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Wprowadzenie

Panstwo przystepujace do Unii Europejskiej zachowuje swojg niezaleznos¢, odrgb-
nos$¢ oraz tozsamos$¢ konstytucyjng'. Polski Trybunat Konstytucyjny wyraza w tej kwe-
stii stanowczy poglad, podkreslajac, ze ,,[...] suwerennos¢ Rzeczypospolitej i jej nie-
podlegtos¢, rozumiana jako odrebnos¢ bytu panstwowego Polski w jej obecnych
granicach, w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej na zasadach okre$lonych
w Konstytucji, oznaczajg potwierdzenie prymatu Narodu Polskiego do stanowienia
o wlasnym losie. Normatywnym wyrazem tej zasady jest Konstytucja, a w szczegolno-
$ci postanowienia preambuty, art. 2, art. 4, art. 5, art. 8, art. 90, art. 104 ust. 2 i art. 126
ust. 1, w $wietle ktorych suwerenno$¢ Rzeczypospolitej wyraza si¢ w nieprzekazywal-
nych kompetencjach organow wladzy panstwowej, stanowigcych o tozsamosci konsty-
tucyjnej panstwa’,

Z drugiej jednak strony organy UE wyposazone zostaly w kompetencje w zakresie
tworzenia tzw. unijnych zrodet prawa wtdrnego (pochodnego). Prawo to — mimo daze-
nia do zagwarantowania odpowiedniego oddzialywania na jego tres¢ osrodkéw krajo-
wych — stanowione jest poza parlamentami panstw cztonkowskich i rzadzi si¢ nastepu-
jacymi zasadami: pierwszenstwa wobec porzadkdéw prawnych panstw nalezacych do

I Zob. szerzej: K. Wojtowicz, Poszanowanie tozsamosci konstytucyjnej panstw cztonkowskich Unii Euro-

pejskiej, Przeglad Sejmowy nr 4(99), 2010 r., s. 12 i n. ze szczegblnym podkresleniem poszanowania
tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich, idem: Sqgdy konstytucyjne wobec prawa Unii Europejskiej,
Warszawa 2012, s. 89 i n.

,»[...] Niezaleznie od trudno$ci zwigzanych z ustaleniem szczegotowego katalogu kompetencji nieprzeka-
zywalnych, nalezy zaliczy¢ do materii obj¢tych catkowitym zakazem przekazania postanowienia okre-
$lajace zasady naczelne Konstytucji oraz postanowienia dotyczace praw jednostki wyznaczajace tozsa-
mos¢ panstwa, w tym w szczegdlnoSci wymog zapewnienia ochrony godnosci czlowieka i praw
konstytucyjnych, zasade panstwowosci, zasade demokracji, zasad¢ panstwa prawnego, zasadg sprawie-
dliwosci spotecznej, zasade pomocniczosci, a takze wymog zapewnienia lepszej realizacji wartosci kon-
stytucyjnych i zakaz przekazywania wladzy ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompeten-
¢ji”, z jednoczesnym powotaniem si¢ na prace K. Wojtyczka, Przekazywanie kompetencji panstwa
organizacjom miedzynarodowym, Krakow 2007, s. 284 i n., z uzasadnienia wyroku TK z 24 listopada
2010 r., K 32/09.
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Unii, bezpo$redniego stosowania i skuteczno$ci®, jednolitoséci, solidarnosci, proporcjo-
nalnosci, subsydiarno$ci oraz rownowagi kompetencyjnej*. Respektowanie tych zasad
jest obowigzkiem wszystkich organow i instytucji panstw cztonkowskich. W konsekwen-
cji istnieja dwa autonomiczne porzadki prawne (systemy zrodet prawa), a tym samym
dwa osérodki wladzy stanowigce prawo’. W kwestii relacji miedzy tymi dwoma (zasadni-
czo odrgbnymi) porzadkami Trybunat Konstytucyjny podkresla, iz ,,[...] W czesci za$
stanowigcej wspdlnotowe prawo stanowione (pochodne), kreowane jest ono przy udziale
przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich (w tym: Polski) — w Radzie Unii Europej-
skiej oraz przedstawicieli obywateli europejskich (w tym: obywateli polskich) — w Parla-
mencie Europejskim”, co w konsekwencji powinno prowadzi¢ do tego, ze porzadki te
,»winny [...] koegzystowac na zasadzie obopdlnie przyjaznej wyktadni i kooperatywnego
wspolstosowania’. Wyktadnia prawa krajowego przychylna prawu UE ma jednak swoje
wyrazne granice. Jak bowiem podkresla konsekwentnie TK, ,,przy konstrukcji wzorca
konstytucyjnosci interpretacja (wyktadnia) przyjazna prawu europejskiemu wymaga kie-
rowania si¢ dwoma wskazaniami: po pierwsze — wyktadni¢ takg podejmowa¢ mozna pod
warunkiem (i tylko wtedy), gdy prawo polskie nie wskazuje na wyraznie odmiennie ujg-
cie problemu (strategii jego rozwigzywania) w okresie poprzedzajacym formalng akce-
sje, po wtore zas — w razie istnienia kilku mozliwosci interpretacyjnych, nalezy wybrac
te najblizsza dorobkowi wspdlnotowemu (acquis communautaire)’™.

Zasady, na ktorych opiera si¢ porzadek prawny UE, w istotny sposob wplynely na
zmiang dotychczasowej interpretacji utrwalonych w doktrynie poje¢ i pryncypioéw, okre-
slajacych funkcjonowanie panstwa oraz pozycje obywatela w relacjach z organami wta-
dzy publiczne;j. Z tego tez powodu w kazdym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej
konieczne stato si¢ zredefiniowanie — przynajmniej w cze$ci — waznych zasad ustrojo-
wych i kompetencji poszczegdlnych organéw konstytucyjnych. Cho¢ nie zawsze mody-
fikacja ta wigzata si¢ ze zmiang konstytucji, to w kazdym z panstw cztonkowskich wy-
magata debaty na temat okreslenia istoty i charakteru nowych proceséw decyzyjnych
w ramach UE oraz ich skutkow.

3 Na temat dwoch pierwszych zasad i ich znaczenia, zob.: C. Mik, Zasady ustrojowe prawa wspdélnotowe-
20 a polski porzgdek konstytucyjny, ,,Panstwo i Prawo” 1998, nr 1, s. 12-33; K. Wojtowicz, Istota i zro-
dia prawa wspolnotowego, konsekwencje dla prawa krajowego, [w:] M. Kruk (red.), Prawo migdzyna-
rodowe i wspolnotowe w wewnetrznym porzgdku prawnym, Warszawa 1997, s. 145-148.

Szerzej na temat tych zasad zob.: W. Czaplinski, Akty prawne Wspolnot Europejskich w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci, [w:] M. Kruk (red.), op. cit., s. 190 i n.; oraz idem, Podstawy prawa Unii
Europejskiej, zarys wyktadu, J. Galster (red.), Torun 2006, s. 204—-280.

Na temat autonomii prawa Unii Europejskiej zob.: kompleksowo C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej
wladzy przez panstwa czlonkowskie i jego podstawowe konsekwencje prawne, [w:] J. Kranz (red.), Suwe-
rennos¢ i ponadnarodowosc¢ a integracja europejska, Warszawa 2006, s. 121 i n.

¢ Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04

7 Wyrok TK z dnia 21 kwietnia 2004 r., K 33/03.
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Syntetyczna charakterystyka zasady pierwszenstwa prawa unijnego wobec porzad-
kéw prawnych panstw cztonkowskich wymaga wskazania juz na wstepie kilku jej podsta-
wowych elementow sktadowych, wypracowanych w orzecznictwie Trybunatu Sprawie-
dliwosci UE (wczesniej ETS). Po pierwsze, organy panstwa cztonkowskiego UE w razie
konfliktu miedzy norma prawa krajowego i norma prawa unijnego maja obowigzek pomi-
ja¢ prawo krajowe i stosowaé wylacznie norm¢ prawa unijnego. W tym celu organy pan-
stwa cztonkowskiego zobowigzane sg do przestrzegania nastgpujacych nakazow:

— zapewnienia skutecznosci prawu unijnemu w krajowym porzadku prawnym,

— jednolitego stosowania prawa unijnego przez organy panstwa cztonkowskiego,

— uniewaznienia lub zmiany przepisu prawa krajowego niezgodnego z prawem
unijnym przez wlasciwe organy panstwa,

— tworzenia prawa krajowego, jesli wymaga tego prawo unijne do zapewnienia
jego skutecznosci,

— respektowania interpretacji prawa unijnego dokonywanej przez TS UE (a wcze-
$niej ETS) i w tym zakresie interpretacji prawa krajowego w zgodzie z prawem
unijnym.

Jednoczesnie panstwo cztonkowskie musi przestrzega¢ takze okreslonych zaka-

zOw, a mianowicie:

— zakazu stosowania przepisOw prawa krajowego sprzecznych z prawem unij-
nym,

— tworzenia przepiséw prawa krajowego sprzecznych z prawem unijnym,

oraz co do zasady:

— badania wazno$ci prawa unijnego przez organy krajowe, w tym sady konstytu-
cyjne.

Rzeczpospolita Polska jest panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej juz od po-
nad dekady (formalnie od 1 maja 2004 r.). W ciggu ostatnich dziesigciu lat ujawnito sig¢
wiele problemow czy kwestii dyskusyjnych dotyczacych relacji prawa polskiego oraz
prawa unijnego w konteks$cie zasady pierwszenstwa tego ostatniego przed catym krajo-
wym porzadkiem prawnym. Watpliwosci te wynikaja w znacznej mierze z brzmienia
przepisow obowiazujacej Konstytucji RP, dajacych z jednej strony wyrazna podstawe do
przyznania pierwszenstwa traktatom unijnym i prawu stanowionemu przez organy i in-
stytucje UE w przypadku kolizji z ustawami i aktami podustawowymi (art. 91 ust. 211 3
Konstytucji), z drugiej za$ formutujacych w sposob kategoryczny zasade nadrzednosci
Konstytucji.

W mysl art. 8 ust. 1 Konstytucji jej przepisy sa najwyzszym prawem Rzeczypospo-
litej Polskiej. Juz przy okazji oceny konstytucyjnosci traktatu akcesyjnego Trybunat Kon-
stytucyjny stanowczo podkreslit (wyrok w sprawie K 18/04), ze przystapienie Polski do
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UE 1 jednoczesne respektowanie zasad i wartosci charakteryzujacych funkcjonowanie
Wspolnoty, w zadnym razie nie prowadzi do zaprzeczenia nadrzednosci Konstytucji RP.
Stanowisko to uzasadnit istnieniem wyraznej konstytucyjnej podstawy procesu integracji
europejskiej, zwigzanej ,,z przekazywaniem kompetencji w niektérych sprawach orga-
nom wspolnotowym (unijnym)” oraz zastrzezeniem kontroli ,.konstytucyjnosci Traktatu
akcesyjnego oraz aktow stanowiagcych jego integralne sktadniki”. W konsekwencji — zda-
niem TK — ,przepisy (normy) Konstytucji jako aktu nadrzednego i stanowigcego wyraz
suwerennej woli narodu nie moga utraci¢ mocy obowiazujacej badz ulec zmianie przez
sam fakt powstania nieusuwalnej sprzeczno$ci pomiedzy okreslonymi przepisami (akta-
mi wspolnotowymi a Konstytucja). W takiej sytuacji suwerenny polski ustrojodawca
konstytucyjny zachowuje prawo samodzielnego zadecydowania o sposobie rozwigzania
tej sprzeczno$ci, w tym rowniez o celowosci ewentualnej zmiany samej Konstytucji’™.

W $wietle stanowiska polskiego TK — podobnie zreszta jak sagdow konstytucyjnych
innych panstw, zwlaszcza niemieckiego — w szczegdlnosci normy Konstytucji RP
w dziedzinie wolnosci i praw jednostki ,,wyznaczaja minimalny i nieprzekraczalny prog,
ktory nie moze ulec obnizeniu ani zakwestionowaniu na skutek wprowadzenia regulacji
wspolnotowych. Konstytucja pelni w tym zakresie swa role gwarancyjna, z punktu wi-
dzenia ochrony praw i wolnos$ci w niej wyraznie okreslonych, i to w stosunku do wszyst-
kich podmiotoéw czynnych w sferze jej stosowania’™.

Zasada pierwszenstwa stosowania prawa unijnego przed ustawami, a tym bardziej
aktami podustawowymi ma — jak wiadomo — wyrazne, konstytucyjne zakotwiczenie
w przywotanym art. 91 ust. 2 (odno$nie do prawa pierwotnego) oraz ust. 3 (odnosnie do
prawa pochodnego), a takze w wyrazonej juz w art. 9 Konstytucji zasadzie przychylno-
$ci procesowi integracji europejskiej i wyktadni prawa krajowego przyjaznej prawu UE.
Niemniej zaré6wno praktyka stanowienia, jak i stosowania prawa (zwlaszcza sadowe-
g0), uwzgledniajaca zobowigzania cigzace na Polsce jako panstwie cztonkowskim UE
ujawnila wiele watpliwosci zwigzanych z rozumieniem zasady pierwszenstwa prawa
unijnego wraz z wpisanymi wen wspomnianymi wyzej nakazami i zakazami adresowa-
nymi do polskich organow wtadzy publicznej. Wystarczy tutaj jedynie zasygnalizowac,
poniewaz kwestie te sa przedmiotem analizy w niniejszym opracowaniu, ze w szczegol-
nosci praktyka orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego doprowadzita do istotnego
przewartosciowania stanowiska, zgodnie z ktorym sad konstytucyjny nie jest wlasciwy

8 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04 49/5/A/2005; (pkt 7. Uzasadnienia); por. tez glosy do wyroku
TK z dnia 11 maja 2005 r. (zgodnos¢ traktatu akcesyjnego z Konstytucja RP) K 18/04, autorstwa: J. Bar-
cza, s. 169-184; S. Biernata, s. 185-206; W. Czaplinskiego, s. 207-222; A. Wyrozumskiej, s. 223-261,
.Kwartalnik Prawa Publicznego”, Warszawa — Torun, 2005, nr 4.

° Ibidem, pkt 6.4. uzasadnienia.
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do oceny konstytucyjnosci pochodnych (wtérnych) aktow prawa unijnego'®. Oznacza
to, ze w aspekcie materialno-prawnym Trybunat Konstytucyjny — cho¢ w ograniczo-
nym zakresie — uznaje swoja kompetencje orzecznicza, wynikajaca z nadrzednosci
Konstytucji RP'.

Nie mniej istotne sg takze problemy dotyczace tego, czy i w jakim zakresie oraz
z jakim skutkiem Trybunal Konstytucyjny jest wlasciwy do badania legalnosci aktow
prawnych z punktu widzenia dochowania wymogoéw proceduralnych, a wigc trybu sta-
nowienia aktow prawa krajowego, przy jednoczesnym uwzglednieniu obowiazkéw no-
tyfikacyjnych. Jest to kwestia o tyle aktualna, ze w trakcie finalizowania prac nad niniej-
sza publikacja TK przyjal do rozpatrzenia pytania prawne (sprawa P. 04/14) dotyczace
zasygnalizowanego zagadnienia. W tym kontekscie nalezy podkresli¢, ze proces imple-
mentacji polega na podejmowaniu wszelkich dziatan, ktoére zapewnityby warunki do
efektywnego stosowania i kontroli przestrzegania prawa unijnego w krajowych porzad-
kach prawnych. Nie budzi przy tym watpliwosci, Zze proces implementacyjny wymaga
w pierwszej kolejnosci prawidlowego zainicjowania, przeprowadzenia i zakonczenia
wszystkich dziatan, ktore sktadaja si¢ na wewnatrzkrajowy proces ustawodawczy. Pro-
ces ten dla oceny jego prawidtowosci musi jednak uwzglednia¢ wymogi, ktore okreslo-
ne sg przez organizacje, ktorej RP jest cztonkiem!'2.

Systematyka niniejszej pracy zostata podporzadkowana przyjetemu celowi badaw-
czemu, jakim jest analiza konstytucyjnych podstaw zasady pierwszenstwa prawa unijne-
go w polskim porzadku prawnym oraz jej realizacja w praktyce dziatania organow wta-
dzy publicznej. Stosownie do tego praca sktada si¢ z trzech rozdziatow.

W pierwszym rozdziale analizie poddano dyskusj¢ konstytucyjng dotyczacg miej-
sca prawa UE w polskim porzadku prawnym oraz jego pierwszenstwa wobec norm pra-
wa krajowego, tre$¢ 1 istote zasady nadrzednosci Konstytucji w kontekscie zasady
pierwszenstwa prawa UE oraz na tym tle dopuszczalno$¢ kontroli konstytucyjnosci pra-
wa pochodnego w trybie skarg konstytucyjnych i pytan prawnych sadéw do TK, a takze
propozycje de lege ferenda zwigzane z wprowadzeniem do Konstytucji RP tzw. rozdzia-
hu europejskiego. Dopehienie tych rozwazan na ptaszczyznie porownawczej stanowi
opracowanie dotyczace pojmowania zasady pierwszenstwa prawa UE w orzecznictwie
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego.

Zob. szerzej: P. Brzezinski, Unijny obowigzek odmowy zastosowania przez sqd krajowy ustawy niezgod-
nej z dyrektywg Unii Europejskiej, Wolters Kluwer 2011, s. 15 i n.

Zob. szerzej: M. Kawczynska, Kontrola zgodnosci z Konstytucjq aktow unijnego prawa pochodnego
w postepowaniach przed Trybunalem Konstytucyjnym, [w:] N. Pottorak, S. Dudzik (red.), Prawo Unii
Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich, Wolters Kluwer 2014, s. 213 i n.

Zob. M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Wolters Kluwer 2014.
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Mariusz Jabtonski, Sylwia Jarosz-Zukowska

Drugi rozdziat niniejszego opracowania zostat poswigcony w calosci zagadnieniu
kontroli zgodnosci prawa krajowego z prawem UE w ramach postepowania ustawodaw-
czego, a takze na etapie inicjowania procedury ustawodawczej. Omdwione zostaty obo-
wigzki projektodawcow zwigzane z konieczno$cig respektowania zasady pierwszenstwa
prawa UE, udziat Rady Ministrow w tworzeniu prawa europejskiego, procedura badania
zgodnos$ci projektu ustawy z prawem UE, proceduralno-prawne aspekty stanowienia
ustaw w $wietle zasady pierwszenstwa prawa unijnego, a takze rola prezydenta RP
w zwigzku ze stanowieniem prawa europejskiego.

Ostatni rozdziatl poswiecono analizie problemdw, jakie powstaja w zwigzku z roz-
strzyganiem kolizji mi¢dzy normami prawa krajowego i unijnego oraz respektowaniem
zasady pierwszenstwa prawa UE w praktyce stosowania prawa. Z uwagi na to, iz obo-
wigzek odmowy zastosowania normy ustawowej lub podustawowej sprzecznej z norma
prawa unijnego i zastosowania w konkretnej sprawie tej ostatniej obcigza w jednako-
wym stopniu wszystkie organy stosujace prawo, w tej czgsci opracowania uwzgledniono
zaréwno praktyke sadow (SN, sadow powszechnych i administracyjnych), jak i orga-
now administracji publicznej w tej materii.

Majac $wiadomos$¢, ze nie jest mozliwe wyczerpanie w jednym opracowaniu bo-
gactwa problemow — nierzadko bardzo skomplikowanych — zwigzanych z realizacja za-
sady pierwszenstwa stosowania prawa unijnego w krajowym porzadku prawnym, mamy
jednak nadzieje, ze niniejsza publikacja bedzie stanowita jeden z wielu gtoséw w dysku-

sji na ten temat.
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Traktaty bedace podstawg Unii Europejskiej nie zawierajg
zasad rozstrzygania konfliktow przepiséw prawa unijnego z normami
prawa wewnetrznego poszczegélnych panstw cztonkowskich.
Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, dgzac do zapewnienia
jednolitego i spdjnego stosowania prawa unijnego sformutowat zasade
pierwszenstwa stosowania catego prawa UE przed wszystkimi nor-
mami wewnetrznymi, w tym konstytucyjnymi.

Pojawi¢ sie zatem musi pytanie, w jaki sposob organy panstw
cztonkowskich Unii podchodza w praktyce do zasady pierwszenstwa,
skoro w ich systemach prawnych nie znajdujemy jednoznacznych i nie
budzacych watpliwosci regut pozwalajagcych na bezwzgledne respe-
ktowanie tej zasadly.

Polski porzadek prawny jest tu dobrym polem badawczym, gdyz
z jednej strony przepisy Konstytucji RP dajg podstawe do przyznania
pierwszenstwa Traktatom unijnym i prawu stanowionemu przez Unie
w przypadku kolizji z ustawami, ale z drugiej formutujag, bez zadnych
wyjatkow, zasade nadrzednosci Konstytucji.

Z recenzji prof. dr. hab. Krzysztofa Wojtowicza
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