Prof. dr hab. Genowefa Grabowska 19 grudnia 2019 r.

Opinia dla Ministerstwa Sprawiedliwos$ci! w sprawach:

1. oceny regulacji zawartej w art 107 par. 1 pkt 1 projektu Ustawy z dnia 12 grudnia 2019 r.
dot. ustawy o Sadzie Najwyzszym i inne w kontekscie zasady pierwszenstwa prawa UE, z

uwzglednieniem hierarchii zrodet prawa ujetych w Konstytucji RP
oraz

2. odpowiedzi na pytanie, czy w przypadku watpliwosci s¢dziego co do zgodnosci ustawy z
Konstytucjag RP lub prawem unijnym se¢dzia jest on uprawniony do odmowy stosowania
ustawy, czy tez powinien w tej sprawie zwroci¢ si¢ w pytaniem prawnym do Trybunatu

Konstytucyjnego?
l. Uwagi ogolne.

Tytutowy Projekt ustawy z dnia 12 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sqdow
powszechnych, ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw bedzie w niniejszej

opinii przywotywany jako ,,Projekt ustawy” lub po prostu - ,,Projekt”.

Zakres przedlozonej opinii jest bezposrednio zwigzany z postawionymi wyzej,
szczegOtowymi zagadnieniami, przy czym — poza oceng przewinien dyscyplinarnych
wymienionych w art. 107§1 bedzie dotyczyt takze identycznych deliktow wskazanych w art.
72§81, jesli popetlnia je sedziowie Sadu Najwyzszego. Takie rozszerzenie wydaje si¢
uzasadnione z uwagi na identyczne brzmienie obydwu przepisdw. Zatem wszelkie uwagi
sformutowane w niniejszej opinii wobec tresci art. 107§1 odnosza si¢ automatycznie do

art.72§1 Projektu.

! Niniejsza opinia zostala przygotowana w oparciu o obowigzujacy stan prawny oraz literature
przedmiotu. Uwzglednia takze doswiadczenia autorki, jako wyktadowcy akademickiego w zakresie
prawa publicznego, gldwnie mig¢dzynarodowego oraz prawa europejskiego oraz jej doswiadczenia
praktyczne zdobyte podczas procesu dostosowania prawa polskiego do standardow UE w czasie, gdy
kierowata Senacka Komisja Spraw Zagranicznych i Europejskich (2001-2004); uczestniczyta w pracach
nad Traktatem ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy w ramach Konwentu Europejskiego (2002-
2003), a takze - gdy jako poset do PE brata czynny udziat w pracach Komisji Konstytucyjnej Parlamentu
Europejskiego (2004-2009), monitorujacej m.in. wprowadzanie w zycie tzw. Traktatu Lizbonskiego.



Natomiast nie bedzie przedmiotem oceny art. 37§2 ujety w punkcie 2 Projektu, a to z
uwagi na odniesienie do s¢dzidow sadéw wojskowych. I chociaz przytoczony w tym przepisie
tekst jest niemal identyczny z tre$cig wymienionych wczesniej deliktow dyscyplinarnych, to
jednak nie z nimi tozsamy (pojawia si¢ tu dodatkowy delikt, tj. ,,5) naruszenie dyscypliny
wojskowej oraz zasad honoru i godnosci Zotnierskiej”). Analogiczng zbiezno$¢ mozna tez
dostrzec w propozycjach Projektu opisujacych delikty popelniane przez inne grupy
przedstawicieli szeroko rozumianego wymiaru sprawiedliwo$ci np. prokuratorow (art.
137§ 1Projektu). Zgodnie jednak z zakresem przedmiotowym opinii, tego typu przypadki nie
beda przedmiotem analizy, chociaz z uwagi na wyrazne podobienstwo ich tresci, mozna si¢

pokusi¢ o daleko idaca analogie.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wiodace artykuly opisujace delikty popelniane przez
sedziow (10781 oraz 72§1) sa w Projekcie uzupekione katalogiem sankcji, uzaleznionych od
wagi deliktu. Ta cze$¢ dotyczaca skutkow przewinien stuzbowych, czyli rodzajéw sankcji,

takze nie bedzie w niniejszej opinii przedmiotem oceny.

Na marginesie nalezy jednak zaznaczy¢, iz niektore propozycje zmian mogg by¢ odebrane jako
tzw. ,,ukryta sankcja” i powodowac w przysztosci klopotliwe konsekwencje dla nie tylko dla
bezposrednio zainteresowanych, ale takze dla niektorych organdéw panstwa. Taki charakter
moze mie¢ propozycja zmiany przewidziana w art. 56 § 2 dotyczacym wysokosci uposazenia
sedzidw, asesorow sagdowych, prokuratorow i asesoréOw prokuratorskich, gdy konczac stuzbe
przechodza w stan spoczynku. Z tekstu przepisu nie bardzo wiadomo, jak ta propozycja ma si¢
do praw juz nabytych, a takze - czy trudne do wytlumaczenia kryterium 20-letniej stuzby
wlasnie w niektorych zawodach prawniczych, uprawniajace do ,,petnego” uposazenia, nie
bedzie skutkowato licznymi skargami do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Trudno
takze przewidzie¢, czy zniweluje te obawy mechanizm zabezpieczajacy w takich przypadkach
dolng granice tego $wiadczenia, zapisany w art. 56§83 Projektu. A moze po prostu warto
zaznaczyC, ze powyzszy przepis nie narusza praw nabytych. Nie kazdy przeciez musi od razu

skojarzy¢ te sytuacje z art. 3 k.c. dotyczacym zakazu retroakcji.

Nie bedzie takze przedmiotem opinii ani ocena momentu (czas) skierowania (wniesienia)
tego Projektu legislacyjnego do laski marszatkowskiej, ani tez podmiot, ktory tego dokonat czy

tez tryb wybrany dla jego przedlozenia Sejmowi.



Ocena art. 107 § 1 Projektu w kontekscie prawa UE oraz Konstytucji RP.

W punkcie 33 Projektu (art. 107 § 1) przedstawiono rodzaje (typy) przewinien

dyscyplinarnych, w razie popeknienia ktorych sedzia moze si¢ narazi¢ na odpowiedzialnos¢

dyscyplinarng. Proponowany przepis otrzymal nastepujgce brzmienie:

,»Art. 107. § 1. Sedzia odpowiada dyscyplinarnie za przewinienia stuzbowe (dyscyplinarne), w

szczegblnosci za:

1)

2)

3)

4)
5)

oczywistg 1 razacg obrazg przepiséw prawa, w tym odmowe stosowania przepisu
ustawy, jezeli jego niezgodnosci z Konstytucja lub umowa migdzynarodowa
ratyfikowang za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie nie stwierdzil Trybunat
Konstytucyjny;

dzialania lub zaniechania mogace uniemozliwi¢ lub istotnie utrudnié
funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwos$ci;

dzialania kwestionujace istnienie stosunku stluzbowego sedziego lub skuteczno$¢
jego powotania.

dzialania o charakterze politycznym,;

uchybienie godnosci urzgdu.”;

Powyzszy przepis koresponduje bezposrednio z wczesniej zamieszczonym (pkt 8 Projektu) art.

72 § 1 formulujacym analogiczne sankcje wobec s¢dzidw Sadu Najwyzszego:

»3¢dzia Sadu Najwyzszego odpowiada dyscyplinarnie za przewinienia stuzbowe

(dyscyplinarne), w szczegdlnosci za:

1)

2)

3)

4)
S)

oczywistg 1 razacg obrazg przepiséw prawa, w tym odmowe stosowania przepisu
ustawy, jezeli jego niezgodnosci z Konstytucjag lub umowa migdzynarodowa
ratyfikowana za uprzedniag zgoda wyrazong w ustawie nie stwierdzil Trybunat
Konstytucyjny;

dzialania lub zaniechania mogace uniemozliwi¢ lub istotnie utrudnié
funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci;

dzialania kwestionujace istnienie stosunku stluzbowego sedziego lub skuteczno$¢
jego powotania.

dzialania o charakterze politycznym;

uchybienie godno$ci urzedu”.



Z uzasadnienia przedlozonego Projektu mozna wywnioskowaé, iz wprowadzenie
proponowanych zmian (czyli uszczegétowienie przypadkow w ktorych sgedziowie maja by¢
dyscyplinowani) ma na celu wprowadzenie $rodkow zaradczych wobec sporu, glownie
politycznego, toczacego si¢ w Polsce wokot organizacji 1 funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwosci. Faktem jest, iz wymiar sprawiedliwos$ci znalazt si¢ ostatnio w glebokim
kryzysie.

Po wyroku TSUE z 19 listopada br., a nastgpnie wydanym niemal bezposrednio po nim
wyroku Izby Pracy SN w sktadzie trzech sedziow, kwestionujacym inne organy konstytucyjne
oraz po kilku przypadkach bezprecedensowej reakcji niektorych sktadéw orzekajacych
odmawiajacych rozstrzygniecia zawistych przed nimi spraw, sytuacja stron sporu oczekujacych
rozstrzygnigcia w ich sprawie zdecydowanie si¢ pogorszyta. W podobnej sytuacji znalezli si¢
kandydaci na sedzidw i asesordw oczekujacy na zaopiniowanie ich kandydatur w zwigzku ze
staraniami o obj¢cie stanowiska w wymiarze sprawiedliwosci lub oczekiwanym awansem
zawodowym. Odmowa zaopiniowania tych kandydatur i przekazania dokumentacji do dalszego
etapu procesu awansowego, czyli odmowa wypetnienia obowigzku nalozonego na s¢dziowskie
gremia mocg ustawy, prowadzita do chaosu organizacyjnego, poglebiata bezwtad
organizacyjny, a dodatkowo - generowala dalsze opdZnienia w wyrokowaniu. W takiej wtasnie
sytuacji pojawil si¢ w Sejmie omawiany Projekt, zaktadajacy dyscyplinowanie sedziow w
przypadku, gdy popetnig delikt stuzbowy przewidziany w art.107§1. Zaréwno ten przepis, jak
1 pozostate propozycje spotkaty si¢ z bardzo ostra krytyka (a wlasciwie z petlng negacja) czesci
srodowiska, ktorego Projekt dotyczy, jak rowniez opozycji parlamentarnej. Poniewaz nie toczy
si¢ merytoryczna dyskusja pomiedzy zwolennikami i przeciwnikami dyscyplinowania sedziow
1 nic nie wskazuje, aby w najblizszym czasie mogto do niej doj$¢, nalezy spojrze¢ na te¢
propozycje chtodnym okiem i sprébowaé odpowiedzie¢ na kilka podstawowych pytan.

Czy zmiany tego typu (dyscyplinujace s¢dzidw) moga by¢ wprowadzone do polskiego
prawa, po to aby uscis$li¢ obecne przepisy? Czy polski ustawodawca (Parlament) mogt to
uczyni¢ samodzielnie, w ramach kompetencji, jakie wedtug Konstytucji RP posiada wiadza
ustawodawcza, czy tez miat zwigzane rece kompetencjami organow unijnych?

Nie ulega watpliwosci, ze ptynacym z tzw. suwerenno$ci wewngtrznej obowigzkiem
wladzy kazdego panstwa jest dbato$¢ o porzadek na jego terytorium i bezpieczenstwo obywateli
oraz o sprawne funkcjonowanie wszystkich organow panstwa. Stad obowigzek panstwa do
zapewnienia nalezytego funkcjonowania sgdownictwa wszelkimi, zgodnymi z prawem
metodami. Autorzy Projektu podaja, ze zmiany zaproponowane w sadownictwie sg wzorowane

na rozwigzaniach przyjetych w innych panstwach europejskich, przy czym — ich zdaniem - sa

4



one znacznie mniej restrykcyjne (w poréwnaniu np. z Francjg) i nie pociggajg za sobg
odpowiedzialnosci karnej (w przeciwienstwie np. do Niemiec).

Krytycy Projektu stawiaja pytanie: czy polski Parlament, jako wladza ustawodawcza
ma prawo do samodzielnego regulowania spraw zwigzanych z organizacjg sgdownictwa? W
odpowiedzi podnosza, ze Polska, jako cztonek Unii Europejskiej, jest w tej materii ograniczona
kompetencjami unijnych organdéw, ktére to maja prawo decydowania w tym zakresie (np.
poprzez wyroki TSUE). Aby rozstrzygna¢ ten pozorny dylemat, spdjrzmy na traktatowe

kompetencje Unii Europejskiej i jej organdw.

I11.  Granice (zakres) kompetencji UE?2.

W statucie kazdej organizacji miedzynarodowej tworzace ja panstwa okreslaja m.in. jej
strukture wewnetrzng (organy) oraz wymieniaja przyznane organizacji kompetencje, a takze -
wskazujg plaszczyzny dziatania, w ktorych ona je realizuje. Statutowy opis tych kompetencji
bywa rézny, obszerny lub enigmatyczny, bardziej lub mniej szczegotowy, ale kazda organizacja
ma tyle kompetencji, ile panstwa zatozycielskie zdecyduja si¢ jej przekazac.

W przypadku organizacji o charakterze konsultatywnym zakres kompetencji i ich opis
nie jest zbyt szczegblowy, poniewaz tego typu organizacje nie wydaja na ogot aktow wigzacych
panstwa cztonkowskie, a tylko sugeruja, zalecag im okreslone postepowanie. Inaczej jest w
organizacjach wyposazonych w uprawnienia wladcze, one moga kierowa¢ do panstw
cztonkowskich uchwaly wiazace, ktére nastepnie wymagaja przyjecia i wdrozenia do porzadku
wewnetrznego. W takim przypadku, gdy organizacja poprzez swe uchwaty oddziatywuje
bezposrednio na panstwa czlonkowskie, statut musi jednoznacznie i wyraznie okreslac jej
kompetencje. Jest to o tyle istotne, Zze spory pomiedzy panstwami cztonkowskimi a organizacja
1jej organami najczesciej dotycza wilasnie zakresu jej kompetencji lub kompetencji jej organow.

Przez wicle lat kolejne traktaty nie dawaty jasnej odpowiedzi na pytanie: jaki jest zakres
kompetencji unijnych instytucji 1 jej samej. Kiedy dochodzilo na tym tle do sporow
kompetencyjnych — jako ostatnia instancja decyzyjna wkraczal Europejski Trybunat
Sprawiedliwos$ci. Jego wyroki, jako niepodwazalne i ostateczne, wchodzity w zycie 1 podlegaty
wykonaniu, a ponadto - formutowaty pewien wzorzec zachowania w przysztych, analogicznych
sytuacjach. W unijnych traktatach brakowalo jednak nie tylko jasnego okreslenia

kompetencji poszczegolnych organow, ale takze wyraznego rozgraniczenia kompetencji

2 Zob. G. Grabowska, Miedzy prawem europejskim a prawem polskim. Aspekty miedzynarodowe i
konstytucyjne (w druku).



pomiedzy trzema gléwnymi instytucjami UE: Parlamentem Europejskim, Rada UE oraz
Komisja Europejska.

Unia probowala temu zaradzi¢ na r6zne sposoby. Sprawdzong forma okazaly si¢ tzw.
porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne zawierane pomiedzy trzema gldéwnymi instytucjami UE.
Dtugo i niekiedy burzliwie negocjowane, stawiaty sobie rdzne cele, ale najwazniejszym bylo
takie okreslenie ich wzajemnych relacji, ktéra eliminowataby potencjalne konflikty i tworzyta
warunki dla dobrej wspotpracy, jesli juz nie generalnej, to przynajmniej celowej, we wskazanych
dziedzinach. Takim wlasnie przyktadem jest zawarte pomigdzy nimi w roku 2016 porozumienie
miedzyinstytucjonalne w sprawie lepszego stanowienia prawa®. Zgodnie z art. 295 TFUE,
Parlament, Rada i Komisja zobowiazaly si¢ do lojalnej i przejrzystej wspotpracy w trakcie catego
procesu legislacyjnego oraz do dziatania na rzecz wysokiej jakosci ustawodawstwa Unii, ktore
powinno by¢ proste, jasne i bez nadmiernej regulacji i obcigzen administracyjnych dla obywateli,
administracji i przedsiebiorstw a zwlaszcza dla przedsiebiorstw matych i $rednich.

Kompetencyjny chaos mozna bylo dostrzec nie tylko przy przekazywaniu kompetencji
pomigdzy wewnetrznymi organami Unii, ale przede wszystkim — w relacjach pomigdzy Unig i
jej panstwami cztonkowskimi. To na tym tle dochodzito najczesciej do niezadowolenia panstw,
ktore wielokrotnie zarzucaly unijnym organom naruszanie zasady pomocniczo$ci i wkraczanie
w ich narodowe kompetencje, a w niektorych sytuacjach nawet — przejmowanie, wbrew
traktatom, ich suwerennych uprawnien. Pojawiajace si¢ przez dlugie lata kryzysy i spory
kompetencyjne probowano w Unii zatatwia¢ poprzez negocjacje, podejmowanie Srodkow
doraznych i dziatan prawnych, aby ostatecznie zakonczy¢ - oddaniem sporu pod osad unijnego
Trybunatu. Niezadowolenie panstw zme¢czonych tg sytuacjg narastato 1 coraz czesciej pojawiaty
si¢ z ich strony zadania o wyznaczenie granicy pomiedzy kompetencjami instytucji UE oraz jej
panstw cztonkowskich, o jasne wskazanie i oddzielenie tego co wolno UE i jej instytucjom od
tego co nalezy wytacznie do panstw.

Konieczno$¢ wyraznego oddzielenia kompetencji bardzo silnie wybrzmiata w Deklaracji
z Laeken*, a nastgpniec w pracach Konwentu Europejskiego i w jego dziele — Traktacie

ustanawiajacym Konstytucje dla Europy. Zarzucono, ze Unia podejmuje si¢ zbyt wielu dziatan

8 Zob. Porozumienie migdzyinstytucjonalne pomiedzy Parlamentem Europejskim, Radg Unii

Europejskiej a Komisjg Europejska w sprawie lepszego stanowienia prawa z dnia 13 kwietnia 2016 r.,
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, Seria L 123/1, 12.5.2016.

4 Zob. polski tekst Deklaracji, ktora zostata przyjeta na posiedzeniu Rady Europejskiej w Laeken (14-15
grudnia 2001 r.),

http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/konkluzje/laeken200112.pdf



http://oide.sejm.gov.pl/oide/images/files/dokumenty/konkluzje/laeken200112.pdf

w dziedzinach, w ktérych jej zaangazowanic nie zawsze jest konieczne. W Deklaracji
podkreslono ze podziat kompetencji musi by¢ ,,wyrazny i bardziej przejrzysty”. Zaproponowano
wprowadzenie kompetencyjnego trojpodziatu: 1. wytaczne kompetencje Unii; 2. kompetencje
panstw cztonkowskich oraz 3. wspolne kompetencje Unii i panstw cztonkowskich. Prowadzona
w Konwencie dyskusja nad dyspozycja z Lacken miata da¢ odpowiedz na podstawowe pytanie:
kto co robi w Unii Europejskiej i za co odpowiada?

Konwent wprowadzit do Traktatu Konstytucyjnego zalecane regulacje. Wyznaczyt
granice kompetencji UE zgodnie z zasadg przyznania, a ich wykonywanie powigzat z zasada
pomocniczosci 1 proporcjonalnosci (art. I-11). Po raz pierwszy w historii UE tak wyraznie
wybrzmiata zasada przyznania sprawiajgca, ze wladza Unii zostala poddana ptynacym zen
ograniczeniom (Tytul Il art. I-11 do art. I-18). Wyraznie zaznaczono, ze Unia dziata w granicach
kompetencji przyznanych jej w Traktacie przez panstwa cztonkowskie, a kompetencje jej
nieprzyznane pozostaja przy tych panstwach. W dalszej czesci zostaty oméwione poszczegdlne
kategorie kompetencji przyznanych unijnym organom. Ten dobrze zaprojektowany system
podziatu kompetencji byt autentycznym wktadem Konwentu w proces upraszczania prawa UE.
Jednak odrzucenie w referendum Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy przez
Francje 1 Holandi¢ odestato ten dokument do archiwum, a w najlepszym przypadku — wstawito
go na biblioteczng gorng potke.

Kolejng, tym razem skuteczng regulacje podzialu kompetencji w UE, wprowadzil
Traktat Lizbonski, a doktadnie dwa przywotane wyzej traktaty sktadajace si¢ na ten zbiorczy
dokument. T tak, art. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), zatytutlowany ,,Unia a panstwa
cztonkowskie: stanowi, iz ,, ...wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezq do
Panstw Czlonkowskich”. Symptomatyczne, iz zdanie o identycznej tresci zostato powtdrzone w
art. 5 ust. 2 TUE. Ten sam przepis (art. 5 TUE) okresla granice kompetencji Unii, stwierdzajac
przy tym, ze wyznacza je zasada przyznania oraz ze ich wykonywaniem rzadza zasady
pomocniczosci 1 proporcjonalnosci (ust. 1).

Kategorie 1 dziedziny kompetencji powierzonych Unii przez panstwa cztonkowskie UE
enumeratywnie wylicza Traktat o funkcjonowaniu UE (TFUE, art. 2-6). | tak, do kompetencji
wylacznych, tzn. wykonywanych tylko przez Uni¢ art. 3 TFUE zalicza nastepujace obszary: a)
unia celna; b) ustanawianie regut konkurencji niezbgdnych do funkcjonowania rynku
wewnetrznego; ¢) polityka pienigzna w odniesieniu do panstw czionkowskich, ktorych walutg
jest euro; d) zachowanie morskich zasoboéw biologicznych w ramach wspolnej polityki

ryboléwstwa oraz e) wspolna polityka handlowa. W tych pigciu obszarach Unia jest



upowazniona do samodzielnego dokonywania wszelkich czynnosci, zarzadzania i kontroli bez
udziatlu panstw cztonkowskich.

Nastepna kategoria to kompetencje dzielone pomiedzy Unie¢ i panstwa czlonkowskie.
I znéw otrzymujemy szczegdtowy wykaz (art. 4 TFUE) obejmujgcy nastepujace dziedziny: a)
rynek wewngetrzny; b) polityka spoteczna w odniesieniu do aspektow okreslonych w niniejszym
Traktacie; c¢) spdjnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna; d) rolnictwo i rybotowstwo, z
wylaczeniem zachowania morskich zasobdéw biologicznych; e) $rodowisko; f) ochrona
konsumentéw; g) transport; h) sieci transeuropejskie; i) energia; j) przestrzen wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci oraz k) wspdlne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia
publicznego w odniesieniu do aspektéw okreslonych w niniejszym Traktacie®.

Wsrod kompetencji koordynacyjnych wymieniono obszary, gdzie dominujg dziatania
panstw cztonkowskich, a Unia odgrywa zdecydowanie mniejsza rolg. Traktat wymienia tu:
polityki gospodarcze, spoteczne, polityke zatrudnienia (art. 5 TFUE). Ostatnia kategoria
obejmuje natomiast przyznane Unii kompetencje wspierajace, ktorymi ma tylko uzupetniac
dziatania panstw (art. 6 TFUE). Znalazly si¢ tutaj nastepujace kategorie: a) ochrona i poprawa
zdrowia ludzkiego; b) przemyst; c) kultura; d) turystyka; e) edukacja, ksztatlcenie zawodowe,
mtodziez 1 sport; f) ochrona ludno$ci oraz g) wspotpraca administracyjna.

Powyzsze, dokladne i enumeratywne wyliczenie kompetencji przyznanych w traktatach
Unii Europejskiej nie byto tu przypadkiem, ale wrecz przeciwnie - dzialaniem zamierzonym.
Dyskusja dotyczaca tresci tych przepisow trwata dhugo i byla niezwykle burzliwa, tworcy
traktatow musieli si¢ przeciez zastanowi¢ nad kazda kompetencja przekazywana przez panstwa
Unii, a takze zdecydowac o jej usytuowaniu w traktatowym katalogu. Z jednej strony UE musiata
otrzymac takie kompetencje, ktére pozwolg jej dziata¢ i wykonywac statutowe zadania, z drugiej
— panstwa, godzac si¢ na takie rozwigzanie, musialy mie¢ §wiadomo$¢ uszczuplenia swych
suwerennych uprawnien. Potwierdzenie tego faktu znalazto zreszta odbicie w konstytucjach
wielu panstw cztonkowskich, w tym — takze w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, ktory zezwala na
transfer do organizacji lub organow migdzynarodowych ,kompetencji organdéw wiadzy
panstwowej w niektorych sprawach”. I chociaz ten przepis zostat sformutowany bardzo szeroko
I nie wymienia wprost Unii Europejskiej jako beneficjenta, to wlasnie z uwagi na jego generalny

charakter ma do podziatu kompetencji migdzy PL a UE pelne zastosowanie. Watpliwos$ci

® W dziedzinach wspolpracy na rzecz rozwoju i pomocy humanitarnej Unia ma kompetencje do
prowadzenia dziatan i wspdlnej polityki, jednakze wykonywanie tych kompetencji nie moze
doprowadzi¢ do uniemozliwienia Panstwom Cztonkowskim wykonywania ich kompetencji (art. 4
ust.4).



interpretacyjne na tle art. 90 moga jednak wynika¢ z niedookreslonego zwrotu ,, kompetencje ...
w niektorych sprawach”. Konstytucja RP z powoddéw oczywistych nie wymienia tych spraw
enumeratywnie, bo ich wymieni¢ nie moze...

Zatem przepisy opisujgce kompetencje UE rodzg po stronie unijnych organow obowigzek
ich bezwarunkowego przestrzegania, a panstwom cztonkowskim dajg prawo sprawdzenia, czy
taki fakt ma miejsce. Kazde przekroczenie kompetencji przez unijny organ, kazda
interpretacja je rozszerzajaca, moze by¢ traktowana przez panstwa czlonkowskie jako
naruszenie obowigzujacego prawa. Taka sytuacja moze mie¢ miejsce, gdy unijne instytucje
zaczynaja dziala¢ w obszarach, ktore nie zostaly wymienione w art. 2-6 TFUE, czyli bez
podstawy prawnej.

Dziesiecioletnia praktyka stosowania wskazanych przepisow pozwala na ocen¢ ich
skutecznosci, chociaz nie daje jeszcze jednoznacznej odpowiedzi na pytanie: czy traktatowy
podzial kompetencji migdzy Unig i jej panstwami cztonkowskimi zdat egzamin? 1 jesli np. w
art. 2-6 TFUE nie znajdziemy okre$lonej dziedziny, oznacza to iz takowa nie zostata Unii
przekazana, nie nalezy zatem do jej kompetencji, ale pozostaje w wytacznej kompetencji panstw
cztonkowskich. Potwierdza to art. 4 TUE stwierdzajacy, ze ,,Zgodnie z artykulem 5 wszelkie
kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Panstw Cztonkowskich”. Art. 5 TUE po
raz kolejny powtarza te tres¢ wskazujac, ze to panstwa przyznaty Unii okreslone kompetencje
(zasada przyznania) i ze tylko i wylgcznie w takich granicach moze ona dziata¢, a ,,wszelkie
kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Panstw Czlonkowskich”.

Tak jest bez watpienia z kompetencja kazdego panstwa w zakresie organizacji jego
wymiaru sprawiedliwosci! Potwierdzaja to zreszta orzeczenia kilku trybunatow
konstytucyjnych, w tym np. wyrok niemieckiego TK w Karlsruhe z 30.6.2009 (sygn. 2 BVE
2/08). Dlatego obserwowana od kilku lat proba wykraczania poza kompetencje przyznane,
dazenie do ,,rozszerzania” przez organy UE swych uprawnien (widoczne w sporze KE-PL) musi
budzi¢ nie tylko zdziwienie, ale i stuszny protest z uwagi na naruszenie traktatowych norm
kompetencyjnych. Nalezy doda¢, iz szczegdtowe wyliczenie kompetencji UE w traktacie, miato
wlasnie zapobiec wyjsciu poza tekst i poszukiwaniu kompetencji domniemanych, a takze - czesto
dokonywanej przez prawnikow interpretacji rozszerzajace;j istniejacego tekstu. W przypadku art.
2-6 TFUE miejsca na interpretacj¢ rozszerzajaca, ani na jakiekolwiek domniemanie kompetencji
po prostu nie ma, wlasciwe przepisy muszg by¢ intepretowane i stosowane zgodnie z ich
literalnym brzmieniem nadanym przez panstwa tworzace traktat, stosowane przez wszystkie

organy UE, w tym takze, a moze przede wszystkim przez — Komisj¢ Europejska i TSUE.



W praktyce ostatnich lat mozna zaobserwowac niepokojace zjawisko, iz niektore organy
UE zaczely sobie uzurpowaé (i wykorzystywacé) kompetencje do tworzenia norm wigzacych
panstwa, mimo ze nie maja ku temu zadnego upowaznienia traktatowego.

Dobrze ilustruje te sytuacje nie tak odlegta proba podjeta przez Komisje Europejska dot.
tworzenia prawa, i — co wiecej - kierowania go do panstw cztonkowskich. Na takg dziatalnos¢
Komisja nie otrzymata traktatowego upowaznienia, nigdy nie miata i nadal nie ma samodzielnej
kompetencji do tworzenia prawa wigzacego panstwa cztonkowskie! Faktem jest, ze KE zostata
wyposazona w szeroki zestaw uprawnien w zakresie kontroli przestrzegania przez panstwa
unijnych traktatow, jest nazywana z tego tytutu ,strazniczka traktatow! Widomo jednak, ze
Komisja nie miata i nadal nie posiada kompetencji prawotworczych, a pomimo tego postanowita
si¢ zaja¢ tworzeniem prawa! W marcu 2014 roku ogtosita przygotowany przez siebie dokument,
ktéremu w praktyce nadata charakter zobowigzujacy panstwa czionkowskie do okreslonych
zachowan, a wigc dokument o charakterze je wigzacym (Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego i Rady. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzqdnosci®). Dokument ten,
jako akt wydany bez podstawy prawnej wywotat fale krytyki ze strony panstw, a nawet - unijnych
stuzb prawnych. Jednak pomimo tych zastrzezeh Komisja z duzym impetem zaczg¢la go
egzekwowac! We wprowadzeniu do Komunikatu Komisja probowata dos¢ naiwnie uzasadnic¢
przekroczenie swych kompetencji tlumaczac, iz kierowala si¢ dbaloscig o przestrzeganie
praworzadno$ci w panstwach czlonkowskich. Stwierdzita, ze ,,jest straznikiem traktatow i ma
obowigzek zapewnic¢ poszanowanie wartosci, na ktorych opiera si¢ UE, i chronic¢ ogdlny interes
Unii. Musi zatem odgrywac aktywnq role pod tym wzgledem”. Szkoda, ze w tym wyjasnieniu
zabrakto stwierdzenia, ze Komisja, jako organ UE, ma przede wszystkim obowigzek
respektowania traktatow, w tym - poszanowania przepisOw o podziale kompetencji! Co wigce;,
jako instytucja UE powinna w tym zakresie Swieci¢ przyktadem! Ten przypadek pokazujacy
lekcewazace nastawienie instytucji UE do obowiazujacego prawa pozostawia pewien niesmak.
Natomiast u prawnika generuje retoryczne pytanie: czy dla osiggniecia nawet akceptowanego
powszechnie celu, instytucja UE moze $wiadomie 1 celowo naruszaé przepisy traktatu?
OdpowiedZ powinna by¢ jednoznaczna: naruszanie prawa przez organ UE to zty przyktad dla

panstw, tak postgpowac nie nalezy!

® Strasburg, dnia 11.3.2014 r. zob. dokument: COM(2014) 158 final
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Konkludujac: Od 1 grudnia 2009 roku, tj. od wejScia w zycie Traktatu o Unii
Europejskiej (TUE) oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) obowigzuje jasny
1 wyrazny rozdzial kompetencji pomigdzy Unig i jej organami z jednej oraz panstwami
cztonkowskimi — z drugiej strony. W traktatach wyraznie potwierdzono, ze UE ma tylko takie
kompetencje, jakie panstwa cztonkowskie jej przekazaly (zasada przyznania) i nie moze tych
kompetencji samowolnie rozszerza¢, domniemywaé czy poprzez nieuprawniony aktywizm
swoich organow probowac je nawet tworzy¢! Nie ma wérdd nich spraw zwigzanych z organizacja
wymiaru sprawiedliwosci, tej kompetencji panstwa nigdy do UE nie przekazaty, pozostawity ja
jako kompetencje wilasng! Polska, jak kazde inne panstwo czlonkowskie, ma peiny tytul aby
zgodnie z obowigzujacym prawem rozwigzywac samodzielnie sprawy zwigzane z organizacja
wymiaru sprawiedliwos$ci. Zatem to polskie prawo decyduje kto powotluje sedzidow i kto ich
dyscyplinuje, ono wskazuje organy konstytucyjne wyposazone w kompetencje orzecznicze i ono
okresla warunki ich funkcjonowania. Nasuwa si¢ jednak pytanie o role norm europejskich, czy
majg jakikolwiek wpltyw na te procesy i wreszcie - jakie jest ich miejsce w hierarchii zrodet
prawa? Odpowiedz na to pytanie wymaga przede wszystkim ustalenia, jakie jest miejsce Unii

Europejskiej w ustawach zasadniczych panstw cztonkowskich.

IV.  Unia Europejska w konstytucjach narodowych wybranych panstw.

Konstytucje panstw cztonkowskich UE r6znie odnoszg si¢ do obecnosci panstwa w Unii
Europejskiej: niektére poswigcaja temu zagadnieniu odrebne rozdziaty, inne zawierajg tylko
pojedyncze przepisy lub odsytaja do regulacji ustawowych, a niektoére po prostu pomijaja ten
problem milczeniem. Z prawnego punktu widzenia fakt zamieszczenia w konstytucji
panstwa regulacji opisujacej jego kontakty z UE nie ma wiekszego wplywu ani na
charakter, ani na jakos$¢ tych relacji, poniewaz generalnie sq one opisane w traktatach
zalozycielskich. Kazde panstwo suwerennie samodzielnie decyduje o ksztalcie 1 tresci swej
konstytucji. Nie ma zatem obowigzku wprowadzania do niej takich (unijnych) odniesien,
zwlaszcza gdy sg to odniesienia opisujace zasady wspolpracy panstwa tylko z ta organizacja
(UE), a relacje z innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi sg pokryte milczeniem. Moze
wowczas powsta¢ wrazenie braku rownowagi w traktowaniu podmiotéw miedzynarodowych,
wzmocnione tym, ze panstwo podnoszac relacje z UE na poziom konstytucyjny probuje im nadaé
wyjatkowe znaczenie, podczas gdy wspotprace z innymi organizacjami migdzynarodowymi

pozostawia niejako w cieniu, poza regulacjg konstytucyjng. Natomiast z politycznego punktu
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widzenia wprowadzenie do konstytucji panstwa szczegotowej regulacji w tym zakresie, z
pewnoscig podkresla role i znaczenie, jakie panstwo nadaje swym stosunkom z UE.

Francja opisala swe relacje z UE w XV rozdziale swej konstytucji’ pt. ,,O Unii
Europejskiej”, a artykutach (88-1 do 88-7). Najwazniejsze przestanie ptynie z art. 88-1, iz
., Republika jest czlonkiem Unii Europejskiej utworzonej przez panstwa, ktore dobrowolnie
postanowily wspolnie wykonywaé niektore swoje uprawnienia na mocy Traktatu o Unii
Europejskiej 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, stanowigce rezultat uktadu
podpisanego w Lizbonie 13 grudnia 2007 r.” Wprowadzenie na poziomie unijnym instytucji
Europejskiego Nakazu Aresztowania znalazto odbicie w art. 88-2 konstytucji, z kolei - do
biernego prawa udzialu w wyborach lokalnych dla obywateli UE mieszkajacych we Francji
odnosi si¢ jej art. 88-3 stwierdzajacy, ze ,, Obywatele ci nie mogq zajmowac stanowiska mera ani
Jjego zastepcy oraz brac¢ udziatu w wylanianiu elektorow senatorskich i w wyborach do Senatu”.
Kolejne przepisy konstytucji okreslaja takze wewngtrzng procedure legislacyjng stosowang przy
przyjmowaniu europejskich aktow prawnych, wskazuja uprawnione do tego organy, a nawet
miejsce funkcjonowania w Parlamencie francuskim Komisji do Spraw Europejskich (art. 88-4).
Konstytucja przyznaje réwniez kazdej izbie Parlamentu (Zgromadzeniu Narodowemu i
Senatowi) prawo do opiniowania europejskich aktow prawnych pod katem ich zgodnosci z
zasadg subsydiarnosci, a w przypadku jej naruszenia przez UE — prawo do zaskarzenia takiego
aktu do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Takie zaskarzenie przekazuje oficjalnie
Trybunatowi rzad Republiki (art. 88-6).

Niemcy z kolei ujety swe relacje z UE w art. 23 Ustawy Zasadniczej z 1949r. (UZ)8, w
ktorym Republika Federalna Niemiec zobowigzuje si¢ do wspotdziatania na rzecz zjednoczone;j
Europy. Konstytucyjnie ustanowione relacje pomiedzy rzadem federalnym, krajami
zwigzkowymi i UE sa w Republice Federalnej Niemiec poddane wyjatkowo wnikliwej kontroli
Trybunalu Konstytucyjnego w Karlsruhe, ktory monitorujac stosowanie prawa UE na obszarze
Niemiec, wielokrotnie akcentowat konieczno$¢ respektowania zasady suwerenno$ci panstwa.

Art. 29 konstytucji Irlandii® odnosi si¢ do jej obecno$ci w organizacjach

migdzynarodowych i potwierdza jej zobowigzania wobec UE, wymienia organizacje do ktérych

" Konstytucja Republiki Francuskiej z dnia 4 pazdziernika 1958 r., polski tekst ,,Journal Officiel de la
République Frangaise”, nr 234 z 5 pazdziernika 1958 r. Ostatnia zmiana z 23 lipca 2008 r. Zob.
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/francja2011.html

8 Zob. Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej Niemiec z dnia 23 maja 1949 r. Polski tekst:
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/niemcy2011.html

® Zob. Konstytucja Irlandii 'z dnia 1 lipca 1937 r., polski tekst zob.
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/irlandia2011.html
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Irlandia moze przystgpi¢ oraz umowy, ktore moze ratyfikowac (np. Traktat Lizbonski z 2007r.,
czy Traktat Rzymski o Migdzynarodowym Trybunale Karnym z 1998r., (art. 29 pkt 9).

Ta sama Konstytucja wskazuje jakich zobowigzan ptynacych z traktatow i decyzji organow UE
Irlandia nie przyjmuje: ,, Parnstwo nie przyjmie podjetej przez Rade Europejskq decyzji o
ustanowieniu wspolnej obrony stosownie do art. 42 Traktatu o Unii Europejskiej” (art. 29 pkt
4.9°). Nalezy podkresli¢, iz ten ostatni wpis ma charakter zastrzezenia do umowy
migdzynarodowej i niezmiernie rzadko si¢ zdarza, aby tego typu zastrzezenia byly wpisywane
do konstytucji panstwa.

Szwecja, w art. 10 Aktu o formie rzqdu'® potwierdzita co prawda, ze ,,jest cztonkiem
Unii Europejskiej”, ale natychmiast dodata, ze wspotpracuje tez z ONZ, Radag Europy i innymi
org miedzynarodowymi. W ten sposob prébowata na gruncie konstytucyjnym zbalansowaé swe
relacje z organizacjami miedzynarodowymi do ktorych nalezy, nie faworyzujac nadmiernie
zadnej z nich.

Wegry potwierdzily w art. E pkt 4 swej konstytucji*!, w czesci pt. ,,Fundamenty”, ze
»wspoldziatajqg w tworzeniu jednosci europejskiej w interesie urzeczywistnienia wolnosci,
dobrobytu i bezpieczenstwa narodow europejskich”. Te ogdlng klauzule uzupehity przepisem
stwierdzajacym, iz Wegry moga wykonywacé niektdre ze swych konstytucyjnych uprawnien
wspolnie z innymi panstwami cztonkowskimi za posrednictwem instytucji Unii Europejskiej
(art. E pkt 2). Litwa wydata uzupehiajacy konstytucje!? akt prawny, czyli Akt konstytucyjny
,, O cztonkostwie Republiki Litewskiej w Unii Europejskiej” z 13.07.2004 r

Wigkszo$¢ panstw czltonkowskich podeszta jednak do obecnosci w UE utylitarnie.
Wymieniajg one co prawda w swych konstytucjach wspotprace z UE, ale szerzej reguluja tylko
niektore, interesujace je aspekty wspotdziatania, Takie podejscie mozna np. znalezé w
konstytucjach Austrii, Belgii, Estonii, Finlandii, Grecji, Lotwy, Malty, Portugalii, Rumunii,

Stowacji, czy Wiloch. Niektére z owych regulacji sa bardzo obszerne, bogate, inne

10 Na konstytucje Szwecji sktadajg si¢ cztery akty prawne: Akt o Formie Rzadu (1974); Akt o Sukcesji
(1810); Akt o Wolnosci Druku (1949) oraz Akt o Wolno$ci Wypowiedzi (1991).

Polskie teksty zob. http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwecja2011.html

11 Zob. Ustawa Zasadnicza Wegier, = Warszawa, Wydawnictwo Sejmowe 2015, a takze
http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/uploads/2016/12/Wegry 2016-popr.pdf

12-Zob. Konstytucja Republiki Litewskiej z 25.10.1992. Jej czeSci skladowe okresla art. 150
wymieniajac: Ustawe konstytucyjng ,,O Panstwie Litewskim” z 11 lutego 1991 r.; Akt konstytucyjny
,»O nieprzystepowaniu Republiki Litewskiej do postradzieckich Zwiazkéw Wschodnich” z 8 czerwca
1992 r.; Ustawe ,,0 trybie wejscia w zycie Konstytucji Republiki Litewskiej” z 25 pazdziernika 1992 r.,
oraz Akt konstytucyjny ,,O cztonkostwie Republiki Litewskiej w Unii Europejskiej” z 13 lipca 2004 r.
Zob. polski tekst: http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/litwa2011.html
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fragmentaryczne®3. Jest wreszcie siedem panstw, a wsrod nich Polska®, ktore nie zamiescity
konstytucjach bezposredniego odniesienia do swej obecnosci w UE, ale wprowadzity znacznie
szerszg regulacj¢ okreslajaca zasady przekazywania organom organizacji mi¢dzynarodowych
okreslonych kompetencji przynaleznych konstytucyjnie wladzom panstwa. Tak rozszerzone
podejscie do przekazu kompetencji znajdziemy w konstytucjach:
Chorwacji, Czech, Danii, Holandii, Luksemburga, Polski i Stowenii. To konstytucyjne
upowaznienie ma charakter uniwersalny, nie ogranicza si¢ wylacznie do jednej organizacji
miedzynarodowej, a wigc obejmuje takze organy Unii Europejskiej, a ponadto - moze by¢
wielokrotnie wykorzystane.

Konkludujac mozna stwierdzi¢, ze powyzszy, z natury rzeczy — dos$¢ fragmentaryczny
przeglad konstytucyjnej regulacji, ukazuje rézne podejscie panstw cztonkowskich do ich
obecnosci w UE. Nalezy jednak mocno podkresli¢, ze nie istnieje jeden, zunifikowany i
wzorcowy model opisujacy relacje panstwa z Unia Europejska, nie ma modelu lepszego,
czy gorszego, nie mozna ich wartosciowac, poniewaz kazdy oddaje potrzeby i oczekiwania

suwerennego panstwa.

V. Kategorie prawa Unii Europejskiej.

Prawo pierwotne, czyli traktaty zatozycielskie, konwencje oraz inne umowy 1 porozumienia,
zawierane przez panstwa cztonkowskie UE samodzielnie lub tworzone wspdlnie przez panstwa
1 Uni¢ Europejska 1 ktorych stronami sg wszystkie (lub tylko niektore) panstwa cztonkowskie
UE. S3 to typowe umowy mi¢dzynarodowe poprzez ktére UE realizuje swe cele 1 do ktorych
tworzenia 1 stosowania odnosza si¢ wszystkie zasady i ustalenia przyjete przez panstwa na
gruncie mi¢dzynarodowym. Ta kategoria, dla odrdznienia od ,,prawa wtornego”, bywa
najczgsciej nazywana ,,prawem pierwotnym UE”, z tej przyczyny, iz wola 1 sita sprawcza do jego
tworzenia, tj. do zawarcia takiej umowy, wynika wytacznie z atrybutu suwerennos$ci panstwa i
jest potwierdzona w konstytucyjnym upowaznieniu okreslonego organu panstwa do zawarcia
takiej umowy.

Prawo pierwotne UE z natury rzeczy wigze kazde panstwo czlonkowskie, podlega
ratytikacji, a nastgpnie wprowadzeniu do systemu prawa wewnetrznego. O jego miejscu w tym

systemie stanowi na ogot ustawa zasadnicza panstwa. I tak, art. 9 Konstytucji RP stwierdza, iz

13 Zob. Konstytucje panstw Unii Europejskiej, Warszawa, Wyd. Sejmowe 2011.

14 Zob. art. 90 konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowe;j
przekaza¢ organizacji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje organdéw
wladzy panstwowej w niektorych sprawach”.
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»~Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzqcego jq prawa miedzynarodowego”. Pojecie ,,wigzace
prawo migdzynarodowe” jest do$¢ szerokie i nie do konca precyzyjne, co moze zachg¢caé do
interpretacji dalej idacych, niz przewidywali to autorzy Konstytucji. Prawnik-internacjonalista
wskaze np., iz wigzace prawo mig¢dzynarodowe to oprocz traktatow, takze zwyczaj
migdzynarodowy, a pomocniczo — réwniez doktryna i orzecznictwo sgdowe (art. 38 statutu
MTS). Konstytucjonalista, bronigcy intencji ustawodawcy, bedzie w tym przepisie widziat
natomiast wyrazne ograniczenie ,,wigzacego prawa mig¢dzynarodowego” do tych umow
miedzynarodowych, ktore Polska przyjeta. Pomijajac ewentualne spory wokoét przymiotnika
,»wigzace”, art. 9 Konstytucji jest jednak przede wszystkim zobowigzaniem i gwarancja wobec
partnerow, stron umowy, ze Polska bedzie respektowala przyjete w niej zobowigzania. Nalezy
doda¢, iz ten obowigzek (umow nalezy dotrzymywaé) wynika takze z obowigzujacej ,,0d
zawsze” zasady pacta servanda sunt, zasady potwierdzonej w art. 26 wiedenskiej konwencji o
prawie traktatow (1969), ktorej stronami sg takze wszystkie panstwa cztonkowskie UE.
Szczegodlng role i miejsce w polskim porzadku konstytucyjnym odgrywaja jednak
ratyfikowane umowy migdzynarodowe. Potwierdza to art. 87 polskiej Konstytucji w ktorym
czytamy, iz ,,Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia”. Oznacza to,
ze wszystkie ratyfikowane umowy migdzynarodowe, a wsrdd nich unijne traktaty, sytuujg si¢ w
hierarchii zrédet polskiego prawa tuz za Konstytucjg i ustawami. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze
umowy wprowadzone do porzadku prawnego bez procedury ratyfikacyjnej do tej kategorii nie
nalezg 1 z tak wysokiego miejsca w hierarchii zrodet polskiego prawa nie zajmuja. Umieszczenie
w polskiej Konstytucji ,,ratyfikowanych uméw mig¢dzynarodowych” w tym wlasnie miejscu
decyduje o hierarchii zrodet prawa i potwierdza (nie przez wszystkich jeszcze akceptowany
poglad) iz w polskim porzadku prawnym aktem najwyzszym stojacym nie tylko ponad
ustawami, ale takze umowami miedzynarodowymi, jest Konstytucja RP. Takie podejscie
wywotato szeroka, niekiedy burzliwg dyskusje (takze na gruncie migdzynarodowym), na temat
miejsca 1 roli prawa unijnego wobec porzadku wewngtrznego, zwlaszcza konstytucyjnego,
panstw cztonkowskich. Ta dyskusja nie jest zakonczona, trwa do dnia dzisiejszego, co znajduje
potwierdzenie w bogatej literaturze przedmiotu®, a takze - w orzecznictwie sadow i trybunatow

konstytucyjnych panstw cztonkowskich UE.

15 Zasada pierwszenstwa zostala szeroko omowiona w polskiej literaturze, zob. np. B. Banaszak, Zasada
nadrzednosci Konstytucji w polskim porzadku prawnym, (w) Zasada pierwszenstwa prawa Unii
Europejskiej w praktyce dziatania organéw wladzy publicznej RP, Wroctaw 2015, s. 41.
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I tak np., w roku 1973 wtoski Sad Konstytucyjny potwierdzit, ze instytucje europejskie
nie otrzymaly od Wtoch kompetencji pozwalajacych na naruszanie podstawowych zasad
wloskiego porzadku konstytucyjnego (sprawa ,Frontini”). Takze Sad Najwyzszy Danii
stwierdzil w 1998 roku, ze § 20 konstytucji'® nie pozwala na przekazywanie organizacji
miedzynarodowej kompetencji do stanowienia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktore
bylyby z nig sprzeczne. Podkreslit, ze konstytucja zakazata w szczegolnosci przekazywania
takich kompetencji, ktore pozbawiatyby Danig statusu panstwa suwerennego | demokratycznego
(wyrok z 6.04.1998, sygn.1361/1997). Jeszcze mocniej wypowiedziala si¢ w tej materii
francuska Rada Stanu, ktéra w wyroku wydanym w grudniu 2001 roku (sygn. 226514 )
stwierdzila, ze wywiedziona z unijnych traktatow zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego,
chociaz ma moc ré6wng mocy Traktatu, to jednak w krajowym porzadku prawnym nie moze
podwaza¢ mocy aktu najwyzszego - Konstytucji.

Z kolei hiszpanski Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z grudnia 2004 r. (sygn. DTC
1/2004) odnidst si¢ do zasady pierwszenstwa prawa UE wobec porzadku wewngtrznego
panstwa cztonkowskiego zapisanej w art. [-6 Traktatu Konstytucyjnego. Usitowal przy tym
zniwelowaé ewentualng sprzeczno$ci pomigdzy dwoma porzadkami prawnymi poprzez
wprowadzenie dwu odrgbnych kategorii ,,pierwszefstwa” 1 ,nadrzednosci”’. Wedtug
Trybunatu: poniewaz pierwszenstwo odnosi si¢ do stosowania prawa unijnego, to nie dojdzie
do kolizji z zasadg nadrzednosci konstytucji, ktéra ustala hierarchi¢ norm wewnetrznych i
odnosi si¢ do ich stanowienia.

Nie ulega watpliwosci, ze prawo wspolnotowe (unijne) jest porzadkiem prawnym
niezaleznym od prawa wewngtrznego panstw oraz prawa miedzynarodowego, dlatego
do rozstrzygania kwestii zwigzanych z jego obowigzywaniem i wyktadnig wlasciwe sg organy
UE, w szczeg6lnosci TSUE (wczesniej ETS). Trybunal ten nie moze jednak w sposob
jednoznaczny i wiazacy orzec, czy dany przepis prawa UE jest zgodny z konstytucja panstwa
cztonkowskiego. To zadanie jest zagwarantowane dla trybunatéw konstytucyjnych (lub ich
odpowiednikéw) poszczegodlnych panstw, ktore mogg orzec, ze przepis unijny nie bedzie
stosowany na obszarze panstwa, w takim zakresie, w jakim jest sprzeczny z jego konstytucja.
Polski Trybunal Konstytucyjny'’ stusznie zauwazyl, ze ETS jest wlasciwy do orzekania o

zgodnos$ci prawa wtornego z unijnymi traktatami, a Trybunal Konstytucyjny - jako

16 Zob. Konstytucja Krélestwa Danii. Thum. Marian Grzybowski. Warszawa, Wydawnictwo Sejmowe,
2002.

17 Zob. wyrok TK z 27.4.2005 r. (P 1/05, OTK-A 2005, Nr 4, poz. 42, w sprawie europejskiego nakazu
aresztowania).
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jedyny - moze orzekaé¢ o zgodnosci unijnego prawa z polska konstytucja. Przyslowiowa
»kropke nad i” w sprawie swych kompetencji postawil TK w wyroku z roku 2010
stwierdzajac, ze ,konstytucja ma pierwszenstwo wobec wszystkich innych aktow
prawnych, w tym takze prawa unijnego”®.

W obliczu takich wyrokow, w znacznie trudniejszej sytuacji stanagt trybunat unijny TSUE,
ktéry konsekwentnie podzielal mys$l wyrazong w Konstytucji dla Europy, potwierdzajaca prymat
prawa UE ponad konstytucyjnym porzadkiem panstw cztonkowskich. Twierdzit przy tym, ze
sprzeczna z prawem Unii norma konstytucyjna nie moze by¢ stosowana! Salomonowo dodawat
jednak, ze w przypadku kolizji pomi¢dzy tymi dwoma porzadkami norma prawa unijnego
sprzeczna z konstytucja, nie wywola skutkéw prawnych w panstwie cztonkowskim. TSUE
probowal wigc wybrngé ze sporu o prymat okreslonego porzadku prawnego poprzez
wyodrebnienie dwu faz (etapdw): w stosowaniu prawa przyznatl prymat prawu UE, natomiast w
wywotywaniu skutkow prawnych — prawu krajowemu!

Poczatkowo, podstawe prawng dla prymatu prawa UE, wywodzil TSUE z
przestanek pozaprawnych, powolujac si¢ np. na szczego6lng nature Wspolnot Europejskich.
Dopiero wraz z rozwojem unijnej legislacji wzbogacil ja o przestanki prawne, pozwalajace —
zdaniem Trybunatu - na uzasadnienie jego twierdzenia. I tak np. w przedtozonym do ratyfikacji
Traktacie ustanawiajagcym Konstytucje dla Europy (2004)!° znalazt si¢ wyrazny przepis 0
nadrzednos$ci prawa UE nad calym, facznie z konstytucjami narodowymi, porzadkiem prawnym
panstw cztonkowskich, stanowiacy, iz ,,Konstytucja i prawo przyjete przez instytucje Unii w
wykonywaniu przyznanych jej kompetencji maja pierwszenstwo przed prawem Panstw
Czlonkowskich” (art. I-6). Jednak Traktat Konstytucyjny nigdy nie wszedl w zycie, a po
gorgcych dyskusjach takze o prymacie prawa UE, odrzucity go w referendach dwa panstwa-
czlonkowie, zalozyciele Wspdlnot: Francja i Holandia. Pod rzadami Traktatu Lizbonskiego

(2009), Trybunat szuka uzasadnienia dla zasady pierwszenstwa prawa UE poprzez szerokie

18 Zob. wyrok wyr. TK z 24.11.2010 r. (K32/09, OTK-A 2010, Nr 9, poz. 108, dotyczacy Traktatu
lizbonskiego).

19 Zob. tekst Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy (zwany czesto Traktatem
Konstytucyjnym), w wersji podpisanej w Rzymie w dniu 29 pazdziernika 2004 r. i opublikowanej w
Dzienniku Urzgdowym Unii Europejskiej z dnia 16 grudnia 2004 r. (seria C, nr 310). Identyczne
rozwigzanie znalazto si¢ w koncowym dokumencie przedtozonym 18.06.2003 r. Przewodniczacemu
Rady Europejskiej zob. Draft Treaty establishing a Constitution for Europe, CONV 850/03.

“Article 10: Union law

1. The Constitution, and law adopted by the Union’s Institutions in exercising competences conferred
on it, shall have primacy over the law of the Member States.

2. Member States shall take all appropriate measures, general or particular, to ensure fulfilment of the
obligations flowing from the Constitution or resulting from the Union Institutions’ acts”.
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interpretowanie zasady lojalnosci powotujac si¢ gtownie na tres¢ art. 10 TWE oraz art. 4 TUE.
Rozwazania w tej materii zamieszcza Trybunal w orzeczeniach rozstrzygajacych watpliwe
kwestie. Orzeczenie Trybunatu, jak kazdego sadu, to sentencja wyroku i towarzyszace jej, na
ogot obszerne, uzasadnienie.

Coraz czgéciej uzasadnienia dla fundamentalnych zasad, w tym zasady
pierwszenstwa prawa UE, szuka si¢ nie tylko w traktatach, ale gléwnie - orzecznictwie
TSUE. Pt biedy, gdy odniesienia do tej zasady sa sformulowane bezposrednio w sentencji
wyroku Trybunalu. Wowczas mozna uznac, iz ta czgs¢ wyroku moze mie¢ charakter do pewnego
stopnia prawotworczy. Gorzej, jesli analogiczny (prawotworczy) charakter probuje si¢ nadac
stwierdzeniom zawartym w uzasadnieniu wyroku, ktoére ma przeciez jedynie charakter
uzupetniajacy i1 wyjasniajacy tok myslenia sedziego lub catego sktadu orzekajacego. Proba
przypisywania uzasadnieniom wyrokéw TSUE mocy wigzacej jest, z prawnego punktu widzenia,
zabiegiem nieuprawnionym i zdecydowanie zbyt daleko idgcym. Takie podejscie daje sgdziemu
mozliwo$¢ wptywu na interpretacje, a nawet — na kreowania prawa, co wprost prowadzi do
zjawiska widocznego takze na gruncie europejskim, czyli — aktywizmu sedziowskiego.

Prezentowane wyzej podejScie TSUE jest nieco inaczej odbierane i uzasadniane w
panstwach cztonkowskich UE. I tak, polski Trybunat Konstytucyjny, ktory - nie kwestionujac
pierwszenstwa stosowania prawa UE - wywodzi jednak t¢ zasad¢ nie z mocy i usytuowania
prawa Unii w traktatach, ale bezposrednio z art. 8, 9, 87 1 91 naszej ustawy zasadnicze;j.
Potwierdzit to z duzg mocg m.in. w wyroku z 11 maja 2004 (K 18/04) w sprawie traktatu
akcesyjnego, gdzie wskazal na bezwzgledny prymat Konstytucji RP wobec prawa Unii,

,»Prawo wtorne UE” (inaczej ,,prawo pochodne”) to okreslenie dla aktow prawnych
wydawanych przez wlasciwe organy Unii Europejskiej z mocy upowaznienia zawartego w art.
288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?° (dalej TFUE). Przepis ten wyraznie stanowi,
ze dla wykonania kompetencji UE jej instytucje przyjmuja: rozporzadzenia, dyrektywy,
decyzje, zalecenia i opinie. Rozny jest sposob ich podejmowania i rézna jest takze ich moc
wigzaca wobec panstw cztonkowskich.

Tytulem  przypomnienia: rozporzadzenie jest najsilniej dzialajagcym i
najskuteczniejszym unijnym aktem prawnym, ma zasieg ogolny, wiaze w calosci i jest
bezposrednio stosowane na calym obszarze Unii, we wszystkich panstwach czlonkowskich.

To wiasnie poprzez rozporzadzenia Unia najtatwiej 1 najszybciej dociera z przekazem do panstw

20 polski tekst Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), wersja skonsolidowana, zob.
Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 326/171 z 26.10.2012.
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cztonkowskich, a poniewaz nie wymagajq implementacji do porzadku krajowego, to poprzez
nie poszerza swa strukture organizacyjng tworzac nowe agencje, fundusze, inicjuje wazne dla
catej UE nowe formy wspoélpracy. Jednym z ostatnich, glosnych przyktadéw jest szeroko
komentowane rozporzadzenie o ochronie danych osobowych, znane pod nazwa RODO?.,
Powstatlo w wyniku troski Unii o lepsza kontrole i1 zabezpieczenie danych osobowych
mieszkancow panstw cztonkowskich. Wowczas to Parlament Europejski 1 Rada przyjety
stosowne rozporzadzenie w tej sprawie (2016), ktére poza wskazanym celem miato takze
doprowadzi¢ do ujednolicenie przepisow pozwalajagcych firmom na ograniczanie biurokracji
oraz wygenerowanie zwickszonego zaufania klientow. Rozporzadzeniami reguluje sie
najwazniejsze dla wszystkich panstw czlonkowskich, a zarazem - trudne kwestie. Tylko w
ostatnim roku Parlament Europejski i Rada przyjety kilka istotnych rozporzadzen dotyczacych
np., kontroli emisji CO,%2. wprowadzenia zakazu handlu towarami przydatnymi do wykonywania

2. ustanowienia Europejskiej Agencji

kary $mierci, tortur lub okrutnego traktowania
Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy?*, czy dwu kolejnych instytucji: Europejskiej Fundacji na
rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (Eurofound)?® oraz Europejskiego Centrum Rozwoju
Ksztatcenia Zawodowego (Cedefop)?.

Dyrektywa z kolei jest aktem prawnym wskazujacym wspoélny cel, ktory w okreslonym
czasie muszg o0siggnacé wszystkie panstwa cztonkowskie do ktérych dyrektywa jest skierowana,
natomiast sposéb, forme¢ i Srodki niezbedne dla jego osiagniecia pozostawia organom

krajowym. Panstwo cztonkowskie jest zobowigzane do realizacji dyrektywy w terminie w niej

21 Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w
sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie
swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (RODO) (CELEX:
32016R0679).

22 Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/956 z dnia 28 czerwca 2018 r. w
sprawie monitorowania i sprawozdawczosci w odniesieniu do emisji CO 2 z nowych pojazdow cigzkich

i zuzycia paliwa przez takie pojazdy, Dziennik Urzgdowy UE z 9.07.2018, Seria L 173.

2 Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/125 z dnia 16 stycznia 2019 r. w
sprawie handlu niektérymi towarami, ktore moglyby by¢ uzyte do wykonywania kary $mierci, tortur lub
innego okrutnego, nieludzkiego lub ponizajacego traktowania albo karania, Dziennik Urzedowy UE z 31
stycznia 2019, Seria L 30, s. 1.

24 Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/126 z dnia 16 stycznia 2019 r.
ustanawiajace Europejska Agencje Bezpieczenstwa i Zdrowia w Pracy (EU-OSHA) i uchylajace
rozporzadzenie Rady (WE) nr 2062/94, s. 58.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/127 z dnia 16 stycznia 2019 r.
ustanawiajace Europejska Fundacje na rzecz Poprawy Warunkéw Zycia i Pracy (Eurofound) i uchylajace
rozporzadzenie Rady (EWG) nr 1365/75, s. 74.

% Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/128 z dnia 16 stycznia 2019 r.
ustanawiajagce Europejskie Centrum Rozwoju Ksztalcenia Zawodowego (Cedefop) i1 uchylajace
rozporzadzenie Rady (EWG) nr 337/75, s. 90.
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http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32016R0679:PL:NOT
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32016R0679:PL:NOT

wskazanym. Moze to nastapi¢ poprzez wydanie przez parlament narodowy stosownych ustaw
lub aktow nizszego rzedu (rozporzadzen organdw wykonawczych, albo przepisow
administracyjnych), ktére pozwolg na osiagni¢cie celu dyrektywy. Dyrektywa jest mozna rzec —
najpopularniejszym i najcz¢sciej stosowanym srodkiem prawnym przy pomocy ktérego Unia
reguluje wiekszo$¢ spraw.

I znéw, tylko w ostatnim okresie poruszata obywateli catej Unii Europejskiej dyrektywa
0 ochronie praw autorskich, tzw. ACTA 2 (nazywana tez ,,unijng ustawa” o cenzurze
Internetu); dyrektywa ustanawiajaca Europejski kodeks tacznosci elektronicznej?’; dyrektywa
w sprawie energii ze zrodet odnawialnych?®, czy tez dyrektywa w sprawie zwalczanie prania
brudnych pieniedzy?®. W przypadku dyrektywy wzbudzajacej kontrowersje, niezadowolenie lub
nawet sprzeciw obywateli (patrz np. ACTA2), panstwo wdrazajace ja do swego porzadku
wewnetrznego powinno wzigé te obawy pod uwage i znalez¢ sposéb, ktory pozwoli na jak
najmniej bolesng jej implementacj¢. Z uwagi na wydzwigk spoteczny i1 niezaktdcone
funkcjonowanie jednolitego europejskiego rynku, warto jeszcze przywotaé niezwykle istotng
dyrektywe chronigcg prawa konsumentow>. Przyjeta w pazdzierniku 2011 roku dyrektywa
znacznie zwigkszyta poziom ochrony praw konsumentéw w calej Unii, migdzy innymi poprzez
zniesienie ukrytych optat i kosztow przy zakupach poprzez Internet a ponadto — przedtuzyta
okres, w jakim konsument moze si¢ wycofa¢ z umowy zakupu.

Decyzja natomiast wigze w calosci tych adresatow do ktorych jest skierowana i jest
stosowana bezposrednio. A moze by¢ adresowana nie tylko do panstwa cztonkowskiego, ale
takze do konkretnego przedsigbiorstwa. Dobrym przykladem moze tu by¢ wspolna decyzja
Komisji Europejskiej i Wysokiego Przedstawiciela UE do spraw polityki zagranicznej i

bezpieczenstwa wiaczajaca Unie Europejska w krag podmiotéow walczacych z terroryzmem?!.

21 7ob. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajaca Europejski kodeks tgczpomoc nosci
elektronicznej (wersja przeksztatcona) (COM(2016)0590 — C8-0379/2016 — 2016/0283(COD))

28 Zob. dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/2001 z dnia 11 grudnia 2018 r. w sprawie
promowania stosowania energii ze zrddel odnawialnych, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej z
21.12.2018, Seria L 328/82.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/1673 z dnia 23 pazdziernika 2018 r. w
sprawie zwalczania prania pienigdzy za pomocg $rodkéw prawnokarnych. Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej z 12.11.2018, Seria L 284/22.

% Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady UE z dnia 25 pazdziernika 2011 r. w sprawie praw
konsumentéw, zmieniajaca dyrektywe Rady 93/13/EWG 1 dyrektywe 1999/44/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady oraz uchylajaca dyrektywe Rady 85/577/EWG 1 dyrektywe 97/7/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady.

31 Wspolna decyzja Komisji Europejskiej i Wysokiego Przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i
polityki bezpieczenstwa w sprawie udziatu Unii Europejskiej w roznych organizacjach ds. wspolpracy
na rzecz zapobiegania terroryzmowi i jego zwalczania z 27.08.2015, JOIN(2015) 32 final.
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Takze system pomocy panstwom tego potrzebujacym jest regulowany decyzjami. W roku 2018
Parlament Europejski rozpoczat prace legislacyjne nad wydaniem, wspoélnie z Rada UE, decyzji
okres$lajacej zasady udzielania dalszej pomocy makrofinansowej Ukrainie®2.

Zalecenia i opinie sg kolejnymi formami unijnej legislacji, ale - w przeciwienstwie do
rozporzadzen, dyrektyw i decyzji - nie majg mocy wiazacej. Poprzez zalecenia uprawnione
organy UE moga prezentowac swdj punkt widzenia oraz zaproponowac czy nawet sugerowac
pozadany ich zdaniem kierunek dziatania. Nie maja jednak prawa do nakladania jakichkolwiek
zobowigzan prawnych na adresatow takich zalecen. I tak np. w roku 2015 Rada UE wydata
zalecenie, aby organy i instytucje panstw cztonkowskich dla usprawnienia wspolpracy zechciaty
w wigkszym stopniu korzysta¢ z mozliwosci organizowania telekonferencji. W tresci tego
zalecenia nie znajdziemy $ladu jakichkolwiek konsekwencji prawnych, jesli adresaci do sugestii
Rady si¢ nie zastosuja*2.

Opinia jest z kolei aktem niewiazacym, ktory stuzy instytucjom UE do formutowania ich
stanowiska w wielu sprawach, sktadania o$wiadczen, ale jako ze nie wigze, nie naklada na
adresatow zadnych zobowigzan prawnych. Z opinii korzystaja wszystkie instytucje UE, tzn.
Parlament, Rada, Komisja, a takze Komitet Regiondw oraz Komitet Ekonomiczno-Spoleczny
UE. Procedury legislacyjne wymagaja, aby przy opracowaniu nowych aktow prawnych zawsze
zasiegaC opinii wlasciwych merytorycznie komisji lub komitetow. Takie opinie sg nastgpnie
dofaczane do projektu legislacyjnego i moga by¢ wykorzystane na kolejnych etapach prac.
Komitety wydaja opinie prezentujacg ich spojrzenie na dany projekt, ktore nie zawsze musi by¢
zgodne z wnioskiem legislacyjnym przediozonym przez Komisj¢ Europejska (KE), czy ze
stanowiskiem Rady UE lub Parlamentu Europejskiego. Komitet Regionéw, czyli zgromadzenie
przedstawicieli samorzadow regionalnych 1 lokalnych UE, wydal na przyklad w roku 2014
opini¢ na temat pakietu Srodkow ,,Czyste powietrze dla Europy”. W ten sposob Komitet
zaopiniowal i zaproponowal poprawki do projektu dyrektywy PE i1 Rady UE w sprawie

niektorych zanieczyszczen pochodzacych ze $rednich obiektow energetycznego spalania®.

32 Zob. Stanowisko Parlamentu Europejskiego przyjete w pierwszym czytaniu w dniu 13 czerwca 2018
r. w celu przyjecia decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2018/... w sprawie udzielenia dalszej
pomocy makrofinansowej Ukrainie (EP-PE_TC1-COD(2018)0058).

3 Zob. Zalecenia Rady — ,,Promowanie korzystania z wideokonferencji transgranicznych w obszarze
sprawiedliwo$ci w panstwach czlonkowskich i na szczeblu UE oraz dzielenia si¢ optymalnymi
rozwigzaniami w tej dziedzinie”, Dziennik Urzedowy, Seria C 250 z 31.7.2015, str. 1—5.

34 Zob. Opinia Komitetu Regionéw - Pakiet $rodkow "Czyste powietrze dla Europy", Dziennik Urzedowy
UE z dnia 20 listopada 2014 r., Seria C 415/06
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Miejsce prawa wtornego UE w polskim porzadku prawnym takze wywotuje wiele polemik i
goracych dyskusji®®.

Jak wyzej wskazano prawo pierwotne UE (a zwlaszcza traktaty zalozycielskie) ma
dla organizacji charakter konstytutywny: formuluje jej cele, okresla strukture wewnetrzna
i gléwne zasady funkcjonowania. Stanowi zatem podstawe prawng dla dzialalnosci UE i -
jako klasyczne prawo miedzynarodowe stanowione przez panstwa czlonkowskie - ma
pierwszenstwo nie tylko w stosunku do prawa wtornego UE, lecz takze wobec prawa
krajowego, wyjawszy konstytucje panstw czlonkowskich.

Za dopuszczalnosciag kontroli prawa wtornego UE przez Trybunal Konstytucyjny
przemawia jego rola ustrojowa jako gwaranta nadrzedno$ci Konstytucji w systemie zrodet prawa
oraz organu ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw jednostek. Wobec wskazanej pozycji
Konstytucji jako najwyzszego prawa Rzeczypospolitej, dopuszczalne jest badanie zgodnosci z
nig norm rozporzadzen unijnych.

Konkludujac, dorobek prawny wygenerowany do chwili obecnej przez instytucje Unii
Europejskiej jest niewyobrazalnie obszerny. Traktaty i inne umowy zawierane przez lub w
ramach UE, jej rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje uzupetnione zaleceniami i opiniami sg
liczone w objetosci znacznie przekraczajacej juz 100 tysiecy stron! Unijny dorobek prawny jest
dodatkowo uzupelniany coraz obszerniejszym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci UE,
tworzac wraz z nim wyjatkowo bogaty 1 zréznicowany system prawny, ktory coraz silniej

oddziatywuje na porzadki prawne panstw cztonkowskich.

V1. Podsumowujac nalezatoby si¢ jeszcze zastanowié: czy 1 w jaki sposob Unia
Europejska oddzialywuje na system prawa polskiego? A zwlaszcza, czy w okresie ostatnich
15 lat unijne akty prawne miaty np. wplyw na polska Konstytucje? Wiadomo, ze w okresie
przedakcesyjnym Polska przygotowywata si¢ do integracji z UE, takze na gruncie
konstytucyjnym. W tym celu znalazly si¢ w Konstytucji (przywotane juz wyzej przepisy)
umozliwiajace wejscie naszego kraju do UE. Jednak dynamiczny rozw¢j UE, tworzenie
nowych polityk 1 instytucji, wymagalo reakcji ze strony Polski, takze na gruncie
konstytucyjnym, ze zmiang ustawy zasadniczej tacznie. Tak bylo w przypadku wprowadzenia
Europejskiego Nakazu Aresztowania (ENA), czyli uproszczonej formy wydania oskarzonego

pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE, dokonywanej na podstawie dokumentu sadowego

% Zob. m.in. A. Chmielarz, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej a wtdrne prawo europejskie w swietle
zasady nadrzednosci Konstytucji (w) Acta Universitatis Lodziensis, Folia Juridica 70, 2009, s. 17.
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innego panstwa cztonkowskiego UE. Polska Konstytucja zabraniata ekstradycji obywatela
polskiego (art. 55) do innego panstwa w sytuacji, gdy popehnit on przestgpstwo poza granicami
kraju. Nalezalo ten przepis zmienic¢, co uczyniono dodajac do art. 55 ustep 2 1 3 umozliwiajacy
wydawanie obywateli polskich poszukiwanych przez wymiar sprawiedliwosci innych panstw
cztonkowskich. Zmiana ta byta niezbedna, aby Polska mogta wejs¢ do strefy Schengen, a jej
mieszkancy - Korzysta¢ ze swobodnego przemieszczania si¢ po obszarze catej UE.

W wielu innych sytuacjach pierwotng sprzecznos$¢ migdzy prawem UE a prawem
polskim mozna bylo wyeliminowa¢ albo zmieniajagc obowigzujace ustawy albo stosujac
odpowiednig wyktadni¢ prawa. W jednym przypadku nadal mamy potencjalng sprzecznos¢
polskiej Konstytucji z traktatowymi zobowigzaniami Polski wobec UE. Chodzi o jej art. 227,
ktéry naktada na NBP dbalos¢ o wartos¢ ,,polskiego pienigdza”. Ten przepis moze w
przysztosci kolidowac¢ z naszym (nieokreslonym w czasie) zobowigzaniem do przystapienia do
strefy euro, ale sprawa moze by¢ aktualna dopiero, gdy Polska bgdzie gotowa i podejmie
decyzje o wejsciu do tej strefy.

W ciagu 15 lat cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej pojawiato si¢ — jak w kazdym
panstwie cztonkowskim — wiele kwestii watpliwych, spraw trudnych wymagajacych przede
wszystkim podjecia decyzji politycznych, a dopiero w §lad za nimi — dziatan prawnych. Polskie
prawo i jego interpretacja — zgodnie z przyjetymi zobowigzaniami - byty dokonywane w duchu
1z uwzglednieniem polskich zobowigzan wyptywajacych z traktatow europejskich. Wydaje sig,
ze do $wiadomosci spotecznej przebita si¢ podstawowa informacja, (potwierdzona wyrokami
Trybunalu Konstytucyjnego), iz najwyzszym zrédlem prawa w Polsce pozostaje
Konstytucja RP, a zgoda na przekazanie unijnym instytucjom wymienionych w traktacie
kompetencji nie oznacza utraty naszej suwerennosci.

Obserwujac dotychczasowa praktyke koegzystencji dwu systemow prawnych (prawa
polskiego i prawa UE) mozna zauwazy¢, ze eliminacja konfliktow pomiedzy nimi powinno by¢
tatwiejsza dzieki — jak ja okreslaja niektorzy autorzy®® — przyjaznej wyktadni obowiazujacych
norm prawa wewnetrznego. ,Przyjazna wykladnia” powinna uwzgledni¢ konstytucyjng zasade
przychylnosci procesowi integracji europejskiej oraz wspotpracy miedzy panstwami. Te zasade
Trybunat Konstytucyjny wywiodt z Preambuty oraz art. 9 Konstytucji RP potwierdzajac, ze
konstytucyjnie poprawne i preferowane jest takie interpretowanie prawa, ktore stuzy realizacji

wskazanej zasady konstytucyjnej. W nawigzaniu do tej wykladni, w przestrzeni europejskiej

% Zob. A. Madeja Wyktadnia prounijna w orzecznictwie Polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego (1997-2005), Studia luridica Toruniensia 2011 nr 8, s. 142-167.
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pojawiajg si¢ coraz czgsciej glosy apelujace o réwnie ,,przyjazng wyktadni¢” ze strony unijnych

instytucji, w tym Komisji Europejskiej oraz Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

VIl. Czy w przypadku watpliwosci sedziego co do zgodnosci ustawy z Konstytucja RP
lub prawem unijnym sedzia jest uprawniony do odmowy stosowania ustawy, czy tez

powinien w tej sprawie zwrocic si¢ w pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego?

W dotychczasowej praktyce zdarzalo si¢ to w ekstremalnych sytuacjach, gdy jeden sg¢dzia
kwestionowat prawidtowo$¢ powotania na urzad sedziego inng osobg, mianowang przez
Prezydenta RP, po uzyskaniu przez nig pozytywnej opinii KRS i zgodnie z przewidziang
procedurg. Po tak dezawuujacej opinii, zakwestionowana osoba nie mogta dalej orzekac! Takie
dzialanie zostalo w Projekcie zakwalifikowane jako delikt popetniony przeciwko wymiarowi
sprawiedliwo$ci, podobnie zreszta jak i kwestionowanie legalnosci KRS, konstytucyjnego
organu opiniujagcego kandydatow na sedzidéw przed prezydencka nominacja. W obydwu
sytuacjach sedzia odmawial uwzglednienia (stosowania) raz obowiazujacej ustawy (KRS), a w
drugim przypadku aktu nominowania na sedziego przez Prezydenta RP. Odmowa stosowania
obowigzujacej ustawy o KRS, pomimo Ze jej moc prawna zostata dodatkowo potwierdzona przez
Trybunat Konstytucyjny, jest w $wietle Projektu powaznym wykroczeniem zagrozonym wysoka
karg dyscyplinarng. Jesli s¢dzia mial watpliwosci, co nawigzania stosunku stuzbowego innego
sedziego, watpliwosci zwigzane z oceng zgodnosci ustawy o KRS z Konstytucjg RP lub prawem
unijnym, to nie powinien tej kwestii rozstrzyga¢ sam, ale zwrdci¢ si¢ do organu do tego
uprawnionego, tzn. sformutowac pytanie prawne do Trybunatu Konstytucyjnego.

W systemie prawa polskiego TK jest jedynym organem, ktéremu Konstytucja RP
przyznala takie kompetencje. Sedzia nie moze zatem ,,wyrecza¢” organu konstytucyjnego i
przypisywa¢ sobie niejako jego kompetencje. Kwestionujac akt powolanie innego sedziego
dokonany przeciez przez glowe panstwa w ramach jej konstytucyjnych prerogatyw, se¢dzia
kwestionujacy ten fakt dopuszcza si¢ takze deliktu konstytucyjnego, bez wzgledu na to czy
powoluje si¢, czy tez nie, na bezposrednie stosowanie prawa UE. Prerogatywa prezydenta
sformutowana w Konstytucji RP bedzie zawsze miala pierwszenstwo wobec innych srodkow
prawnych wyptywajacych czy to z aktow prawa krajowego, czy tez prawa unijnego. Stanowisko
takie sformutowat rowniez TSUE w wyroku z 29 listopada 2019r wydanym w odpowiedzi na
zadane mu przez polskich s¢dziego pytania prejudycjalne! Stwierdzit wyraznie, ze akty
Prezydenta RP, ktore sg rezultatem wykonywania jego prerogatyw — nie podlegaja kontroli i tym

samym nie moga by¢ kwestionowane! W uzupetnieniu przedstawionych wyzej uwag odnosze

24



wrazenie, ze nalezatoby nieco wnikliwiej spojrze¢ na przewidziane w Projekcie sankcje. Pomimo
ze ten watek nie byt przedmiotem analizy, to odnosze wrazenie, iz powinien by¢ jeszcze raz
przemyslany. Byloby dobrze, gdyby mozna go wprowadzaé przy uzyciu adekwatniejszych
narzedzi i w taki sposob, aby konstytucyjne zasady: niezawisto$¢ sedziow i niezalezno$¢ sagdow

nie mogly by¢ poddawane w watpliwos¢.
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