy
zwroci¢ uwage, ze jedyna sankcja (w postaci utraty poparcia spolecznego) przestaje
mie¢ znaczenie podczas sprawowania funkcji Prezydenta RP drugg kadencje,
zwazywszy, ze wedlug obecnych unormowan konstytucyjnych, niemozliwe jest

sprawowanie tego urzedu przez wiecej niz dwie kadencje.

Art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji przyznaje Prezydentowi RP wylaczng
kompetencj¢ do powolywania sedziow. Juz na wstgpie nalezy podkresli¢, iz czynnosé
powolania na urzad s¢dziego jest aktem samodzielnym o charakterze ustrojowym i
Konstytucyjnym?’®. Nie mozna zatem stwierdzi¢, ze czynno$é ma charakter jedynie
symboliczny. Stanowisko to znajduje szerokie poparcie w orzecznictwie. Jak wskazuje
Trybunat Konstytucyjny: ,.rola Prezydenta w procedurze nominacyjnej nie sprowadza
sie tylko do roli »notariusza«, potwierdzajgcego podejmowane gdzie indziej decyzje
(...), lecz dokonuje on samodzielnej oceny przedstawionych mu kandydatur i w
konsekwencji moze odmowi¢ uwzglednienia wniosku KRS. Nalezy mu przyznaé prawo
odmowy spetnienia wysunietych wnioskow, jezeli jego zdaniem sprzeciwialyby sig one
warto$ciom, na strazy ktérej postawita go Konstytucja"?"’. Zdanie to podzielit rowniez
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 7 grudnia 2017 r., w ktérym stwierdzil, iz
powotanie se¢dziego jest aktem prawa ustrojowego polegajgcym na ksztattowaniu
sktadu osobowego wiladzy sqdowniczej. Jest to rozstrzygniecie dyskrecjonalne

Prezydenta, mieszczgce si¢ w zakresie jego osobistej prerogatywy™'8,

Majac na uwadze powyzsze, tj. ustrojowag pozycj¢ Prezydenta RP oraz
konstrukcj¢ i charakter wydawanych przez niego aktéw urzegdowych w zakresie
osobistych prerogatyw, nalezy stwierdzi¢ za Trybunalem Konstytucyjnym, iz
wwWylgczona jest, choéby posrednia, odpowiedzialnosé polityczna za jego wydanie.

Wylgczona jest te; kontrola takiego aktu przez organy wiladzy publicznej. Kontrola

275 P. Sarnecki, Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2000, s. 111,
276 Uchwala SN z dnia 10 kwietnia 2019 r., I DSI 54/18, LEX nr 2642153,

277 Wyrok TK z dnia 5 czerwca 2012 r., K 18/09, OTK-A 2012 Nr 6, poz. 63.

278 Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2017 r., 1 OSK 857/17, LEX nr 2335069.
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taka bylaby dopuszczalna jedynie wowczas, gdyby przewidywala jg Konstytucja™".

Jak rowniez zauwazyl Sad Najwyzszy, ,podkresli¢ takze nalezy, ze w kontekscie
ugruntowanego orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Trybunatu
Konstytucyjnego i Sgdu Najwyzszego dotyczgcego rangi aktu powotania sedziego przez
Prezydenta Rzeczypospolitej zastrzezenia dotyczqgce procedury poprzedzajgcej akt
powolania czy tez bledow, omylek na etapie procedowania przed Krajowg Radg
Sgdownictwa sq prawnie irrelewantne”®?, Akty powolania na urzad s¢dziego wydane
przez Prezydenta RP w ramach wykonywanej przez niego prerogatywy sg zatem

ostateczne i nie moga podlegaé kontroli, choéby posredniej>®!.
7. Art. 178 ust. 1 Konstytucji RP

Sedziowie, na mocy art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, w sprawowaniu swojego
urzedu podlegajg tylko Konstytucji oraz ustawom. Wigze si¢ ona silnie z zasada
legalizmu, o ktérej mowa w art. 7 Konstytucji RP, wigzac sedziego powszechnie
obowigzujagcym prawem na poziomie ustawowym, co do ktérego niezgodnosci z
Konstytucjag RP nie orzekl Trybunal Konstytucyjny jako uprawniony do tego organ
wladzy publicznej. Zasada podleglosci ustawom wyklucza réwniez wyktadnie contra
legem, wbrew obowigzujacym przepisom prawa, co prowadziloby do przyznania
prawotworczej kompetencji sedziom. W doktrynie podkresla si¢ réwniez, ze art. 178
ust. 1 Konstytucji RP oznacza, ze s¢dziowie podlegaja tylko prawu i plyngcym z niego

nakazom, nie za$ np. dyrektywom pozaprawnym?82,

Przepis ten interpretowany jest w ten sposéb przez Sad Najwyzszy i Trybunat
Konstytucyjny. W orzecznictwie tego pierwszego stwierdza si¢, iz ,sedzia w
sprawowaniu swego urzedu nie jest niezawisly od ustawy, przeciwnie, ustawa
determinuje jego czynnosci w sensie bezwzglednym, przy czym w istocie chodzi o
podporzgdkowanie sedziego calemu, w zasadzie, systemowi Zrddet obowigzujgcego

prawa. Podporzqdkowanie sedziego ustawie nalezy rozumieé¢ jako postulat

2 Wyrok TK z dnia 24 paZdziernika 2017 r., K 3/17, OTK-A 2017, poz. 68.

280 {Jchwala SN z dnia 10 kwietnia 2019 r., IT DSI 54/18, LEX nr 2642153.

81 Wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2017 r., K 3/17, OTK-A 2017, poz. 68.

282 M. Masternak-Kubiak, komentarz do art. 178, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M.
Haczkowska, Warszawa 2014, LEX Omega.
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praworzgdnosci decyzji, a nie postulat uczestnictwa sqgdu w tworzeniu prawa. System
prawa polskiego oparty jest na rozgraniczeniu dziatalno$ci prawotworczej
(legislacyjnej) i dzialalnosci polegajqcej na interpretowaniu oraz stosowaniu prawa. U
podstaw tej zasady lezy $wiadomosSé odrebnosci prawnoustrojowych dziatalnosci
ustawodawczej i funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. Niewgtpliwie wyktadnia
pozostaje w sferze zjawisk normatywnych, jednakowoz funkcja wyktadni nie moze
przeksztalcié sie¢ w funkcje legislacyjng. Ponadto, akt wykiadni prawa dokonywany
przez sedziego nie moze by¢ zgodny li tylko z jego sumieniem. Prawo do tworczej
wyktadni niewgtpliwe nie stanowi dla sedziego podstawy do dowolnego ksztattowania
tresci interpretowanych przepisow. Sedzia ma prawo i obowiqzek identyfikacji tresci
przepisow ale z uwzglednieniem zarowno podstawowych zasad prawa jak i znanych
metod wyktadni i tych granic nie moze przekroczyé. Art. 7 Konstytucji statuuje zasade
legalizmu to jest zasade podejmowania przez ograny panstwa dzialan na podstawie
prawnej i w granicach prawa. Adresatem tej normy jest rowniez sqd. Powolanie sig
przez obwinionego na wynikajgcq za art. 7 Konstytucji zasade legalizmu, po to, aby nie
stosowaé przepiséw obowigzujqcej ustawy, wprost te konstytucyjng zasade narusza”*®.
W orzecznictwie trybunalskim szeroko reprezentowana jest teza, iz niedopuszczalna jest
rozproszona kontrola konstytucyjnosci, ktéra zezwalatlaby na dokonywanie ocen
regulacji ustawowych przez pryzmat ich zgodnosci z Konstytucjg RP i odstgpowanie od
ich stosowania: ,,[z] uwagi na doniostos¢ tej zasady w obowigzujgcym systemie
prawnym Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w tym zakresie zostala ustalona i
utrwalona linia orzecznicza (wyroki o sygn.: P. 12/98, P. 8/99. P. 8/00, U. 4/97, SK
19/99), najpetniej wyrazona w wyroku petnego sktadu z 31 stycznia 2001 r., sygn. P.
4/99: "W zadnym wypadku podstawq odmowy zastosowania przez sqd przepisow
ustawowych (...) nie moze by¢ zasada bezposredniego stosowania Konstytucji (art. 8
ust. 2 Konstytucji)". Poglqgd ten jest podzielany przez wiekszo$¢ doktryny (por .m.in. A.
Mgczynski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy, PiP 2000, z. 5; A.
Wasilewski, Przedstawianie pytan prawnych Trybunatowi Konstytucyjnemu przez sqdy
(art. 193 Konstytucji RP), PiP 2000, z. 5; St. Rudnicki, Glosa do wyroku SN z 7 kwietnia
1998 r., I PKN 90/98, MP 2001, nr 11). BezposSrednio$¢ stosowania Konstytucji nie

283 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 kwietnia 2015 r., SNO 13/15, LEX nr 1745803.
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oznacza kompetencji do kontroli konstytucyjnosci obowiqzujgcego ustawodawstwa
przez sqdy i inne organy powotane do stosowania prawa. Tryb tej kontroli zostat bardzo
wyraznie i jednoznacznie uksztattowany przez samq Konstytucje. Art. 188 Konstytucji
zastrzega orzekania w tych sprawach do wytqgcznej kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego. Domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucjg moze byé obalone
jedynie wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, a zwigzanie sedziego ustawg,
przewidziane w art. 178 ust. 1 Konstytucji, obowigzuje dopéty, dopoki ustawie tej
przystuguje moc obowigzujgca (por. wyrok SN z 25 sierpnia 1994 r., I PRN 53/94,
OSNPiUS 1994, z 11, poz. 179, wyrok NSA z 27 listopada 2000 r., Il SA/Kr 609/98) %84,

Zasada podleglosci Konstytucji i ustawom obliguje sedziego, w przypadku
watpliwosci co do formalnej lub materialnej zgodnosci z Konstytucja RP przepisu
ustawy, do zwrodcenia si¢ z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
zgodnie z art. 188 i 190 Konstytucji RP posiada monopol na tego typu czynnosci
orzecznicze, co potwierdzane bylo wielokrotnic w orzecznictwie sadow ostatnich
instancji, w tym Sadu Najwyzszego: ,,Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa zaréwno
Trybunatu Konstytucyjnego, jak i Sqdu Najwyzszego, sqdy i inne organy stosowania
prawa nie majg kompetencji do orzekania o niekonstytucyjnosci przepisu ustawy i
odmowy jego stosowania. Domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucjq moze by¢
obalone jedynie wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, a zwigzanie sedziego ustawg, o
ktorym mowa w art. 178 ust. 1 Konstytucji, obowigzuje dopoty, dopoki ustawie tej
przystuguje moc obowiqzujgca. Jezeli sqd jest przekonany o niezgodnosci przepisu z
Konstytucjq lub ma w tym wzgledzie wqtpliwosci, powinien — na podstawie art. 193
Konstytucji — zwroci¢ sig do Trybunatu Konstytucyjnego z odpowiednim pytaniem
prawnym. Brak w Konstytucji przepisu przyznajgcego sqdom i innym organom
powolanym do stosowania prawa kompetencji do kontroli, na uzytek rozpoznawanej
sprawy, konstytucyjnoSci aktow ustawowych nie pozwala — ze wzgledu na wyrazong w
art. 7 Konstytucji zasade dziatania organow wladzy publicznej na podstawie i w

granicach prawa — domniemywaé tej kompetencji’*®’.

284 Wyrok TK z dnia 4 grudnia 2001 r., SK 18/00, OTK 2001 Nr 8, poz. 256.
285 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 24 listopada 2015 r., I1 CSK 517/14, LEX nr 1940564, Zob. inne orzecznictwo
w tym zakresie: wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK 2001 Nr 1, poz. 5 i wyrok TK z dnia 4 grudnia
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W $wietle powyzszego orzecznictwa stwierdzi¢ nalezy, ze zasada podleglosci
ustawie zakazuje odstepowania od ustawy przez sedzidéw w oparciu o ich wewnetrzne
prze$wiadczenie o nieprawidlowosci formalnej lub materialnej przepisu, ktéry ma
zastosowanie w rozpatrywanej przez niego sprawie. Domniemanie konstytucyjnosci
ustawy obliguje go do podporzadkowania si¢ jej przepisom tak dlugo, jak o ich
niezgodnos$ci z Konstytucjag RP nie orzeknie Trybunal Konstytucyjny, a w przypadku
jakichkolwiek watpliwosci w tym zakresie wlasciwg procedurg jest zadanie pytania
prawnego zgodnie z art. 193 Konstytucji RP. Art. 178 ust. 1 Konstytucji RP tgczy sie
réwniez silnie z zasadg legalizmu, ktdéra zakazuje domniemywania kompetencji sgdéw,
ktore nie sg im przyznane wprost przez Konstytucj¢ oraz zgodne z nig akty powszechnie
obowigzujgcego prawa, i nakazuje im interpretowanie i stosowanie prawa W sposéb

nieprowadzacy do wykladni praeter lub contra legem.

8. Art. 186 ust. 1 Konstytucji RP

Krajowa Rada Sadownictwa jest konstytucyjnym organem powotanym do stania
na strazy niezalezno$ci i niezawistosci sedziow, a co za tym idzie sprawowania
szczegolnej pieczy nad wymiarem sprawiedliwosci. KRS nie tylko decyduje o drodze
awansu zawodowego sedziow, lecz takze czuwa nad prawidtowg organizacjg pracy
calego systemu sgdownictwa. Jednak jej kluczowym zadaniem jest czuwanie nad

przestrzeganiem etyki zawodowej?36,

Jak wskazuje si¢ w doktrynie i orzecznictwie, KRS ze wzgledu na swoje
strukturalne umiejscowienie, niejako ,,pomiedzy” poszczegbélnymi segmentami wladzy
panstwowej, jest organem stanowigcym ,,instrument realizacji konstytucyjnej zasady

rownowagi pomiedzy trzema wladzami, a takze forum wspolpracy i rownowazenia sie

2001 r., SK 18/00, OTK 2001 Nr 8, poz. 256, a takze wyrok SN z dnia 30 paZdziernika 2002 r., V CKN 1456/00,
niepubl., wyrok SN z dnia 27 marca 2003 r., V CKN 1811/00, niepubl., wyrok SN z dnia 6 listopada 2003 r., II
CK 184/02, niepubl., wyrok SN z dnia 16 kwietnia 2004 r., I CK 291/03, OSNC 2005 Nr 4, poz. 71, wyrok SN z
dnia 24 czerwca 2004 r., III CK 536/02, niepubl. i wyrok SN z dnia 3 grudnia 2008 r., V CSK 310/08, niepubl.
286 M. Masternak-Kubiak, komentarz do art. 186, [w:] Konsiytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. M.
Haczkowska, Warszawa 2014, LEX Omega.
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wiadz”287

. KRS nie moze by¢ zatem wprost zakwalifikowana jako organ administracji
panstwowej czy organ samorzadu s¢dziowskiego?®. Podobne stanowisko prezentuje
rowniez B. Banaszak: ,,Obecnie uregulowanie konstytucyjne umieszczajgce regulacje
odnoszgce sig do KRS w rozdziale poswigconym wiadzy sqdowniczej wyraZnie wskazuje
na intencje ustrojodawcy zaliczenia KRS do niezaleznych, pozajudykacyjnych
organdw tej wladzy, funkcjonalnie z nig zwigzanych. Nie mozna jej wiec zaliczy¢ do
organdéw kontroli paristwowej i ochrony prawa’?®. Bedac swoistym forum komunikacji
pomi¢dzy wladzami Rzeczypospolitej, KRS zostala jednocze$nie wyposazona w

konkretne kompetencije, pozwalajgce uznaé ja za konstytucyjny organ panstwa®”’.

Pozycja ustrojowa Krajowej Rady Sadownictwa wynika zatem z zadan i
uprawnien przyznanych wprost w Konstytucji RP: ,,ustawa zasadnicza wskazuje na
dwie konkretne kompetencje KRS, pozostajgce w Scistym zwigzku z zakresem zadan
przypisanych radzie — prawo kierowania wnioskow do Trybunatu Konstytucyjnego (art.
186 ust. 2) oraz przedstawiania Prezydentowi kandydatéw ma stanowiska sedziow (art.
179). (...) Unormowanie art. 186 ust. 1 Konstytucji wyznacza zarazem granice swobody
ustawodawcy regulujgcego — zgodnie z upowaznieniem wynikajgcym z art. 187 ust. 4 —
zakres dziatania KRS”®!. Ze wzgledu na pelione zadania KRS zostala dodatkowo
wzmocniona poprzez nadanie jej pelnej odrgbnosci i niezaleznosci wzgledem innych
organOw panstwa. W literaturze przyjmuje si¢, iZ najwazniejszymi elementami
niezaleznosci rady jest wybor przewodniczgcego sposrdd i przez cztonkéw Rady,
ustalenie przez samg Rade trybu dziatania w przyjetym przez siebie regulaminie oraz
podejmowanie decyzji przez Rade na posiedzeniach w formie uchwal®2, Co warte
podkreslenia, obecnie nie istnieja zgodne z Konstytucja RP sposoby na
przeprowadzenie kontroli niezaleznosci i niezawislosci KRS jako calosci czy

poszczegllnych jej czlonkdéw.

27 Wyrok TK z dnia 5 marca 2019 r., K 12/18, OTK-A 2019, poz. 17; zob. réwniez wyrok TK z dnia 20 czerwca
2017 r., K 5/17, OTK-A 2017, poz. 48.

288 W. Brzozowski, Niezalezno$é konstytucyjnego organu parstwa i jej ochrona, Warszawa 2016, s, 63.

28 B, Banaszak, komentarz do art. 186, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
20 Ibidem.

1 B, Nalezifiski, komentarz do art. 186, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019; zob. réwniez wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2008 r., K 40/07, OTK-A 2008 Nr 3, poz. 44.

22 K. Szczucki, komentarz do art. 186, [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, red.. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016.
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Nalezy réwniez zauwazy¢, iz podczas prac w ramach Komisji Konstytucyjnej
Zgromadzenia Narodowego nie podnoszono kwestii potrzeby wprowadzenia
jakiejkolwiek kontroli sgdowej uchwat wydawanych przez KRS w ramach realizacji
swoich konstytucyjnych zadafn. Odnosi si¢ to réwniez do uchwal w sprawie
przedstawienia Prezydentowi RP kandydatéw do powolania na urzad sedziego®-. Jak
zauwazyt Sad Najwyzszy, ,,[nlie podnoszono zadnych wagtpliwosci odnosnie wylgcznej
i niepodlegajgcej jakiejkolwiek kontroli sqdowej kompetencji ustrojowej Krajowej
Rady Sgdownictwa do przedstawiania kandydatéw na stanowiska sedziowskie Glowie
Panstwa. I to nawet mimo tego, ze Rada odgrywata role ustrojowq w systemie wymiaru
sprawiedliwosci juz od 1990 r., a wigc praktyka postgpowania przed Radg byta dobrze
rozpoznana w systemie ustrojowym i znana uczestnikom postgpowania legislacyjnego

nad projektem Konstytucji**.

Jak zauwaza si¢ w doktrynie, ,,[j]ezeli art. 186 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze
Krajowa Rada Sqdownictwa stoi na strazy niezaleznosci sqdow i niezawistosci sedziow,
to — biorgc pod uwage tres¢ art. 179 Konstytucji RP — mozna przyjgé, ze celem udziatu
Krajowej Rady Sgdownictwa w procedurze powotywania sedziéw jest analiza, czy
kandydat przedstawiony Radzie nie budzi zastrzezen z punktu widzenia przestrzegania
w przyszlym petnieniu funkcji sedziego zasady niezawistosci sedziowskiej”*’. To zatem
KRS jest jedynym uprawnionym organem do przeprowadzenia uprzedniej oceny
niezaleznosci i bezstronnosci poszczegélnych kandydatéow na wolne stanowiska

sedziowskie podczas procedury nominacyjnej.
9. Art. 190 ust. 1 Konstytucji RP

Zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji RP orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
majg moc powszechnie obowiazujaca i sa ostateczne. Przepis ten — mimo ze lakoniczny
— wystarczajgco precyzyjnie wyraza wol¢ ustrojodawcy co do charakteru oraz skutkéw
prawnych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze jego

zakres przedmiotowy nie réznicuje orzeczen w zaleznosci od tego, w jakich sprawach

29 Wyrok SN z dnia 6 wrze$nia 2019 r., 1 NO 98/19, LEX nr 3012332.
2% Ibidem.
295 Ibidem.
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objetych kognicjag Trybunalu zostaly wydane — dotyczy zatem rozstrzygni¢é
podejmowanych zaréwno w wykonaniu kompetencji wynikajacych z art. 188 189, jak
réwniez art. 122 ust. 3 i 4 (prewencyjna kontrola ustaw), art. 131 ust. 1 (stwierdzenie
przeszkody w sprawowaniu urzedu przez Prezydenta RP oraz powierzenie
tymczasowego wykonywania obowigzkéw Prezydenta RP) i art. 133 ust. 2 Konstytucji
RP (prewencyjna kontrola uméw miedzynarodowych)?®. Duzo bardziej ztozona i, jak
si¢ wydaje, nieprzesagdzong ostatecznie przez Trybunatl oraz doktryng kwestig pozostaje
zakres zastosowania zasad wyrazonych w art. 190 ust. 1 Konstytucji RP do
poszczegblnych rodzajéw orzeczen. Pojgcie ,orzeczenie” obejmuje bowiem
rozstrzygni¢cia co do istoty przedstawionych Trybunatowi spraw (orzeczenia
merytoryczne), jak i rozstrzygni¢cia w kwestiach proceduralnych w toku post¢powania
oraz rozstrzygniecia konczace postepowanie bez odnoszenia si¢ do meritum (orzeczenia
formalne). Na potrzeby niniejszego wniosku wskaza¢ nalezy, ze atrybuty powszechnej
mocy obowigzujacej i ostateczno$ci bezspornie przystuguja koniczagcym postgpowanie

orzeczeniom Trybunatu Konstytucyjnego co do istoty sprawy?*’.

Wzorzec kontroli rekonstruowany na podstawie art. 190 ust. 1 Konstytucji RP
wyraza dwie zasady (atrybuty) charakteryzujace orzeczenia Trybunalu
Konstytucyjnego oraz ich skutki. Po pierwsze, jest to ich moc powszechnie
obowigzujaca, a po drugie — ostateczny charakter. Walor mocy powszechnie
obowigzujacej orzeczeh Trybunatu rozpatrywaé nalezy na dwoch plaszczyznach?®®,
Moga one wywotywa¢é trwaly skutek w systemie prawa powszechnie obowigzujacego.
Orzeczenie o hierarchicznej niezgodnosci przepisu prawa prowadzi bowiem do

nicodwracalnej derogacji tego przepisu z systemu prawa — w catosci, w okreslonym

2% Por. L. Garlicki, komentarz do art. 190, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, red. L.
Garlicki, Warszawa 2007, uwaga 2.

7 Zob. np.: L. Garlicki, komentarz do art. 190..., uwagi 4 i 5. W tym kontekscie wskaza¢ nalezy, ze przepisy
kolejnych ustaw regulujacych szczegélowe zasady i tryb postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
postepowanie albo skardze konstytucyjnej dalszego biegu. Takie odejscie od zasady ostateczno$ci orzeczen
Trybunatu zostato przewidziane réwniez w art. 61 ust. 5 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393). Jak jednak przyjmuje Trybunat,
przedmiotowe wyijatki ,,(...) dotyczq stadium wstegpnego rozpoznania, ktdrego przedmiotem jest zbadanie czy
wniosek lub skarga spetniajq formalne wymogi okres$lone przez przepisy Konstytucji i ustawy o TK. Nie podwazajg
one zasady ostatecznosci orzeczen Trybunatu wyrazonej w art. 190 ust. 1 Konstytucji dotyczgcej rozstrzygnigcia
sprawy zawistej przed Trybunalem, zainicjowanej wnioskiem lub skargg konstytucyjng (takze pytaniem
prawnym)” (postanowienie TK z dnia 30 listopada 2006 r., SK 9/06, OTK-A 2006 Nr 10, poz. 165).

298 Tak L. Garlicki, komentarz do art. 190..., uwaga 5.
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zakresie lub tez w pewnym jego znaczeniu uksztaltowanym w drodze wykfadni.
Ingerujac bezposrednio w sfer¢ normatywna, orzeczenie takie wywiera zatem skutki
erga omnes, wykraczajace poza rozstrzygni¢cie indywidualnej sprawy. Stad drugi
wymiar mocy powszechnie obowiazujacej orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego
dotyczy zwigzania sentencja orzeczenia nie tylko uczestnikéw konkretnego
postepowania przed Trybunalem, lecz wszystkich potencjalnych adresatéw orzeczenia,
w tym wszystkich organéw panstwa?”. Z powszechnie obowiazujacej mocy wynika
obowiazek podporzadkowania si¢ orzeczeniu. Jak si¢ zauwaza, obejmuje on — przede
wszystkim — ,,(...) zakaz podejmowania przez kogokolwiek aktow i dziatan, sprzecznych

z tresciq orzeczenia TK%,

Przechodzac do zasady ostateczno$ci orzeczen, wskazaé nalezy, ze jej istote
Trybunat Konstytucyjny wyjasnit mi¢dzy innymi w postanowieniu pelnego skladu z
dnia 17 lipca 2003 r. Zgodnie z zaprezentowanym w uzasadnieniu tego orzeczenia
stanowiskiem: ,,Zasada (atrybut) ostatecznosci orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego,
wypowiedziana przez ustrojodawce konstytucyjnego expressis verbis i w sposob
kategoryczny, a przy tym — bezwyjqgtkowy, rodzi ten skutek prawny, iz na postawie
Jjednoznacznie ujetej wypowiedzi normatywnej ustrojodawcy konstytucyjnego
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego traktowane by¢ winny jako niewzruszalne,
zarowno w postgpowaniu przed tymze Trybunatem, jak i w kazdym innym poddanym
uregulowaniu w drodze (formie) ustawy zwyktej. Ustawa bowiem, w tym ustawa o
Trybunale Konstytucyjnym — jako akt o nizszej niz Konstytucja mocy prawnej — nie moze
bez wyraznego (,,pozytywnego ) upowaznienia konstytucyjnego, a takie nie zostato w
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. wyrazone — wylqczy¢ catkowicie, wytqczy¢ w pewnym
zakresie, czy tez samoistnie ograniczy¢ konstytucyjng zasade (atrybut) ostatecznosci
orzeczenn (wyrokow) Trybunatu Konstytucyjnego, bgdz niektore jej konsekwencje
prawne wynikajqce ze sformutowania art. 190 ust. 1 Konstytucji RP*°!, Ostatecznos¢
orzeczen Trybunalu wyraza si¢ zatem przez ich niewzruszalnos$¢, co obrazowo w

doktrynie wyrazono w ten sposob, ze ,,(...) niedopuszczalne konstytucyjnie byloby

299 Por. K. Gonera, E. Letowska, Ariykut 190 Konstytucji i jego konsekwencje w prakiyce sgdowej, ,,Panstwo i
Prawo” 2003, nr 9, s. 21.

3001, Garlicki, komentarz do art. 190..., uwaga 5.

301 postanowienie TK z dnia 17 lipca 2003 r., K 13/02, OTK-A 2003 Nr 6, poz. 72.
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powierzenie komukolwiek kompetencji do anulowania czy zmiany orzeczenia

302 jak réwniez uprawnienia (obowigzku) do

wydanego przez Trybunat Konstytucyjny
ich ignorowania. Ostateczno$¢ orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego nalezy réwniez
rozumie¢ — w ujeciu formalnym (proceduralnym) — jako ich niezaskarzalno$é. W
sprzecznosci z omawianym wzorcem kontroli pozostawalyby zatem przepisy
przewidujgce mozliwos¢ zaskarzenia orzeczenia Trybunatu i kontroli prawidtowosci
formalnej i materialnej jego wydania, nawet gdyby kontroli takiej miat dokonywaé sam

Trybunal.

V. Uzasadnienie zarzutow

1. Zarzuty dotyczace art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE
rozumianego w ten sposob, ze uprawnia lub zobowiazuje organ stosujacy prawo
do odstapienia od stosowania Konstytucji RP lub nakazuje stosowaé przepisy

prawa w sposob niezgodny z Konstytucja RP

Pierwszy zarzut przedstawiony w petitum wniosku sprowadza si¢ w istocie do
pytania o zgodno$¢ z Konstytucjg RP zasady pierwszenistwa prawa Unii Europejskie;j
oraz zasady lojalnej wspolpracy Unii Europejskiej i Panstw Cztonkowskich
rozumianych w ten spos6b, ze pozwalaja one odstgpi¢ od stosowania przepiséw
Konstytucji lub nakazuja stosowanie przepiséw prawa w sposéb niezgodny z

Konstytucja.

1.1. Niezgodnos$¢ z art. 8 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust.

2 Konstytucji RP — naruszenie zasady nadrze¢dnosci konstytucji

Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej oraz zasada lojalnej wspoltpracy
nie byta dotychczas przedmiotem kontroli konstytucyjnosci. Trybunal odnosit si¢ do

nich jednak w swoim dotychczasowym orzecznictwie.

302 L. Garlicki, komentarz do art. 190..., uwaga 4.
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W wyroku z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04, Trybunat zauwazyl, ze
przystapienie Polski do Unii Europejskiej nastgpilo z upowaznienia samej Konstytucji
RP, ze $wiadomo$cig faktu, ze zasada pierwszenstwa jest wpisana w istote¢ systemu
integracji europejskiej i przyjeta zostala za zgoda wyrazong przez Naréd w referendum.
Przestrzeganie przez Rzeczpospolita Polska wiazacego ja prawa miedzynarodowego
jest zatem konstytucyjnym nakazem wynikajacym z art. 9 Konstytucji RP. Jezeli wiec,
zgodnie z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska przekazata na podstawie
Traktatu akcesyjnego kompetencje organéw panstwowych w niektoérych sprawach, to
tym samym ograniczyla zakres wykonywania wlasnego wladztwa, otwierajac przez to
przestrzen dla obowigzywania prawa pochodzacego z innych Zrodet i godzac sie z
wlasnej suwerennej woli na przyjecie zasad obowigzujacych w prawie wspolnotowym
(Unii Europejskiej), w tym — na zasade jego pierwszenstwa. W tym samym wyroku
Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego
(UE) w stosunku do prawa krajowego jest silnie eksponowana przez orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwosci w Luksemburgu, a taki stan rzeczy jest uzasadniany celami
integracji europejskiej oraz potrzebami tworzenia wspdlnej europejskiej przestrzeni
prawnej. Zasada ta stanowi niewatpliwie wyraz dazen do zagwarantowania jednolitego
stosowania i egzekucji prawa europejskiego. Trybunal Konstytucyjny podkreslit jednak,
ze to nie zasada pierwszenstwa — na zasadzie wylgcznosci — determinuje ostateczne
decyzje podejmowane przez suwerenne Panstwa Czlonkowskie w warunkach
hipotetycznej kolizji pomiedzy wspolnotowym (unijnym) porzadkiem prawnym a
regulacja konstytucyjng. W polskim systemie prawnym decyzje tego typu winny by¢
podejmowane zawsze z uwzglednieniem tresci art. 8 ust. 1 Konstytucji. W referowanym
wyroku Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ réwniez do hipotetycznego przypadku
niezgodnosci przepiséw prawa Unii Europejskiej z Konstytucja. Jak podkreslil
Trybunal, taka sprzeczno$¢ nie moze by¢ w polskim systemie prawnym w Zadnym
razie rozwiazywana przez uznanie nadrz¢dnosci normy wspoélnotowej w relacji do
normy konstytucyjnej. Ewentualna kolizja nie moglaby tez prowadzi¢ do utraty mocy
obowigzujacej normy konstytucyjnej i zastapienia jej normg wspdlnotowg (UE) ani do
ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru, ktéry nie zostal objety regulacja

prawa wspdlnotowego (UE). Trybunal podkreslil, ze w takiej sytuacji do polskiego
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ustawodawcy nalezatoby podjgcie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o
spowodowaniu zmian w regulacjach wspdlnotowych, albo — ostatecznie — decyzji o
wystapieniu z Unii Europejskiej. Decyzje t¢ winien podjac¢ suweren, ktérym jest Nardd
Polski, lub organ wladzy panstwowej, ktéry w zgodzie z Konstytucja moze Nardd
reprezentowaé. W wyroku podkreslono takze, Zze normy Konstytucji w dziedzinie
praw i wolnos$ci jednostki wyznaczajg minimalny i nieprzekraczalny proég, ktory
nie moze ulec obnizeniu ani zakwestionowaniu na skutek wprowadzenia regulacji
wspolnotowych. Konstytucja pelni w tym zakresie swa role gwarancyjna, z punktu
widzenia ochrony praw i wolnos$ci w niej wyraZnie okreslonych, i to w stosunku do
wszystkich podmiotéw czynnych w sferze jej stosowania. Wykladnia ,,przyjazna dla
prawa europejskiego” ma swoje granice. W zadnej sytuacji nie moze ona prowadzié
do rezultatow sprzecznych z dyspozycjami norm konstytucyjnych i niemozliwych do
uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych realizowanych przez Konstytucjg.
Trybunat Konstytucyjny nie uznaje wigc dopuszczalnosci zakwestionowania mocy
obowigzujacej normy konstytucyjnej przez sam fakt wprowadzenia do systemu prawa

sprzecznej z nig regulacji wspdlnotowej (UE).

W wyroku z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. akt K 32/09, Trybunat Konstytucyjny
podtrzymat poglady wyrazone w uzasadnieniu wyroku z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt
K 18/04. W orzeczeniu podkreslono raz jeszcze, ze Konstytucja pozostaje — z racji swej
szczegollnej mocy — ,,prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej” w stosunku do
wszystkich wiazacych Rzeczpospolita Polska uméw migdzynarodowych. Dotyczy to
takze ratyfikowanych uméw miedzynarodowych o przekazaniu kompetencji ,,w
niektorych sprawach”. Z racji wynikajacej z art. § ust. 1 Konstytucji nadrzgdnej mocy
prawnej, ustawa zasadnicza Kkorzysta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z
pierwszenstwa obowigzywania 1 stosowania. Trybunal Konstytucyjny stanat na
stanowisku, ze ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie mogg stanowié¢ podstawy do
przekazania organizacji mi¢dzynarodowej (czy tez organowi mig¢dzynarodowemu)
upowaznienia do stanowienia aktéw prawnych lub podejmowania decyzji, ktore bytyby

sprzeczne z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskie;.

86



W wyroku z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. akt SK 45/09, Trybunat
Konstytucyjny potwierdzil, ze konsekwencja nadrzednosci Konstytucji jako
najwyzszego prawa Rzeczypospolitej jest dopuszczalno$¢ badania zgodno$ci
rozporzadzen unijnych (prawa wtornego) z Konstytucjg. Trybunal zwrdécit takze uwage,
ze niebezpieczenstwo wystapienia ré6znych standardéw ochrony praw podstawowych w
prawie Unii Europejskiej i Konstytucji jest niewielkie, nie mozna jednak méwi¢ o
identyczno$ci rozwigzan prawnych w obu porzadkach prawnych. Trudno byloby
zakladaé, ze prawo unijne bedzie zawiera¢ normy w petni pokrywajace si¢ z normami
prawa polskiego. Wynika to z réznic w sposobie tworzenia prawa unijnego, z udziatem
wszystkich Panstw Czlonkowskich, jak réwniez z odmiennego charakteru obu
poréwnywanych porzadkéw prawnych (z jednej strony — prawo panstwa, z drugiej
strony — prawo organizacji miedzynarodowej). Dopuszczajgc mozliwo$¢ badania przez
Trybunat Konstytucyjny zgodnos$ci aktéw pochodnego prawa unijnego z Konstytucja
RP, nalezy podkresli¢ konieczno$¢ zachowania w tym wzgledzie nalezytej ostroznosci
i powsciagliwosci. Jak zauwazyt Trybunal Konstytucyjny, prawo unijne obowigzuje we
wszystkich Panstwach Czlonkowskich Unii, a jedng z zasad ustrojowych prawa
unijnego jest zasada lojalnej wspdtpracy. Zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE Unia i Panstwa
Czlonkowskie wzajemnie si¢ szanuja i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w
wykonywaniu zadan wynikajacych z traktatow. Panstwa Czlonkowskie podejmuja
wszelkie $rodki ogélne lub szczegdlne wiasciwe dla zapewnienia wykonania
zobowigzan wynikajacych z traktatéw lub aktow instytucji Unii. Panstwa Czlonkowskie
ulatwiaja wypehnianie przez Uni¢ jej zadan i powstrzymuja si¢ od podejmowania
wszelkich $rodkow, ktére moglyby zagraza urzeczywistnieniu celéw Unii. W ocenie
Trybunalu Konstytucyjnego, trudne do pogodzenia z ta zasada byloby przyznanie
poszczegblnym panstwom kompetencji do decydowania o pozbawieniu mocy
obowigzujacej norm prawa unijnego. Wszelkie sprzecznosci winny by¢é zatem
eliminowane przy zastosowaniu wykladni respektujgcej wzgledng autonomie prawa UE
i prawa krajowego. Wykladnia ta winna by¢ ponadto oparta na zatozeniu wzajemnej
lojalnosci pomigdzy instytucjami unijnymi a Panstwami Czlonkowskimi. Zalozenie to

generuje — po stronie Trybunatu Sprawiedliwosci — powinno$¢ przychylnosci dla
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krajowych systeméw prawnych, po stronie za$ Panstw Czlonkowskich — powinno$¢

najwyzszego standardu respektowania norm unijnych.

Podkresli¢ nalezy, ze, w ocenie Prezesa Rady Ministréw, w obecnym stanie
prawnym, bedacym przede wszystkim skutkiem aktywizmu orzeczniczego Trybunaltu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, przytoczona powyzej judykatura TK nie jest juz
wystarczajaca do efektywnego zapewnienia faktycznej nadrzednosci Konstytucji nad

prawem Unii Europejskiej.

Prezes Rady Ministréw stoi na stanowisku, ze przytoczone powyzej wyroki
Trybunatu Konstytucyjnego odnosity sie do sytuacji, ktére byly jednoznaczne z punktu
widzenia rozstrzygnigcia kolizji pomi¢dzy dwoma porzadkami prawnymi. Podmiot
stosujacy prawo, stojac przed koniecznos$cia wyboru jednej z dwoch sprzecznych ze
soba norm, ktérych pogodzenie, zgodnie z zasadami wyktadni, bylo niemozliwe, miat
obowigzek kazdorazowo przyznaé pierwszenstwo normie rangi konstytucyjnej. Jak
stusznie wskazal Trybunal Konstytucyjny, ze wzgledu na aksjologiczng zbieznos$¢
pomiedzy prawem krajowym oraz prawem Unii Europejskiej, a takze w zwiazku z
przygotowaniem systemu prawa Rzeczypospolitej do zinternalizowania przepisow Unii
Europejskiej, takie sytuacje byly rzadkie. W praktyce zatem, na podmioty stosujace
prawo nie natozono obowigzku podejmowania decyzji o odmowie uwzglednienia
jakiejkolwiek regulacji w zwigzku z kolizja norm rangi konstytucyjnej i prawa Unii
Europejskiej. Z kolei w przypadku stwierdzenia sprzeczno$ci pomiedzy tymi dwoma
systemami, obowiazek jej usunigcia spoczywalby na organach wladzy dziatajacych w
imieniu suwerena lub, w szczeg6lnych przypadkach, na samym suwerenie. Organ
stosujacy prawo przez powolanie si¢ na prawo Unii Europejskiej nie uzyskiwat zatem
kompetencji prawodawczych. Takie rozwiazanie z jednej strony sprzyjato efektywnemu
wywiazywaniu si¢ Rzeczypospolitej Polskiej ze zobowigzan narodowych, z drugiej za$
gwarantowatlo realizacj¢ warto$ci chronionych konstytucyjnie, w tym przede wszystkim
zasady nadrzednosci ustawy zasadniczej, pewnosci prawa, zaufania obywatela do

panstwa i pewno$ci prawa.

Tymczasem, jak wynika z aktualnego orzecznictwa TSUE, zasada pierwszenstwa

prawa Unii Europejskiej oraz zasada lojalnej wspolpracy zyskaly nowa tres¢
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normatywna. Jej elementem jest przyznanie sagdom — a takze innym podmiotom
stosujacym prawo — nieznanej prawu polskiemu kompetencji podejmowania
rozstrzygni¢¢ z pominigciem Konstytucji takze wtedy, kiedy takie rozstrzygnigcie jest

niezgodne z ustawg zasadniczg.

Dla przyktadu, TSUE w wyroku z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, orzekl, ze do
sadu odsylajagcego bedzie nalezalo dokonanie, na podstawie wnioskéw, jakie mozna
wysnu¢ z tego wyroku, oraz wszelkich innych istotnych okolicznosci, o ktérych sad ten
powezmie wiedze, przy jednoczesnym uwzglednieniu w stosownym wypadku
konkretnych wzgledoéw lub celéw, jakie beda przywolywane przed nim dla uzasadnienia
rozpatrywanych srodkow, oceny, czy przepisy krajowe mogg wzbudza¢ w przekonaniu
jednostek uzasadnione watpliwosci co do niepodatno$ci s¢dziow na czynniki
zewnetrzne, a w szczegbdlnosci na bezposrednie lub posrednie wpltywy polskiej wladzy
ustawodawczej i wykonawczej, oraz co do ich neutralno$ci wzgledem mogacych si¢
przed nimi $ciera¢ intereséw i prowadzi¢ w ten sposéb do braku widocznych oznak
niezawistosci lub bezstronno$ci tych sedziow, co mogloby podwazy¢ zaufanie, jakie
sagdownictwo powinno budzi¢ w jednostkach w spoteczenstwie demokratycznym i
panstwie prawnym. W razie powzigcia przez sad odsylajgcy takich watpliwosci, jego
obowigzkiem byltoby zastosowanie zasady pierwszenstwa prawa Unii i zasady lojalnej
wspétpracy rozumianych w ten sposob, ze wymagajag one od sadu odsylajacego
odstgpienia od zastosowania si¢ do przepisow przyjetych w krajowym porzadku
prawnym, niezaleznie od tego, czy maja one charakter ustawowy czy konstytucyjny, 1
zastgpienia ich wczesniej obowigzujacymi regulacjami krajowymi. Takie konsekwencje
normatywne (rozumienie) zasady pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej oraz lojalne;j
wspétpracy Unii Europejskiej i Panstw Czlonkowskich budzg istotne watpliwosci

konstytucyjne.

Kwestionowana przez Prezesa Rady Ministrow norma, zgodnie z ktérg wlasciwe
organy Panstwa Cztonkowskiego sa uprawnione lub zobowigzane do odstgpienia od
stosowania Konstytucji RP lub stosowania przepisow prawa w sposob niezgodny z
Konstytucjg RP, prowadzi do pozbawienia Konstytucji przymiotu najwyzszego prawa

Rzeczypospolitej Polskiej. Tak rozumiana zasada pierwszenstwa oraz lojalne]
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wspotpracy, wynikajaca z orzecznictwa TSUE, skutkuje bowiem uznaniem istnienia w
polskim porzadku prawnym norm, ktére cieszg si¢ co najmniej pierwszenstwem
stosowania przed Konstytucja (jesli nie obowigzywania, co juz bezsprzecznie oznacza,
ze w hierarchii Zrodel prawa znajdujg si¢ wyzej niz Konstytucja). Przy takim rozumieniu
zasady pierwszenstwa i zasady lojalnej wspdtpracy, normy konstytucyjne zostajg zatem
sprowadzone do pozycji przedmiotu kontroli badanego pod katem zgodno$ci z inng
norma, pemigcg w tym przypadku role wzorca i, w razie stwierdzenia niezgodno$ci
pomiedzy nimi, norma konstytucyjna musiataby zosta¢ w praktyce pozbawiona mocy
obowigzujacej. Takie rozumienie przepisoOw uméw miedzynarodowych, w tym
traktatéw sktadajgcych si¢ na prawo pierwotne UE, jest za$ niezgodne z art. 8 ust. 1

Konstytucji.

Argumentacj¢ t¢ dodatkowo wzmacnia wynikajaca z art. 8 ust. 2 Konstytucji
zasada bezposredniego stosowania ustawy zasadniczej. Do jej istoty nalezy
umozliwienie podmiotom stosujgcym prawo si¢gania do przepisé6w Konstytucji RP bez
posrednictwa ustawy lub innych aktéw prawa powszechnie obowigzujgcego rangi
nizszej niz konstytucyjna. Formg bezposredniego stosowania Konstytucji jest takze
dokonywanie wykladni ustaw w zgodzie z Konstytucjag RP. Wyktadnia ta w wersji
ekstensywnej polega na odrzuceniu takiego rezultatu wyktadni ustawy, ktéry jest
niezgodny z Konstytucjg RP. W wersji intensywnej chodzi o wybér rezultatu wyktadni
przepis6w ustawy, ktéry w najwiekszym stopniu jest zharmonizowany z Konstytucja
RP3%, W kontekscie art. 8 ust. 1, art. 91 ust. 2 oraz art. 90 ust. 1 Konstytucji, za wskazane
nalezy uznaé, aby opisane konsekwencje zasady bezposredniego stosowania
Konstytucji objety takze prawo Unii Europejskiej. Wspomnieé nalezy bowiem, ze w art.
91 ust. 2 Konstytucja jednoznacznie okresla granice stosowania zasady pierwszenstwa
prawa pierwotnego (traktatowego) Unii Europejskie ograniczajac ja jedynie do
przypadkéw kolizji prawa unijnego z ustawami. W relacji z Konstytucja umowy
mi¢dzynarodowe ratyfikowane za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie pozostajg
zatem aktami normatywnymi nizszej rangi. Podkres$lenia wymaga takze, ze jak

wskazano w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, zgodnie z art. 90 ust. 1

3% P. Tuleja, komentarz do art. 8..., Nb 35.
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Konstytucji, istnieja kompetencje, ktorych przekazanie organizacji migdzynarodowej
lub organowi miedzynarodowemu jest niemozliwe. Zaden przepis ustawy zasadniczej
nic moze stanowi¢ podstawy do przekazania organizacji migdzynarodowej
upowaznienia do stanowienia aktow normatywnych lub podejmowania decyzji, ktdre
bylyby sprzeczne z Konstytucjg RP3*. Tozsamos$é konstytucyjna, rozumiana jako
wartosci, na ktorych opiera si¢ Konstytucja i jej naczelne zasady, jest zatem pojeciem
wyznaczajgcym zakres wylgczenia dopuszczalnosci przekazania kompetencji na
podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji’®>. Zgodnie ze standardem Kkonstytucyjnym,
niedopuszczalne jest zatem wprowadzenie wyjatku od zasady nadrzgdnos$ci Konstytucji

takze w przypadku, w ktérym zrédtem wyjatku miatoby by¢ prawo migdzynarodowe.

Z opisanych powyzej wzgledéw norma dopuszczajgca przyznanie pierwszenstwa
prawu Unii Europejskiej w razie jego kolizji z normami rangi konstytucyjnej jest

niezgodna z art. 8 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2 Konstytucji RP.
1.2. Niezgodnos$¢ z art. 2 Konstytucji — naruszenie zasady pewnosci prawa

Przyjecie rozszerzonej wykladni art. 4 ust. 3 TUE w zw. z art. 1 akapit pierwszy 1
drugi TUE, zgodnie z ktorg organy Panstwa Czlonkowskiego sg uprawnione lub
zobowigzane do odstgpienia od stosowania Konstytucji RP lub stosowania przepisow
prawa w sposob niezgodny z Konstytucjg RP, oznaczatoby w istocie przyjecie modelu
rozproszonej kontroli zgodnosci norm rangi konstytucyjnej z prawem Unii Europejskie;.
Rozwigzanie to w istocie nadaje organom stosujagcym prawo, w tym kazdemu sadowi,
uprawnienie do samodzielnego ustalenia, czy i w jakim zakresie normy Konstytucji
obowigzujg i moga by¢ brane pod uwage przy rozstrzygnieciu w konkretnym
przypadku. W efekcie, faktyczna tre$¢ przepiséw Konstytucji konkretyzowalaby si¢
dopiero w momencie stosowania i, w zaleznosci od osoby podejmujacej rozstrzygnigcie,
moglaby przyjmowaé rézne brzmienie. Niemozliwa do wykluczenia bylaby takze
sytuacja, w ktdrej w bardzo podobnych stanach faktycznych podejmowane bytyby rézne
rozstrzygnigcia. Biorgc pod uwage szczegblng funkcje przepisow Konstytucji, ich

fundamentalne znaczenie dla gwarancji wolnosci i praw jednostki, taki stan prowadzi

394 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005 Nr 5, poz. 49.
305 P, Tuleja, komentarz do art. 8..., Nb. 35.
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do niezgodno$ci z art. 2 Konstytucji RP, w tym przede wszystkim z zasada zaufania

obywatela do panstwa (zasadg lojalnosci panstwa wzgledem obywateli).

Urzeczywistnienie gwarancji pewnosci prawa polega w pierwszej kolejnosci na
zapewnieniu stabilnosci systemu prawnego rozumianego jako cato$¢ wzajemnie
oddziatujacych ze sobg elementéw. Nie jest zatem mozliwe w sytuacji, w ktorej akt
normatywny hierarchicznie najwyzszy, bedacy nie tylko wzorcem kontroli, ale takze
decydujacy o kierunku wykladni i statuujacy aksjologic systemu jako wewngtrznie
spojnej konstrukcji, nie jest skutecznie zabezpieczony przed arbitralnymi
modyfikacjami, a jego obowigzywanie jest uzaleznione od zmiennych, trudnych do

przewidzenia kryteriow.

Podkreslenia wymaga, ze zasada zaufania obywatela do panstwa uznawana jest za
fundament panstwa prawnego i jedng z najwazniejszych zasad pochodnych
wynikajacych z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Jak wynika z bogatego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, niezbgdnym elementem realizacji zasady
zaufania obywatela do panstwa jest zapewnienie bezpieczenstwa prawnego i pewnosci
prawa w stopniu gwarantujgcym przewidywalnos$¢ dzialan panstwa wobec jednostki.
Zasada ta, odnoszaca si¢ do systemu prawa jako catosci, nabiera szczegélnego znaczenia
w odniesieniu do Konstytucji, ktora, jako akt cieszacy si¢ przymiotem nadrze¢dnosci,
stanowi fundament systemu i gwarancje ochrony wolnosci i praw. Podkresli¢ nalezy, ze
pewno$¢ prawa jest warto$cig samoistna, zespolem cech opisujacych prawo niezaleznie
od jego konkretnej tresci. Innymi stowy, pewno$¢ prawa jest przedmiotem ochrony
takze w sytuacjach, w ktorych tre§¢ samego prawa moze budzi¢ watpliwosci
uzasadniajgce podjecie dziatan zmierzajacych do zmiany jego tresci (na przyklad ze
wzgledu na niezgodno$¢ tego prawa z prawem Unii Europejskiej). Trybunat
Konstytucyjny zauwazyl, ze badajac konstytucyjnos¢ aktéw normatywnych, musi
rozwazy¢, czy utrata mocy obowigzujacej aktu normatywnego w wyniku wydania
orzeczenia stwierdzajagcego jego niekonstytucyjno$¢ nie doprowadzi do naruszenia
bezpieczenstwa prawnego i pewnosci prawa w takim stopniu, ze zwigzane z tym ci¢zary

dla podmiotéw prawa przewaza korzysci ptynagce z usunigcia niekonstytucyjnego aktu
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normatywnego z systemu prawnego>%. Pewno$é prawa pelni bowiem przede wszystkim
funkcje gwarancyjne wobec jednostki, chronigc jg przed arbitralnoscia organow wiadzy
i umozliwiajgc planowanie wlasnych dziatan oraz podejmowanie decyzji bez ryzyka, ze
obowigzujace prawo okaze si¢ pozorne, niemozliwe do zrealizowania lub
wyegzekwowania. Przyjmowanie rozwiazan, w ktorych prawodawca godzi si¢ na brak
przewidywalno$ci prawa w dziedzinach i materiach tak doniostych, ze zostaly
uregulowane na poziomie konstytucyjnym, narusza zatem art. 2 Konstytucji RP
niezaleznie od celu, ktoremu takie rozwigzanie miatoby stuzy¢. Usprawiedliwieniem tak
daleko idacej ingerencji w sfere wolnosci i praw jednostki nie mogtby by¢ zatem nawet
obowigzek wywigzania si¢ z mi¢dzynarodowych zobowigzan Rzeczypospolite]

Polskie;j.
1.3. Niezgodnos¢ z art. 7 Konstytucji — naruszenie zasady legalizmu

Przyjecie szerokiego rozumienia zasady pierwszenstwa prawa Unii Europejskie;j i
lojalnej wspotpracy Unii Europejskiej i Panstw Cztonkowskich budzi watpliwosci takze
ze wzgledu na brak jednoznacznego okreSlenia granic kompetencji podmiotéw
stosujacych prawo do podejmowania rozstrzygni¢¢ w materii wyktadni przepis6w rangi
konstytucyjnej. Zgodnie z art. 7 Konstytucji, organy wiladzy publicznej dzialaja na
podstawie i w granicach prawa. Konsekwencjg przewidzianej w art. 7 Konstytucji
zasady legalizmu jest cigzacy na prawodawcy obowiazek okreslenia przez akty prawa
powszechnie obowigzujacego kompetencji do dzialania, zakaz domniemywania
kompetencji oraz ich dowolnego, arbitralnego wykonywania. Legalizmem dziatania
organow wladzy publicznej jest z kolei stan, w ktérym po utworzeniu w drodze prawne;j
organy wladzy publicznej rozwijaja aktywno$¢ na podstawie i w granicach prawa, zas
prawo okresla ich zadania i kompetencje oraz tryb postgpowania. Postgpowanie to
prowadzi do wydawania rozstrzygni¢é w przepisanej przez prawo formie, na nalezytej

podstawie prawnej i w zgodnosci z wigzacymi dany organ przepisami materialnymi3®’.

306 postanowienie TK z dnia 6 listopada 2008 r., 5/07, OTK-A 2008 Nr 9, poz. 163.
307 W. Sokolewicz, komentarz do art. 7, [w:] Konstytucjia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, red. L.
Garlicki, Warszawa 2007, uwaga 5.
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W $wietle powyzszego, za niedopuszczalne trzeba uzna¢ umozliwienie kreowania
kompetencji w drodze aktu niebedacego aktem prawa powszechnie obowigzujacego
rangi ustawowej oraz nadanie organom kompetencji o niedookre$lonej tresci.
Naruszeniem zasady legalizmu jest takze stworzenie wlasciwym wladzom nadmiernego
zakresu swobody i uznaniowosci. Stopien konkretno$ci normy kompetencyjnej moze
roéznié si¢ w zaleznosci od regulowanej materii, niewatpliwie jednak powinien osiggaé
swoje maksimum w kwestii decydowania o rozstrzyganiu kolizji pomigdzy normami
rangi konstytucyjnej a prawem Unii Europejskiej. Sfera ta, ze wzgledu na doniostosé
znaczenia dla systemu prawa, nie moze by¢ zatem pozostawiona do swobodnego

uznania podmiotow stosujgcych prawo.

Tymczasem przyjecie daleko idgcego rozumienia zasady pierwszenstwa i
lojalnosci, o ktorym mowa byla we wczesniejszej czesci wniosku, oznaczatoby
przyznanie kompetencji do podejmowania rozstrzygni¢¢ odno$nie do obowigzywania
norm rangi konstytucyjnej w sposéb nieznany Konstytucji — jako ze Zrodtem tego
uprawnienia byloby de facto orzecznictwo TSUE. W ocenie Prezesa Rady Ministrow,
w takiej sytuacji nie sposéb byloby uznaé, aby organ wiladzy publicznej dzialal na

podstawie prawa w rozumieniu art. 7 Konstytucji.

Podkreslenia wymaga takze, ze, zgodnie z rozszerzonym rozumieniem zasady
pierwszenstwa i lojalnej wspdlpracy, podmiot stosujacy prawo rozstrzygalby sprawy na
podstawie kryterium ,,zapewnienia pelnej skutecznosci przepisom Unii”. Co wigcej,
granice tej kompetencji nie bytyby ustalone i dookreslone. Zgodnie bowiem z opisanym
powyzej szerokim rozumieniem zasady pierwszenstwa i lojalnosci, na organy natozony
zostalby obowigzek ,,uczynienia wszystkiego, co niezbedne” w celu pominigcia
krajowych przepiso6w ustawowych mogacych sta¢ na przeszkodzie peinej skutecznosci
podlegajacych bezposredniemu stosowaniu norm prawa Unii. Sposéb sformutowania
normy kompetencyjnej, w tym przede wszystkim odestanie do niedookreslonej kategorii
,pelnej skutecznosci” oraz brak ustanowienia granic kompetencji, wskazuje zatem na
daleko idaca dowolnos$é i uznaniowos$¢ dzialania podmiotu stosujacego prawo. W
materii tak doniostej jak kompetencja do orzekania o normach rangi konstytucyjne;j,

podstawy prawne do wydania rozstrzygnigcia skonstruowane zostaly zatem ogdlnie, z
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uzyciem nieostrych pojeé, ktorych jednolita w skali kraju definicja jest niemozliwa do

wypracowania.

Biorac powyzsze pod uwagg, szerokie rozumienie zasady pierwszenstwa i lojalnej
wspotpracy, w ocenie Prezesa Rady Ministréw, nie spelnia wymogu zapewniania

dzialania organu wladzy publicznej w granicach prawa.

1.4. Niezgodnos$¢ z art. 178 ust. 1 Konstytucji — naruszenie zasady podleglosci

sedziow tylko Konstytucji oraz ustawom

Przyjete w orzecznictwie TSUE szerokie rozumienie zasady pierwszenstwa i
lojalno$ci oddziatuje w sposéb szczeg6lny na sedzidw, ktorzy rozstrzygajg w sprawach
kolizji pomigdzy normami nalezagcymi do polskiego systemu prawa i porzadku
prawnego Unii Europejskiej. Co do zasady, pewien margines dyskrecjonalnej wladzy
sedziego jest legitymowanym, realnie koniecznym narz¢dziem rozstrzygania sporéw i
podlega ochronie®®. W art. 178 ust. 1 Konstytucji RP wyraznie jednak wskazano
granice tej dyskrecjonalnosci — sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu podlegaja
tylko Konstytucji RP oraz ustawom. Konsekwencja tej zasady jest wykluczenie
mozliwosci przyznania s¢dziom prawa kontroli zgodnosci aktéw rangi ustawowej z
Konstytucja RP, zardwno in genere jak 1 in concreto. W doktrynic prawa
konstytucyjnego przewaza poglad, zgodnie z ktérym sedziom nie przystuguje
kompetencja do odmowy stosowania przepisOw ustawy, nawet jezeli w ocenie sedziego
sg one sprzeczne z Konstytucja RP3%. W takim przypadku sedziowie sg zobowigzani do
uruchomienia przewidzianej prawem procedury, to jest zwrdcenia si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym (art. 193 Konstytucji RP). Podkresli¢ nalezy, ze
skoro ustawodawca konstytucyjny nie dopuscit mozliwosci kwestionowania przez
sedziow przepisow ustawy, tym bardziej wykluczona powinna by¢é mozliwo$é
zachowania podobnych uprawnienn wzglgdem norm rangi konstytucyjnej. Przyjecie

odmiennej interpretacji prowadziloby do paradoksalnej sytuacji, w ktorej sedziowie

3% Wyrok TK z dnia 27 wrzesnia 2012 r., SK 4/11, OTK-A 2012 Nr 8, poz. 97.
399 p, Wilinski, L. Karlik, komentarz do art. 178, [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komeniarz do art. 87-243, red.: M.
Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Nb. 60.
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byliby zwigzani normami ustawowymi silniej niz wigzalyby ich postanowienia
Konstytucji RP. Takie rozumienie byloby za$ sprzeczne z podstawg systemu hierarchii

zrédel prawa w Rzeczypospolitej Polskie;j.

Potwierdzeniem powyzszej interpretacji sa przepisy statuujace w Konstytucji
wyjatek od zasady zwigzania s¢dziow ustawa, a mianowicie art. 91 ust. 2 i 3 Konstytucji,
ktéry jednoznacznie gwarantuje pierwszenstwo stosowania umow mie¢dzynarodowych
ratyfikowanych za zgodg wyrazona w ustawie i prawa stanowionego przez organizacj¢
mig¢dzynarodowa, o ile wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polskg umowy
konstytuujacej te organizacj¢, w przypadku kolizji (niezgodno$ci) tego prawa z ustawa.
Przepisy te dopuszczaja zatem stosowanie zasady pierwszenstwa prawa Unii
Europejskiej i lojalnej wspodlpracy Unii Europejskiej i Panstw Czlonkowskich oraz
stanowig konstytucyjng podstawe do ich realizowania przez podmioty stosujgce prawo
w Rzeczypospolitej Polskiej. Konstytucja przewiduje jednak wyrazng granicg wyjatku
od zasady przewidzianej w art. 178 ust. 1 Konstytucji, a sposéb sformutowania art. 91
ust. 2 i 3 Konstytucji niewatpliwie nie pozwala na jego rozszerzajaca wykladnig¢. Nie
ulega zatem watpliwosci, ze intencja ustawodawcy konstytucyjnego byto jednoznacznie
wykluczenie mozliwosci stosowania pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej, w tym

pierwotnego, wzgledem norm rangi konstytucyjne;j.

Z tego wzgledu przyznanie sagdom uprawnienia do (obowigzku) odstapienia od

stosowania Konstytucji narusza art. 178 ust. 1 Konstytucji.

2. Zarzuty dotyczace art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw, z art. 4 ust. 3 TUE,
rozumianego w ten sposéb, ze ze wzgledu na zapewnienie skutecznej ochrony
prawnej organ stosujacy prawo jest uprawniony lub zobowigzany stosowaé
przepisy prawa w sposob niezgodny z Konstytucja, w tym stosowaé przepis, ktory
na mocy orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego utracil moc obowiazujaca jako

niezgodny z ustawg zasadniczg

Drugi z zarzutéw przedstawionych w peftitum wniosku dotyczy przyjetej przez

TSUE wyktadni art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, zgodnie z kté6ra
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wyrazony w art. 19 ust. 1 akapit drugi wymoég zapewnienia przez Panstwa
Czlonkowskie skutecznej ochrony prawnej (sgdowej), uprawnia badZ tez obliguje
wlasciwe organy do stosowania prawa w sposob niezgodny z Konstytucjg. Przy tym,
jako szczegdlny przypadek stosowania prawa z naruszeniem Konstytucji, zostalo wprost
wskazane w treSci podniesionego zarzutu stosowanie przepisoOw, ktére na mocy
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego utracity moc obowigzujgca ze wzgledu na ich
niezgodnos$¢ z ustawa zasadniczg. Norma, ktéra upowaznia badz obliguje organy do
stosowania prawa w sposob niezgodny z Konstytucja, podwaza zasad¢ najwyzszej mocy
prawnej (nadrzednos$ci) ustawy zasadniczej, jak rdwniez pozostaje w sprzecznosci z
konstytucyjnym standardem przekazania kompetencji organizacji mi¢dzynarodowe]
oraz zasadg legalizmu, zasadg podleglosci sadow tylko Konstytucji RP i ustawom, a
takze zasadg pewnosci prawa. Wynikajgca z zakwestionowanej normy dyspozycja
pomijania skutkéw derogacyjnych orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego podwaza
ponadto wyrazona expressis verbis w Konstytucji moc powszechnie obowigzujacg tych
orzeczen. Istotg przedmiotowego zarzutu jest zatem zakwestionowanie takiej wyktadni
przywotanych wyzej przepiséw, ktéra ze wzgledu na kreowany jako nadrzgdny wobec
innych wartosci konstytucyjnych cel, wyrazajacy si¢ w konieczno$ci zapewnienia
skutecznej ochrony sgdowej (prawnej), zaklada mozliwos¢ naruszenia przepisow
ustawy zasadniczej w toku dokonywanych aktow stosowania prawa. Problem
konstytucyjny, jaki dostrzega Prezes Rady Ministréw — stawiajgc przedmiotowy zarzut,
koncentruje si¢ wokét zgodnosci ze wzorcami konstytucyjnymi takiej interpretacji
wynikajgcej z prawa Unii Europejskiej zasady skutecznej ochrony sagdowej (prawne;j),
ktora dopuszcza stosowanie przepisOw prawa przez wlasciwe organy, w tym sady, z
naruszeniem Konstytucji RP, a tym samym deprecjonuje pozycij¢ ustawy zasadniczej w
systemie prawa. W ujeciu abstrakcyjnym problem ten dotyczy mozliwosci odstgpienia
od stosowania przepiséw Konstytucji RP w celu zapewnienia realizacji traktatowej
zasady skutecznej ochrony sadowej (prawnej), jak rowniez Kkonstytucyjnej
dopuszczalnos$ci przyznania wlasciwym organom przez prawo Unii Europejskiej

kompetencji w tym zakresie.
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2.1. Niezgodnos¢ z art. 8 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2 i art. 91 ust. 2 Konstytucji RP —

naruszenie zasady nadrz¢dnoSci Konstytucji RP

Kwestionowana przez Prezesa Rady Ministréw norma prawna uksztaltowana w
orzecznictwie TSUE na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE
zawiera dyspozycj¢ stosowania przepisOw prawa przez wlasciwe organy Panstwa
Czlonkowskiego w sposéb, ktory odbywa sie z naruszeniem Konstytucji. Dyspozycja ta
aktualizuje si¢ w przypadku, gdy organ stwierdzi niewypetnienie przez Panstwo
Cztonkowskie obowigzku ustanowienia §rodkéw niezbednych do zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem UE, wynikajacego z art.
19 ust. 1 akapit drugi TUE. Zgodnie z zaskarzong norma, efektywnos¢ traktatowej
zasady skutecznej ochrony sadowej (prawnej) wymaga od organdéw Panstw
Cztonkowskich takiego stosowania przepiséw krajowego porzadku prawnego, ktore
przedklada osiggni¢cie celu przedmiotowej zasady przed stosowaniem si¢ do
wyznaczonych w aktach rangi konstytucyjnej regut krajowego systemu prawnego. W
praktyce oznacza to, ze w $wietle wykreowanej przez TSUE normy prawa Unii
zapewnienie skutecznej ochrony prawnej (sadowej) moze by¢ realizowane nawet z
pogwalceniem norm konstytucyjnych Panstwa Czionkowskiego. Inaczej rzecz ujmujac,
zasady i porzadek ustrojowy wynikajace z norm konstytucyjnych Panstwa
Czlonkowskiego nie stanowia — zgodnie z zakwestionowang normg — formalnych i
materialnych granic dla dzialah podejmowanych w celu zapewnienia skutecznej

ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii.

Jak wyzej wskazano, zakwestionowana norma zawiera dyspozycje stosowania
przepisow prawa w sposob niezgodny z Konstytucja RP, co jest rownoznaczne z
umozliwieniem, czy tez zobowigzaniem wiasciwych organéw do dokonywania aktow
dekodowania norm prawnych z przepiséw lub subsumpcji stanéw faktycznych pod te
normy, z naruszeniem przepiséw Konstytucji RP. Omawiana kategoria obejmuje caty
szereg dzialan organéw stosujacych prawo, ktdre stoja w sprzecznoscei z zasadami i
rozwigzaniami ustrojowymi przyjetymi w Konstytucji RP. Na zasadzie przykiadu
wskaza¢ nalezy, ze sytuacja taka bedzie miata miejsce w przypadku, gdy organ opiera

swojg wlasciwos¢, prowadzi postepowanie lub dokonuje rozstrzygniecia w sprawie na
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podstawie przepiséw, ktore nie znajduja do niej zastosowania, badz tez czyni to bez
jakiejkolwiek podstawy prawnej, co jest rtwnoznaczne z naruszeniem wyrazonej w art.
7 Konstytucji RP zasady legalizmu. Z orzecznictwa TSUE, ktére doprowadzito do
uksztattowania si¢ zakwestionowanej normy, wynika jednoznacznie, ze organy wladzy
panstwowej moga zastosowaé przepis, ktory jako niezgodny z Konstytucjg utracil moc
obowigzujaca w wyniku wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, jak réwniez odstagpi¢ od
stosowania obowiazujacych przepisOw ustaw i zastosowal przepisy uchylone przez
ustawodawce, czy tez podjaé — bez wyraznej podstawy prawnej w przepisach prawa
krajowego — dziatania, ktore pozostajg w sprzeczno$ci ze znajdujgcymi bezposrednie

zastosowanie przepisami Konstytucji RP.

Dyspozycja, ktorg wyraza zakwestionowana norma prawna, sprowadza si¢ w
istocie rzeczy do podwazenia nadrze¢dnego charakteru Konstytucji i jej najwyzszej
pozycji w hierarchii Zzrédet prawa. Zgodnie z przyje¢ta przez TSUE wyktadnig art. 19
ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE cel, jakim jest zapewnienie realizacji
traktatowej zasady skutecznej ochrony sadowej (prawnej), moze i powinien by¢
osiggniety nawet z naruszeniem norm rangi konstytucyjnej. W tak uksztaltowanej
zasadzie skutecznej ochrony sgdowej (prawnej) wybrzmiewa wiec sformutowana przez
TSUE zasada prymatu prawa Unii Europejskiej przed prawem krajowym, w tym
rowniez przed unormowaniami konstytucyjnymi. Przybiera ona przy tym postaé
,.Zzdeformowang”, powodujaca dalej idacg interwencje w porzadek konstytucyjny, niz
miato to miejsce w pierwotnym sposobie ujecia zasady pierwszenstwa. Problem ten
zostal omowiony w czgsci uzasadnienia dotyczacej zarzutu naruszenia art. 1 akapit
pierwszy i drugi TUE w zw. z art. 4 ust. 3 TUE. W tym miejscu przypomnie¢ natomiast
nalezy, ze w przypadku stwierdzenia niezgodnosci przepisu prawa krajowego z prawem
Unii, na podstawie zmodyfikowanej zasady pierwszefistwa powinny znalezé
zastosowanie nie tyle przepisy pierwotnego czy pochodnego prawa Unii, lecz w istocie
wynikajace z prawotwodrczego orzecznictwa TSUE dyspozycje dotyczace sposobu
stosowania prawa krajowego, ktorych tre$§¢ pozostaje w sprzecznosci z obowigzujgcym
w Panstwie Czlonkowskim porzgdkiem konstytucyjnym. Kwestia niezgodnosci tak
rozumianej zasady pierwszenstwa prawa Unii z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP zostata

szczegdtowo oméwiona w poprzednim punkcie uzasadnienia zarzutéw.
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Wywiedziona przez TSUE z art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE
dyrektywa zapewnienia przez organy wladzy skutecznej ochrony prawnej (sgdowej) w
sposob prowadzacy do naruszenia Konstytucji pozostaje — w ocenie Prezesa Rady
Ministrow — w oczywistej sprzecznosci z zasadg wyrazong w art. 8 ust. 1 Konstytucji
RP. Jak wynika ze zreferowanego wczesniej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
za utrwalone nalezy przyja¢ stanowisko, zgodnie z ktérym: ,.Z racji wynikajgcej z art.
8 wust. 1 Konstytucji nadrzednosci mocy prawnej korzysta ona na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania. Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie mogq
stanowi¢ podstawy do przekazania organizacji migdzynarodowej (czy tez jej organowi)
upowaznienia do stanowienia aktéw prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bylyby
sprzeczne z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej”*'°. Normy prawa Unii, réwniez
powstajace w wyniku orzecznictwa TSUE (przy zalozeniu jednak, Ze orzecznictwo
to nie przekracza granic dzialalnos$ci ,,prawotwéreczej”), nie moga zatem zakladaé
odstapienia od stosowania, czy tez naruszenia przepiséw Konstytucji RP. W
przeciwnym razie ustawa zasadnicza zostataby pozbawiona immanentnego przymiotu
najwyzszego prawa w polskim porzadku prawnym. Godziloby to réwniez w norme
kolizyjng wyznaczong przez art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg umowa
miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazonag w ustawie ma
pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa.
Pierwszenstwo przed ustawg nie oznacza i w $wietle art. 8 ust. 1 Konstytucji RP nie
moze oznaczadé pierwszenstwa umowy mi¢dzynarodowej przed Konstytucjg RP. Reguta
ta dotyczy réwniez traktatow ustanawiajacych i regulujgcych funkcjonowanie Unii
Europejskiej (ze wzgledu na ich charakter prawny oraz tryb zwigzania si¢ nimi przez
Rzeczpospolita Polska), jak rowniez norm prawnych wyinterpretowanych z ich tresci
przez TSUE. W kontekscie przywotanych przepiséw ustawy zasadniczej, podwaza
konstytucyjne zasady systemu prawa stanowionego norma prawa Unii, ktéra uprawnia

lub zobowigzuje do stosowania prawa w sposéb niezgodny z Konstytucjg. Do takiego

310 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005 Nr 5, poz. 49 oraz wyrok TK z dnia 24 listopada
2010 r., K 32/09, OTK-A 2010 Nr 9, poz. 108.
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za$ dzialania — jak to zostalo wyzej wskazane — upowaznia zakwestionowana norma,

wywiedziona przez TSUE z art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE.

Odczytujagc  zasade nadrzednosci Konstytucji w  konteks$cie zasady
bezposrednio$ci jej stosowania, nalezy rowniez zwroci€¢ uwage, Ze realizacja
wyrazonej w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE zasady skutecznej ochrony sadowej
(prawnej) powinna si¢ odbywaé¢ z wuwzglednieniem regul konstytucyjnych
wlasciwych dla porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Wymaga
jednoznacznego podkreslenia, ze Konstytucja przewiduje szereg gwarancji ochrony
sgdowej praw jednostek i podmiotow przez nie tworzonych. Zasadnicze, cho¢ nie
jedyne, zasady systemu ochrony prawnej w Rzeczypospolitej Polskiej wyznaczaja
przepisy: art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, zapewniajacego prawo do sadu, art. 78
Konstytucji, statuujacego prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w
pierwszej instancji oraz art. 176 ust. 1, przewidujacego, zZe postepowanie sagdowe jest co
najmniej dwuinstancyjne. Materia objgta zakresem przedmiotowym zakwestionowane;j
normy obejmuje zatem kwestie relewantne konstytucyjnie. Wynikajaca z art. 8 ust. 2
Konstytucji konieczno§é wspolstosowania unormowan ustawy zasadnicze] 1
zakwestionowanej normy oznacza za$, ze przepis art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art.
4 ust. 3 TUE nalezy odczytywa¢ z poszanowaniem norm konstytucyjnych, a wigc
stosujgc wyktadnie prokonstytucyjna. Zasada bezposredniego stosowania Konstytucji
nie moze zosta¢ uznana za zrealizowang, gdy — ta jak ma to miejsce w przedmiotowym
przypadku — norma prawna wprost nakazuje stosowa¢ prawo w sposob niezgodny z

Konstytucjg RP.

Majac na uwadze powyzsze, Prezes Rady Ministrow stoi na stanowisku, ze
zakwestionowana norma prawa Unii, ktéra przewiduje stosowanie przepiséw prawa
przez organy krajowe z naruszeniem Konstytucji RP, jest niezgodna z art. 8 ust. 1 w zw.

z art. 8 ust. 2 i art. 91 ust. 2 Konstytucji RP.

2.2. Niezgodnos¢ z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP — naruszenie zasady przekazania

kompetencji organizacji mi¢dzynarodowej
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Prezes Rady Ministréw zarzuca dokonanej przez TSUE prawotwérczej wykladni
art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE naruszenie wynikajgcych z art. 90
ust. 1 Konstytucji zasad przekazywania organizacji miedzynarodowej, w tym
ponadnarodowej, jaka jest Unia Europejska, kompetencji organéw wiadzy panstwowej
w niektérych sprawach. TSUE, orzekajac ultra vires, wykroczyl bowiem poza zakres
kompetencji przekazanych Unii Europejskiej przez Rzeczpospolitg Polska zgodnie z art.
90 ust. 1 Konstytucji, a takze wyznaczyt nowe kompetencije niektorym organom wiadzy
panstwowej, w tym zwlaszcza sgdom, pozostajace w sprzecznosci z zasadniczymi
unormowaniami Konstytucji, ksztaltujgcymi sfer¢ suwerennosci narodu i1 panstwa.
Postawiony zarzut materializuje si¢ zatem zarowno w aspekcie formalnoprawnym,
dotyczacym kompetencji TSUE do faktycznego wykreowania zaskarzonej normy
prawnej, jak i w ujeciu materialnym, odnoszacym si¢ do treSci normatywnej

wyinterpretowanej z przywolanych wyzej przepiséw TUE.

Przyst¢pujac do UE Rzeczpospolita Polska przekazala na jej rzecz niektore
kompetencje organéw wladzy panstwowej. Jak bowiem zauwaza Trybunal
Konstytucyjny: ,,Przekazanie kompetencji jest podstawowq konsekwencjg procesu
integracji europejskiej, majgcq oparcie z w postanowieniach ustawy zasadniczej i w
bezposrednio wyrazonej woli Narodw™!!. Potwierdzeniem takiego sposobu
wyposazenia Unii Europejskiej w niektore kompetencje przynalezne suwerennej wladzy
poszczegélnych Panstw Czlonkowskich jest wyrazona w art. 5 ust. 2 TUE zasada
przyznania, zgodnie z ktérg Unia dziala wylagcznie w granicach kompetencji
przyznanych jej przez Panstwa Cztonkowskie w Traktatach do osiggnigcia okre$lonych
w nich celéw. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza za$ do
Panstw Cztonkowskich. Wigzac si¢ Traktatami stanowigcymi prawo pierwotne Unii
Europejskiej, Rzeczpospolita zaakceptowata zakres kompetencji Unii Europejskie;j,
okres§lonych nastepnie jako wylgczne lub wspoéldzielone, jak réwniez ramy
instytucjonalne Unii, w tym wlasciwos¢ rzeczowg poszcezegolnych instytucji. Natomiast
wymagane przez art. 90 ust. 1 Konstytucji RP powierzenie UE kompetencji organéw

wladzy panstwowej w niektérych sprawach, a nastepnie modyfikacja zakresu tych

31 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010 Nr 9, poz. 108.
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kompetencji, odbyly si¢ w drodze ratyfikacji Traktatu Akcesyjnego oraz Traktatu z
Lizbony, po uprzedniej zgodzie na ratyﬁkacjf; wyrazonej odpowiednio w referendum
ogolnokrajowym (art. 90 ust. 3 Konstytucji RP) oraz w ustawie przyjetej kwalifikowana
wickszoscig glosow (art. 90 ust. 2 Konstytucji RP). Zakres dokonanego powierzenia
kompetencji wyznacza wigc z jednej strony tres¢ Traktatéw, a z drugiej strony wzorzec
konstytucyjny okreslajacy granice cedowania na organizacj¢ mi¢dzynarodowa
niektéorych kompetencji organdéw wladzy. Zasady przekazywania kompetencji
organizacji mig¢dzynarodowej zostaly przywotane przy omawianiu art. 90 ust. 1
Konstytucji, jako wzorca kontroli kwestionowanych norm prawnych. W tym miejscu
nalezy natomiast przypomnie¢ jednoznaczne stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktérym zasada zachowania suwerennosci w procesie integracji
europejskiej ,,wyklucza uznanie, ;e podmiot, ktéremu kompetencje przekazano, moze
samodzielnie rozszerzadé ich zakres”3'?. Stwierdzenie to bedzie mialo zasadnicze
znaczenie dla przedstawionej nizej argumentacji wskazujacej na naruszenic granic

przekazania kompetencji.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit pierwszy TUE zasadnicza kompetencja TSUE
wyraza si¢ w zapewnieniu poszanowania prawa w wykladni i stosowaniu Traktatow.
Natomiast wsréd szczegolowych zadan TSUE Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej wymienia m.in.: orzekanie w przedmiocie naruszenia przez Panstwo
Czlonkowskie zobowigzan traktatowych (art. 258-260 TFUE), nakladanie na Panstwo
Czlonkowskie ryczaltéw lub okresowych kar pieni¢znych (art. 260 ust. 2 i 3 TFUE),
kontrolowanie legalno$ci aktow prawnych przyjmowanych przez instytucje UE (art. 263
TFUE), orzekanie w przedmiocie zaniechania dzialan przez instytucje UE (art. 265
TFUE) oraz orzekanie w trybie prejudycjalnym (art. 267 TFUE). Kompetencje TSUE
pozostaja zr6znicowane w obszarze prawa pierwotnego i pochodnego UE. W tym
pierwszym przypadku polegaja one na interpretowaniu postanowien Traktatow, zas w

tym drugim takze na decydowaniu o obowigzywaniu aktu prawa pochodnego’!?.

312 Ihidem.
33 Zob. D. Kabat-Rudnicka, Konstytucjonalizacia Unii Europejskiej a sqdownictwo konstytucyjne.
Wielopoziomowa wspéipraca czy rywalizacja?, Warszawa 2016, s. 61.
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Analiza zakresu umocowania traktatowego TSUE (na podstawie przepisow
TUE i TFUE) w kontekscie art. 90 ust. 1 Konstytucji i zasady zachowania
suwerennosci w procesie integracji europejskiej, prowadzi do wniosku, ze
umocowanie to nie moze obejmowaé ,kompetencji prawotworczych” — i to
zarowno w zakresie prawa UE, jak i prawa Panstw Czlonkowskich — rozumianych
jako uprawnienie do takiej interpretacji postanowien Traktatow, ktéra prowadzi
do rozszerzenia zakresu Kkompetencji przyznanych Unii przez Panstwo
Czlonkowskie i modyfikowania determinowanych konstytucyjnie kompetencji
poszczeglélnych organow Panstw Czlonkowskich. Pozbawione podstaw prawnych
pozostaje zatem stosowanie przez TSUE wykladni prawotworczej, ktorej rezultatem jest
w istocie rzeczy wykreowanie nowych norm prawnych podwazajacych podstawy
porzadku konstytucyjnego Panstwa Czlonkowskiego, zwlaszcza w sposob, ktory
ogranicza jego suwerennos$¢. Przypadek taki bedzie za§ mial miejsce, gdy stworzona
przez TSUE norma obliguje organy wladzy panstwowej do stosowania przepisOw prawa
w sposoOb niezgodny z ustawg zasadnicza, w tym do ignorowania skutkéw orzeczen sadu
konstytucyjnego, czy tez odejscia od zasady wyktadni prokonstytucyjnej. W tym
miejscu nalezy réwniez nawigza¢ do wyrazonego w doktrynie pogladu, ze TSUE nie
jest uprawniony, aby wypowiadac¢ si¢ w sprawie obowigzywania aktow normatywnych
Panstw Cztonkowskich. Trybunal moze jedynie stwierdzié, ze okreslony akt prawny jest
niezgodny z prawem UE, co jednak nie powoduje jego usunigcia z obrotu prawnego’'4.
Nie majac legitymacji do derogowania przepiséw stanowionych przez wiasciwe organy
Panstwa Czlonkowskiego, TSUE tym bardziej nie jest — w ocenie Prezesa Rady
Ministréw — uprawniony do dokonywania takiej interpretacji postanowien
traktatowych, ktéra zobowigzuje organy krajowe do odstgpienia od stosowania

Konstytucji RP, gdyz to de facto byloby réwnoznaczne z wejsciem w rol¢ ustrojodawcy.

Przyjeta przez TSUE, a zakwestionowana przez Prezesa Rady Ministrow,
wyktadnia art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE w sposéb jednoznaczny

nosi znamiona dzialania w ramach nieprzystugujagcej TSUE , kompetencji

314 G.A. Bermann, Marbury v. Madison and European Union ,, Constitutional” Review, “The George Washington
International Law Review” 2004, nr 36, S. 560,
https://scholarship.law.columbia.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1899&context=faculty scholarship [dostep
11.03.2021r.].
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prawotworczej”, rozumianej w sposéb omoéwiony w poprzednim akapicie. TSUE w
procesie wykladni przywolanych przepisow nie tyle bowiem odczytuje tres¢ normy
traktatowej, co systematycznie ja rozwija i uzupetnia, znaczaco wychodzac przy tym
poza brzmienie interpretowanego przepisu, przyznajac sobie nowe kompetencje oraz
ingerujac w zasad¢ poszanowania suwerennos$ci panstwa w procesie integracji
europejskiej. Zdaniem Prezesa Rady Ministrow literalne brzmienie art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE nie pozostawia watpliwosci, ze przepis ten jest adresowany do Panstw
Czlonkowskich. Zakres podmiotowy omawianej regulacji zostat bowiem wyznaczony
przez wskazanie grupy podmiotéw prawa mig¢dzynarodowego, okreslonych — ze
wzgledu na akces do Unii — mianem Panstw Czlonkowskich. Powotany przepis naklada
na Panstwa Czlonkowskie obowigzek ustanowienia $§rodkéw niezbednych do
zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii. Nalezy
go wiec rozumieé¢ jako dyspozycje stworzenia na poziomie krajowym ram
instytucjonalnych, materialnych i proceduralnych, pozwalajacych zagwarantowac
jednostkom przed sagdami krajowymi ochrong ich praw w unijnym obrocie prawnym.
Przy tym wylacznie Panstwom Czlonkowskim przystuguje kompetencja i wynikajaca z
niej swoboda wyboru wprowadzanych $rodkéw ochrony prawnej, co sprzyja
zachowaniu wewnetrznej spdojnosci  rozwigzan normatywnych przyjetych w
poszczegolnych systemach prawnych. Jak wynika z powyzszego, art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE nie kreuje normy o charakterze materialnoprawnym, a wigc wyznaczajacej
konkretny tresciowo standard ochrony prawnej. Przepis ten nie posiada przymiotow
umozliwiajacych jego bezposrednie stosowanie’'. Jednoczesnie nie stanowi on zrodia
kompetencji UE. W jego literalnym brzmieniu nie zostalo w szczegdlno$ci zawarte
jakiekolwiek upowaznienie dla TSUE do bezposredniego czy tez posredniego (przez
powierzanie kompetencji organom stosujagcym prawo) ksztaltowania §rodkéw ochrony
prawnej w poszczegdlnych Panstwach Czlonkowskich. Wyktadnia jezykowa art. 19 ust.
1 akapit drugi TUE nie pozwala zatem TSUE wplywa¢ na ksztalt i zakres
konstytucyjnych kompetencji organéw wiladz Panstw Cztonkowskich. Majgc na uwadze

zwigzanie UE zasada przyznania kompetencji i wynikajacej z niej dyrektywy realizacji

315 Por. B. Wegener, komentarz do art. 19, [w:] EUV-AEUV mit Europdischer Grundrechtecharta mit Kommentar,
red.: C. Callies, M. Ruffert, Munchen 2016, s. 308-330 — powotano za: M. Muszyfiski, zdanie odr¢bne do
postanowienia TK z dnia 21 kwietnia 2020 r., Kpt 1/20, OTK-A 2020 poz. 60.
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okreslonych w Traktatach celéw jedynie w granicach przyznanych kompetencji (art. 5
ust. 2 TUE), w ocenie Prezesa Rady Ministrow rozszerzanie kompetencji TSUE o
mozliwo$¢ tworzenia norm, ktére w istocie prowadza do naruszenia niektérych zasad
ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej, nie znajduje ponadto uzasadnienia w wykladni
systemowej i funkcjonalnej art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE oraz postanowien

traktatowych.

W ocenie Prezesa Rady Ministréw, TSUE przypisal sobie (wykreowat na swoja
rzecz) .kompetencje do tworzenia kompetencji”, pozwalajagca na przyznawanie
organom Panstw Czlonkowskich kompetencji, ktérych te nie posiadaja, a ktérych
realizacja wigze si¢ z naruszeniem porzadku konstytucyjnego, w tym m.in. w zakresie
kontroli konstytucyjnosci prawa. W $wietle zakwestionowanej normy TSUE stat si¢
wiec ,,dysponentem” kompetencji, ktéorych wykonywanie prowadzi do naruszen
przepiséw Konstytucji, szczegélowo omowionych w pozostatych punktach
uzasadnienia omawianego zarzutu. Wykladnia prawotworcza, ktéra prowadzi do
rozszerzenia zakresu kompetencji przekazanych UE, a w tym przypadku
konkretnie kompetencji TSUE, pozostaje sprzeczna z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP,
upowazniajagcym do przekazania wylacznie jednoznacznie okreslonych
kompetencji w niektérych sprawach i w sposéb, ktéry nie narusza konstytucyjnych
gwarancji suwerennosci panstwa, zakazujac jednocze$nie poszerzania zakresu
przekazanych kompetencji z obejsciem procedury przewidzianej w Konstytucji.
Przekazanie niektorych kompetencji wladz panstwowych organizacji migdzynarodowe]
nalezy postrzega¢ w kategoriach ingerencji w zasade suwerennosci panistwa, polegajace]
na odjeciu pewnego wycinka wladztwa panstwowego i przekazaniu go organizacji
miedzynarodowej, ze wszystkimi tego konsekwencjami m.in. w postaci konieczno$ci
podporzadkowania si¢ aktom wladczym tej organizacji, podejmowanym w ramach
przekazanej kompetencji. Wzglad na zasad¢ suwerennosci panstwa i nadrzedno$¢
Konstytucji powoduje, ze nawet gdyby wbrew brzmieniu norm traktatowych uzna¢ za
wyraznie dopuszczong orzecznictwem TSUE wykladni¢ prawotworcza Traktatow
pozwalajgca na poszerzanie kompetencji Unii, to jednak legitymizacja takiej praktyki
na poziomie unijnym nie oznacza automatycznego przekazania Unii nowej kompetencji

czy tez rozszerzenia zakresu kompetencji dotychczasowych we wskazanym obszarze,
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gdyz przekazanie kompetencji w takim przypadku moze si¢ odbywac¢ wylgcznie w
trybie przewidzianym w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP. Naruszenie wskazanego
standardu konstytucyjnego doprowadzi za§ do swego rodzaju ,,przywlaszczenia”

(uzurpacji) kompetencji organéw wiadzy panstwowej przez Unig.

Zdaniem Prezesa Rady Ministrow przywolane w czesci wniosku dotyczace]
przedmiotu kontroli orzecznictwo TSUE, ktore doprowadzitlo do uksztaltowania
zakwestionowanej normy, stanowi przejaw dzialania wultra vires. Rzeczpospolita
Polska nie przekazala bowiem Unii Europejskiej kompetencji, w wykonaniu ktore;j
TSUE bylby uprawniony przyznawaé¢ organom krajowym uprawnienia do
odstapienia od stosowania niektorych przepisow Konstytucji, w tym rowniez
dzialania w sposéb sprzeczny z postanowieniami Konstytucji. W aspekcie
formalnym (proceduralnym) zakwestionowana norma prawna zostala
wykreowana z naruszeniem granic przekazania kompetencji organizacji

miedzynarodowej wynikajacych z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP.

Niezgodnos$¢ poddanej kontroli normy prawnej z art. 90 ust. 1 Konstytucji RP
przejawia si¢ rowniez w sferze materialnej, a wigc w samej tresci tej normy. Jej
dyspozycja wyraza bowiem skierowany do organéw Panstw Czilonkowskich nakaz
stosowania prawa w sposOb pozostajacy w sprzeczno$ci z uregulowaniami rangi
konstytucyjnej. W celu realizacji zasady skutecznej ochrony sagdowej (prawnej) organy
wladzy panstwowej zostaty zobligowane w szczegélnosci do stosowania przepisu, ktory
w wyniku wyroku Trybunalu Konstytucyjnego utracit moc obowigzujaca jako
niezgodny z wzorcami konstytucyjnymi, a takze do pominigcia obowigzujacych
przepisOw ustawy 1 stosowania przepisow uchylonych przez ustawodawce, badz
dzialania bez wyraznej podstawy w przepisach prawa stanowionego, co jest
réwnoznaczne z wykroczeniem poza zasad¢ praworzadnosci. Dyspozycja ta ma
charakter warunkowy — wskazane dzialania mogg zosta¢ podjete jedynie w przypadku
stwierdzenia przez organ naruszenia art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. To zatem od
dokonanej przez organ oceny okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy, bedzie
zalezalo, czy podejmie on przywolane wyzej dzialania. Z tego tez wzgledu opisany

mechanizm nalezy postrzega¢ w kategoriach przyznania kompetencji organom wiladzy
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panstwowej. WyraZznie podkresli¢ przy tym nalezy, Zze sg to kompetencje, ktérych
organy te nie mogg posiada¢ ze wzgledu na ich sprzeczno$¢ z porzadkiem
konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej. Co istotne, powierzenie rzeczonej
kompetencji nieuprawnionym konstytucyjnie organom wladzy panstwowej na
mocy kwestionowanej normy prawnej stanowi niedopuszczalng ingerencje w sfere,
w ktorej w sposéb szczegolny manifestuje si¢ suwerennos$¢ panstwa. Kompetencje
te dotycza bowiem bezposrednio stanowienia regul konstytucyjnych i kontroli ich
przestrzegania. Po pierwsze, ich skutkiem jest bezpos$rednie zakwestionowanie zasady
nadrzgdnosci Konstytucji oraz zasady praworzgdnosci, stanowigcych naczelne zasady
ustrojowe  Rzeczypospolitej Polskiej. Przy tym zakwestionowanie zasad
konstytucyjnych polega w tym przypadku na wprowadzeniu nowych regut o mocy de
facto wyzszej niz przepisy Konstytucji, a zakladajgcych — gdy jest to uzasadnione
koniecznoscig zapewnienia skutecznej ochrony prawnej — mozliwo$¢ naruszania norm
konstytucyjnych, a wigc norm aktu prawnego stanowigcego wyraz i normatywne
uciclesnienie suwerennosci Narodu i Panstwa Polskiego, ktérych przestrzeganie
stanowi gwarancje tej suwerennosci. Po drugie, kompetencje te podwazajg réwniez
skutecznos$¢ instytucji kontroli konstytucyjnosci prawa, a wigc podwazajg rozwigzania
ustrojowe, ktoérych zadaniem jest zapewnienie nadrz¢dnosci obowigzywania i
stosowania Konstytucji w procesie stanowienia prawa. W tym kontekscie ponownie
przywola¢ nalezy stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, jednoznacznie
wybrzmiewajace z uzasadnien wyrokéw w sprawach o sygn. akt K 18/04 oraz K 32/09,
zgodnie z ktorymi: ,,(...) ani art. 90 ust. 1, ani art. 91 ust. 3 nie mogq stanowié podstawy
do przekazania organizacji migdzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu
upowaznienia do stanowienia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktore byltyby
sprzeczne z Konstytucjq Rzeczypospolitej Polskiej. W szczegélnosci wskazane tu
unormowania nie mogq postuiyé do przekazania kompetencji w zakresie, ktory
powodowatby, iz Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowaé jako paristwo

suwerenne i demokratyczne’™'®,

316 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005 Nr 5, poz. 49 oraz wyrok TK z dnia 24 listopada
2010 r., K 32/09, OTK-A 2010 Nr 9 poz. 108.
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Zgodnie z zasadami wywiedzionymi przez Trybunat Konstytucyjny z art. 90 ust.
1 Konstytucji zasadnicze kompetencje w sprawach dotyczacych suwerennosci panstwa
nie mogg zosta¢ skutecznie przekazane organizacji migdzynarodowej. Jednoczesnie, nie
dysponujac kompetencjami innymi niz przekazane przez Panstwa Cztonkowskie, Unia
nie moze dokona¢ rozdysponowania kompetencjami, ktérych nie otrzymala.
Analogicznie, nie jest legitymowana, aby rozdysponowa¢ kompetencjami, ktérych ze
wzgledu na swego rodzaju ,.bezpieczniki suwerennosci” zawarte w art. 90 ust. 1
Konstytucji, otrzyma¢ nie mogta. Konkludujac, zakwestionowana norma przyznaje
organom wiladz panstwowych Rzeczypospolitej Polskiej — przede wszystkim sadom
— kompetencje, do dysponowania ktérymi Unia Europejska nie jest uprawniona,
poniewaz znajduja si¢ one poza zakresem skutecznego przekazania zgodnie z art.
90 ust. 1 Konstytucji RP. Tym samym tre$¢ tej normy pozostaje w sprzecznos$ci z

wzorcem kontroli rekonstruowanym na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji RP.

2.3. Niezgodnos¢ z art. 190 ust. 1 Konstytucji RP — podwazenie mocy powszechnie

obowigzujacej orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego

Zakwestionowana w pkt 2 petitum wniosku norma prawna, ktéra zostata
uksztaltowana w orzecznictwie TSUE na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z
art. 4 ust. 3 TUE, przewiduje, ze dla zapewnienia realizacji zasady skutecznej ochrony
sagdowej (prawnej) wlasciwe organy, w tym sady, powinny odstapi¢ od zastosowania si¢
réwniez tych zmian w prawie, ktére dokonane zostaly na mocy orzeczen sadu
konstytucyjnego. Egzemplifikacje prowadzonej w ten sposob wyktadni stanowi wyrok
TSUE z dnia 2 marca 2021 r., sygn. akt C-824/18, wydany w sprawie zainicjowanej
odestaniami (pytaniami) prejudycjalnymi Naczelnego Sadu Administracyjnego,
osadzajacy poddang kontroli norm¢ prawng w polskim porzadku ustrojowym. W pkt 1
sentencji tego wyroku TSUE postuzyl si¢ formula: ,,odstgpienia od zastosowania sig do
omawianych zmian w krajowym porzgdku prawnym, niezaleznie od tego, czy majg one
charakter ustawowy, czy konstytucyjny”*!’. Uzasadnienie orzeczenia nie pozostawia
watpliwosci, ze pojecie zmiany o charakterze konstytucyjnym obejmuje sytuacje, gdy

okreslony przepis utracit moc obowigzujgcg w rezultacie orzeczenia o jego niezgodnosci

317 Wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, A.B. i inni, ECLI:EU:C:2021:153, pkt 148.
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z Konstytucja przez Trybunal Konstytucyjny. Uzasadniajac wyrok TSUE wprost
bowiem wskazatl na konieczno$¢ pominigcia skutkéw wyroku z dnia 25 marca 2019 .,
sygn. akt K 12/18, w ktérym Trybunal Konstytucyjny orzekt m.in., ze art. 44 ust. la

ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sqdownictwa®'®

, zwanej dalej ,,ustawg
0 KRS”, jest niezgodny z art. 184 Konstytucji. Przypomnie¢ nalezy, Ze jeden z badanych
woéwczas przez Trybunat Konstytucyjny probleméw obejmowal zagadnienie kognicji
Naczelnego Sadu Administracyjnego w zakresie rozpatrywania odwotan od uchwat
Krajowej Rady Sadownictwa w sprawach indywidualnych dotyczacych powotania do
pelnienia urzgdu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego. Kognicja ta wynikala
wlasnie z zakwestionowanego art. 44 ust. 1a ustawy o KRS. Zdaniem Trybunalu, ani
procedura, w ktorej sg rozpatrywane przedmiotowe odwolania, ani charakterystyka
ustrojowa Naczelnego Sadu Administracyjnego nie predestynuje tego sadu do
rozpatrywania spraw dotyczacych uchwat Krajowej Rady Sgdownictwa. Jak bowiem
podniesiono w uzasadnieniu wyroku: ,(...) trudno przyjqé, ze ustawodawca zaktada, ze
»rodzaj» lub «charakter» uchwaly KRS, o ktorej mowa w art. 44 ust. 1 ustawy o KRS
oddaje jg we wilasciwos¢ rzeczowq sqdow administracyjnych, skoro co do zasady do
kontroli powotany jest Sqd Najwyzszy, a jedynie w przypadku lex specialis z art. 44 ust.
la ustawy o KRS odwolanie rozpatrywa¢ miatby Naczelny Sqd Administracyjny. Sama
instytucja odwotania si¢ od uchwaty KRS w sprawie indywidualnej jest, jak Trybunat
przypomnial powyzej, efektem wykonania wyroku TK o sygn. SK 57/06, jednak nie
powinna by¢é ona wcielana w zycie w postaci postgpowania, ktore podlega zupetnie
réznym sqgdom. Jest to rodzaj hybrydowego postepowania, gdzie nie sqdy roznych
instancyji, ale sqdy zupetnie roznego rodzaju rozpatrujq te same sprawy, w oparciu o te
same przepisy, w odniesieniu do roznych podmiotéow. Skoro ustawodawca przekazat
sprawy tego typu kognicji sqdow powszechnych, nalezy uznaé, ze ich istotq nie jest
kontrola administracji publicznej, ktorg Konstytucja powierza sqdownictwu
administracyjnemu’™®. Orzekajac o niezgodnosci art. 44 ust. 1a ustawy o KRS Trybunat
wskazal ponadto wyraznie na skutki poczynionego rozstrzygnigcia, stwierdzajac

expressis verbis, ze przepis ten ,przestanie by¢ czgscig obowiqzujgcego porzqdku

318 Dz, U. 22021 1. poz. 269.
319 Wyrok TK z dnia 25 marca 2019 1., K 12/18, OTK-A 2019, poz. 17.
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prawnego”. Jednoczesnie Trybunat zastrzegl, ze ,,Uchylenie art. 44 ust. la ustawy o
KRS w zwigzku z zasadg najwyzszej mocy prawnej Konstytucji (art. 8 ust. 1 Konstytucji)
skutkuje koniecznosciq zakonczenia wszelkich postepowan sgdowych toczonych na

podstawie nieobowigzujgcego przepisu?°,

Uznany przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodny z ustawg zasadniczg przepis
art. 44 ust. la ustawy o KRS utracil moc obowigzujaca z dniem ogloszenia sentencji
wyroku w Dzienniku Ustaw RP, tj. 1 kwietnia 2019 r. Mimo to TSUE, w przywolanym
wyzej orzeczeniu z dnia 2 marca 2021 r., uznal za obowigzujacg norme prawng, zgodnie
z ktorg Naczelny Sad Administracyjny, po uprzednim stwierdzeniu, ze doszto do
naruszenia art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, powinien — wbrew wyrokowi Trybunatu
Konstytucyjnego — uzna¢ swoja wczesniejsza wlasciwo$¢ do rozpoznania odwotan,
ktére zostaly wniesione przed zaistnieniem zmian prawnych spowodowanych wyrokiem
Trybunalu Konstytucyjnego. Oznacza to w praktyce konieczno$¢ zignorowania
skutkbw wyroku Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacego hierarchiczng
niezgodno$¢ z wzorcem konstytucyjnym art. 44 ust. 1la ustawy o KRS, stanowigcego
podstawe prawna kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego w zakresie

rozpoznawania odwotan od uchwat Krajowej Rady Sadownictwa.

Jak wynika z art. 190 ust. 3 Konstytucji, skutkiem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego stwierdzajacego niezgodno$¢ okreslonego przepisu z wzorcem
kontroli zajmujacym hierarchicznie wyzszg pozycj¢ w systemie prawa, jest utrata mocy
obowigzujacej tego przepisu, a wigc jego derogacja. Przepis traci moc obowigzujaca z
dniem wejscia w zycie orzeczenia Trybunahu, tj. co do zasady z dniem ogloszenia
orzeczenia w organie urzedowym, w ktérym byl ogloszony przepis objety
rozstrzygnigciem Trybunalu. W sentencji wyroku Trybunat moze réwniez okresli¢ inny
termin utraty mocy obowiazujacej, na zasadach okre$lonych w art. 190 ust. 3

Konstytucji.

Derogacja niekonstytucyjnego przepisu powoduje, ze nalezy zaprzestaé jego

stosowania, a zatem niedopuszczalne jest, aby stanowil on podstawe rozstrzygnigé czy

320 [bidem.
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innych dzialan organéw wladzy. W przywolanym wyzej przykladzie art. 44 ust. la
ustawy o KRS derogacja na mocy orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego oznacza, ze
Naczelny Sad Administracyjny utracit kognicj¢ do rozpatrywania odwotan od uchwat
KRS, zatem nie moze prowadzi¢ postepowan w tych sprawach, a tym bardziej wydawac
orzeczen co do meritum. Tymczasem, zgodnie z normg wywiedziong przez TSUE z art.
19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, Naczelny Sad Administracyjny powinien
zastosowaé przepis, ktory w wyniku orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego nie
obowigzuje w systemie prawa, jak rowniez nie cieszy si¢ domniemaniem
konstytucyjnosci, a jego niezgodno$¢ z Konstytucjg nie moze budzi¢ watpliwosci.
Norma, ktorej dyspozycja dopuszcza takie dziatanie, stanowi zlekcewazenie
okreslonych w Konstytucji skutkéw orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i jego mocy
powszechnie obowiazujacej. Szczegélna, zagwarantowana konstytucyjnie, moc
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego wywiera skutek wobec wszystkich organow
wladzy, w tym takze sadow. Jak zauwaza Z. Czeszejko-Sochacki: ,,moc powszechnie
obowiqzujgca orzeczen TK powoduje, ze wszystkie inne organy wiladyy publicznej,
rowniez organy wladzy sqdowniczej, majq obowiqzek przestrzegania i stosowania tych
orzeczer’”??!. Uksztaltowana przez TSUE na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi w
zw. z art. 4 ust. 3 TUE norma prawna, ktéra zdejmuje z organéw stosujacych
prawo obowigzek respektowania mocy powszechnej orzeczen Trybunalu

Konstytucyjnego, stoi zatem w oczywistej sprzeczno$ci z art. 190 ust. 1 Konstytucji.
2.4. Niezgodnos¢ z art. 7 Konstytucji RP — naruszenie zasady legalizmu

Przyjecie przez TSUE wyktadni art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zw. z art. 4 ust.
3 TUE, zobowiazujacej organy wiadzy panstwowej do stosowania przepisow, ktore
utracity moc obowigzujaca na skutek orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w sposob
razgcy narusza wyrazong w art. 7 Konstytucji RP zasade legalizmu. Wyinterpretowana
przez TSUE norma, naktadajac obowigzek dzialania (orzekania) na organy krajowe z
zastosowaniem przepisOw niebedacych juz czgscia polskiego systemu prawa, zmusza

organy krajowe do podejmowania czynno$ci bez zadnej obowigzujacej podstawy

321 7. Czeszejko-Sochacki, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego: pojecie, klasyfikacja, skutki prawne, ,,Panstwo
i Prawo” 2000, nr 12, s. 28.
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prawnej. Jak stusznie zauwazyl Trybunal Konstytucyjny, ,, Organy muszq zatem znaé
przepisy regulujgce ich kompetencje i stosowaé sig do wynikajgcych z nich nakazow i
zakazow. Z konstytucyjnej zasady legalizmu wynika zatem, ze nie mogg podejmowacé
dziatan bez podstawy prawnej czy unika¢ wykonania kompetencji, jezeli wigzqgce normy

”322 Nie mozna przyjac, iz w

prawne naktadajq na te organy okreslone obowiqzki
Swietle Konstytucji dopuszczalne jest uznanie orzeczenia TSUE jako wigzgcej normy
prawnej (zrodta prawa), ktéra jednoczesnie moze stanowi¢ odpowiednia podstawe

prawng do orzekania przez sad.

Przedstawiona wyktadnia ponadto prowadzi do nadania sagdowi uprawnienia,
ktéorego nie zna polska konstytucja, tj. kompetencji badania niezawistosci i
niezaleznosci Krajowej Rady Sadownictwa. Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu
Konstytucyjnego ,.kompetencje organow wiadzy publicznej powinny zostaé
Jednoznacznie i precyzyjnie okreslone w przepisach prawa, wszelkie dziatania tych
organdw powinny mie¢ podstawe w takich przepisach, a — w razie waqtpliwosci
interpretacyjnych — kompetencji organéw wiladzy publicznej nie mozina
domniemywaé3® . Przeprowadzenie wykladni przepiséw prawa pierwotnego UE przez
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie moze zosta¢ uznane za prawidlowe
zrédto kompetencji dla polskiego sadu — zasada legalizmu zawarta w Konstytucji RP
wymaga istnienia jednoznacznych i precyzyjnych przepiséw prawa powszechnie

obowiazujacego.

W wyroku z dnia 2 marca 2021 r., w sprawie C-824/18, TSUE zobowigzal
Naczelny Sad Administracyjny do prowadzenia postepowania na podstawie uchylonych
wczesniej przez Trybunal Konstytucyjny przepiséw ustawy o KRS. Ponadto TSUE de
facto nadal kompetencje NSA do przeprowadzenia postepowania w zakresie badania
niezalezno$ci i niezawistosci Krajowej Rady Sadownictwa. Obie decyzje w zakresie
dzialania NSA, stanowig wprost naruszenie zasady legalizmu wyrazonej w art. 7
Konstytucji RP. Jak slusznie zauwaza doktryna ..z art. 7 Konstytucji RP wynika wiec

obowigzek okreSlenia przez akty prawa powszechnie obowigzujgcego kompetencji do

322 Wyrok TK z dnia 21 lutego 2001 r., P 12/00, OTK 2001 Nr 3, poz. 47.
323 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2006 r., K 53/05, OTK-A 2006 Nr 6, poz. 66.
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dziatania, zakaz domniemywania takich kompetencji oraz zakaz dowolnego,
arbitralnego ich wykonywania™**. Nalezy zwréci¢ uwage, iz przyznane przez TSUE
kompetencje, ktéra nie maja umocowania w przepisach prawa, dodatkowo wymagaja
od NSA arbitralnej oceny niezawislo$ci i niezalezno$ci innego konstytucyjnego organu,

jakim jest Krajowa Rada Sadownictwa.

2.5. Niezgodnos¢ z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP — naruszenie zasady podleglosci

sadow tylko Konstytucji RP oraz ustawom

Zakwestionowana norma w zakresie, w jakim odnosi si¢ do sadow krajowych,
uprawniajac je lub zobowiazujac do stosowania przepiséw prawa w sposob niezgodny
z Konstytucjag RP, powinna by¢ rozpatrywana réwniez w kontek$cie wzorca kontroli
zrekonstruowanego na podstawie art. 178 ust. 1 Konstytucji RP. Podleganie Konstytucji
RP wiaze si¢ bowiem z obowigzkiem stosowania przepiséw ustawy zasadniczej. Z
obowigzku tego nie moze zwolni¢ réwniez norma prawa Unii. Szczegdtowa
argumentacjia w tym zakresie zostala przedstawiona w uzasadnieniu zarzutu
dotyczacego niezgodnosci art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE — z
art. 178 ust. 1 Konstytucji RP i zachowuje aktualno$¢ réwniez w odniesieniu do normy
zrekonstruowanej na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, ktora
zawiera w sobie element charakterystyczny dla zasady pierwszenstwa prawa Unii,
przewidujac, ze w celu zapewnienia realizacji zasady skutecznej ochrony prawnej sady

sg uprawnione lub obowigzane stosowa¢ prawo w sposob niezgodny z Konstytucja RP.
2.6. Niezgodnos¢ z art. 2 Konstytucji RP — naruszenie zasady pewnosci prawa

Prezes Rady Ministrow dostrzega réwniez konieczno$¢ skonfrontowania
zakwestionowanej normy z wywodzong z zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji RP) zasada pewnosci prawa. Zasada ta powinna by¢ przy tym
rozpatrywana jako istotny czynnik w procesie budowania i umacniania zaufania
jednostek do panstwa i prawa. Jej istota jest bowiem zapewnienie jednostkom
bezpieczefistwa prawnego, ktére wyraza si¢ w tym, ze mimo dokonywanych przez

prawodawce systematycznych zmian przepisow prawa, tres¢ wprowadzanych regulacji

324 P, Tuleja, komentarz do art. 7...,Nb. 14,
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daje mozliwo$¢ przewidzenia dziatan organéw panstwa i planowania na tej podstawie
dziatan wlasnych. Jak bowiem zauwazyt Trybunal Konstytucyjny: ..V ten sposob
urzeczywistniana jest wolnosc¢ jednostki, ktora wedtug swoich preferencji uktada swoje
sprawy i przyjmuje odpowiedzialnos¢ za swoje decyzje, a takze jej godnosé, poprzez

szacunek porzqdku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty’>%.

W ocenie Prezesa Rady Ministréw hierarchiczny porzadek systemu prawa
powszechnie obowigzujgcego, oparty na zasadzie nadrzgdno$ci Konstytucji, stanowi
jedng z gwarancji bezpieczenstwa prawnego jednostki. Z jednej bowiem strony, stwarza
—z uwzglednieniem roli Trybunalu Konstytucyjnego w procesie hierarchicznej kontroli
norm — przestrzen dla stosowania reguly kolizyjnej lex superior derogat legi inferiori, a
z drugiej zapewnia poszanowanie wolno$ci i praw zagwarantowanych w ustawie
zasadniczej. Tymczasem zakwestionowana norma prawa Unii Europejskiej, ktéra
uzurpujgc sobie pierwszenstwo stosowania (a konsekwentnie wigc i obowigzywania)
przed regulacjami konstytucyjnymi, prowadzi do destabilizacji — swego rodzaju
,rfozchwiania” — hierarchii zr6det prawa, godzi wprost w bezpieczenstwo prawne i
zasade pewnosci prawa. Stwarza bowiem stan niepewnosci po stronie jednostek co do
obowigzywania okre§lonych przepisow (norm) oraz zasad ich stosowania przez
wlasciwe organy. Zdaniem Prezesa Rady Ministréw nie mozna méwi¢ o pewnosci
prawa i bezpieczenstwie prawnym, gdy przepis nizszej rangi niz Konstytucja
modyfikuje wynikajace z ustawy zasadniczej zasady obowigzywania i stosowania
prawa, nie posiadajgc ku temu stosownego umocowania konstytucyjnego, opartego
w przypadku prawa Unii Europejskiej na przekazaniu kompetencji zgodnie z art.

90 ust. 1 Konstytucji RP.

W omawianym konteks$cie podnie$¢ nalezy, ze uczestnicy obrotu prawnego maja
stuszne prawo oczekiwaé, iz przepis uchylony na mocy orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego jako niezgodny z Konstytucja, utracit swg moc obowiazujaca i wobec
tego nie moze stanowi¢ podstawy rozstrzygnig¢ dokonywanych przez podmioty

stosujgce prawo. Zakwestionowana w niniejszym wniosku norma prawna pozbawia

32 Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK 2000 Nr 5, poz. 138; tak réwniez m.in. wyrok TK z dnia 6
lipca 2004 r., P 14/03, OTK-A 2004 Nr 7, poz. 6; wyrok TK z dnia 25 kwietnia 2001 r., K 13/01, OTK 2001 Nr 4,
poz. 81 oraz wyrok TK z dnia 12 maja 2015 r., P 46/13, OTK-A 2015 Nr 5, poz. 62.
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uczestnikOw obrotu takiej pewnosci, pozwalajagc organom stosujagcym prawo, aby w
zaleznoS$ci od dokonanej oceny okreslonych okolicznos$ci faktycznych i prawnych nadal
stosowaly niezgodny z Konstytucja przepis, ktory ulegt derogacji na mocy wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego. Omawiany stan niepewnosci prawnej wynika ponadto z
faktu, ze zgodnie z zakwestionowang normg prawa Unii Europejskiej, wzgledy
zapewnienia skutecznej ochrony sadowej (prawnej) przemawiajg réwniez za
odstgpieniem od prokonstytucyjnej wykladni przepiséw prawa oraz od samoistnego
stosowania przepiséw Konstytucji, ktore powinny by¢ w ten sposob stosowane. Otwiera
to drog¢ przykladowo do kwestionowania przez podmioty stosujgce prawo pozycji
ustrojowej i kompetencji konstytucyjnych organow panstwa, podwazania przez te
podmioty skutecznosci powolania okres§lonych os6b do sprawowania urzedu,
dokonanego na podstawie samoistnie stosowanych przepiséw Konstytucji, jak réwniez
do podwazania statusu prawnego 0séb powolanych w ten sposdb. Ten ostatni przypadek
w sposdéb szczegdlnie wyrazny egzemplifikuje stan niepewnosci prawnej wywolany
przez zakwestionowang norme¢ wywiedziong z art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4
ust. 3 TUE. Osoby rozwazajgce wybor $ciezki kariery zawodowej zwigzanej ze
sprawowaniem okre§lonego urzedu nie mogg bowiem — podejmujac istotne zyciowe
decyzje — mie¢ wymaganej od prawa pewnosci, ze akt ich powolania, mimo dokonania
go w sposéb zgodny z wymogami Konstytucji i ustaw, nie zostanie zakwestionowany
na mocy stosowanej przez TSUE wykladni normotwérczej prawa Unii Europejskie;.
Niepewnos$¢ sytuacji prawnej siega jednak w omawianym przypadku dalej, gdyz
dotyczy réwniez podmiotéw, o ktorych sytuacji beda rozstrzygac osoby powolane do

pelienia urzgdu we wskazanych wyzej okolicznosciach.

W przypadku normy wywiedzionej przez TSUE z art. 19 ust. 1 akapit drugi w
zw. z art. 4 ust. 3 TUE zasada pewnosci prawa zostala naruszona nie tylko przez
systemowe skutki jej stosowania, na co wskazano wyzej, lecz takze przez brak precyzji
i niedookreslonos$¢ tresci przedmiotowej normy. Nalezy podkreslié, ze zgodnie z
wyktadnig poczyniong przez TSUE, uprawnienie badz obowigzek stosowania
przepiséw prawa w sposob niezgodny z Konstytucja wigzane sa z Kkoniecznoscia
zapewniania skutecznej ochrony sagdowej (prawnej). Jednoczesnie przepisy prawa Unii
Europejskiej nie okreslaja szczegélowych, konkretnych rozwigzan prawnych, ktére
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nalezy wdrozy¢, aby ochrong¢ prawng mozna byto uznaé za skuteczng — jak juz byla o
tym mowa wczesniej, kompetencja i zwigzana z tym swoboda regulacyjna w tym
zakresie nalezag do poszczegdlnych Panstw Czlonkowskich. W tym kontekscie
zauwazy¢ nalezy, ze w praktyce ksztalt pozadanych rozwigzan shuzacych zapewnieniu
ochrony prawnej ksztaltowany jest jednak w drodze orzecznictwa TSUE. Tym samym,
dokonujac wykladni Traktatow, TSUE okreslil rowniez przypadki, gdy poziom ochrony
sagdowej (prawnej) nie jest wystarczajacy, a wiec w istocie uksztaltowal hipoteze
zakwestionowanej normy. Okreslona w ten sposob tre$¢ zakwestionowanej normy
prawnej nie jest jednak precyzyjna i jednoznaczna. Jako przyklad powotaé nalezy
wskazywany juz wczesniej wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r. w sprawie C-824/18.
Trybunal Sprawiedliwosci, do opisu okolicznosci, ktoére przemawiajg za koniecznoscia
stosowania przepisow prawa z naruszeniem Konstytucji, postluzyl si¢ wowczas
klauzulami niedookreslonymi, otwierajgcymi organom krajowym droge do arbitralnych
rozstrzygnieé. Zgodnie bowiem z normg prawng uksztaltowang przez TSUE do
rzeczonych okolicznosci zaliczaja si¢ m.in. zmiany w prawie, ktore ,.(...) mogg
wzbudzi¢ w przekonaniu jednostek uzasadnione wgqtpliwosci co do niepodatnosci
sedziow powolanych przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie
wspomnianych uchwat Krajowej Rady Sqdownictwa na czynniki zewnetrze, w
szczegolnosci na bezposrednie lub posrednie wphwy wiladzy ustawodawczej i
wykonawczej, oraz co do ich neutralnosci wzgledem Scierajgcych si¢ przed nimi
interesow i prowadzi¢c w ten sposob do braku widocznych oznak niezawistoSci lub
bezstronnosci tych sedziow, co mogloby podwazy¢ zaufanie, jakie sgdownictwo powinno
budzi¢ w jednostkach w spoteczenstwie demokratycznym i w panstwie prawnym”.
Ogolnos¢ i niewielka precyzja uzytych w przywotanym fragmencie sformutowan
przejawia si¢ m.in. w braku jakiegokolwiek okre§lenia jednostek, w ktorych
przekonaniu mogg powsta¢ uzasadnione watpliwosci wobec sedzidw, czy tez
postuzeniu si¢ pojeciem ,,czynniki zewnetrzne”, ktérego zakres znaczeniowy jest bardzo
szeroki, a granice trudne do jednoznacznego zdefiniowania. W omawianym przypadku
niedookreslono$¢ normy powoduje, ze stosujace jg poszczegdlne sklady Naczelnego
Sadu Administracyjnego (oraz sklady innych sadow) moga w analogicznych

przypadkach dochodzi¢ do catkowicie rozbieznych ustalen faktycznych i prawnych, a
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w rezultacie uznawaé lub odmawia¢ uznania kognicji do rozpatrywania odwotan od
uchwat Krajowej Rady Sadownictwa. Réwniez i ta okoliczno$¢ powoduje, ze jednostki
nie mogg bez istotnego ryzyka ksztaltowaé swoich stosunkow zyciowych w oparciu o
zakwestionowang norme prawng. Ze wskazanych wyzej wzgledéw przyjeta przez TSUE
wyktadnia art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE pozostaje w sprzecznosci z

wyrazong w art. 2 Konstytucji RP zasadg pewno$ci prawa.

3. Zarzuty dotyczace art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE, rozumianego
jako uprawniajacy sad do przeprowadzenia kontroli niezawistosci sedziow
powolanych przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz kontroli uchwaly
Krajowej Rady Sadownictwa dotyczgcej wystapienia z wnioskiem do Prezydenta

RP o mianowanie s¢dziego

Wyktadnia art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE ktéra prowadzi do
rekonstrukcji (zdekodowania) normy uprawniajacej sad do przeprowadzenia kontroli
niezawistosci s¢dziow powotanych przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz
kontroli uchwaty Krajowej Rady Sagdownictwa dotyczacej wystapienia z wnioskiem do
Prezydenta RP o mianowanie s¢dziego, rodzi problem konstytucyjny na gruncie art. 8
ust. | wzw. z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2 oraz na gruncie art. 144 ust. 3 pkt
17 i art. 186 ust. 1 Konstytucji RP, poprzez nadanie sadowi w drodze dziatalno$ci
orzeczniczej TSUE uprawnienia, nieznanego Konstytucji, ktére wkracza w zakres
kompetencji zarowno Krajowej Rady Sadownictwa jak i Prezydenta RP. Konstytucja
jasno okres$lajac podmioty biorgce udzial w kreowaniu (elekcji personalnej) wiadzy
sagdowniczej, nie przewiduje mozliwosci wprowadzenia dodatkowej kontroli czy oceny
niezaleznosci i bezstronno$ci s¢dzidow, powotanych uprzednio przez Prezydenta RP na

wniosek KRS.
3.1. Niezgodnos$¢ z art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji RP

Jak stusznie zauwaza doktryna, prawo Unii Europejskiej nie odnosi si¢ w zaden
sposob do formalnego sposobu wydawania przez Prezydenta RP aktéow urzgdowych.
Kompetencja ta jest bowiem wewnetrznym aspektem funkcjonowania systemu
najwyzszych organdéw wiladzy panstwowej Polski, jako Panstwa Czlonkowskiego Unii
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Europejskiej. Jako przyczyne braku kompetencji UE w tej sferze nalezy wskaza¢ zasade
poszanowania tozsamos$ci narodowej Panstw Czlonkowskich, oraz zwigzanymi z nig
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, wynikajacej z art. 4 ust. 2

TUE3?,

Nalezy zwrdci€ uwage, iz zaréwno w doktrynie jak i orzecznictwie panuje zgoda,
iz jedynym ograniczeniem dla wykonywania prerogatyw przez Prezydenta RP sa
przepisy samej Konstytucji*?’. Jedynym znanym konstytucji ograniczeniem dziatalno$ci
w zakresie wydawania aktow urzgdowych Prezydenta jest instytucja kontrasygnaty
Prezesa Rady Ministrow, o ktérej mowa w art. 144 ust. 2 Konstytucji RP328, Tymczasem
przyjeta wyktadnia art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE prowadzi do sytuacji,
w ktorej w istocie kazdy sad Rzeczypospolitej Polskiej zostanie wyposazony w
kompetencj¢ nieznang polskiej Konstytucji, tj. mozliwosé posredniej kontroli i
orzekania o skutecznosci aktéw urzedowych Prezydenta RP, o ktérych mowa w art.
144 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie bowiem z sentencjg wyroku TSUE z dnia 2 marca
2021 r., w sprawie C 824/18, Naczelny Sad Administracyjny zostal zobowigzany do
rozstrzygniecia, czy: ,,przepisy te [ustawy o KRS]| mogqg wzbudzi¢ w przekonaniu
Jednostek uzasadnione waqtpliwosci co do niepodatnosci sedziow powolanych w tym
trybie przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie rozstrzygnieé organu
takiego jak Krajowa Rada Sqdownictwa na czynniki zewnetrze, w szczegolnosci na
bezposrednie lub posrednie wphwy wladzy ustawodawczej i wykonawczej, oraz co do
ich neutralnosci wzgledem Scierajgcych sig przed nimi interesow i prowadzi¢ w ten
sposob do braku widocznych oznak niezawistosci lub bezstronnosci tych sedziow, co
mogtoby podwazyé zaufanie, jakie sqdownictwo powinno budzi¢ w jednostkach w
spoleczenstwie demokratycznym i w panstwie prawnym”. W ten sposéb jeden z saddéw
—a w zasadzie kazdy sad — po ewentualnym stwierdzeniu zasadno$ci watpliwos$ci co do
powolanych juz sedziow, bedzie mégl posrednio kontestowaé jeden z podstawowych

aktow urzedowych Prezydenta, jakim jest akt powolania na s¢dziego, na podstawie

326 K. Koztowski, komentarz do art. 144, [w:] Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis, Nb. 7.

327 Wyrok TK z dnia 24 paZdziernika 2017 r., K 3/17, OTK-A 2017, poz. 68.

328 P, Czarny, komentarz do art. 144, [w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, LEX Omega.
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oceny niezawisloSci i bezstronnoSci wybranych sedziéw. Kompetencja ta bedzie
prowadzi¢ do ingerencji w przyznang przez ustrojodawceg sfer¢ kompetencji
dyskrecjonalnych Prezydenta RP. Jak podkresla Trybunal Konstytucyjny: ,skoro
zarowno z tekstu Konstytucji, jak i z dotychczasowych orzeczen Trybunatu wynika, Ze
kompetencje Prezydenta do powolywania sedziow nie mogg byé w Zaden sposob
ograniczane ustawowo, to tym bardziej nie mogg one by¢ ograniczane w drodze aktow
stosowania prawa”*?. Tozsame stanowisko zajal rowniez Sad Najwyzszy: ,,Z uwagi na
obowigzujqce przepisy, kompetencje prezydenta RP w zakresie powolywania sedziow
nie pozostawiajq watpliwosci, ze jest to jedyny organ uprawniony do kreowania
piastunow wladzy sqdowniczej w Polsce. Jego uprawnienia w tym zakresie wynikajg
wprost z Konstytucji oraz faktu wygranych wyborow prezydenckich i stanowiq emanacje
woli narodu, wyrazong w formie bezposredniej, o ktorej mowa w art. 4 ust. 2
Konstytucji. Wkraczanie w te uprawnienia przez sqd / sedziego jest niedopuszczalne.

Kazdy organ dziata bowiem w ramach umocowania / przyznanych mu uprawnien’>*°,

Podkresli¢ trzeba, ze brak innych, poza kontrasygnatg, ograniczen w wydawaniu
aktow urzedowych przez Prezydenta RP stanowi jedno z podstawowych rozwiazan
kreujacych pozycj¢ ustrojowag glowy panstwa w systemie rzagdow w Polsce. Wszelka
ingerencja, np. poprzez stworzenie dodatkowej mozliwosci kontroli wykonywania przez
Prezydenta RP prerogatyw, stoi w sprzecznosci z postanowieniami Konstytucji oraz
prowadzi do sprzecznosci z przyjetym przez ustrojodawce modelem systemu rzagdow, w
ktérym Prezydent RP jest wybierany w wyborach bezposrednich i powszechnych, co
stanowi o sile jego demokratycznego mandatu i pozycji ustrojowej. Trybunat
Konstytucyjny ostatecznie rozstrzygnal omawiang kwestie w wyroku o sygn. akt U
2/20: ,,Zgodnie z trescig art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji, do prerogatyw Prezydenta
nalezy powolywanie sedziow. Art. 179 i art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji normujg
kompetencje i podstawowe zasady proceduralne powolywania sedziow w
Rzeczypospolitej Polskiej. Wynika z nich przede wszystkim wylgczna kompetencja
Prezydenta do decydowania o obsadzie urzedu sedziowskiego, niepodlegajgca kontroli

Zadnego organu panstwowego [ ...] wyklucza udzial innych organow w powolywaniu

329 Wyrok TK z dnia 4 marca 2020 r., P 22/19, OTK-A 2020, poz. 31.
330 Uchwata SN z dnia 4 lutego 2020 r., I1 DO 1/20, LEX nr 2788504.
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sedziow i postepowaniu poprzedzajgcym to powolanie na etapie posrednim miedzy
podjeciem stosownej uchwaly przez KRS a wydaniem aktu urzedowego przez
Prezydenta. Ponadto w polskim ustawodawstwie nie ma, wskutek zakazu
konstytucyjnego, procedury umoiliwiajgcej wzruszenie czy kontrolowanie aktow
wydanych w ramach wykonywania przez Prezydenta jego prerogatyw. Konstytucja nie
tylko nie zawiera takiej procedury, ale tei nie daje moZliwosci jej stworzenia na
poziomie ustawowym, a tym bardziej w aktach umiejscowionych ponizej w hierarchii

konstytucyjnego systemu irédel prawa’>!,

Nalezy réwniez wskazaé, ze obecne uksztattowanie instytucji prerogatywy
Prezydenta RP jest w pelni swiadomym zabiegiem ustrojodawcy. W zwigzku z
poszerzeniem katalogu aktéw urzedowych wylaczonych z obowigzku uzyskania
kontrasygnaty w poréwnaniu do Matej Konstytucji z 1992 .32, przyjaé zatem nalezy,
iz wolg ustrojodawcy bylo wzmocnienie pozycji Prezydenta RP poprzez poszerzenie
jego prerogatyw, natomiast wykladnia art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE
prowadzi do skutkéw przeciwnych. Dodatkowo wprowadzenie pozakonstytucyjnej
kontroli wykonywania prerogatyw prezydenckich budzi zasadnicze watpliwosci z
punktu widzenia sposobu przeprowadzenia takiej kontroli. Zwazywszy bowiem na fakt,
iz Prezydent RP dzialajgc w zakresie swoich uprawnien konstytucyjnych, wydajac akty
urzgdowe wymienione w art. 144 ust. 3 Konstytucji, nie jest zobowigzany w zaden
spos6b do uzasadniania swoich decyzji. Wydaje si¢ zatem, iz praktycznie niemozliwe
jest przeprowadzenie jakiejkolwiek materialnej kontroli w zakresie tych aktow, ktorej

niec mozna by postawi¢ zarzutu arbitralnosci.
3.2. Niezgodno$¢ z art. 186 ust. 1 Konstytucji RP

Art. 186 ust. 1 Konstytucji okresla podstawowe zadanie oraz misj¢ Krajowej
Rady Sadownictwa, tj. stanie na strazy niezalezno$ci sadéw i niezawistosci s¢dziow.
KRS jest jedynym wyspecjalizowanym organem upowaznionym przez Konstytucje RP
do monitorowania polskiego porzadku prawnego w zakresie zapewnienia odpowiednich

standardow prawnych, ktére majg zapewni¢ odpowiednie funkcjonowanie polskiego

31 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2020 r., U 2/20, OTK-A 2020, poz. 61.
332 W. Skrzydto, komentarz do art. 144...
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systemu sgdownictwa. O kluczowej roli KRS dla ochrony niezaleznosci sagdow i
niezawistosci s¢dziow przesagdza wyposazenie tego organu przez ustrojodawcg, via art.
186 ust. 2 Konstytucji, w kompetencj¢ do wystgpienia do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem w sprawie zgodno$ci z Konstytucjg aktow normatywnych w zakresie, w

jakim dotycza one niezalezno$ci sagdoéw i niezawisto$ci sedzidow.

Interpretacja art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE, nadajgca uprawnienie
sagdom do badania niezaleznosci i niezawistosci nie tylko innych sedziow, ale rowniez
cztonkéw samej Krajowej Rady Sadownictwa, prowadzi do naruszenia pozycji
ustrojowej KRS okreslonej w art. 186 ust. 1 Konstytucji RP. Nadanie uprawnienia
Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu (i pozostatym sadom) do badania
niezaleznosci i niezawistosci innych sedzidw, na podstawie normy (tresci normatywnej)
wykreowanej w wyniku wyktadni przepisow prawa pierwotnego UE, de facto przenosi
konstytucyjng kompetencje KRS na inny sagd. W ocenie Prezesa Rady Ministrow
wyprowadzenie takiej kontroli poza KRS jest sprzeczne z konstytucyjna pozycja
ustrojowa Krajowej Rady Sadownictwa, stwarzajac nieznany Konstytucji RP
dodatkowy mechanizm (osrodek) kontroli sedziéw. Nalezy przywota¢ w tym miejscu
stowa TK, ktéry stwierdzil, iz ,,skoro wigc Konstytucja nie zezwala na takg dodatkowg
oceng, nie mozna za pomocq znanych Trybunalowi sposobow wykladni wyprowadzi¢
z jej tekstu twierdzenia, Ze sedziowie mogq byé oceniani w procesie stosowania prawa,
a wigc w drodze aktow indywidualno-konkretnych. Nie sposob wyobrazi¢ sobie zadnej
procedury karnej, cywilnej, czy administracyjnej, w ramach ktorej sqd, konkretny
sktad sedziowski, moglby oceniaé prawidlowosé powolania innych sedziow.
Uprawnien takich nie ma ani w przepisach Konstytucji ani w przepisach

ustawowych33,

Nalezy réowniez wskazaé, ze Krajowa Rada Sadownictwa, dla zapewnienia
odpowiedniego wykonywania powierzonych zadan, musi cieszy¢ si¢ przymiotem
niezalezno$ci**4. Pomimo faktu, iz Konstytucja RP nie wskazuje wprost na niezaleznosé

KRS, status ten mozliwy jest do wyinterpretowania z ochrony przyshugujace;

333 Wyrok TK z dnia 4 marca 2020 r., P 22/19, OTK-A 2020, poz. 31.
34 W, Brzozowski, Niezaleznosé..., s. 65.
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poszczegOlnym cztonkom Rady??’. Jak zauwaza SN: ,,Takie uksztaltowanie pozycji
ustrojowej Krajowej Rady Sgdownictwa w zakresie postgpowan awansowych sedziow
(uprawnienie Rady do przedstawiania Prezydentowi RP wnioskow o powotanie na
urzedy sedziowskie ma charakter bezposredni w tym sensie, e decyzja Rady nie
podlega zadnej kontroli ze strony innych organow) bylo od samego poczqtku wyrazng
intencjq ustrojodawcy, co potwierdza analiza przebiegu procesu legislacyjnego nad
tekstem ustawy zasadniczej z 1997 r.”33® Wprowadzenie mozliwosci kontroli przez
sagd powszechny, administracyjny c¢zy wojskowy niezawislo$ci sedziow
zasiadajacych w konstytucyjnym organie panstwa stoi w sprzeczno$ci z
konstytucyjnymi unormowaniami dotyczacymi pozycji ustrojowej Krajowej Rady

Sadownictwa.

Nalezy podzieli¢ stanowisko Sadu Najwyzszego, ktory w uchwale pelnego
sktadu Izby Dyscyplinarnej z dnia 10 kwietnia 2019 r., w sprawie o sygn. akt II DSI
54/18, rozstrzygnat o prawidlowosci powotania sedziow Sadu Najwyzszego oraz o
zachowaniu odpowiednich standardéw prawa do sagdu w postepowaniu nominacyjnym.
Uchwata ta dotyczyta stanu faktycznego, w ktérym jeden ze sktadéw orzekajgcych Sadu
Najwyzszego rozpatrujac skarge kasacyjng radcy prawnego powzial watpliwosci co do
prawidlowoSci umocowania cze$ci swojego skladu orzekajacego, co mogloby
prowadzi¢ do uznania ich za osoby nieuprawnione do orzekania w rozumieniu art. 439
§ 1 pkt 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postgpowania karnego®’. Sad
Najwyzszy, podejmujac uchwal¢ w skladzie pelnej Izby Dyscyplinarnej,
rozstrzygnal iz tryb powolywania s¢dziow okreslony przepisami ustawy o KRS
spelnia wszelkie standardy konstytucyjne i czyni zado$¢ wymogom prawa do sadu.
Ponadto SN potwierdzit zgodno$¢ tych przepisow z migdzynarodowym standardem
wynikajgcym z art. 6 ust. 1 EKPC, z ktérego wywodzone jest prawo do rozpatrzenia

sprawy przez niezawisly i bezstronny sad.

Sad Najwyzszy shusznie podniost, iz w sytuacji gdy wlasciwy organ (tj. Trybunat

Konstytucyjny) ostatecznie rozstrzygnat co do statusu Krajowej Rady Sagdownictwa i jej

335 Ibidem.
336 Wyrok SN z dnia 6 wrze$nia 2019 r., INO 98/19, LEX nr 3012332.
37 Dz, U. 2 2020 . poz. 30.
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umocowania w zgodzie z Konstytucja, wszelkie glosy doktryny czy doniesienia
medialne moga mieé¢ charakter publicystyczny czy glosatorski, lecz nie moga w Zaden
sposob wplywac¢ na status wiazgcego i ostatecznego rozstrzygniecia TK. Jak shusznie
dalej zauwazyt SN, samo orzecznictwo i dziatalnosé¢ konstytucyjnych organéw moze
podlega¢ naukowej i medialnej krytyce, jednak , nie powoduje to mozliwosci
dezawuowania takiego orzeczenia ani pozbawienia go mocy w jakimkolwiek
zakresie”*3, Takie glosy krytyki, czy tez doniesienia medialne, réwniez nie moga
stanowi¢ samodzielnej podstawy do badania niezaleznosci s¢dziow zasiadajacych

w konstytucyjnym organie, jakim jest Krajowa Rada Sadownictwa.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 marca 2019 r., sygn. akt K 12/18,
stwierdzil, iz procedura wyboru czlonkéw KRS spelmia wymogi konstytucyjne, a
sam sklad KRS opierajacy si¢ w zdecydowanej wigkszoSci na przedstawicielach
sedziow zapewnia niezawislo$¢ oraz sprawne i efektywne dzialanie tego organu. Jak
zauwazyt Trybunal, ,.fakt bycia reprezentacjq srodowiska prawniczego wynika bowiem
nie ze sposobu wyboru cztonkéw KRS, ale z tego, ze z duzq przewagg wybierani sq do
Jjej sktadu sedziowie, co jest objete gwarancjq konstytucyjng”. Co za tym idzie, zarowno
sposéb wybierania czlonkéow KRS, jak i sam jej ksztalt zostal ostatecznie uznany
za zgodny z Konstytucja RP przez uprawniony do tego konstytucyjnie organ —

Trybunal Konstytucyjny.

3.3. Niezgodnos$¢ z art. 8 ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2

Konstytucji RP

W ocenie Prezesa Rady Ministréw zakwestionowana w punkcie 3 petitum
wniosku norma prawna wywiedziona przez TSUE z art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z
art. 2 TUE pozostaje w sprzecznosci z zasada nadrzednosci Konstytucji, rozpatrywana
w tym przypadku w kontekscie konstytucyjnych zasad bezposredniosci stosowania

ustawy zasadniczej, przekazania organizacji mi¢dzynarodowej Ilub organowi

338 Uchwala SN z dnia 10 kwietnia 2019 r., I DSI 54/18, LEX nr 2642153.
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miedzynarodowemu kompetencji organdéw wladzy panstwowej w niektérych sprawach,

a takze prymatu niektérych uméw miedzynarodowych przed ustawami.

Jak juz zostalo szczegbétowo omowione w punkcie dotyczacym zarzutu
niezgodnosci kwestionowanej normy z art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji RP, ustawa
zasadnicza nie przewiduje procedury, w ramach ktérej sady powszechne,
administracyjne lub wojskowe dokonywatyby kontroli prawidtowosci formalnej i
merytorycznej realizacji przez Prezydenta RP prerogatywy w zakresie powotywania
sedziéw, a w ujeciu generalnym tez i ktorejkolwiek z pozostatych prerogatyw. Wynika
to z samej istoty konstytucyjnej instytucji prerogatywy, stanowigcej przejaw wladzy
Prezydenta RP jako najwyzszego przedstawiciela panstwa. Jak podkreslit Trybunat
Konstytucyjny, rozwazajac problem konstytucyjny zwigzany z prerogatywsa Prezydenta
RP w zakresie powotywania sedziéw, ,.Sposéb realizacji kompetencji Prezydenta
Rzeczypospolitej moze byé dookreslony w ustawach, jednak pod warunkiem
zachowania wyrazonej w art. 8 ust. 1 Konstytucji zasady nadrzednosci Konstytucji
(zob. wyrok TK z 5 czerwca 2012 r., sygn. K 18/09, OTK ZU nr 6/4/2012, poz. 63). Nie
jest jednak mozliwa modyfikacja tych kompetencji ani wprowadzenie mechanizmu ich

”339 Akt rangi podkonstytucyjnej, ktéry

weryfikacji w akcie podkonstytucyjnym
przewiduje mozliwo$¢ kontroli przez sady okreslonych aspektow wykonywania
prerogatyw prezydenckich, w tym spelnienia wymagan materialnych przewidzianych
dla okreslonego aktu urzedowego (takich, jak np. cechowanie si¢ nieskazitelnoscia
charakteru w przypadku osoby powotywanej na stanowisko sedziego, co wynika z art.
61 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych?#?),
nie tylko wi¢c nie znajduje zakotwiczenia w unormowaniach konstytucyjnych, lecz
wprost przepisy ustawy zasadniczej narusza. Konkretyzacja tego ogdlnego stanowiska
dokonana ze wzglgdu na akt urz¢gdowy powolania s¢dziego, prowadzi do wniosku, ze

sprawowanie przez sady kontroli niezawistosci sedzidw powotanych przez Prezydenta

RP w sposob posredni bedzie ograniczaé zakres wladzy prezydenckiej, wyznaczonej

339 Wyrok TK z dnia 26 czerwca 2019 r., K 8/17, OTK-A 2019, poz. 34.
0Dz, U. 22021 r. poz. 2072,
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przez przyznane glowie panstwa prerogatywy, prowadzgc tym samym do naruszenia art.

144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji RP.

Jednocze$nie kwestionowana norma uprawnia sad do dokonania kontroli
uchwaty Krajowej Rady Sadownictwa, dotyczacej wystgpienia z wnioskiem do
Prezydenta RP o mianowanie s¢dziego. Jak wynika z przedstawionych wyzej
argumentéw, norma taka pozostaje — w ocenie Prezesa Rady Ministréw — niezgodna z
art. 186 ust. 1 Konstytucji RP. Przepisy prawa Unii Europejskiej, modyfikujace
uregulowane w Konstytucji zasady powotywania s¢dziow poprzez upowaznienie sgdéw
do sprawowania merytorycznej kontroli rozstrzygni¢é zawartych w uchwalach KRS w
przedmiocie powotania okre$lonych os6b na urzad s¢dziowski, wkraczajag bowiem w
konstytucyjne kompetencje Krajowej Rady Sagdownictwa. Nie powtarzajac tego, co juz
zostalo podniesione w czgéci uzasadniania wniosku dotyczgcej niezgodnosci
kwestionowanej normy z art. 186 ust. 1 Konstytucji, przywota¢ nalezy stanowisko
charakteryzujgce pozycj¢ Krajowej Rady Sadownictwa w procedurze powolywania
sedziéw, przedstawiong w wyroku Sagdu Najwyzszego z dnia 6 wrzesnia 2019 r., sygn.
akt T NO 98/19: ,(...) w zakresie wylqcznego uprawnienia do przedstawiania Glowie
Panstwa kandydatéow na sedziow, pozycja Krajowej Rady Sgdownictwa jest o tyle
wyjgtkowa, ze ustrojodawca nie przewidzial jakichkolwiek 'ogniw posrednich"
pomiedzy Prezydentem RP a Krajowq Radg Sgdownictwa w tym sensie, Ze
przedstawianie wnioskow o powolanie sedziow odbywa sig¢ bez jakiegokolwiek

dodatkowego "filtra” normatywnego przewidzianego przez ustawe zasadniczg™*!.

Norma prawna, ktéra modyfikuje istot¢ konstytucyjnych kompetencji Prezydenta
RP oraz ogranicza konstytucyjne kompetencje Krajowej Rady Sgdownictwa, nie tylko
stoi w sprzecznosci z przywolanymi wyzej wzorcami konstytucyjnymi, lecz ponadto
zawiera w swojej tresci zalozenie dopuszczalno$ci dokonania wskazanych wyzej
modyfikacji mechanizmu i instytucji konstytucyjnych ze wzgledu na prymat prawa Unii
Europejskiej przed ustawami zasadniczymi Panstw Czlonkowskich oraz konieczno$é
zapewnienia skutecznej ochrony prawnej (sadowej). Zalozenie takie narusza wprost i

jednoznacznie zasad¢ nadrzgdnosci Konstytucji. Deprecjonuje bowiem jej najwyzsza

341 Wyrok SN z dnia 6 wrzesnia 2019 r., INO 98/19, LEX nr 3012332,
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moc prawng wobec wszystkich aktéw prawa powszechnie obowigzujacego, tworzacych
»wielosktadnikowy” (w wyniku przystagpienia do Unii Europejskiej) system prawa.
Zasada nadrz¢dnos$ci Konstytucji dotyczy rowniez tego filaru systemu prawa, ktory
obejmuje pierwotne i pochodne prawo Unii Europejskiej. Konstytucja zachowuje zatem
SwWo0jg najwyzsza moc prawng rowniez wobec TUE, jako aktu prawa pierwotnego Unii
Europejskiej, ktory jednak — z punktu widzenia krajowego porzadku prawnego —
postrzegaC nalezy przede wszystkim jako umowe mi¢dzynarodows. Nie ulega za$
watpliwosci, ze zgodnie z regulg kolizyjng wyrazong w art. 91 ust. 2 Konstytucji RP, w
przypadku sprzecznosci tresci umowy mi¢dzynarodowej ratyfikowanej za zgoda
wyrazong w ustawie (lub referendum ogélnokrajowym) maja pierwszenstwo przed

ustawa, lecz nie przed Konstytucja.

W  Zadnym zatem wypadku tre§ci normatywne wynikajace z umowy
mi¢dzynarodowej, zwlaszcza wyinterpretowane przez instytucje mi¢dzynarodowsg
dzialajaca ultra vires lub wyktadane w sposéb prowadzacy do rezultatu sprzecznego z
rzeczywista trescig traktatu, nie moga narusza¢ przepisow Konstytucji. Wkroczenie
organu lub organizacji mi¢dzynarodowej w kompetencje organéw panstwowych w
niektorych sprawach, w tym wynikajgce z ustawy zasadniczej, jest wprawdzie
konstytucyjnie dopuszczalne, lecz — jak byto tu wielokrotnie powtarzane — nie dotyczy
wszystkich spraw. Przepis art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, wyznaczajacy granice
przekazania Unii Europejskiej kompetencji organéw wiadzy panstwowej w niektérych
sprawach, nie daje podstaw do tworzenia przez TSUE — poprzez prawotworcza
wykladni¢ Traktatow — norm prawnych, ktore modyfikowalyby przyjete w Konstytucji
RP rozwigzania ustrojowe dotyczace wymiaru sprawiedliwosci. Trzeba takze
koniecznie podkresli¢, ze nawet gdyby przyja¢ hipotetycznie, iz taka cesja
kompetencyjna zostala przez ustrojodawc¢ dopuszczona, to i tak zadna z umow
mi¢dzynarodowych, ktore ratyfikowata Rzeczpospolita Polska, nie zaktada tego rodzaju
transferu kompetencji. Zarowno bowiem organizacja wymiaru spraWiedliwos’ci, jak i
status oraz procedura powotywania s¢dziow, nie naleza do kompetencji, ktére na mocy
Traktatow zostaly przekazane Unii Europejskiej. W pewnym zakresie potwierdza to
réwniez TSUE, czynigc jednoczesnie zastrzezenie, ktére umozliwia Trybunalowi

dokonywanie rozszerzajacej — a wigc niedopuszczalnej — wyktadni zakresu kompetencji
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przyznanych Unii Europejskiej, co znalazto wyraz m.in. w nast¢pujacym stwierdzeniu
zawartym w uzasadnieniu wyroku z dnia 2 marca 2021 r.: ,,(...) chociaz organizacja
wymiaru sprawiedliwosci w panstwach czionkowskich nalezy do kompetencji tych
ostatnich, to przy wykonywaniu tej kompetencji panstwa cztonkowskie majq obowigzek
dotrzymywac¢ zobowigzan wynikajgcych dla nich z prawa Unii [wyroki: z dnia 24
czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznos¢ Sqdu Najwyzszego), C-619/18,
EU:C:2019:531, pkt 52 i przytoczone tam orzecznictwo, a takze z dnia 26 marca 2020
r., Miasto Lowicz i Prokurator Generalny, C-558/18 i C-563/18, EU:C:2020.234, pkt

36 i przytoczone tam orzecznictwo "2,

Norma zakwestionowana w pkt 3 petitum wniosku w konsekwencji narusza i
podwaza takze zasade¢ bezposredniego stosowania Konstytucji, ktorej tresé
normatywna, okreslajgca zespét kompetencji i wzajemnych relacji migdzy Prezydentem
a Krajowa Rada Sadownictwa w procesie mianowania s¢dziow, objgta jest zakresem
zastosowania tej zasady (ustawa zasadnicza expressis verbis nie zastrzega wyjatku w
tym zakresie, wigc nie znajduje tu zastosowania art. 8 ust. 2 in fine Konstytucji).
Ingerencja w konstytucyjnie zdeterminowany proces powotywania sg¢dziéw, do ktdrej
sprowadza si¢ tres¢ zakwestionowanej normy, prowadzi zatem takze do uszczuplenia
(ograniczenia) zakresu zastosowania zasady bezposredniego stosowania Konstytucji o

obszar, w ktorym ustrojodawca nie przewidzial takiej mozliwosci.

Konkludujac, stwierdzi¢ nalezy, ze norma prawna wywiedziona przez TSUE z
art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE, ktorej tre$¢ pozostaje w sprzecznosci z
unormowaniami konstytucyjnymi, przewidujgca przy tym pierwszenstwo jej
obowigzywania badz stosowania przed Konstytucjg RP, narusza wyrazong w art. § ust.
1 Konstytucji RP zasad¢ nadrz¢dnos$ci ustawy zasadniczej, rozpatrywang w kontekscie
przywolanych wyzej unormowan konstytucyjnych okreslajacych wzajemne relacje
prawa krajowego i prawa Unii Europejskiej. Per analogiam aktualno$¢ zachowuje przy
tym szczegolowa argumentacja dotyczaca naruszenia zasady nadrzgdno$ci Konstytucji,
bezposredniosci stosowania ustawy zasadniczej oraz zasady przekazania Unii

Europejskiej kompetencji organéw wiladzy panstwowej w niektérych sprawach i

342 Wyrok TSUE z dnia 2 marca 2021 r., C-824/18, A.B. i inni, ECLLEU:C:2021:153, pkt 148.
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prymatu umoéw miedzynarodowych ratyfikowanych za zgoda ustawy przez ustawami,
przedstawiona w uzasadnieniu zarzutow z punktu 1 i 2 petitum wniosku, ktorej
powtarzanie w tym miejscu nie wydaje si¢ wskazane ze wzglgdu na znaczng objetosé

niniejszego pisma procesowego.
Majac na uwadze powyzsze, wnosze jak w petitum niniejszego wniosku.
PREZES RADY MINISTROW

MATEUSZ MORAWIECKI
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