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Relacja miedzy systemem prawa krajowego
a systemem prawa unijnego z perspektywy
instytucjonalnej: straznicy systemoéw

Streszczenie

Funkcjonowanie Polski w UE odbywa sie na podstawie i w ramach
Konstytucji RP, ktéra stanowi fundament dla stosownego porzgdku
prawnego, zbudowanego nie tylko z systemu prawa krajowego, ale i sys-
temu prawa unijnego.

Co do zasady kazdy system prawa posiada mnigj lub bardziej rozbudo-
wane regulacje prawne pozycjonujgce go wzgledem innych systemoéw
w przypadku powstania konfliktu norm. W kazdym dziatajg tez organy, kto-
rych zadaniem jest (odpowiednia) ochrona hierarchicznej pozycji normatyw-
nej przepisow takiego systemu, nazywane straznikami systemu. To rozu-
mowanie dotyczy rowniez relacji miedzy systemem prawa krajowego a sys-
temem prawa unijnego, mimo ich symbiozy w ramach art. 8 Konstytucji RP.

Niniejszy artykut omawia prawne pozycje straznikow systemu prawa
krajowego, tj. Trybunafu Konstytucyjnego, Sgdu Najwyzszego i sgdow-
nictwa administracyjnego oraz straznika systemu prawa unijnego — Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE. Stanowi probe uporzgdkowania zagadnienia
relacji obu systemoéw, tym razem z perspektywy instytucjonalnej — defi-
niuje sie¢ wzajemnych powigzan i rozbieznoSci w regulacjach prawnych
odnoszgcych sie do tych organow, a przy okazji wskazuje na zrodta po-
jawiajgcych sie konfliktbw w tej ptaszczyznie. Jest wiec merytoryczng
kontynuacjg cyklu tekstow odnoszgcych sie do funkcjonowania Polski
w UE, opublikowanych na tamach ,Prokuratury i Prawa” (zob. zeszyty nr
7-8/2020, nr 7-8/2022, nr 9/2022 oraz nr 1/2023).
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Relacja miedzy systemem prawa krajowego a systemem prawa unijnego...

1. Wprowadzenie

Prawo unijne i prawo krajowe Polski to dwa odrebne systemy prawne. Ich
odrebnos¢ wynika z cech instytucjonalnych, proceduralnych i materialnych.

Prawo unijne pierwotne tworzg panstwa czionkowskie w procedurach
negocjacji miedzynarodowych i krajowej procedurze wigzania sie trakta-
tami, a prawo pochodne powstaje na forum Unii Europejskiej przy zaanga-
zowaniu wtasciwych unijnych organéw wyposazonych w kompetencje po-
wierzone przez panstwa i w traktatowo okreslonych procedurach wspot-
dziatania. Prawo unijne reguluje tez obszary funkcjonowania panstw i zy-
cia spotecznego, ktore wskazuje mu traktatowy podziat kompetencji.

Z kolei prawo krajowe powstaje w drodze legislacji krajowej, na forum
Sejmu. Poza Konstytucjg RP, odnosi sie do obszaréw nieuregulowanych
przez prawo unijne.

Oczywiscie odrebnosc¢ ta nie jest do konca jednoznaczna. Wynika to
zarowno z ksztattu organdw unijnych tworzgcych prawo, gdzie (w niekto-
rych) zasiadajg przedstawiciele organéw krajowych (ministrowie w Ra-
dzie), jak i naktadania sie niektorych regulacji, przynajmniej w obszarze
tzw. kompetencji dzielonych.

Wreszcie odrebnos¢ eroduje w perspektywie systemow zrodet prawa,
przynajmniej ze strony prawa krajowego. W swietle art. 87 Konstytuciji,
traktaty unijne sg zrodtem praw powszechnie obowigzujgcego, ktore
Z perspektywy art. 91 ust. 1 Konstytucji, posiada pierwszenstwo stoso-
wania przed ustawami w przypadku konfliktu regulaciji.

Mimo punktowych przetaman, ciggle nie mozna jednak odrzuci¢ tezy
o odrebnosci systemow. Potwierdza to przede wszystkim ciggty brak ob-
owigzywania prawa UE (pomijajgc traktaty unijne jako zrédto prawa po-
wszechnie obowigzujgcego) na terytorium Polski, a jedynie obowigzek
jego stosowania (jako norm zewnetrznych).

Oba systemy spaja natomiast Konstytucja. Jest to spojenie materialno-
prawne — wspolnie systemy regulujg obszar funkcjonowania panstwa, jak
i formalnoprawne — procedury kreacji norm obu systeméw znajdujg swoj
poczatek w Konstytucji. Dlatego tgcznie oba systemy stanowig ,prawo
Rzeczypospolitej Polskiej” w rozumieniu art. 8 ust. 1 Konstytucji RP.

W tak uksztattowanym porzadku prawnym wazna jest jeszcze jedna
cecha wskazujgca na systemowg odrebnosé. Otéz kazdy z systeméw ma
ciggle swojego wiasnego straznika (straznikéw) — instytucje dbajgca nie
tylko o jego wtasng spojnos¢, czy wewnetrzny porzadek, ale tez strzega-
cq jego pozycji w przypadkach kolizji jego przepiséw z tymi pochodza-
cymi z innego systemu (relacja nadrzedno$c—pierwszenstwo). Aczkol-
wiek warto tu nadmienic, ze w tym ostatnim kontekscie, w przypadku re-
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lacji systemu prawa krajowego i systemu prawa unijnego nie chodzi
o prostg dominacje ktéregos z nich (przynajmniej teoretycznie), ale za-
pewnienie (przynajmniej wzglednej) harmonii dziatania?.

Poniewaz relacje miedzysystemowe w ptaszczyznie normatywnej
(nadrzednos¢ obowigzywania i pierwszenstwo stosowania prawa, konflik-
ty norm i sposoby ich rozwigzywania) przedstawitem na tamach ,Proku-
ratury i Prawa” w artykule pt. Dialog Trybunalu Konstytucyjnego RP
i Trybunatu Sprawiedliwosci UE3, niniejszy tekst po$wiece istocie dziata-
nia straznikow systemow tj. Trybunatowi Konstytucyjnemu, Sgdowi Naj-
wyzszemu, sgdom administracyjnym (straznicy systemu prawa krajowe-
go) oraz Trybunatowi Sprawiedliwosci UE (straznik systemu prawa UE),
a takze ich wzajemnym relacjom. Proba uporzgdkowania tego zagadnie-
nia pozwoli naszkicowaé sie¢ wzajemnych powigzan i rozbieznosci,
a takze zarysowac instytucjonalne przyczyny konfliktéw. W ten sposéb
uzupetni wczesniejsze rozwazania normatywne.

2. Trybunat Konstytucyjny jako straznik nadrzednosci Konstytuciji

Zgodnie z art. 10 ust. 2 Konstytucji RP, Trybunat Konstytucyjny jest or-
ganem witadzy sgdowniczej*. Jednak w przeciwienstwie do sgdow, Trybunat
nie sprawuje wymiaru sprawiedliwosci, bo zgodnie z art. 175 ust. 1 Konsty-
tucji RP sprawujg go ,(...) Sad Najwyzszy, sady powszechne, sgdy admini-
stracyjne oraz sgdy wojskowe™. Tym samym Trybunat nie jest sgdem
w znaczeniu konstytucyjnym, a prawo do wystgpienia do Trybunatu nie jest
elementem gwarancji prawa do sadu, o ktérym mowa w art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji®. Jest jedynie stosowng kompetencjg organéw panstwa lub odreb-
nym, istniejgcym obok prawa do sgdu, konstytucyjnym prawem jednostki’.

2 Straznicy systemu co do zasady majg zapewnia¢ jego dominacje w przypadkach kolizji
norm w relacji z systemami catkowicie obcymi (prawo obcego panstwa). To zadanie
wptywa na ich konstrukcje i w efekcie, przy pewnych brakach konstytucyjnych i trakta-
towych, nie pozwala na stworzenie petnej harmonii koegzystencji normatywnej takze
W procesie integracji.

3M. Muszynski, Dialog Trybunatu Konstytucyjnego RP i Trybunatu Sprawiedliwosci
UE, Prokuratura i Prawo 2022, nr 7-8, s. 5-43.

4Zob. np. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2022,
s.375; P.Gregorczyk, K. Weitz, Komentarz do art. 45, (w:) M. Safjan, L. Bosek
(red.) Konstytucja RP. Tom I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016, Legalis, Nb 66.

5 Zob. szerzej wyrok z dnia 9 grudnia 2015 r. sygn. K 35/15, OTK ZU 2015, nr 11/A, poz. 186.

6 Zob. wyrok z dnia 11 wrzesnia 2017 r., sygn. K 10/17, OTK ZU 2017, nr A, poz. 64.

7 Zob. szerzej. A. Syryt, Trybunat Konstytucyjny — czy tylko sad prawa?, (w:) M. Gra-
nat (red.), Sadownictwo konstytucyjne. Teoria i praktyka. T. Il, Warszawa 2019,
s. 312-313.
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Zakres kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego obejmuje sprawy do-
tyczace hierarchicznej zgodnosci prawa i okreslone sprawy o charakte-
rze ustrojowym (zob. art. 188, art. 122 ust. 3, art. 133 ust. 2, art. 189, art.
193, art. 131 ust. 1 Konstytuciji).

W pierwszym przypadku chodzi o orzekanie na wniosek uprawnio-
nych organéw w sprawach®:

— zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucjg;

— zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, kto-
rych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie;

— zgodno$ci przepisdow prawa, wydawanych przez centralne organy
panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodo-
wymi i ustawami;

Ponadto w trybie kontroli prewencyjnej na wniosek Prezydenta RP
Trybunat orzeka o zgodnosci z Konstytucjg ustawy przed jej podpisa-
niem® oraz o zgodnos$ci z Konstytucjg umowy miedzynarodowej przed jej
ratyfikacjg'®. W zakresie hierarchicznej kontroli prawa Trybunat rozpatru-
je tez pytania prawne sadow oraz skargi konstytucyjne!?.

Z kolei w zakresie spraw ustrojowych, Trybunat rozstrzyga spory
kompetencyjne pomiedzy centralnymi konstytucyjnymi organami pan-
stwa’?. Jezeli Prezydent Rzeczypospolitej nie jest w stanie zawiadomic
Marszatka Sejmu o niemoznosci sprawowania urzedu, wowczas
o stwierdzeniu przeszkody w sprawowaniu urzedu przez Prezydenta
Rzeczypospolitej rozstrzyga Trybunat Konstytucyjny na wniosek Mar-
szatka Sejmu®®. Trybunat dokonuje tez kontroli zgodnosci z Konstytucja
celéw lub dziatalnosci partii politycznych4,

Pozycja straznika krajowego systemu prawa jest realizowana przez Try-
bunat poprzez kilka elementdéw nalezacych przede wszystkim do pierwszej z
formuty kompetenciji (kontrola hierarchiczna prawa). Dotyczy to:

— kontroli zgodnoéci ustaw i uméw miedzynarodowych z Konstytucja,
niezaleznie od jej formuty (kontrola prewencyjna czy nastepcza);

— kontroli zgodnosci ustaw z umowami miedzynarodowymi ratyfikowa-
nymi za zgodg wyrazong w ustawie;

8 Zob. art. 188 Konstytucji RP.

9 Zob. art. 122 ust. 3 Konstytucji RP.

10 Zob. art. 133 ust. 2 Konstytucji RP.

11 Zob. art. 193 Konstytucji RP i art. 79 ust. 1 Konstytucji RP.
12 Zob. art. 189 Konstytuciji RP.

13 Zob. art. 131 ust. 1 Konstytucji RP.

14 Zob. art. 188 pkt 4 Konstytucji RP.
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— kontroli zgodnosci przepisow prawa, wydawanych przez centralne or-
gany panstwowe, z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzyna-
rodowymi i ustawami.

Do zakresu funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego jako straznika
systemu, cho¢ w innym kontekscie, mozna tez zaliczy¢ rozstrzyganie
sporéw kompetencyjnych centralnych konstytucyjnych organéw panstwa.

Trybunat Konstytucyjny dziata poprzez swoje orzeczenia. Ich skutki,
porzadek wchodzenia w zycie i istote reguluje art. 190 Konstytucji. Z jego
tresci wynika, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego majg charakter
powszechnie obowigzujgcy i wywotujg skutki prawne erga omnes. Przy
tym nalezy zastrzec, ze moc powszechnie obowigzujgca przystuguje tyl-
ko sentencji orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego®. Nie ma jej nato-
miast uzasadnienie orzeczenia, ktore zawiera jedynie motywy, na jakich
Trybunat opart swoje rozstrzygniecie. Dlatego tre$¢ uzasadnienia nie
wywotuje samoistnie skutkdw prawnych. Moze ona stuzy¢ tylko wyktadni
sentencji i utatwi¢ stosowanie orzeczenia. Natomiast skutecznos¢ erga
omnes oznacza, ze orzeczenia dotyczg wszystkich adresatow zaskarzo-
nej normy bez wzgledu na to, czy brali oni udziat w postepowaniu przed
Trybunatem oraz organéw stanowigcych i stosujgcych prawo!. W ten
sposbéb wywotujg trwate skutki w systemie obowigzujgcego prawa.

Cechg orzeczen Trybunatu jest réwniez ich ostatecznos¢. To znaczy,
ze sg one niezaskarzalne (prawomocnos¢ formalna), niewzruszalne
(prawomocno$¢ materialna) i niepodwazalne. Nie przystuguje od nich
$rodek odwotawczy!’. Niedopuszczalne jest ich kwestionowanie i bada-
nie prawidtowosci, czy tworzenie procedur umozliwiajgcych takie dziata-
nie. Nie mozna ich anulowac¢ lub zmienia¢. Zakaz ten dotyczy samego
Trybunatu, jak i blokuje mozliwos¢ zmiany rozstrzygniecia Trybunatu
przez inny organ®®. Nie jest mozliwe wznawianie postepowan przed Try-
bunatem Konstytucyjnym?®®. W ten sposéb ostateczno$é¢ oznacza, ze

15Zob. Orzeczenie TK z dnia 5 listopada 1986 r., sygn. U 5/86, OTK 1986, poz. 1 oraz
wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, OTK zZU 2000, nr 3, poz. 89. Zob.
B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 130.

16Zob. M. Florczak-W ator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki praw-
ne, Poznan 2006, s. 60; K. Gonera, E. tetowska, Artykut 190 Konstytucji i jego
konsekwencje w praktyce sgdowej, Panstwo i Prawo 2003, z. 9, s. 21.

17Por. A. Jozefowicz, Skutki prawne orzeczenia TK o niezgodnosci aktu normatywne-
go z konstytucjg, Panstwo i Prawo 1995, z. 1, s. 25; L. Garlicki, Uwagi o charakterze
prawnym orzeczen TK, (w:) J. Trzcinski, B. Banaszak (red.), Studia nad prawem
konstytucyjnym, Wroctaw 1997, s. 83.

18 Zob. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne..., s. 130.

19 Zob. postanowienia TK z dni: 23 lutego 1999 r., sygn. Ts 102/98, OTK ZU 1999, nr 6,
poz. 126; 17 lipca 2003 r., sygn. K 13/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 6, poz. 72; 12 listo-
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orzeczenie Trybunatu wywotuje nieodwracalne skutki prawne. Przedmiot
orzeczenia zyskuje powage rzeczy osgdzonej, a samo orzeczenie uru-
chamia dziatanie zasady ne bis in idem.

Orzeczenia Trybunatu, zgodnie z art. 190 ust. 2 Konstytucji podlegaja
niezwlocznemu ogtoszeniu w organie urzedowym, w ktérym akt norma-
tywny byt ogtoszony, a gdy kontrolowany akt normatywny nie byt ogtoszo-
ny, ich publikacja nastepuje w Monitorze Polskim. Dziatanie to jest nie tyl-
ko czynnoscig techniczng stuzgcg upublicznieniu tresci rozstrzygniecia, ale
petni tez istotng funkcje gwarancyjng. Umozliwia wszystkim adresatom
orzeczenia zapoznanie sie ze zmiang prawa oraz dostosowanie do niej
zachowania lub dziatania. Stuzy zatem umocnieniu zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa?°. Ponadto, skoro zgodnie z art.
190 ust. 3 Konstytucji, orzeczenie Trybunatu wchodzi w zycie z dniem
ogtoszenia, to ogtoszenie jest warunkiem koniecznym wywotania skutkéw
prawnych tj. potwierdzenie albo zaprzeczenie konstytucyjnosci?:.

Jezeli Trybunat uznat jakis akt, przepis czy norme prawng za
sprzeczng z jej hierarchicznym wzorcem, efektem jest jego (jej) wyelimi-
nowanie z systemu prawnego na terytorium Polski. Efekt derogacyjny
nastepuje z dniem ogtoszenia orzeczenia Trybunatu w odpowiednim
dzienniku urzedowym, chyba ze Trybunat okresli inny moment utraty mo-
cy obowigzujgcej niekonstytucyjnego przepisu lub normy prawnej??. To
powoduje, ze Trybunat Konstytucyjny — jako straznik systemu obowigzu-
jacego prawa — nazywany jest negatywnym ustawodawcg. Kreuje orze-
czeniami okreslony stan w systemie zrédet prawa.

Z kolei skutkiem rozstrzygniecia sporu kompetencyjnego jest uznanie
wiasciwosci organu wskazanego przez Trybunat w orzeczeniu albo brak
stosownej kompetenciji.

Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego dziatajg na przysztosé. To znaczy, ze zabezpieczajg przed wyda-

pada 2003 r., sygn. SK 10/02, OTK ZU 2003, seria A, nr 8 poz. 91; 13 listopada 2003 r.,
sygn. SK 33/02, OTK ZU 2003, nr 5, seria A, poz. 47.

20Zob. wyrok TK z dnia 9 grudnia 2015 r., sygn. K 35/15 (OTK ZU 2015, nr 11, seria A,
poz. 186).

2! lbidem. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, ze Trybunat moze okresli¢ inny termin
utraty mocy obowigzujgcej aktu normatywnego niz dzien ogtoszenia. Termin ten nie
moze przekroczy¢ 18 miesiecy, gdy chodzi o ustawe, a gdy chodzi o inny akt norma-
tywny — 12 miesigcy. Zob. tez. np. L. Garlicki Uwagi do art. 190, (w:) L. GarlicKki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, T. V, Warszawa 2007, s. 10;
A. Syryt, Skutki wyrokéw TK przy kontroli trybu uchwalenia ustawy, (w:) M. Bernatt,
J.Krolikowski, M. Ziétkowski (red.), Skutki wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego
w sferze stosowania prawa, Warszawa 2013, s. 229.

22 Zob. art. 190 ust. 2 i 3 Konstytuciji RP.
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waniem aktow stosowania prawa na podstawie przepisow niekonstytu-
cyjnych dopiero w przysztosci. Nie majg natomiast skutku kasatoryjnego.
To znaczy, ze nie siegajg w przesztos¢ — nie uchylajg orzeczen i innych
rozstrzygnie¢ wydanych na podstawie przepisow, ktore zostaty nastepnie
uznane przez Trybunat za niekonstytucyjne, nawet w sprawach zainicjo-
wanych konkretng skargg konstytucyjng?®. Jak czytamy w orzecznictwie
Trybunatu, , Trybunat Konstytucyjny nie jest sgdem faktu ani sgdem orze-
kajgcym w sprawie w postepowaniu instancyjnym. Skarga konstytucyjna
nie jest tez instrumentem kontroli wymierzonym w organy panstwa stosu-
jace prawo (...).Trybunat ocenia jedynie normy prawne (akty normatyw-
ne), na podstawie ktérych zapadto ostateczne rozstrzygniecie w sprawie
skarzgcego. Dlatego orzeczenie o niekonstytucyjnosci nie doprowadzi
automatycznie do wzruszenia danego rozstrzygniecia. Jedynie na pod-
stawie art. 190 ust. 4 Konstytucji i rozwijajgcych ten przepis norm usta-
wowych, ,orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Kon-
stytucja, umowg miedzynarodowg lub z ustawg aktu normatywnego, na
podstawie ktorego zostato wydane prawomocne orzeczenie sgdowe,
ostateczna decyzja administracyjna lub rozstrzygniecie w innych spra-
wach, stanowi podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia decyzji
lub innego rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okreslonych w przepi-
sach wiasciwych dla danego postepowania”. Dopdki zainteresowany pod-
miot takiego dziatania nie podejmie, ostateczne rozstrzygniecie w jego
sprawie jest ciggle wazne, nawet jesli norma ustawowa, na podstawie kto-
rej je wydano, uznana zostata przez Trybunat za niekonstytucyjng?*. Ale
nie znaczy to wcale, ze samo ponowne rozpatrzenie takiej sprawy spowo-
duje, ze wynik bedzie bardziej satysfakcjonujgcy dla skarzacego. Bedzie
on przeciez znow przedmiotem indywidualnego rozstrzygniecia w ramach
nowego stanu prawnego. Czasem dla petnego uporzadkowania sytuaciji
prawnej konieczna moze by¢ tez interwencja prawodawcy.

Konstytucja nie rozstrzyga, w jakiej formie Trybunat Konstytucyjny
wydaje orzeczenia. Zgodnie z regutami przyjetymi w polskim systemie
prawnym, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego mogg mie¢ posta¢ wy-
roku lub postanowienia, przy czym pierwsza z nich przypisana jest sytu-
acjom, w ktorych orzeczenie jest emanacjg wladczego rozstrzygniecia
panstwa. Dlatego wyrok jest wydawany w imieniu Rzeczypospolitej Pol-
skiej (art. 174 Konstytucji).

23Zob. np. wyrok TK z dnia 12 listopada 2002 r., sygn. SK 40/01, OTK ZU 2002, nr 6/A,
poz. 81.

24Zob. Z. Czeszejko-Sochacki, Wznowienie postepowania jako skutek posredni
orzeczenia TK, Panstwo i Prawo 2000, z. 2, s. 26 i n.
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3. Sad Najwyzszy RP jako straznik stosowania prawa
w wymiarze sprawiedliwosci

Zgodnie z art. 10 ust. 2 Konstytucji RP Sad Najwyzszy jest elementem
witadzy sgdowniczej w Polsce?®. Jednak w przeciwienstwie do Trybunatu
Konstytucyjnego, Sad Najwyzszy jest — w jej ramach — jednym z elemen-
tow wymiaru sprawiedliwo$ci Rzeczypospolitej Polskiej?®. Co wiecej,
w tym obszarze sprawuje on kluczowg role, co potwierdza nie tylko
umieszczenie go na pierwszym miejscu w katalogu zawartym w tym
przepisie, ale tez specyfika przypisywanych mu kompetencji?’.

Zakres kompetencji Sgdu Najwyzszego na poziomie konstytucyjnym
precyzuje art. 183 Konstytucji RP. Zgodnie z nim Sad Najwyzszy dziata
w dwoch obszarach:

— sprawuje nadzor nad sgdami powszechnymi i wojskowymi w zakresie
orzekania;
— wykonuje inne czynnosci okreslone w Konstytuciji i ustawach.

Nadzoér przypisywany Sgdowi Najwyzszemu ma charakter judykacyj-
ny. Jest sprawowany dwutorowo, tj. obejmuje zaréwno nadzér nad bez-
posrednim wykonywaniem wymiaru sprawiedliwosci w konkretnych
sprawach, jak i oddziatywanie posrednie, czyli dziatania w zakresie za-
pewniania poprawnosci i jednolitosci orzecznictwa na catym obszarze
jurysdykcyjnym panstwa?®,

Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami?® realizacja nadzoru judykacyj-
nego w formie bezposredniej i posredniej wykonywana jest przez*:

2W. Sanetra, Sady powszechne i Sagd Najwyzszy jako wtadza sgdownicza, Przeglad
Sadowy 2008, z. 6.

26 Zob. art. 175 ust. 1 Konstytucji RP.

27Zob. wiecej np. W. Sanetra, Sagd Najwyzszy i jego funkcje w polskim systemie sg-
downiczym, Praca i Zabezpieczenie Spoteczne 2014, nr 10, s. 2-10.

28 Por. wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2008 r., sygn. K 40/07, OTK-A 2008, nr 3, poz. 44.
Zob. tez K. Piasecki, Organizacja wymiaru sprawiedliwosci, Krakoéw 2005, s. 75.
Zob. tez W. Sanetra, Jednolito$¢ orzecznictwa jako wartos¢ sagdowego stosowania
prawa i rola Sgdu Najwyzszego w jej zapewnieniu, Przeglad Sagdowy 2013, z. 7-8.

29 W sposdb skonkretyzowany formy wykonywania tego nadzoru okresla ustawodawstwo
zwykte. Zgodnie z art. 1 pkt 1 lit. a ustawy o Sgdzie Najwyzszym, ,Sad Najwyzszy jest
organem witadzy sadowniczej, powotanym do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci
przez zapewnienie w ramach nadzoru zgodnosci z prawem oraz jednolitosci orzecznic-
twa sgadoéw powszechnych i wojskowych przez rozpoznawanie kasacji oraz innych
Srodkéw odwotawczych”.

3OM. Masterniak-Kubiak, Komentarz do art. 183, (w:) M. Haczkowska (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2014.
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— rozpoznawanie srodkéw odwotawczych od orzeczen sgdowych o cha-
rakterze nadzwyczajnym oraz innych srodkéw odwotawczych stosow-
nie do przepisdw prawa procesowego;

— podejmowanie uchwat zawierajgcych rozstrzygniecia zagadnien
prawnych budzacych powazne watpliwosci co do wyktadni przepiséw
prawa bedgcych podstawg wydanego rozstrzygniecia.

— podejmowanie uchwat majgcych na celu rozstrzygniecie zagadnien
prawnych wobec rozbieznosci w orzecznictwie sgdow powszechnych,
wojskowych i Sgdu Najwyzszego w zakresie wyktadni przepiséw prawa.
Nadzor ten jest inicjowany poprzez nadzwyczajne srodki prawne przy-

stugujgce samym sgadom powszechnym i wojskowym (pytania prawne),
stronom postepowania lub innym podmiotom, np. RPO, Ministrowi Spra-
wiedliwosci (kasacja, skarga kasacyjna), czy — w pewnych sytuacjach —
wiasne instrumentarium umozliwiajgce wyjasnienia przepiséw prawnych??,
ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w wyktadni prawa.

Nadzér judykacyjny ma charakter realny, poniewaz w sytuacji, kiedy
umozliwia to istota postepowania, Sad Najwyzszy moze ingerowaé w tresé¢
prawomocnych rozstrzygnie¢®?. Aczkolwiek aktywnos$é ta jest jednak pro-
wadzona przez Sad Najwyzszy przy uwzglednieniu innych przepiséw Kon-
stytucji odnoszgcych sie do organdw wtadzy sgdowniczej, w tym w szcze-
golnosci z poszanowaniem niezaleznosci sgdéw i niezawistosci sedziow.

Z kolei dodatkowe uprawnienia Sgdu Najwyzszego wynikajg formalnie
z dwoch zrodet. Pierwszym z nich sg konkretne przepisy Konstytuciji,
a drugim ustawy zwykte. Tak wiec pierwsza grupa jest niezmienna, druga
moze by¢ modelowana przez wiadze ustawodawczg. Ta ostatnia musi
by¢ jednak ksztattowana z poszanowaniem istoty i funkcji konstytucyjnej
Sadu Najwyzszego jako sadu, a takze zgodnie z zasadg podziatu i row-
nowagi wtadzy. Oznacza to, ze zakres dodatkowych kompetencji zwig-
zany powinien byc¢ z funkcjg rozstrzygania.

Sama Konstytucja przyznaje Sgdowi Najwyzszemu takie kompetencje jak:
— stwierdzanie waznoéci wyboréw do Sejmu i Senatu oraz rozpoznawa-

nie protestow wyborczych (art. 101 Konstytucji RP);

— stwierdzanie waznosci wyboru Prezydenta RP (art. 129 ust. 1 Konsty-
tucji RP) i rozpatrywanie protestow wyborczych w wyborach Prezy-
denta RP (art. 129 ust. 2 Konstytucji RP);

— stwierdzenie waznosci referendum ogoélnokrajowego (art. 125 ust. 4
Konstytucji RP) oraz referendum zatwierdzajgcego zmiany w Konsty-
tucji (art. 125 ust. 4 w zw. z art. 235 ust. 6 Konstytucji RP).

31 Por. uchwata SN z dnia 28 stycznia 2014 r., sygn. BSA—4110-4/13, niepubl.
32 Zob. szerzej uchwata SN z dnia 28 stycznia 2014 r., sygn. BSA-4110-4/13, niepubl.
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Natomiast w ramach ustaw zwyktych, w obowigzujgcym stanie praw-
nym mozemy znalez¢ szereg uprawnien o roznym charakterze, ktore
mozna uporzgdkowacé w kilka grup. Sg to m.in. takie uprawnienia jak:

— uprawnienia sgdowe w zakresie Srodkow nadzwyczajnych, w tym roz-
patrywanie skarg nadzwyczajnych®, czy $rodkow odwotawczych
(w tym np. odwotania od odmowy przyjecia zawiadomienia utworzenia
komitetu inicjatywy obywatelskiej, skargi na odmowe przyjecia zawia-
domienia o utworzeniu komitetu wyborczego) i uchwat rozstrzygaja-
cych zagadnienia prawne?*;

— uprawnienia kontrolne, w tym stwierdzanie waznosci referendum kon-
stytucyjnego, czy rozpoznawanie protestéw wyborczych w wyborach
do Parlamentu Europejskiego®® oraz stwierdzanie waznosci wyborow
do Parlamentu Europejskiego®;

— uprawnienia opiniodawcze, w tym opiniowanie projektow ustaw i in-
nych aktéw prawnych, na podstawie ktorych orzekajg i funkcjonujg
sgdy, a takze innych ustaw w zakresie, w jakim uzna to za celowe®’;

— uprawnienia dyscyplinarne, zaréwno bezposrednie (Sad Najwyzszy
jest sadem dyscyplinarnym Il instancji w sprawach dyscyplinarnych
sedziow SN i sedziow sgddéw powszechnych i wojskowych), jak i nad-
zwyczajne (Sad Najwyzszy rozpoznaje kasacje w sprawach dyscypli-
narnych prokuratoréw, notariuszy, adwokatéw i radcéw prawnych)?3;

— uprawnienia z zakresu administrowania wymiarem sprawiedliwosci,
w jakich Sad Najwyzszy moze z inicjatywy wtasciwego sadu przeka-
za¢ sprawe do rozpoznania innemu sgdowi réwnorzednemu, jezeli
wymaga tego dobro wymiaru sprawiedliwos$ci®.

Tak jak w przypadku Trybunatu Konstytucyjnego, rola straznika sys-
temu realizowana jest poprzez czes¢ z szerokiego instrumentarium dzia-
tania przypisanego Sgdowi Najwyzszemu. Sg to te kompetencje, przy
pomocy ktérych Sad Najwyzszy gwarantuje bezpieczenstwo prawne
i pewnos¢ prawa stosowanego (w ramach sprawowania wymiaru spra-
wiedliwoéci) na terytorium Rzeczypospolitej. Nalezy do nich niewatpliwie
nadzor judykacyjny, a z kompetencji szczegdétowych przyjmowanie

33 Zob. art. 1 pkt 1b ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 5).

34 Zob. art. 1 pkt 1la ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. z 2018 r.,
poz. 5).

35 Art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o0 Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. z 2018 ., poz. 5).

36 Art. 244 § 1 w zw. z art. 336 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy.

ST Art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. z 2018 ., poz. 5).

38 Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym (Dz. U. z 2018 ., poz. 5).

39 Art. 37 § 1 kodeksu postepowania karnego.
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uchwat rozstrzygajgcych zagadnienia prawne i skarga nadzwyczajna.
W przypadku tej ostatniej warto nadmieni¢, ze jej celem jest ochrona
zgodnosci orzecznictwa z wartoscig konstytucyjng, jakg jest zasada de-
mokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady spra-
wiedliwosci spotecznej. Bezposrednie przestanki umozliwiajgce zastoso-
wanie skargi nadzwyczajnej to naruszenie konstytucyjnych zasad oraz
praw i wolnosci cztowieka i obywatela, razgce naruszenie prawa lub
sprzecznosé ustalen sadu z materiatem dowodowym. W ten sposob
skarga nadzwyczajna uzupetnia w pewnym zakresie mechanizm kontroli
konstytucyjnosci (skarga konstytucyjna) w zakresie stosowania prawa®.

Realizujgc funkcje straznika systemu, Sad Najwyzszy orzeka w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej. Takze w jego przypadku, cecha ta jest przypisa-
na rozstrzygnieciom zawierajgcym imperatyw wtadczy. W tej sytuacji chodzi
o wladze w zakresie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. Dlatego orze-
kanie w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej dotyczy wyrokéw SN, ktére wy-
dawane sg w postepowaniach odwotawczych oraz przy realizacji srodkéw
nadzwyczajnych. W przypadku, kiedy SN nie konczy postepowania w spo-
sOb rozstrzygajacy, wydaje postanowienie we wiasnym imieniu. Z kolei
orzeczenia wydawane przy rozstrzyganiu zagadnien prawnych, stwierdza-
nia waznosci wyboréw przyjmujg forme uchwat Sadu Najwyzszego. Takze
one nie zawierajg w swej tresci atrybutu aktu panstwa (w imieniu Rzeczypo-
spolitej Polskiej), ale stanowig akt wladzy sgdowniczej (Sgdu Najwyzszego).

W pewnym uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze forma orzeczenia jest
konsekwencjg trybu dziatania. Jesli SN orzeka w sprawach indywidualno-
konkretnych, to finalizuje je merytorycznie w formie wyroku (w trybie pro-
cesowym), albo postanowienia (w trybie nieprocesowym). Orzekajgc
w sprawach ogélnych takich jak waznos¢ wyboréw, czy referendow, albo
w sprawach rozstrzygajgcych zagadnienia prawne, orzeka w formie uchwat.
W tym drugim przypadku oddziatywanie orzeczenia jest szersze i w niekto-
rych sytuacjach moze nawet nosi¢ znamiona aktu normatywnego®*.

W przeciwienstwie do wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego, wyroki Sgdu
Najwyzszego nie majg charakteru powszechnie obowigzujgcego, mimo ze
cieszg sie atrybutem ostatecznosci. Ich charakter ma znaczenie inter partes.

40Zob. szerzej A. Syryt, Skarga konstytucyjna a skarga nadzwyczajna: analiza poréw-
nawcza instytucji usuwania naruszen wolnosci i praw czlowieka i obywatela okreslo-
nych w Konstytucji RP, Prawo i Wigz 2021, nr 4, s. 36-58.

41Zob. np. wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2020 r., sygn. U 2/20, OTK ZU 2020, nr A, poz.
61 dotyczacy konstytucyjnosci uchwaty sktadu potgczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych Sad Najwyzszego z dnia 23 stycznia 2020 r., sygn.
BSA 14110 1/20.
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Inaczej jest z uchwatami. W przypadku uchwat z obszaru dziatan kontrol-
nych, np. dotyczacych waznosci wyboréw, wywotujg one skutki prawne
przewidziane przepisami prawa po ogtoszeniu ich w Dzienniku Ustaw.
Specyficznym instrumentem dla realizacji funkgji straznika systemu sg
uchwaly rozstrzygajgce zagadnienia prawne. Wptywa na to ich charakter,
a mianowicie ranga zasady prawnej. Przy tym, w przypadku uchwat peinego
sktadu Sadu Najwyzszego, skiadu potgczonych izb oraz skiadu catej izby,
moc zasady prawnej otrzymujg one z chwilg ich podjecia. A przy uchwale
sktadu 7 sedzidéw, sam sktad moze postanowi¢ o nadaniu jej takiej mocy*2.
Zasada prawna wigze odpowiednie poziomy Sgdu Najwyzszego sto-
sownie do poziomu jej przyjecia. Jezeli jakikolwiek sktad Sgdu Najwyz-
szego zamierza od niej odstgpi¢, przedstawia powstate zagadnienie
prawne do rozstrzygniecia sktadowi catej izby*:. Odstgpienie od zasady
prawnej uchwalonej przez izbe, potgczone izby albo peiny sktad Sadu
Najwyzszego, wymaga ponownego rozstrzygniecia w drodze uchwaly
odpowiednio przez wtasciwg izbe, potgczone izby lub petny sktad Sadu
Najwyzszego**. Jezeli sktad jednej izby Sgdu Najwyzszego zamierza od-
stgpi¢ od zasady prawnej uchwalonej przez inng izbe, rozstrzygniecie
nastepuje w drodze uchwaty obu izb. Izby mogg przedstawi¢ zagadnienie
prawne do rozpoznania przez petny sktad Sgdu Najwyzszego*®.
| cho¢ zasada prawna nie wigze formalnie sgdow powszechnych
i wojskowych, to wywiera posredni wptyw na ich orzecznictwo. W przy-
padku jej zignorowania na tym poziomie, wiadome jest, ze taki wyrok zo-
stanie uchylony w trybie odwotawczym lub na poziomie Sgdu Najwyz-
szego po uzyciu srodkéw nadzwyczajnych. Straznik systemu zadziata.
Uchwaly, ktore uzyskaty moc zasad prawnych, sg publikowane wraz
Z uzasadnieniem w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmioto-
wej Sadu Najwyzszego*®.

4. Sady administracyjne jako straznik legalnosci dzialania
administracji publicznej

Réwnolegtym straznikiem systemu w Polsce sg sady administracyj-
ne*’. Sgdownictwo administracyjne w Polsce w rozumieniu konstytucyj-
nym stanowig wojewodzkie sgdy administracyjne i Naczelny Sgd Admini-

42 Art. 87 § 1 ustawy o Sagdzie Najwyzszym.
43 Art. 88 § 1 ustawy o Sadzie Najwyzszym.
44 Art. 88 § 2 ustawy o Sadzie Najwyzszym.
45 Art. 88 § 3 ustawy o Sadzie Najwyzszym.
46 Art. 87 § 2 ustawy o Sadzie Najwyzszym.
47 Funkcje sgdownictwa administracyjnego okresla ustawa (a contrario art. 177 Konstytucji).
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stracyjny (art. 184 Konstytucji). Jest to konstrukcja odmienna od kon-
strukcji sgdownictwa powszechnego, ktorego czescig nie jest Sad Naj-
wyzszy. Kompetencja NSA jest z perspektywy konstytucyjnej identyczna
jak wojewddzkich sgdow administracyjnych, aczkolwiek pewna réznica
wynika z faktu, ze jest on w tym sgdownictwie sadem ,naczelnym”, jak
i z konsekwencji tego wyréznienia w ramach ustawowych.

Tak skonstruowane sgdownictwo administracyjne jest odrebne i nie-
zalezne od sgdownictwa powszechnego, wojskowego i Sgdu Najwyz-
szego. Jest jednak razem z nimi czescig wymiaru sprawiedliwosci, o kto-
rym moéwi art. 175 ust. 1 Konstytuciji.

Sadownictwo administracyjne (NSA i wojewodzkie sgdy administra-
cyjne) zostato wyznaczone do swojej roli straznika systemu poprzez sto-
sowne uksztattowanie zadan. Na poziomie Konstytucji, zadania te zosta-
ty zdefiniowane jako ,kontrola dziatalnosci administracji publicznej”, ktérej
elementem obligatoryjnym jest ,orzekanie o zgodnosci z ustawami
uchwat organéw samorzgdu terytorialnego i aktéw normatywnych tere-
nowych organdow administracji rzgdowej” (art. 184)*. Oznacza to, ze
funkcjg sadow administracyjnych jest nie tylko ochrona — w drodze reali-
zacji prawa do sadu — praw jednostek w przypadku ich naruszania przez
administracje publiczng*®®. Kluczowg rolg sgdéw administracyjnych jest
wtasnie stanie na strazy porzadku prawnego jako takiego. To moze, ale
wcale nie musi, wigza¢ sie z bezposrednim naruszeniem statusu jedno-
stek przez organy administracji*°.

Te systemowg specyfike i drugoplanowg role dziatania sgdéw admini-
stracyjnych w kontekécie realizacji konstytucyjnego prawa do sadu
wskazuje tez fakt, ze nie sg one wcale sgdem pierwszego wyboru. Zgod-
nie z art. 177 Konstytucji RP istnieje domniemanie kompetencji w zakre-
sie sprawowania wymiaru sprawiedliwosci na rzecz sgdéw powszech-
nych. Sprawujg one wymiar sprawiedliwo$ci we wszystkich sprawach,
z wyjatkiem ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sgdow.

48Zob. tez J. Niczyporuk, Kontrola sgdowa aktow prawa miejscowego, Teka Komisiji
Prawniczej 2010, s. 143-149.

49 Uwaza sie, ze ochrona wolnosci i praw stanowi podstawowg funkcje sgdownictwa ad-
ministracyjnego (por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98, OTK 1999, nr
5, poz. 97). Zob. tez o specyfice prawa do sgdu administracyjnego J. Zimmermann,
Prawo do sgdu w prawie administracyjnym, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny 2006, z. 2, s. 307-321.

500 dwoistosci funkcji pisze m.in. J. Zimmermann Z podstawowych zagadnien sa-
downictwa administracyjnego, (w:) J. Géral, R. Hauser, J. TrzcihAski (red.), Sg-
downictwo administracyjne gwarantem wolnoéci i praw obywatelskich 1980-2005,
Warszawa 2005, s. 501.
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Takie systemowe rozwigzanie warunkuje przypisany sgdom admini-
stracyjnym ksztatt orzekania:

— po pierwsze, jest to orzekanie kasatoryjne. Sady administracyjne do-
konujg poréwnania aktéw dziatania administracji publicznej z perspek-
tywy ich kompetencji, w tym istnienia podstawy prawnej, jak i braku
naruszenia hierarchicznosci norm w jej doborze (z wytgczeniem oceny
konstytucyjnosci ustaw) oraz procedur dziatania i kwestii materialno-
prawnych®! z odpowiednim, obowigzujacym standardem prawnym.
Akty dziatania stanowig tu przedmiot kontroli a standard prawny wzo-
rzec. Jako wzorzec stuzy¢ moga wszelkie zrodta prawa powszechnie
obowigzujgcego (art. 87 Konstytucji). Efektem jest ewentualne uchy-
lenie aktu niezgodnego z prawem, a wiec szeroko rozumiana elimina-
cja z systemu prawa. Skutek jest wiec systemowy (kasacyjny), a nie
reformatoryjny. Katalog aktéw i czynnosci, na ktére przystuguje skar-
ga do sadu administracyjnego jest szeroki. Od roku 2002 obejmuje nie
tylko klasyczne akty stosowania prawa (decyzje administracyjne)®?,
ale tez pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wyda-
wane w indywidualnych sprawach®3, nowe formy bezczynnosci i prze-
wlektego prowadzenia postepowania®, opinie zabezpieczajace i od-
mowe ich wydania®®, czy sprzeciw od decyzji wydanej na podstawie
art. 138 § 2 k.p.a.®® W literaturze kwituje sie to okresleniem, ze wia-
Sciwos¢ ta obejmuje wszystkie formy oraz niemal wszystkie sfery dzia-
tania administracji publiczne;j®’;

51 A. Kabat, Prawo do sadu jako gwarancja ochrony praw cztowieka w sprawach admi-
nistracyjnych, (w:) L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa
ochrona, Warszawa 1997, s. 231; zob. tez uchwata NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r.,
sygn. | OPS 10/09, ONSAIWSA 2010, nr 1, poz. 1.

52 Uchwalenie ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r., poz. 259) doprowadzito do zwigkszania zakresu
kontroli sgdowoadministracyjnej, co wynika z jej art. 3 § 2 tej ustawy.

53Zob. art. 3 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 217, poz. 1590.

54 Art. 3 § 2 pkt 9 zostat dodany z dniem 15 sierpnia 2015 r. przez art. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy
z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi, Dz. U. poz. 658.

55 Art. 3 § 2 pkt 9 zostat dodany z dniem 15 sierpnia 2015 r. przez art. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy
z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi, Dz. U. poz. 658.

56 Art. 3 § 2 pkt 9 zostat dodany z dniem 15 sierpnia 2015 r. przez art. 1 pkt 1 lit. ¢ ustawy
z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami ad-
ministracyjnymi, Dz. U. poz. 658.

S"R. Hauser, A. Kabat, Wiasciwo$¢ sgdow administracyjnych, Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny 2004, nr 66, z. 2, s. 25-34.
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— po drugie, pewne uprawnienia o charakterze orzekania merytoryczne-
go®8. Sg one przypisane sgdom administracyjnym jako instrument uzu-
petniajgcy dominujgcy model kasatoryjny. Gtéwnie chodzi tu o kompe-
tencje do okreslenia w wyroku sposobu zatatwienia sprawy przez or-
gan, czy mozliwos¢ wydania orzeczenia stwierdzajgcego istnienie albo
nieistnienie uprawnienia lub obowigzku®®. | cho¢ w doktrynie podchodzi
sie do tego niejednoznacznie®, to jednak zaklada sie, ze takie rozwig-
zanie nie jest sprzeczne z art. 184 Konstytucji RP czy art. 10 Konstytu-
cji RP, bo ciggle miesci sie w zakresie problematyki dziatania admini-
stracji publicznej®! i ma charakter wyjatkowy®?, co zresztg znajduje po-
twierdzenie w praktyce, gdzie sgdy administracyjne niezmiernie rzadko
stosujg przepisy dopuszczajgce orzekanie reformatoryjne®;

— po trzecie, uprawnienia sygnalizacyjne®, odnoszace sie do sytuacji,
kiedy w toku rozpoznawania sprawy sad administracyjny stwierdzi
istotne naruszenie prawa lub okolicznos$ci majgcych wptyw na ich po-
wstanie, moze poinformowa¢ wtasciwe organy lub ich organy
zwierzchnie o tych uchybieniach w drodze postanowienia. Organ, kto-
ry otrzymat postanowienie sygnalizacyjne ma obowigzek je rozpatrzyé
i poinformowac¢ sad o swoim stanowisku, a za niezastosowanie sie do
tych obowigzkow, sad moze wymierzy¢ organowi grzywne®®,

58 Poczgtkowo byta to kompetencja rozstrzyganiu przez NSA sporéw kompetencyjnych
i sporow o wiasciwosc¢.

59 Art. 145a ustawy — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

60Zob. np. Z. Kmieciak, Merytoryczne orzekanie przez sady administracyjne w $wietle
konstytucyjnej zasady podziatu wtadz, Przeglad Legislacyjny 2015, nr 2, s. 22; J. Zim-
mermann, Aksjomaty sgdownictwa administracyjnego, Warszawa 2020, s. 72; W. Pig-
tek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny model orzekania — kwestia zmiany
modelu sgdowej kontroli decyzji administracyjnych, Panstwo i Prawo 2019, z. 1, s. 24-25.

61Zob. np. A. Ciesielska, Kompetencja sgdu administracyjnego do uznania w wyroku
uprawnienia lub obowigzku wynikajgcych z przepiséw prawa, Studia Prawa Publiczne-
go 2019, nr 4, s. 27-51.

62M. Ktopocka-Jasinska, Kilka uwag o poszerzaniu zakresu merytorycznych kom-
petencji sadow administracyjnych w Swietle art. 184 Konstytucji i konstytucyjnej zasady
podziatu wtadz, Acta Universitatis Wratislaviensis No 3978. Przeglad Prawa i Admini-
stracji CXX/1, Wroctaw 2020, s. 175-185.

83W.Pigtek, A. Skoczylas, Kasacyjny czy merytoryczny, op. Cit., s. 24-25.

64 Art. 155 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi.

65 Zakres kompetencyjny (przedmiot) dziatania sgdow administracyjnych okresla art. 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o0 postepowaniu przed sgdami administracyj-
nymi (Dz. U. z 2023 r., poz. 259). Przy czym zgodnie z art. 13 tej ustawy, do kompe-
tencji wojewoddzkich sgdéw administracyjnych nalezg sprawy, ktére nie zostaty zastrze-
zone dla Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wtasciwos¢ Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego okresla art. 15 tej ustawy.
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Z perspektywy funkgji straznika systemu, na odrebng uwage zastuguje
literalnie wyréznione w Konstytucji w ramach zdania ,kontroli dziatalnosci
administracji publicznej’, orzekanie przez sgdy administracyjne o zgodno-
8ci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktow norma-
tywnych terenowych organdéw administracji rzgdowej (art. 184 Konstytucji).
Jest to uprawnienie do dokonywania abstrakcyjnej kontroli dwéch rodzajow
wskazanych tam aktéw prawa miejscowego. W przypadku aktow wydawa-
nych przez organy samorzgdu terytorialnego, wskazanie to jest skonkrety-
zowane rodzajowo. Chodzi w nim o uchwaty. Dlatego przedmiotem kontroli
mogg by¢ wszystkie rodzaje uchwat tj. uchwaty normatywne, jak i uchwaty
bedgce aktami stosowania prawa, aktami wewnetrznymi, czy uchwaty nie-
bedace aktami prawa®®. Jest wiec to uprawnienie w aspekcie przedmioto-
wym szerokie, poniewaz wykracza poza sfere kontroli aktéw normatywnych.
Z kolei przy aktach terenowych organéw administracji publicznej chodzi wy-
tacznie o akty normatywne, a wiec zrodta prawa — akty prawa miejscowego
i prawa wewnetrznego. Kontrola innego rodzaju aktow witadczych tereno-
wych organoéw administracji publicznej jest prowadzona, ale znajduje umo-
cowanie w ogolnym, konstytucyjnym uprawnieniu sgdéw administracyjnych
do ,kontroli dziatalno$ci organéw administracji publicznej™”.

W tym przypadku wzorcem kontroli literalnie wskazanym w Konstytucji
jest ustawa. W doktrynie uznaje sie, ze sgdy administracyjne sg upowaz-
nione do oceny zgodnosci tych aktow z wszelkimi aktami prawnymi hie-
rarchicznie nadrzednymi — tj. z Konstytucjg, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi i aktami stanowionymi przez organizacje miedzyna-
rodowsg, o ktérych mowa w art. 91 ust. 3 Konstytucji RP®. W orzecznic-

66 Por. M. Wigcek, Upowaznienie do wydania samorzgdowego aktu prawa miejscowego
w Swietle Konstytucji RP, Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego 2013, nr
3, s.104-105.

67 Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze w ograniczonym zakresie dopuszczona jest kontro-
la aktéw prawa miejscowego przez Trybunat Konstytucyjny oraz sgdy powszechne.
Z kontrolg aktow prawa miejscowego przez Trybunat Konstytucyjny mozemy mie¢ do
czynienia jedynie w trybie kontroli konkretnej, gdy bada on akt prawa miejscowego w ra-
mach skargi konstytucyjnej albo instytucjg pytania prawnego. D. Dgbek, Prawo miej-
scowe, Wolters Kluwer 2007, s. 301; Kontrola aktéw prawa miejscowego jest dokonywa-
na przez sady powszechne tylko posrednio, przez niezastosowanie jakiegos$ aktu prawa
miejscowego w konkretnej sprawie poprzez zastosowanie reguty, ze sedziowie w spra-
wowaniu urzedu podlegajg tylko Konstytucji i ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji RP).

68 Zob. ustalenia N. Fox, A. Ozimek, Sgdowa kontrola konstytucyjnosci aktéw prawa
miejscowego — wytom w systemie czy egzemplifikacja konkretnej kontroli konstytucyj-
nosci w polskim porzagdku prawnym?, Zeszyty Naukowe Towarzystwa Doktorantéw UJ,
Nauki Spoteczne 2017, nr 2, s. 49-69.
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twie dominuje réwniez poglad, ze akty prawa miejscowego powinny byé
zgodne z rozporzgdzeniami®®.

Zakres przedmiotowy tej kontroli obejmuje kontrole kompetencji organu
wydajgcego, zgodnos$¢ zakresu aktu z trescig upowaznienia oraz kontrole
procedury wydania aktu. Wyroki sgdu administracyjnego uwzgledniajgce
skargi na akty prawa miejscowego stanowionego przez: wojewode i organy
administracji niezespolonej, organ samorzadu wojewddztwa, organ powiatu
i organ gminy sg ogtaszane w wojewodzkim dzienniku urzedowym?©,

Wreszcie funkcje straznika systemu sgdy administracyjne mogq tez rea-
lizowa¢ w sposéb incydentalny, w oparciu o art. 166 ust. 3 Konstytucji. Na
jego podstawie sgdy administracyjne rozstrzygajg spory kompetencyjne
miedzy organami samorzadu terytorialnego i administracji rzgdowe;.

Role straznika systemu sgdow administracyjnych, w przeciwienstwie
do Trybunatu Konstytucyjnego czy Sadu Najwyzszego, wzmacnia tez
konstrukcja procedur postepowania, a mianowicie specyfika zakresu
zwigzania. Owszem, ze wzgledu na zasade skargowosci obowigzujgca
w obszarze sagdownictwa administracyjnego, sad administracyjny roz-
strzyga w granicach sprawy, ale nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami
skargi ani powotang podstawg prawng’?.

W tak uformowanej ptaszczyznie funkcjonowania sgdow administracyj-
nych jako straznikow krajowego systemu prawa, szczegdlng role odgrywa
Naczelny Sad Administracyjny. Jako ,naczelny” sgd administracyjny, reali-
zuje on zadanie nadzoru orzeczniczego nad wojewodzkimi sgdami admi-
nistracyjnymi nie tylko jako organ rozstrzygajacy sprawy drugiej instancji,
ale w sposdb generalny w zakresie wyktadni prawa. To ostatnie dotyczy
dwdch kwestii: wyjasnienia przepisow prawnych, ktorych stosowanie wy-
wotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdow administracyjnych oraz roz-
strzygniecia zagadnien budzgcych watpliwosci w konkretnej sprawie 2.

Sady administracyjne (wojewodzkie i NSA) wydajg orzeczenia w postaci
wyrokow i postanowien. Wyroki odnoszg sie do rozstrzygnie¢ wtadczych i sg
wydawane w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej (art. 174 Konstytucji). Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi jako zasade przewiduje
wydanie wyroku. Postanowienia wydawane sg w sytuacji, kiedy w stosow-
nym postepowaniu ustawodawca nie przewidziat wydania wyroku.

69 Zob. np. wyrok NSA z dnia 23 maja 2013 r., sygn. Il OSK 220/12, Legalis.

70 Art. 13 pkt 5 ustawy Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2019 r., poz. 1461).

7L Art. 134 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

72 Art. 187 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
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W zaleznoéci od charakteru stwierdzenia niezgodnosci z prawem aktu
dziatania administracji o charakterze indywidualnym, wyrok uchyla go,
stwierdza jego niewaznos$¢ lub naruszenie prawa’. Generalnym skut-
kiem jest wtedy utrata mocy obowigzujgcej takiego aktu.

W przypadku aktow prawa miejscowego, skutkiem stwierdzenia niele-
galnosci jest stwierdzenie niewaznosci, ewentualnie stwierdzenie wyda-
nia z naruszeniem prawa, jesli przepisy nie przewidujg stwierdzenia nie-
waznosci’. Taki wyrok ma skutek ex nunc. Akty stosowania prawa wy-
dane na podstawie takiego prawa miejscowego pozostajg dalej wazne.
Mogg by¢ jedynie wzruszane w trybach okreslonych w prawie’.

Prawomocne orzeczenie wigze nie tylko strony i sad, ktory je wydat,
lecz rowniez inne sady i inne organy panstwowe, a w przypadkach
w ustawie przewidzianych takze inne osoby’®.

W kwestiach zagadnien prawnych Naczelny Sad Administracyjny
orzeka w postaci uchwat. Uchwaly podejmowane sg w skfadzie siedmiu
sedzidw, petnego sktadu Izby lub petnego skiadu NSA.

W ramach uchwat Naczelnego Sgdu Administracyjnego mozna wy-
réznic¢ te dotyczace wyjasnienia przepiséw prawnych, ktérych stosowanie
wywotato rozbieznoéci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych (uchwa-
ty ogolne, abstrakcyjne) oraz uchwaty zawierajgce rozstrzygniecie za-
gadnieh prawnych budzgcych powazne watpliwosci w konkretnej sprawie
sgdowoadministracyjnej (uchwaty konkretne). Uchwaty ogélne podejmo-
wane sg na wniosek upowaznionych prawem organow’’. Majg charakter
wigzacy dla sgdéw administracyjnych. Jezeli jakikolwiek sgd administra-
cyjny nie podziela stanowiska przyjetego w uchwale, moze jedynie
przedstawi¢ powstate zagadnienie do rozstrzygniecia odpowiedniemu
sktadowi NSA’8. Uchwaty konkretne przyjmowane sg na wniosek (w for-
mie postanowienia) sktadu rozstrzygajgcego te sprawe.

Ogdlna moc wigzagca uchwaty wynika z mocy prawa’. Wyraza sie
w tym, ze zaden skitad orzekajacy jakiegokolwiek sgdu administracyjnego

73 Zob. art. 145 i nastepne ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.

74 Art. 147 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

75 Art. 147 § 2 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

76 Art. 170 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

77 Sg to: Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego, Prokurator Generalny, Prokurato-
ria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Ma-
lych i Srednich Przedsiebiorcow, Rzecznik Praw Dziecka. Zob. art. 264 § 2 ustawy
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

78 Zob. art. 269 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.

79 Zob. art. 269 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi.
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nie moze rozstrzygngC kwestii objetej zakresem uchwaly w sposob
sprzeczny ze stanowiskiem w niej zawartym.

Moc ogélnie wigzgca dotyczy zaréwno uchwat abstrakcyjnych jak
uchwat konkretnych®. Stanowisko wyrazone przez NSA w formie
uchwaty wigze wszystkie sktady sgdow administracyjnych do momentu
zmiany wyktadni okreslonego przepisu przez inng uchwate®!. Jest to
zwigzanie wzgledne, aczkolwiek wzglednos¢ jest ograniczona. Sktad
orzekajacy, ktory nie podziela stanowiska prawnego, nie moze sam od
niego odstgpic¢®?. Wolno mu jedynie wystgpi¢ do odpowiedniego sktadu
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z wnioskiem o rozstrzygniecie za-
gadnienia prawnego®.

W przypadku rozpoznawania konkretnej sprawy sgd administracyjny
moze albo podzieli¢ stanowisko z uchwaty NSA i uwzgledni¢ je w swoim
orzeczeniu®, albo nie podzieli¢ tego stanowiska. W drugim przypadku
konieczne jest wydanie postanowienia o przedstawieniu do ponownego
rozstrzygniecia zagadnienia prawnego NSA.

5. Trybunat Sprawiedliwosci UE jako straznik unijnych traktatow

Trybunat Sprawiedliwosci UE (TSUE) jest organem organizacji mie-
dzynarodowej powotanej przez panstwa. Jego pozycja i wkasciwos¢ opie-
rajg sie na ratyfikowanych przez panstwo polskie traktatach (art. 90 Kon-
stytucji). Kompetencje TSUE sg zdefiniowane w art. 19 ust. 1 akapit 1
Traktatu o UE (TUE). Nalezy do nich zapewnienie poszanowania prawa
w wykfadni i stosowaniu traktatow unijnych. Realizacje tych kompetenc;ji
umozliwia szereg instrumentdw natury procesowej umiejscowionych

80 Uchwata jest uchwatg tzw. konkretna, jesli zostaje wydana w nastepstwie wniesienia
konkretnego pytania prawnego na podstawie art. 187 § 1 ustawy Prawo o postepowa-
niu przed sadami administracyjnymi. Jej moc wigzgca nie odnosi si¢ tylko do konkret-
nej sprawy. Uchwaty konkretne posiadajg w innych sprawach sgdowoadministracyj-
nych takze ogélng moc wigzgcg na podstawie art. 269 ustawy Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi.

81 Zob. wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2008 r., sygn. | OSK 1942/06.

82 Uchwata NSA wigze bezwzglednie dany skiad sgdu rozpoznajgcego konkretng sprawe,
wylgcznie w przypadku przewidzianym w art. 187 § 2 ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi. Jest to sytuacja, gdy w wyniku rozpoznawania skargi
kasacyjnej wytoni sie zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci. Podjeta
w tym trybie uchwata wigze bezwzglednie sktad NSA rozpoznajgcy skarge kasacyjna.

83 Zob. wyrok NSA z dnia 26 lutego 2009 r., sygn. | FSK 1379/08.

84Z0ob. art. 187 § 2 oraz art. 190 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi.
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w art. 251-281 Traktatu o funkcjonowaniu UE (TFUE)®. Ich specyfika
definiuje tez samo pojecie ,poszanowania prawa”.

Z tej perspektywy TSUE jest niewatpliwie trybunatem miedzynarodo-
wym realizujgcym tzw. sprawiedliwos¢ traktatowg. Specyfika procesu in-
tegracji wyrazona bezposrednim obowigzywaniem i stosowaniem prawa
unijnego w panstwach cztonkowskich UE spowodowata, ze nie jest on
jednak klasycznym trybunatem. Sady panstw cztonkowskich, ktére orze-
kajg na podstawie prawa unijnego, zostaty powigzane z TSUE instytucjg
pytania prejudycjalnego. Powstata w ten sposob konstrukcja wigzaca
TSUE z krajowym wymiarem sprawiedliwosci.

W sposéb szczegdtowy kompetencje TSUE okresla Cze$¢ VI TFUE,
TytuH Sekcja 5. Sa to:

dwa rodzaje postepowania przeciwko panstwom cztonkowskim o na-

ruszenie zobowigzan traktatowych, réznigce sie od siebie praktycznie

sposobem inicjacji (art. 258-259 TFUE);
— skarga o stwierdzenie niewaznosci aktu prawa UE (art. 263 TFUE);
— skarga na bezczynnosé¢ instytucji i organéw UE (art. 265 TFUE);
— postepowanie w trybie prejudycjalnym (art. 267 TFUE);
— skarga odszkodowawcza przeciwko UE (art. 268 TFUE w zw. z art.

340 TFUE);

— postepowanie w kwestii sporow pracowniczych w UE (art. 270 TFUE);
— postepowanie w sprawach dotyczgcych: wykonywania zobowigzan
panstw czionkowskich wynikajgcych ze Statutu Europejskiego Banku

Inwestycyjnego; srodkdéw przyjetych przez Rade Gubernatoréw EBI;

Srodkow przyjetych przez Rade Dyrektoréw EBI (art. 271 TFUE);

— TSUE dziatajacy jako trybunat arbitrazowy w sprawach innej umowy
zawartej przez UE i na jej podstawie (art. 272 TFUE);

— TSUE jako sad rozstrzygajgcy kazdy inny spor miedzy panstwami czton-
kowskimi na podstawie ich zgody (przedtozenia) (art. 273 TFUE);

— postepowanie w zwigzku z zarzutem bezprawnosci (lex specjalis od
art. 262 TFUE) (art. 277 TFUE);

— dwa postepowania incydentalne: postepowanie o zawieszenie za-
skarzonego aktu (art. 278 TFUE);

— postepowanie o wydanie postanowienia tymczasowego (art. 279

TFUE);

— postepowanie o ukaranie w zakresie okreslonym rozporzadzeniem

(art. 261 TFUE),

85 Rodzaje postepowarn i stosowne procedury wskazuje natomiast Traktat o funkcjonowa-
niu UE w Czesci VI ,Postanowienia instytucjonalne i finansowe”, Tytule | ,Postanowie-
nia instytucjonalne”, Rozdziale | ,Instytucje”, Sekcji 5 ,TSUE”.
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— spory z zakresu europejskich tytutow prawnych (art. 262 TFUE);
— postepowanie co do legalnoéci aktu z procedury okreslonej w art. 7

TUE (art. 269 TFUE).

Rola straznika systemu prawa unijnego jest w przypadku TSUE realizo-
wana w stosunku wewnetrznym (wobec organow UE), jak i zewnetrznym
(wobec panstw). Z perspektywy tematu artykutu, ogranicze sie do tej drugiej
kwestii. Tu rola straznika systemu jest realizowana z dwdéch perspektyw:

— nakazu przywrocenia stanu zgodnego z traktatami;
— wyprzedzajgcej ochrony przed naruszeniem.

W pierwszej za narzedzie stuzg wspomniane postepowania przeciwko
panstwom czionkowskim o naruszenie zobowigzan traktatowych (art.
258-259 TFUE), w drugiej chodzi o postepowanie w trybie prejudycjal-
nym (art. 267 TFUE). Przy tym ta pierwsza jest nawet werbalizowana
przez okreslenie TSUE jako straznika traktatow.

W obu perspektywach TSUE dziata poprzez orzeczenia. Nie sg to
jednak orzeczenia w rozumieniu prawa krajowego. Sg one aktami kole-
gialnego organu organizacji miedzynarodowej (uchwatami). Majg wiec
charakter zewnetrzny dla krajowego systemu prawa, a ich skutek wobec
panstwa czlonkowskiego, a wiec zakres i charakter zwigzania, ewentual-
ne oddziatywanie na krajowe prawo, procedury lub krajowego adresata,
czy wreszcie sposob ich wykonywania, wyznaczajg unijne traktaty.

Jesli chodzi o wyroki TSUE z procedur okreslonych w art. 258 i art.
259 TFUE majg one charakter stwierdzajgcy, o czym mowi wprost art.
260 TFUE. TSUE stwierdza w nich fakt naruszenia przez panstwo trakta-
téw, niezaleznie od tego czy chodzi o dziatanie faktyczne czy ustanowio-
ne prawo. Ich charakter stwierdzajgcy oznacza, ze sg aktem deklaratyw-
nym i nie wywotujg samodzielnie skutkéw prawnych w obszarze panstwo-
wej jurysdykcji. Deklaratywnos$¢ tych wyrokéw potwierdzajg tez (a contra-
rio) art. 280 w zwigzku z art. 299 TFUE, kt6re wskazuja, jakie wyroki TSUE
bezposrednio dziatajg w systemie prawa krajowego panstw czionkow-
skich®®. Wyroki wydane w tych procedurach nie spetniajg wskazanych tam
kryteriow. Konsekwencjg tej cechy jest fakt, ze nawet w przypadku, kiedy
krajowy akt, przepis lub sSrodek prawny zostaty uznane za sprzeczne
z traktatami unijnymi, z punktu widzenia prawa krajowego jest caty czas
legalny i obowigzuje az do momentu, kiedy nie zostanie uchylony.

Niewatpliwie do wyrokéw TSUE przypisany jest obowigzek ich wyko-
nania przez panstwo, ktorego dotyczg. Wynika on jednak nie z ich mocy,
ale z zasady pacta sunt servanda i zasady dobrej wiary lezgcych u pod-

86 Sg tylko wyroki, ktdre naktadajg zobowigzanie pieniezne na podmioty inne niz panstwa.
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staw prawa miedzynarodowego oraz z tresci zobowigzania z art. 260 ust.
1 TFUE. Co wiecej, art. 260 ust. 2 TFUE zawiera mozliwo$¢ natozenia na
panstwo niewykonujgce wyroku kare finansowg lub ryczatt.

Podmiotem zobowigzanym do wykonania wyroku jest panstwo. Nie
oznacza jednak dowolnosci dziatania po stronie organdow panstwa.
O tym, jaki z nich jest wtasciwy do wykonania wyroku moéwi juz prawo
krajowe, a wiec w Polsce Konstytucja RP fundujgca podziat kompetenciji
w ramach zdefiniowanego tréjpodziatu wtadzy. Skoro wykonywanie obo-
wigzkéw traktatowych stanowi element polityki zagranicznej, to zgodnie
Z nig nalezy do kompetencji wtadzy wykonawczej (art. 146 Konstytuciji
RP). Dlatego to rzad, ktéry notabene reprezentuje panstwo przed TSUE,
inicjuje w sferze krajowej wykonanie wyroku. | tak, jesli w wyroku chodzi
0 zmiane prawa, rzad przygotowuje stosowny projekt ustawy i kieruje go
do Sejmu. Tam parlament uchwala ustawe, poprzez ktérg zmienia lub
uchyla normy uznane za niezgodne z prawem unijnym lub uchwala ko-
nieczne normy prawne. W zwigzku z tym, ze w polskim systemie praw-
nym istnienie rzadu jest uzaleznione od poparcia wiekszosci parlamen-
tarnej, dane zmiany mozna skutecznie przeprowadzi¢. Do czasu zmiany
prawo krajowe naruszajgce traktaty unijne obowigzuje. Organy panstwa
dziatajgce na jego podstawie mogg jedynie powstrzymaé sie od dziata-
nia. Same nie mogg wywodzi¢ dla siebie zadnych uprawnien wprost
z tresci wyroku TSUE, nawet kiedy wydaje sig, ze ten ostatni im takie na-
rzuca®’. W szczegdlnosci nie mogg odrzuci¢ stosowania normy krajowe;j
uznanej za sprzeczng z traktatami, a w swoim dziataniu powotywac sie
na wyrok TSUE. Nie jest on przeciez zrédtem prawa, a wiec — w przy-
padku Polski — jego bezposrednie stosowanie, czyli opieranie zachowa-
nia organu panstwa na jego sentenciji, naruszatoby konstytucyjng zasade
legalnosci (art. 7 Konstytucji). Warto przy tym podkresli¢, ze samo po-
wstrzymanie sie przez organy administracji i sady od dziatania, takze
wymaga posiadania stosownego krajowego upowaznienia w obowigzuja-
cym prawie®. Jesli nie ma takiej podstawy, nawet powstrzymanie sie od

87Zob. wyrok z dnia 21 grudnia 2021 r. w sprawie Eurobox Promotion and Others (pofa-
czone sprawy C-357/19, C-379/19, C547/19, C811/19 i C840/19. W wyroku tym TSUE
zobowigzat sady krajowe do odmowy stosowania orzeczenia sgdu konstytucyjnego, je-
zeli sad konstytucyjny nie spetnia wymogow ,sgdu” w rozumieniu prawa UE lub tre$¢
jego orzeczenia jest niezgodna z prawem UE.

88 W praktyce polskiej mieliSmy dwukrotnie do czynienia z sytuacja, kiedy Pierwszy Pre-
zes Sadu Najwyzszego blokowata dziatania 1zby Dyscyplinarnej SN w zwigzku z wyro-
kiem TSUE (zarz. 48/2020 oraz zarz. 93/2021 z pézn. zm.). Za podstawe podano art.
14 § 1 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym. W zakresie, w jakim in-
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dziatania nie jest mozliwe, a organy muszg procedowac¢ na podstawie
krajowych norm prawnych, nawet jesli wiedza, ze sg to normy sprzeczne
z traktatami, a ich dziatanie prowadzi do pogtebiania naruszenia.

Jesli chodzi o zwyklg praktyke stosowania prawa, to po rzgdowej in-
formacji o tresci wyroku uznajgcego jg za sprzeczng z unijnymi traktata-
mi, zainteresowane podmioty powinny jg po prostu zmienié.

Traktaty unijne nie wyznaczajg terminu, w ktérym panstwo cztonkow-
skie ma zrealizowa¢ obowigzek wykonania orzeczenia TSUE. Istnieje
jednak zgoda co do tego, ze konieczne srodki zgodnie z wyrokiem nalezy
wprowadzi¢ niezwtocznie i w mozliwie najkrotszym czasie®®. W szczegol-
nosci pozwala to unikng¢ wspomnianego wyzej pogtebiania naruszania.

Z kolei wyroki prejudycjalne wskazujg tres¢ normatywng konkretnego
przepisu prawa unijnego. TSUE odpowiadajgc na pytanie prejudycjalne
dziala jako organ interpretacyjny i dokonuje wykfadni prawa. Sady lub
wiasciwe organy krajowe wykonujg taki wyrok poprzez zastosowanie
normy prawa unijnego, przyjmujac jej tres¢ zdefiniowang w tym wyroku.
Taki wyrok wigze wprawdzie inter partes, aczkolwiek dotyczy to wszyst-
kich sgdéw i organdéw zajmujgcych sie dang sprawg®. Z perspektywy
temporalnej, wyroki prejudycjalne majg zasadniczo skutek ex tunc. Sady
i inne organy panstwowe sg zobowigzane do uwzgledniania wykfadni
dokonanej przez TSUE réwniez w odniesieniu do stosunkéw prawnych
ugruntowanych w przesztosci®, cho¢ tylko tych rozstrzyganych w teraz-
niejszosci. Innymi stowy wyrok nie powoduje zmian zastanych i utrwalo-
nych juz sytuacji prawnych, chyba ze zostang one na nowo podniesione.

6. Relacje Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego
i sgdéw administracyjnych z TSUE

Zgodnie z Konstytucjg RP i traktatami unijnymi, Trybunat Konstytucyj-
ny, Sad Najwyzszy RP i sady administracyjne nie pozostajg w zadnej
hierarchicznej zaleznosci w stosunku do TSUE. | odwrotnie. TSUE nie

gerowaty w ustawowe uprawnienia Izby Dyscyplinarnej byty niewatpliwie wielowymia-
rowym naruszeniem prawa.

897 art. 260 ust. 1 TFUE (,Panstwo to jest zobowigzane podja¢ srodki, ktére zapewnia
wykonanie wyroku Trybunatu”) czesciowo wywodzony jest takze obowigzek usunigcia
skutkdw powstatych w zwigzku z naruszeniem. Wywodzenie takiego samodzielnego
obowigzku zados¢uczynienia ew. wyeliminowania skutkéw nalezy odrzucic.

9% QOprocz sprawy gtdwnej wyrok wigze (erga omnes) rowniez wtedy, gdy Trybunat stwier-
dzit niewazno$¢ prawa unijnego lub innego aktu wydanego przez organ.

91 Skutek temporalny wyktadni przepisu dokonanej przez Trybunat zostaje niekiedy ogra-
niczony i oparty na zasadzie pewnosci prawa porzadku prawnego.
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pozostaje w hierarchicznej zaleznosci w stosunku do Trybunatu Konsty-
tucyjnego, Sadu Najwyzszego, czy sadownictwa administracyjnego. Wy-
nika to z odrebnego umocowania tych organdw i innej przypisanej im
funkcjonalnej roli. Dlatego — co do zasady — organy te nie mogg dokony-
wac formalnej kontroli swego dziatania i ewentualnie uchyla¢ swoje orze-
czenia. Proste procedowanie przez Trybunat Konstytucyjny, Sad Naj-
wyzszy, czy sady administracyjne nad orzeczeniami TSUE stanowitoby
przekroczenie ich konstytucyjnych kompetencji. Z kolei proste (hierar-
chiczne) zajmowanie sie orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, Sa-
du Najwyzszego, czy sadow administracyjnych przez TSUE, ublizatoby
suwerennosci panstw cztonkowskich i naruszato traktaty unijne.

Specyfika procesu integracji europejskiej, zakres kompetencji tych or-
ganodw, jak i specyfika systeméw prawa (prawo polskie i prawo unijne)
prowadzi nas jednak do wniosku, ze na poziomie stosowania prawa (wy-
konywania kompetencji) mogg pojawi¢ sie sytuacje posrednie, odbiega-
jace od powyzszych zatozehn. Wsrdod nich najbardziej jaskrawym przy-
padkiem jest wiasnie uprawnienie TSUE do badania naruszenia trakta-
tow unijnych przez panstwo cztonkowskie (art. 258 lub art. 259 TFUE).
Poniewaz pod pojeciem panstwa cztonkowskiego nalezy rozumie¢ pan-
stwo jako cato$é oraz wszystkie organy i podmioty realizujgce zadania
panstwowe, to kazde dziatanie lub zaniechanie tych ostatnich przypisy-
wane jest panstwu. W ten sposéb, w zakres uprawnienia TSUE teore-
tycznie wchodzi rowniez aktywnos¢ Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu
Najwyzszego, czy sgdéw administracyjnych, bo dziatanie TSUE opiera
sie o badanie faktéw. TSUE moze wtedy przedstawi¢ wyrok oceniajgcy
wyrok tych trzech organdw krajowych. Niemniej jest to ocena in abstrac-
to, ktéra nie ma bezposredniego wptywu na oceniane wyroki i nie zmie-
nia ich tresci. To do zadan panstwa naleze¢ bedzie ewentualne podjecie
dziatanh eliminujgcych stan naruszenia powstaty w wyniku tych wyrokow,
co przy konstytucyjnych gwarancjach dla procedowania Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Sadu Najwyzszego, czy sgdow administracyjnych oraz ich
orzeczen wydaje sie stabo wykonalne®2.

Z kolei Trybunat Konstytucyjny posiada kompetencje do badania kon-
stytucyjnosci prawa UE. Dotyczy to literalnie traktatéw unijnych jako raty-
fikowanych uméw miedzynarodowych. Traktat to traktat. Konstytucja
mowi o orzekaniu w sprawie konstytucyjnosci wszystkich umow miedzy-

92Brak mozliwosci wzruszenia wyroku nawet naruszajgcego prawo UE potwierdza
orzecznictwo TSUE, cho¢ — z braku kazusu trybunatu konstytucyjnego i sgdéw admini-
stracyjnych — jedynie w stosunku do wyrokéw sgdéw powszechnych. Zob. sprawa
C—-234/04 (Kapferer), sentencja.
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narodowych (art. 188 pkt 1 Konstytucji) i nie przewiduje immunitetu pro-

ceduralnego dla traktatéw unijnych®3. Trybunat Konstytucyjny wypraco-

wat tez orzeczniczo koncepcje badania unijnego prawa pochodnego®.

Opart jg o odpowiednig wyktadnie przepiséw kompetencyjnych.

Wartym odnotowania jest, ze Trybunat Konstytucyjny wywiodt tez sobie
mozliwos¢ kontroli orzeczniczej aktywnosci trybunatdéw miedzynarodo-
wych. Opart to na specyfice wyrokéw trybunatéw miedzynarodowych jako
aktéw nie tylko rozstrzygajgcych in concreto, ale tez — z perspektywy pro-
cesowej — nadajgcych okreslong tres¢ przepisowi prawa miedzynarodo-
wego poprzez wywiedzenie z niego skonkretyzowanej normy prawnej®.

Dotyczy to w zatozeniu réwniez orzecznictwa TSUE i to w catym za-
kresie®, a nie tylko orzeczen prejudycjalnych, cho¢ te wydajg sie by¢
najbardziej predystynowane do badania ze wzgledu na swa interpreta-
cyjng specyfike. Trybunat badatby w tym przypadku tres¢ przepisu w in-
terpretacji powstatej w wyniku konkretnego wyroku prejudycjalnego. Acz-
kolwiek brak szerszej praktyki nie pozwala na weryfikacje tego zatozenia.

W takim przypadku nie jest jednak badane wprost orzeczenie TSUE.
Formalnie badany jest przepis (norma), ktérej tre$¢ takie orzeczenie
kreuje®’. Badanie moze obejmowaé¢ dwa aspekty:

— zgodno$¢ materialnej tresci normy z Konstytucjg RP;

— badanie kompetencji TSUE do uksztattowania konkretnej tresci norm
prawnych z perspektywy granic przekazania kompetencji (art. 90
Konstytucji) lub zasady przyznania (art. 2 Konstytucji RP).

Jesli Trybunat Konstytucyjny uzna, ze materialna treS¢ normy jest
sprzeczna z Konstytucjg, albo norma taka powstata poprzez dziatanie
TSUE poza granicami przyznania, usuwa jg z porzadku prawnego Rze-

98 W postanowieniu z dnia 10 stycznia 2012 r., sprawa SK 45/09, Trybunat Konstytucyjny
wskazat na koniecznos$¢ wtasnej powsciggliwosci w przypadku oceny dopuszczalnosci
kontroli prawa pochodnego UE.

94Zob. szerzej: M. Muszynski, Granice kompetencyjne Trybunatu Konstytucyjnego
wobec prawa Unii Europejskiej, (w:) A. Tarwacka (red.), ,Tempora mutantur cum le-
gibus. Ksiega jubileuszowa z okazji 20-lecia Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszyn-
skiego”, Wolters Kluwer, Warszawa 2019, s. 112-141.

95 Zob. szerzej wyrok TK z dnia 10 marca 2022 r., sygn. K 7/21, OTK ZU 2022, nr A, poz. 24.

9 Zob. wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2021 r. sygn. K 3/21, OTK ZU 2022, nr A, poz. 65.
Opierat sie na normach wywiedzionych przez TSUE w wyrokach w trybie art. 258 TFUE
(sprawa C—619/18, Komisja p. Rzeczypospolitej Polskiej oraz sprawa C-192/18, Komi-
sja p. Rzeczypospolitej Polskiej), jak i orzeczeniach wydanych w trybie prejudycjalnym
(w potgczonych sprawach C-585/18, C—624/18 i C—625/18, w potgczonych sprawach
C-558/18 i C-563/18, w sprawie C—824/18).

97 W wyroku w sprawie K 3/21 Trybunat Konstytucyjny RP zapowiedziat bezposrednig mozli-
wos¢ oceny wyrokow TSUE. Nie wskazat jednak, w jakiej procedurze mogiby to robic.
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czypospolitej Polskiej poprzez uniemozliwienie jej stosowania przez or-
gany krajowe®. Zasada pierwszenstwa prawa unijnego w tym wypadku
nie dziata. Trybunat moze to zrobi¢, poniewaz to Konstytucja jest najwyz-
szym prawem Rzeczypospolitej, a panami traktatow sg nadal suwerenne
panstwa czionkowskie jako ich twércy (art. 1 TUE). Stosujgc niekonstytu-
cyjng norme, organ panstwa lub inny podmiot naruszatby Konstytucje®.

Mniejszy styk wzajemny z orzecznictwem TSUE dotyczy aktywnosci Sa-
du Najwyzszego. Obszar materialny tej aktywnosci (prawo cywilne, karne,
pracy) nalezy do kwestii requlowanych w swej istocie poza prawem UE.

Z kolei sgdownictwo administracyjne wydaje sie wrecz predystynowa-
ne do wspodtdziatania z TSUE z perspektywy swoich kompetencji wobec
wiadzy wykonawczej. Skoro cze$¢ porzadku prawnego Polski jest regu-
lowana prawem unijnym i sg to obszary, w ktérych organy panstwa dzia-
tajg stosujgc prawo unijne (prawo srodowiska, prawo konkurencji, wspol-
ny rynek itp.1%°). W sytuaciji kiedy sprawa dziatania organéw administraciji
trafia do sgdéw administracyjnych, pytanie prejudycjalne jest naturalnym
mechanizmem procedowania. Chyba bardziej typowym w sgdach admi-
nistracyjnych niz dla Sadu Najwyzszego. Wpisuje sie tez traktatowy na-
kaz ustanowienia przez panstwo skutecznej ochrony prawnej w dziedzi-
nach objetych prawem Uniit®?,

Poniewaz dialog SN i sgdownictwa administracyjnego odbywa sie po-
przez pytania prejudycjalne, to formuta ta wyklucza mozliwosé kontroli
orzecznictwa TSUE. Jesli sad zada pytanie, ma traktatowy obowigzek
procedowania w sprawie na podstawie normy interpretowanej zgodnie
z trescig otrzymanego orzeczenia.

| o ile w sgdownictwie administracyjnym nie odnotowano w tej kwestii
rozbieznosci, to wewnagtrz Sgdu Najwyzszego pojawit sie pewien dyso-
nans co do oceny roli i znaczenia orzeczeh prejudycjalnych. Na dodatek
kazdy z przypadkéw pokazuje brak zrozumienia co do roli i mocy obo-
wigzujgcej wyrokow TSUE®2,

98 Zob. podobnie wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2020 r.
(sprawa Weiss) czy wyrok hiszpanskiego Sadu Najwyzszego z dnia 9 stycznia 2020 r.
(sprawa Junquerasa).

9 Norma obowigzuje w porzadku unijnym do poki (alternatywnie) nie zostanie z niego
usunieta w drodze zmiany traktatéw lub prawa pochodnego. Problem mozna tez roz-
wigzaé poprzez zmianeg Konstytuciji.

100 Konkurencja, energetyka itp. tez sg w zasiegu SN — Izba Kontroli Nadzwyczajnej
i Spraw Publicznych.

101 Zob. art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE.

102\ uchwale trzech potaczonych Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spo-
tecznych doszto do afirmacji roli orzecznictwa TSUE. Zob. uchwata sktadu potgczonych
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7. Rozwiazywanie konfliktéw orzeczniczych miedzy Trybunatem
Konstytucyjnym, Sadem Najwyzszym i sgdami administracyjnymi
a TSUE w praktyce orzeczniczej

Wobec ograniczonego katalogu regut kolizyjnych, konflikty w zakresie
stosowania prawa sg eliminowane poprzez stworzone w tym celu instru-
mentarium prawne pozwalajgce na dialog miedzy uprawnionymi orga-
nami. Zgodnie z traktatami unijnymi, podstawowym $rodkiem do dialogu
Zz TSUE jest pytanie prejudycjalne. Kreuje je art. 267 TFUE. Podmiotem
uprawnionym jest sgd panstwa czionkowskiego.

Pierwsze pytanie, jakie w kontekscie omawianej tematyki kreuje tak
skonstruowany przepis, to watpliwosé, czy uprawnienie to lezy w gestii
Trybunatu Konstytucyjnego RP. Nawet jesli w doktrynie zagranicznej
uznaje sie, ze uprawnienie (obowigzek) wystgpienia przystuguje wszyst-
kim sgdom konstytucyjnym panstw cztonkowskich, to jednak Trybunat
Konstytucyjny RP jest innym organem niz wiekszos¢ sgdow konstytucyj-
nych panhstw cztonkowskich UE. Nie jest sgdem, ani z perspektywy kra-
jowej, ani nawet unijnej'®,

W dojsciu do jednoznacznej odpowiedzi nie pomoze praktyka orzecz-
nicza. W historii swego orzekania Trybunat Konstytucyjny tylko raz uzyt
pytania prejudycjalnego. Wystgpit z nim w sprawie o sygn. K 61/131%4,
a TSUE odpowiedziat wyrokiem z dnia 7 marca 2017 r. (sygn. C—390/15).
Trybunat nie miat jednak szansy na wykonanie (lub odmoéwienie wykona-
nia) tego orzeczenia, poniewaz wnioskodawca cofngt wniosek i sprawa
zostata umorzona.

Po tej incydentalnej sytuacji, Trybunat nie wystgpit juz z pytaniem pre-
judycjalnym w zadnej innej sprawie. W szczegolno$ci zaniechat wysta-
pienia w sprawie o sygn. P 1/18%%, gdzie sam orzekt o niezgodnosci pol-
skiego prawa krajowego z prawem UE. Podobnie postgpit w sprawie
0 sygn. P 7/201%, czy w sprawie o sygn. K 3/211%". Praktyka trybunalska
w tym zakresie jest wiec zadna.

izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczeh Spotecznych z dnia 23 stycznia 2020 r.,
sygn. BSA-1-4110-1/20. Z kolei Izba Dyscyplinarna SN zauwazyta, ze wyroku nie
mozna ,uznac za obowigzujgcy”, kiedy pytanie zadat sgd nie bedac do tego uprawnio-
nym. Zob. Izba Dyscyplinarna SN: Wyroku TSUE z listopada 2019 r. nie mozna uznac
za obowigzujgcy w Polsce — GazetaPrawna.pl (dostep: 18 marca 2023 r.).

103 Zoh. np. wniosek Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie C 62/14.

104Zob. postanowienie TK z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. K 61/13, OTK ZU 2015, nr 7/A,
poz. 103.

105 Zoh. wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2018 r., OTK ZU 2019, nr A, poz. 61.

106 Zoh. wyrok TK z dnia 14 lipca 2021 r., OTK ZU 2021, nr A, poz. 49.
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Jak sie wydaje, powsciggliwosc ta wynika ze specyfiki dziatania. Try-
bunat Konstytucyjny nie stosuje prawa UE w rozumieniu powszechnym,
ti. nie wydaje na jego podstawie indywidualnych aktéw. Trybunat moze
jedynie orzec ewentualnie o jego konstytucyjnoéci lub uzyé go jako wzor-
ca (traktaty unijne) dla kontroli prawa krajowego innego niz Konstytucja
RP, bedacego przedmiotem postepowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym. Tak wiec rozumienie konkretnego przepisu prawa jest mu po-
trzebne do odtworzenia tresci normy, ktérg nastepnie bedzie badat z per-
spektywy Konstytucji lub uzywat jako wzorca dla sprawdzenia zgodnosci
Z nig tresci przepisu aktu nizszego rzedu. Ponadto Trybunat Konstytucyj-
ny dziata wytacznie w jednej instancji, a sedziowie w orzekaniu podlegajg
tylko Konstytucji RP. Ta specyfika, nawet jesli wskazuje na funkcjonalny
zwigzek z prawem UE, podwaza konstrukcje zwigzania Trybunatu Kon-
stytucyjnego obowigzkiem z art. 267 TFUE.

Inaczej jest w sytuacji Sgdu Najwyzszego. Jest on z perspektywy kon-
strukcyjnej i funkcjonalnej sgdem prawa krajowego, jak i unijnego. Jako
taki korzystat tez z instrumentu prejudycjalnego, cho¢ poczgtkowo prakty-
ka ta byta uboga. Wzrost liczby pytan prejudycjalnych nastgpit po 2015 r.
w efekcie reform wymiaru sprawiedliwosci. Impulsem byto niewatpliwie
uruchomienie przez Komisje Europejskg w dniu 20 grudnia 2017 r. wobec
Polski procedury z art. 7 TUE. Sad Najwyzszy uznat pytania prejudycjalne
za doskonate narzedzie umozliwiajgce mu wplyw na ksztatt reformy przy
pomocy UE!®. Z informacji na Stronie Sgdu Najwyzszego wynika, ze
w okresie 2008—2022 r. zadanych zostato 60 pytan prejudycjalnych®.

W przypadku Sadu Najwyzszego problem pojawia sie natomiast w in-
nym miejscu. W Swietle traktatow, sgd jest podmiotem uprawnionym do
wystgpienia z pytaniem prejudycjalnym. Jednak dopiero sad, ktorego
orzeczenia nie podlegajg zaskarzeniu wedtug prawa wewnetrznego, jest
podmiotem do tego zobowigzanym. W tym ostatnim przypadku, w prawie
polskim chodzi o sgd ostatniej instancji, a to pojecie nie obejmuje sgdow
realizujgcych srodki nadzwyczajne.

W prawie polskim SN jest sgdem ostatniej instancji w ograniczonym
zakresie. Wiasciwie tylko jako sgad dyscyplinarny sedziéw sadow po-
wszechnych. Zasadniczo jest sgdem realizujgcym srodki nadzwyczajne
lub orzekanie w kwestiach ustrojowych. To z kolei nie tylko kreuje pytanie

107 Zob. wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2021 r., OTK ZU 2022, nr A, poz. 65.

108 Do tego czasu zadawano 104 pytania. W 2018 r. byto to juz 7, w 2019 6, w 2020 — 12,
w 2021 r. 5iw 2022 — 11. Pierwsze byto postanowienie SN z dnia 2 sierpnia 2018 r.,
sygn. Il UZP 4/18. Sprawa zostata zarejestrowana w TSUE pod sygn. C-522/18.

109 Https:/imww.sn.pl/publikacje/SitePages/Biuletyny.aspx?ListName=BSiA_Pytania_prejudycjalne.
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0 uzywanie pytan prejudycjalnych przez SN. Przeciez jesliby zatozy¢ je-
go obowigzek, to znaczyloby, ze obowigzek taki nie dotyczy sadu Il in-
stancji. Nie moze by¢ przeciez dwoch pozioméw sadéw zobowigzanych
jako sady, ktorych wyroki nie podlegajg zaskarzeniu. Prowadzi to raczej
do wniosku, ze SN ma wolno$¢ zadania pytania, ale nie obowigzek.

Innym problemem w tym zakresie jest watpliwosé, czy SN moze zada-
wac pytania prejudycjalne w innym obszarze swej aktywnosci niz stosowa-
nie prawa unijnego, a wiec np. w przypadku podejmowania uchwat wykfad-
niczych prawa krajowego in abstracto. Skoro nie wigze sie to ze stosowa-
niem prawa (unijnego), odpowiedz na pytanie powinna by¢ negatywna.
W przeciwnym razie dochodzi do bezpodstawnego wystgpienia, jak i —w jego
efekcie — do nieuprawnionego i zbyt szerokiego w ujeciu materialnym, inge-
rowania orzecznictwa TSUE w porzadek prawny Rzeczypospolitej Polskie;.

Jeszcze inna jest pozycja Naczelnego Sadu Administracyjnego. Jest
on elementem dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego. W za-
kresie realizowania skargi kasacyjnej, jest wiec sgdem, od ktérego orze-
czenia nie ma odwotania w rozumieniu art. 267 TFUE. Jezeli wiec
przedmiotem badania jest dziatanie organdw administracji publicznej
oparte na prawie unijnym, wystgpienie z pytaniem prejudycjalnym jest
zasadne. W tym przypadku bedzie to dziatanie podobne do rozstrzygania
zagadnienia prawnego budzacego watpliwosci w prawie lub rozbieznosci
w orzecznictwie. Naczelny Sad Administracyjny nie moze jednak roz-
strzygac tego sam, ze wzgledu na traktatowe kompetencje TSUE.

Od 2005 r. do stycznia 2023 r. sgdy administracyjne skierowaty do
TSUE 103 pytania prejudycjalnet*°,

8. Zakonczenie

Relacja systemu polskiego prawa krajowego i prawa UE jest jednoznacz-
na. Oba stanowig element porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej,
w ktérym fundamentalng role odgrywa Konstytucja RP. To ona stoi na szczy-
cie hierarchii obu katalogéw (krajowego i unijnego) zrodet prawa. To wytgcz-
nie z jej mocy i w okreslonym przez nig zakresie traktaty fundujgce Unie Eu-
ropejska obowigzujg, a instytucje UE, w tym TSUE sg wladne wydawac¢ akty
odnoszgce sie do panstwa i obywateli polskich, jak i innych oséb fizycznych
i prawnych znajdujgcych sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.

Zasada nadrzednosci Konstytucji RP funkcjonujgca formalnie na po-
ziomie obowigzywania, uniemozliwia takze generalne przyznanie pierw-
szenhstwa stosowania przepisom pochodzgcym z systemu prawa UE.

110 Https://www.nsa.gov.pl/pytania—prejudycjalne—-wsa—i—nsa.php.
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Tylko tam, gdzie Konstytucja wymaga dla swego stosowania wydania
ustawy, pierwszenstwo prawa UE wobec takiego aktu jest niekwestiono-
wane. Jednak w stosunku do przepiséw konstytucyjnych bezposrednio
stosowanych jest to niemozliwe. Potwierdzajg to z poziomu Konstytucji
systemowe reguty kolizyjne!*L.

Tak skonstruowanego — dwusystemowego — porzadku prawnego RP
strzega straznicy kazdego z systemow. W krajowym systemie prawnym
sg to odpowiednio Trybunat Konstytucyjny, Sad Najwyzszy i sgdownic-
two administracyjne. Kazdy z nich ma w miare autonomiczny zakres
dziatania. Rola Trybunatu Konstytucyjnego jako straznika systemu pole-
ga na zapewnieniu hierarchicznej zgodnosci aktéw prawa i tworzenia
w ten sposéb pewnosci prawa i bezpieczenstwa prawnego na poziomie
legislacyjnym. Rola sgdownictwa administracyjnego jako straznika sys-
temu polega na zapewnieniu legalnosci dziatania administracji publicz-
nej. Natomiast rola Sgdu Najwyzszego polega na zagwarantowaniu jed-
nolitosci stosowania prawa w ramach wymierzania sprawiedliwosci i za-
pewnieniu w tym orzecznictwie nadrzednej roli Konstytucjit!?.

Jak wida¢, co do zasady, Trybunat strzeze w ten sposéb prawa na po-
ziomie obowigzywania, a Sgd Najwyzszy i sady administracyjne na po-
ziomie stosowania. Organy te nie dziatajg jednak w sposéb catkiem wyizo-
lowany. W wielu punktach role te stykajg sie, naktadajg lub wzajemnie sie
uzupetniajg. | tak Trybunat Konstytucyjny dzieli role straznika systemu zré-
det prawa z sgdami administracyjnymi w zakresie kontroli konstytucyjnosci
aktow prawa miejscowego. Z kolei sgdy administracyjne orzekajg nie tylko
w zakresie aktow stosowania prawa, ale wchodzg tez orzeczniczo na pole
trybunalskie — orzekajg o niektorych aktach normatywnych, aczkolwiek
tych, ktére sg przejawem dziatalnosci administracji publicznej. Z kolei nie-
ktére akty administracji publicznej w pewnych zakresach takze podlegajg
sgdom powszechnym i Sgdowi Najwyzszemu'®., W ten sposéb réwniez
Sad Najwyzszy dziata szczgtkowo w obszarze kontroli nad aktami admini-
stracji publicznej. Wreszcie w prawem okre$lonych sytuacjach, sady ad-

111 Takg samg regute znajdujemy w innych panstwach K. W ojtowic z, Sady konstytucyj-
ne wobec prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 92-93 i wskazane tam zrodta.

11270b. np. W. Sanetra, O roli Sgdu Najwyzszego w zapewnieniu zgodnosci z prawem
oraz jednolitosci orzecznictwa sgdowego, Przeglad Sadowy 2006, z. 9.

113 Chodzi tu np. sprawy dotyczgce Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, z zakresu regu-
lacji energetyki, telekomunikacji i poczty, transportu kolejowego oraz z zakresu regula-
cji rynku wodno-kanalizacyjnego. Sg kwestie administracyjne bardziej niz inne, a jed-
nak zajmuje sie nimi Izba Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych SN.
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ministracyjne i Sad Najwyzszy korzystajg z orzeczen Trybunatu Konstytu-
cyjnego wydanych w trybie pytania prawnego“.

Takze postepowanie przed tymi organami opiera sie na podobnych za-
sadach (skargowosé, zwigzanie przedmiotem, czy skuteczno$¢ orzeczen),
cho¢ z pewnymi wyjgtkami uzasadnionymi specyfikg petnionej funkcji.

Podobienstwo dziatania sgdéw administracyjnych i Sgdu Najwyzsze-
go do Trybunatu Konstytucyjnego, aczkolwiek w ograniczonym zakresie
i w jednostkowej sprawie, wynika tez z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP.
Przepis ten pozycjonuje sedziego w procesie orzekania poprzez podle-
gto$¢ wytgcznie Konstytucji i ustawom. W konkretnej sprawie sgd moze
wiec odmowié zastosowania aktu podustawowego i odwotaé sie wprost
do ustawy lub Konstytuciji, jesli to bedzie mozliwe (umocowanie sprawy
w przepisie nadajgcym sie do bezposredniego stosowania). Skutkiem
tego dziatania jest odrzucenie zastosowania przepisu sprzecznego
z ustawg lub Konstytucjg w konkretnej sprawie. Przepis niestosowany
bedzie jednak dalej obowigzywat co do zasady.

Powyzsze prowadzi do (w sumie oczywistego) wniosku, ze relacje
miedzy Trybunatem Konstytucyjnym, Sgdem Najwyzszym i sgdami ad-
ministracyjnymi (NSA) nie sg hierarchiczne. Organy te dziatajg na pod-
stawie systemowego podziatu i zazebiania sie kompetencji. Takie funk-
cjonowanie ma zagwarantowac¢ kontrole wszystkich obszaréw funkcjo-
nowania panstwa, najczesciej przez dwéch, a w ostatecznosci przynajm-
niej przez jednego ze straznikdéw krajowego systemu. Specyfika kompe-
tencyjna nie uniknetfa jednak powstaniu pola do potencjalnych konfliktow.

Z kolei straznikiem systemu unijnego jest TSUE. Takze on nie jest
w tym zakresie kompletnie samodzielny, poniewaz niektore uprawnienia
Trybunatu Konstytucyjnego pozwalajg na badanie prawa UE, cho¢ z wa-
skiej perspektywy konstytucyjnosci tego systemu. | ten obszar szczegdl-
nie narazony jest na konflikt, ktéry powinien by¢ rozwigzywany w ramach
wzajemnego poszanowania orzecznictwa i przy pomocy instrumentow
dialogu. Tu da sie tez obronic teza, ze w praktyce mozliwe jest znaczgce
wyeliminowanie czesci naturalnych konfliktow miedzy obu systemami
prawa, tak wynikajgcych z niedopasowania regut kolizyjnych, jak i skut-
koéw dziatan straznikéw systemu krajowego i TSUE.

A jednak do napie¢ dochodzi. Ma to miejsce gtdwnie na ptaszczyznie
hierarchicznej relacji prawa krajowego i unijnego, a wiec w obszarze
dziatania Trybunatu Konstytucyjnego i TSUE. Problemem jest bowiem
sama praktyka TSUE. To on orzekajgc wdziera sie w krajowe ptaszczy-

114 Zob. art. 193 Konstytucji RP. Por. art. 91 § 2 ustawy o Sgdzie Najwyzszym.
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zny ustrojowe, co dostrzega nawet doktryna nastawiona proeuropej-
sko!®. Ingerencje te sg tak gtebokie, ze prowadzg do zderzenia z Kon-
stytucjg. Uniknieciu konfliktu nie pomaga nawet wyktadnia prounijna.
Wymusza to reakcje Trybunatu Konstytucyjnego i koniecznos¢ postawie-
nia wyraznych barier. Ta reakcja to trybunalski obowigzek. Nie moze on
po prostu zaprzesta¢ kontroli konstytucyjnosci i pozwoli¢ na dziatanie na
terytorium Polski systemu prawa niepodlegajgcego Konstytuciji.
Konsekwencjg stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny sprzeczno-
Sci z Konstytucjg aktu czy przepisu prawa UE (takze w rozumieniu nada-
nym orzeczeniem TSUE) jest zablokowanie jego stosowania w Polsce.
Takiego trybunalskiego dziatania nie wolno jednak oceniac jako prostego
naruszenia prawa unijnego i zasady lojalnosci. Stanowi ono wyraz troski
0 proces integracyjny, jego prawidtowy przebieg i umocowanie funkcjo-
nowania UE w ramach konstytucyjnej woli panstwa ujawnionej w art. 1
TUE. Jest jednocze$nie konstytucyjnym postulatem granicznym wobec
pozatraktatowe] (orzeczniczej) formuty rozwijania prawa UE.
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M. Muszynski

Relationship between the system of national law
and the system of EU law from the institutional
perspective: guardians of the systems

Abstract

Poland has been operating within the EU based on, and within the
framework of, the Constitution of the Republic of Poland which consti-
tutes the foundation for the relevant legal regime that draws not only from
the system of national law, but also from the system of EU law.

The general rule is that each of the systems of law has more or less
developed legal regulations that position it in relation to other systems
when it comes to any conflict of norms. Within each of the systems, there
are bodies, or guardians of the system, tasked with (adequately) protect-
ing the hierarchical normative position of provisions in such a system.
The same reasoning is also true of the relationship between the system
of national law and the system of EU law, despite symbiosis of both sys-
tems under Article 8 of the Polish Constitution.

This paper discusses legal statues of the guardians of the system of
national law, i.e. the Constitutional Court, the Supreme Court, and the
administrative judiciary, and of the guardian of the system of EU law, i.e.
the Court of Justice of the EU. It tries to clarify the relationship between
the two systems, this time from the institutional perspective, defining links
and discrepancies in legal regulations applicable to the said bodies, and
identifying sources of relevant conflicts. As such, this paper is substan-
tially the continuation of a series of previous papers that look at Poland
within the EU, published in Prokuratura i Prawo (see: No. 7-8/2020, No.
7-8/2022, No. 9/2022, and No. 1/2023).
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System of law, guardian of the system, Constitution of the Republic of
Poland, Constitutional Tribunal, Supreme Court, administrative judiciary,
Court of Justice of the EU, conflicts of law provisions, preliminary refer-
ence, ruling, hierarchy, primacy, sources of law.
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