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,»Polska nie zgodzi si¢ na zadne szantaze ze strony Unii Europejskiej.

Nie bedziemy uczestniczy¢ w szalenstwie brukselskich elit. (...)

Mam odwagg zada¢ elitom politycznym w Europie pytanie: Dokad zmierzacie?
Dokad zmierzasz, Europo? Powstan z kolan i obudz si¢ z letargu” —

Prezes Rady Ministrow Beata Szydto — posiedzenie Sejmu nr 42, 24 maja 2017 r.

,»Nie bedg nam tutaj w obeych jezykach narzucali, jaki ustrdj mamy mie¢ w Polsce!” —
Prezydent RP, Andrzej Duda, 17 stycznia 2020 r.

,»Nikt nie bedzie nas zmuszat do realizacji cudzych wizji. (...) to nie jest Unia Europejska,
ktora ma przed sobg przysztosc. (...) Praworzadno$¢ i famanie praworzadnosci staty sie
w Unii Europejskiej patka propagandowg” —

premier Mateusz Morawiecki w Sejmie, 18 listopada 2020 r.

»Zadna decyzja jakiejkolwiek instytucji europejskiej nie moze narazaé polskich obywateli
na ryzyko. (...) Nie bedziemy ryzykowa¢ zdrowia, zycia, nie moéwiac juz o normalnym
funkcjonowaniu polskich rodzin, tylko dlatego, ze kto§ w Trybunale Sprawiedliwosci
podjat taka czy inng decyzje” —

premier Mateusz Morawiecki, 21 maja 2021 .

,JLad Unii Europejskiej nie chroni nas przed erozja wolnosci i rownosci panstw cztonkow-
skich, ktora — jak pokazuje doswiadczenie — sprzyja odradzaniu si¢ imperializmu” —
Zbigniew Rau, minister spraw zagranicznych RP, Unia rownych,

Rzeczpospolita, 22 sierpnia 2022 r.

,,Komisja Europejska dziata metodami zorganizowanej grupy przestepczej, bezpraw-

nym szantazem wymuszajac zmiany w polskim porzadku prawnym, sprzeczne z polska
suwerennoscia. (...) Komisja Europejska nie ma jakichkolwiek kompetencji, by ingerowac
w sfere ksztattowania wymiaru sprawiedliwosci w Polsce. (...) Donald Tusk w polskiej
polityce petni rolg niemieckiego kolaboranta, a Komisja Europejska kierowana jest przez
Niemcow. To Niemcy prowadza tak naprawde napas¢ na panstwo polskie” —

Zbigniew Ziobro, minister sprawiedliwosci, na konferencji prasowej, 11 stycznia 2023 r.

Od autora

Zbior ponizszych subiektywnych refleksji powstat pod wpltywem chwili i komen-
towania zmagan Polski z Unig Europejskiej (UE). Unia ta jawi si¢ w polityce
polskiej w coraz wigkszym stopniu jako instytucja niepraworzadna, opresyjna,
niszczaca tkanke narodowg oraz narzucajaca obce wzory zarowno w obszarze pra-
worzadnosci, jak i rodziny i obyczajowosci.

Za sprawg najwyzszych czynnikow panstwowych stato si¢ juz oczywistoscia,

ze polskie bezpieczenstwo, dobrobyt oraz suwerenno$¢ sg zagrozone dominacja
Niemiec, imperializmem Unii Europejskiej oraz miazmatami Zachodu.
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W uchwale Sejmu z 20 maja 2016 r. w sprawie obrony suwerenno$ci RP i praw
jej obywateli stwierdza si¢ miedzy innymi!:

W ostatnim czasie s3 dokonywane naruszenia suwerennosci naszego panstwa (...). Pretek-
stem do takich dziatan jest sprawa sporu politycznego o Trybunat Konstytucyjny. (...) W in-
stytucjach Unii Europejskiej sa podejmowane rowniez proby narzucenia Polsce decyzji (...),
[ktére] nie majg podstaw w prawie europejskim, naruszajg suwerenno$¢ naszego panstwa,
wartosci europejskie oraz zasadg pomocniczo$ci Unii Europejskiej. Niosg takze zagrozenia dla
tadu spotecznego w Polsce, bezpieczenstwa jej obywateli oraz dziedzictwa cywilizacyjnego
i tozsamosci narodowej. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej wzywa rzad do przeciwstawienia si¢
wszelkim dziataniom przeciwko suwerennos$ci panstwa oraz stwierdza, ze obowigzkiem rzadu
jest obrona interesu narodowego i fadu konstytucyjnego w Rzeczypospolitej”.

W nawiazaniu do tej uchwaty pigciu cztonkéw Izby Dyscyplinarnej SN przy-
pomina w o$wiadczeniu z 22 maja 2021 r.2:

.Naruszenia suwerenno$ci naszego Panstwa (...) drastycznie nasility si¢ za sprawa niemaja-
cych podstaw w prawie, takze europejskim, dziatan okreslonych organow i podmiotow Unii
Europejskiej, czego najbardziej drastycznym przyktadem jest podwazanie nadrzgdnosci
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w porzadku prawnym RP, a tym samym wprost suwe-
renno$ci naszego Panstwa oraz naktanianie polskich sedziow do niestosowania Konstytucji
RP, a zatem do jawnego sprzeniewierzenia si¢ rocie Slubowania sg¢dziowskiego, ktorego
odmowa zlozenia jest rownoznaczna ze zrzeczeniem sie urzedu sedziowskiego. (...) Swia-
dome odstgpienie przez s¢dziego w jego dziataniach urzgdowych od roty jego $lubowania
(...) moze by¢ traktowane jako rownoznaczne ze zrzeczeniem si¢ urzedu sedziego”.

Celem rozwazan, ktore w latach 20202022 byty publikowane na portalu ,,Moni-
tora konstytucyjnego”, jest przedstawienie w przystepnej formie wybranych tematow
1 poje¢ prawa i praktyki UE oraz wigzacych si¢ z nimi niektorych kwestii polityki
krajowej. Teksty te zostaty przeniesione do niniejszego zbioru tylko z minimalnymi
skrotami, korektami lub uzupetieniami. Ze wzgledu na zréznicowany czas publikacji
kolejnych odcinkéw pojawiaja si¢ nieuchronnie nieliczne powtdrzenia.

Teksty te zachowuja aktualno$¢ i moga by¢ pomocne w dydaktyce, w anali-
zach politycznych i naukowych, a takze w pracy edukacyjnej organizacji poza-
rzagdowych. Winny one réwniez stuzy¢ podniesieniu poziomu debaty publicznej
1 lepszemu zrozumieniu nie zawsze tatwych kwestii.

Potrzeba refleksji uzasadniona byta narastajagcymi napigeciami w relacjach Pol-
ski z Unia, ktorej ewolucja i cele coraz bardziej odbiegaja od eurosceptycznej po-

I http://orka.sejm.gov.pl/proc8.nsf/uchwaly/548 u.htm
2 https://www.gazetaprawna.pl/prawnik/artykuly/8170454,sedziowie-izby-dyscyplinarnej-sn-n
asilily-sie-dzialania-ue-podwazajace-suwerennosc-polski.html
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lityki wladz RP. Na tym tle niepokoi zwlaszcza naruszanie przez Polske wiazace-
€0 ja prawa unijnego. Przeradza si¢ to we frontalne starcie o nieprzewidywalnych
dla Polski konsekwencjach.

Pojawia si¢ wrecz termin Polexit. Taki wariant nie lezy obecnie w interesie
rzadzacej ekipy, poniewaz liczy ona na doptyw §rodkow finansowych z Unii i wy-
cigga po nie reke. Z drugiej jednak strony wtadze polskie tkwig w przekonaniu, ze
mozliwe jest cztonkostwo w klubie, ktorego reguly jawnie i demonstracyjnie si¢
lekcewazy. W tym kontekscie wyjscie z Unii to nolens volens powrot na Wschod
— tam tez jest jakas$ cywilizacja.... W tej perspektywie chyba lepiej utrzymac si¢
na unijnych peryferiach, na ktore Polska sama si¢ zepchneta, nawet jesli z tego
naroznika trudno si¢ bedzie w przysztosci wydobyc¢.

Uderzajace jest, ze w krotkim czasie rzgdow partii ,,Prawo i Sprawiedliwo$¢”
oba elementy tej nazwy zostaly zasadniczo zdegradowane3. Polska stata si¢ przy-
ktadem powaznych (systemowych) naruszen zasad i prawa Unii oraz przepisow
Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka. Polska i Wegry maja klopoty z fun-
damentami praworzadnosci — podlegaja z tego powodu specjalnym procedurom
prawa Unii (art. 7 w powigzaniu z art. 2 TUE; skargi i wnioski prejudycjalne do
unijnego Trybunalu Sprawiedliwosci). Tylko polski premier publicznie kwalifi-
kuje praworzagdno$¢ jako polityczng patke w rekach Unii4. Utraty suwerennoS$ci
nie boja si¢ Francja, Niemcy lub Wlochy, natomiast wtadze polskie drzg z tego
powodu i bronig si¢ przed tym na rézne sposoby, w tym naruszajac prawo UE.

Nie sposob zaprzeczy¢, ze w relacjach z Unig polskie wladze weszty na $ciez-
ke wojenng. Lekcewazac unijne instytucje oraz naruszajac prawo UE polityka
polska odwotuje si¢ do pokretnych argumentéw prawnych i postuguje si¢ poje-

3 O stanie praworzadno$ci w Polsce zob. Problem praworzqdnosci w Polsce w Swietle dokumen-
tow Komisji Europejskiej. Okres ,, dialogu politycznego” 2016-2017, Wstgp, wybor i opracowanie:
J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2020; Problem praworzqdnosci w Polsce w swie-
tle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2018-2020), Wstgp, wybor i redakcja: J. Barcz,
A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2021; Problem praworzgdnosci w Polsce w swietle orzecz-
nictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2021), Wstegp, wybor 1 opracowanie: J. Barcz, A. Grzelak
i R. Szyndlauer, Warszawa 2022; zob. takze W. Sadurski, Polski kryzys konstytucyjny, 1.6dz 2020;
S. Biernat, Trrvbunat Konstytucyjny wypowiada postuszenstwo prawu Unii Europejskiej, w: Wokot
kryzysu praworzgdnosci, demokracji i praw cztowieka. Ksigga jubileuszowa Profesora Mirostawa
Wyrzykowskiego, A. Bodnar, A. Ploszka (red.), Warszawa 2020, s. 817-834.

4 O momentami kuriozalnych wypowiedziach oficjalnych wtadz RP zob. A. Wojcik, Stanowiska
i komentarze polskich wltadz wobec orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci i dzialan instytucji
unijnych dotyczqcych praworzqdnosci w Polsce, w: Problem praworzqdnosci w Polsce w swietle
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2018-2020), op. cit., s. 989—1130 oraz w: Problem
praworzgdnosci w Polsce w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2021), op. cit.,
ksigga I, s. 1587-1619.
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ciowymi wytrychami, ktorych rzadzacy nie do konca rozumieja, lecz manipuluja
nimi w nadziei, ze ,,ciemny lud to kupi”.

Politycznymi nastepcami Mazowieckich i Skubiszewskich zostali ludzie, kto-
rzy nie lubig Unii, stabo znaja Europ¢ i mato rozumieja $wiat zewngtrzny. Ich
dziatania stawiaja Polske pod pregierzem miedzynarodowej opinii publicznej oraz
nie stuza dlugofalowym interesom panstwa.

Wiele jest w polityce przyktadow, ze tatwo zaplatac si¢ o wlasne nogi. Dowo-
dzi tego miedzy innymi polityka polskiego rzadu wobec Unii Europejskiej zwien-
czona szeregiem ,,zwyciestw”, w tym kolejnymi procedurami naruszeniowymi
oraz blokada srodkow finansowych (w tym w ramach tzw. Funduszu Odbudowy),
a takze skierowaniem do Polski nakazu ptatniczego w zwigzku z niewykonaniem
srodkow tymczasowych orzeczonych przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Eu-
ropejskiej (TSUE)>. Nie nalezy w tym kontek$cie zapomina¢ o wiekopomnym
wktadzie Trybunatu Konstytucyjnego Julii Przytebskiej (TK).

Przemawiajac 19 pazdziernika 2021 r. w Strasburgu premier Mateusz Mora-
wiecki probowat zaskoczy¢ stuchaczy cytatami z orzecznictwa zagranicznych sg-
dow konstytucyjnych, co miato dowodzi¢ identycznosci z pogladem polskiego
TK w sprawie nadrzedno$ci konstytucji narodowej. Manewr ten byt naduzyciemo,
ale a la guerre comme a la guerre.... Kilka dni pdzniej premier poszedt krok da-
lej 1 zapowiedziat w rozmowie z ,,Financial Times”, Zze bedzie bronit stanowi-
ska Polski, jesli Bruksela rozpocznie ,,trzeciag wojne $wiatowa™’. Z kolei zdaniem
wicepremiera Jarostawa Kaczynskiego celem nowego rzadu w Niemczech jest
»przeksztatcenie Unii w federacje zarzadzang przez Berlin”, co w opinii lidera PiS
oznacza ,,odebranie Polakom prawa do samostanowienia”. Jego zdaniem, okresle-
nie [V Rzesza Niemiecka nie jest w tym kontekscie niczym nagannyms.

Czy ijak uda si¢ wygrac trzecig wojng S$wiatowg majac na karku Uni¢, Czwarta
Rzesze, a na dodatek Trzeci Rzym?

Warszawa, styczen 2023

5 Komisja Europejska — Komunikat prasowy. Praworzadnos¢: Komisja wszczyna przeciwko Pol-
sce postepowanie w sprawie uchybienia w zwigzku z naruszeniami prawa UE przez Trybunat
Konstytucyjny, Bruksela, 22 grudnia 2021 r.

6 Trafny opis sytuacji i oficjalnych ktamstw zob. 26 sedzi i sedziow Trybunafu Konstytucyjnego
w stanie spoczynku o 10 nieprawdach w wyroku TK z 7 pazdziernika i uzasadnieniu (10/10/2021)
— https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/19852 oraz prof. S. Biernat, prof. E. L¢towska, Ko-
mentarz do oSwiadczenia sedziow Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczynku z 10 pazdzier-
nika 2021 r. (26/10/2021) — https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/20015

7 Poland’s prime minister accuses EU of making demands with ‘gun to our head’, Financial Times,
24 October 2021.

8 Wywiad dla ,,Gazeta Polska Codziennie”, 24 grudnia 2021 r.



Zamiast wstepu

Patrzac na mape dostrzegamy na przetomie XX i XXI wieku rozszerzanie si¢ Unii
Europejskiej z Zachodu na Wschdd. Spogladajac jednak ze Wschodu na Zachod
nie mamy do czynienia z rozszerzeniem Unii, lecz z jednoczeniem Europy — ina-
czej nie mowitoby si¢ uprzednio o podziale Europy. Przechodzimy zatem od inte-
gracji europejskiej do integracji Europy.

Integracja ta jest przedsigwzigciem par excellence politycznym, zaprogra-
mowanym przez odwaznie i perspektywicznie mys$lacych chadeckich politykdéw
inspirowanych mysla o dobrobycie, pokoju i bezpieczenstwie (Robert Schuman,
Jean Monnet, Konrad Adenauer, Paul-Henri Spaak, Alcide de Gasperi). Zawdzig-
czamy im ponad 70 lat pokoju i dobrobytu w naszym regionie.

Powojenna wspotpraca europejska nie byta wylacznie reakcjg na przesztosc,
lecz stanowita odpowiedz na wyzwania przysztosci. W dazeniu do wspolnoty de-
mokratycznych panstw i ich obywateli wspolpraca ta oznaczata odejscie od kon-
cepcji rownowagi sil, koncertu mocarstw lub doraznych sojuszy. Unia Europejska
to nie tylko swoista organizacja mi¢edzynarodowa, lecz rowniez projekt politycz-
nej architektury kontynentu. Nie wszystkim si¢ to podoba.

Wspolpraca narodow europejskich oraz ksztattowanie politycznej tozsamosci
europejskiej nie powstajag w wyniku narzuconego celu, lecz rozwijajg si¢ stopnio-
wo wokot wspolnych wartosci 1 rozwigzywania wspolnych problemow.

Integracja europejska powstata jako polityczna idea elit, lecz z czasem uzyska-
fa szerokie poparcie spoteczne. Budowa europejskiej solidarnosci i wspolnoty in-
teresow opierala si¢ na rosngcym dobrobycie i bezpieczenstwie socjalnym, a tak-
Ze na zapobieganiu mi¢dzynarodowym zagrozeniom. W pierwszej powojenne;j
dekadzie cel jawit si¢ dos¢ jasno: zapewnienie pokoju, odbudowa zniszczonych
wojng panstw, zapewnienie dobrobytu gospodarczego i spotecznego, a takze za-
pobiezenie zagrozeniom zewngtrznym. Po roku 1990 cele te w znacznym stopniu
osiagnieto, a dobrobyt i pokoj w Europie staly sie czym$ oczywistym. Tymczasem
osiggnigty stan rzeczy nie bedzie trwat wiecznie.
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Dawniej widziano w Unii (Wspolnocie) raczej zalety, dzi$ natomiast czgsto ak-
centuje si¢ jej wady; dawniej postrzegano ja jako instrument rozwigzywania pro-
blemow, a dzi$ jako samoistny problem. Przez dtuzszy czas dostrzegano za mato
integracji, dzi$ zas za duzo. W tej sytuacji tatwo o ozywienie egoizmdéw narodo-
wych oraz tendencji renacjonalizacyjnych.

Czy po ponad potwiekowym doswiadczeniu integracji europejskiej trafna jest
teza o erozji modelu unijnego i ostabieniu panstw narodowych? Odpowiedz twier-
dzaca bylaby zbytnim uproszczeniem. Pochopne bytoby zakladac, ze integracja
jest rownoznaczna z obumieraniem panstwa, ktorego funkcje i zadania ewoluuja.
Wiadomo, iz panstwa nie sa w stanie sprosta¢ w pojedynke pojawiajacym si¢ wy-
zwaniom — Unia jest i moze by¢ pomocnym instrumentem korygujacym.

Kazdy etap rozwoju Unii generuje nowe problemy, ktére przychodzi jej co-
raz trudniej rozwigzywaé ze wzgledu na opor lub niesolidarnos¢ jej cztonkow.
Okazuje sig¢, iz trudno zatrzymac postepujaca integracje, ale rownie nietatwo ja
usprawnic.

Zarowno w obszarze gospodarczym, jak i pozagospodarczym potrzebna jest
refleksja, czy integracja ta stanowi wizje polityczna i cywilizacyjng, czy tez tylko
instrument finansowo-handlowy i konglomerat intereséw narodowych.

Stabilnos¢, dobrobyt i bezpieczenstwo panstw nie zaleza dzi$ jedynie od sytu-
acji i polityki wewnegtrznej, lecz w coraz wigkszym stopniu od mi¢dzynarodowego
otoczenia. Wspdlczesne panstwo i gospodarka nie s3 w stanie rozwijac si¢ tylko
narodowo. Zagrozenia i szanse majg obecnie charakter transgraniczny, przy czym
wspolczesne technologie oraz dynamika obrotu gospodarczego i spotecznego wy-
przedzaja ramy i formy wspotpracy migdzynarodowej. Rola panstwa narodowego
ulega wigc zmianie, poniewaz brakuje mu skutecznych instrumentéw do regulacji
zjawisk transnarodowych — w dziedzinie gospodarczej badz ochrony srodowiska,
w zakresie zwalczania przestgpczosci miedzynarodowej badz zmian klimatycznych.

Otwarcie si¢ panstw na wspotprace miedzynarodowa, rozwoj prawa mig¢dzy-
narodowego oraz uwiktanie proceséw decyzyjnych w sie¢ powigzan mi¢dzynaro-
dowych 1 migdzynarodowego zarzadzania (global governance) stanowia swoiste
wyzwanie dla tradycyjnej roli panstwa, w tym pojgcia suwerennosci oraz koncep-
cji demokracji. Zadan i celéw UE nie sposdb zrealizowa¢ w znanych dotychczas
formach, to znaczy ani w pojedynczym panstwie, ani w klasycznej organizacji
miedzynarodowe;.

Procesy integracyjne sg $wiadomym wyborem politycznym i zwigkszaja moz-
liwosci panstw przez dziatanie wspolne. W ramach miedzynarodowej struktury
panstwa czesto lepiej wykonuja ich funkcje i skuteczniej stawiaja czoto nowym
problemom. Dokonuje si¢ swoista, chociaz niekompletna redystrybucja wtadzy
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i wplywow miedzy aktorami sceny migdzynarodowej. Na tym tle dochodzi do
napi¢¢ migdzy zjawiskami transnarodowymi a tradycyjnymi formami dzialan
panstw. Konsekwencja migdzynarodowoprawnej regulacji, jest ograniczanie za-
kresu tzw. sfery spraw wewngtrznych (domestic jurisdiction), czyli dziedzin, ktore
w danym momencie i dla danego panstwa nie stanowig przedmiotu zobowigzan
mi¢dzynarodowoprawnych.

Pojawia si¢ pytanie, czy i w jakim stopniu powyzsza ewolucja wzmacnia pan-
stwo, ktorego interesy moga niekiedy zagraza¢ wspotpracy migdzynarodowe;.
Z drugiej za$ strony zastanawiamy si¢, czy postepy tej wspotpracy nie prowadza
do ostabienia lub zmierzchu panstwowosci. Zastanowic si¢ trzeba jednoczesnie,
czym panstwo jest silne i sprawne? Sita ta nie polega na zachowaniu maksymal-
nego zakresu kompetencji, lecz na swoistym ich ograniczeniu i jednoczesnym
uzyskaniu mozliwos$ci dziatania w wyniku migdzynarodowej wspotpracy. Grani-
ce tego samoograniczenia pozostajg i pozostang ptynne, zalezne od obiektywnych
okolicznosci oraz subiektywnej woli i intereso6w panstw.

W powyzszym kontek$cie mamy do czynienia z problemem swoistego row-
nowazenia wladzy panstwa z wymogami wynikajacymi z koniecznosci otwarcia
si¢ na zewnatrz. Unia Europejska stanowi nowg forme takiego wywazenia przy
zachowaniu podmiotowosci tworzacych jg panstw!.

Skrétowo rzecz ujmujac, integracja europejska wymusza z jednej strony ko-
nieczno$¢ zrozumienia nowych wyzwan i potrzeb, z drugiej za§ zrozumienie ko-
niecznos$ci zmian i adaptacji.

I Pisze o tym szeroko i przekonujaco profesor Jan Barcz w wydanej niedawno ksigzce pt. Od
lizbonskiej do postlizbonskiej Unii Europejskiej. Gtowne kierunki reformy ustrojowej procesu
integracji europejskiej, Warszawa 2020.
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O suwerennoscl,
czyli przyczynek do teorii wytrycha

1. Jednym z glownych i oficjalnych zarzutow przeciwko rozporzadzeniu Unii Eu-
ropejskiej ustanawiajagcemu system warunkowosci ochrony budzetu Unii! jest ar-
gument, ze stanowi ono probe ,,odebrania Polsce suwerennosci” oraz pretekst do
Linstytucjonalnego i politycznego zniewolenia panstwa polskiego”. Politycy po-
stuguja si¢ pojeciem suwerennosci jako politycznie wygodnym wytrychem, ktory
jednak nie w kazdym przypadku dopasowany jest do rodzaju zamka.

W opinii politykow obozu rzgdzacego mamy do czynienia z zamiarem ,,0odebra-
nia nam suwerenno$ci”, ktorej bedziemy broni¢ za wszelka cene (prezes PiS Ja-
rostaw Kaczynski).

Zdaniem premiera jest to ,,gra o suwerennos¢ (...) gra o samostanowie-
nie, o autonomicznos$¢, o niezawistos¢”. Wedtug innych gloséw, nie po to nasi
przodkowie przelewali krew, Zeby$my za pienigdze mieli ,,oddawac suwerenno$¢
Brukseli” (sekretarz stanu w kancelarii premiera). W innych kontekstach ,,Polska
przez wiele lat zyta w sytuacji panstwa niesuwerennego”, lecz przekopanie kanatu
przez Mierzeje Wislang oznacza, ze ,.takze na tych ziemiach mamy pelng suwe-
renno$¢” (prezes PiS). Uchwala Izby Reprezentantow Niderlandow wzywajaca
holenderski rzad do zaskarzenia Polski do TSUE zostata zakwalifikowana przez
Marszatek Sejmu jako naruszenie zasady suwerennos$ci oraz prob¢ ingerencji
w relacje miedzy panstwami UE.

I Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej (UE) z 16 grudnia 2020 r.
w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii.
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W kontekscie tej pojeciowej kakofonii nie wiadomo, co autorzy maja na mysli.
Warto zatem podja¢ probe sprecyzowania naduzywanych i wieloznacznych ter-
minéw. Akceptowalne do pewnego stopnia w potocznych dyskusjach dyletanckie
postugiwanie si¢ pojeciem suwerennosci wydaje si¢ w kontekscie istotnego sporu
prawnego z Unig mato powazne.

2. Stabilno$¢, dobrobyt i bezpieczenstwo panstw nie zaleza dzi$ jedynie od sytu-
acjiipolityki wewnetrznej, lecz w coraz wiekszym stopniu od migdzynarodowego
otoczenia. Wspotczesne panstwo i gospodarka nie sg w stanie rozwijaé si¢ tylko
narodowo. Zagrozenia i szanse majg obecnie charakter transgraniczny. Procesy in-
tegracyjne sa $wiadomym wyborem politycznym i zwigkszajg mozliwosci panstw
przez dziatanie wspolne.

Rozw¢j prawa miedzynarodowego oraz uwiklanie proceséw decyzyjnych
w sie¢ powigzan i migdzynarodowego zarzadzania stanowig wyzwanie dla tra-
dycyjnej roli panstwa. Dokonuje si¢ swoista, chociaz niekompletna redystrybucja
wladzy 1 wptywow miedzy aktorami sceny miedzynarodowe;.

Istota wspotczesnego panstwa jako podmiotu prawnego wyraza si¢ w charak-
terze i sposobie wykonywania wtadzy. Panstwo (lub organizacja migdzynarodo-
wa) dziata przez swoje organy na podstawie i w ramach norm materialnych i pro-
ceduralnych, z ktérych wynikaja okreslone kompetencje. Pojecie kompetencji ma
podstawowe znaczenie dla struktury wtadzy i dla legalnosci jej wykonywania.

Dziatanie bez podstawy kompetencyjnej jest nielegalne (u/tra vires), natomiast
dziatanie wbrew celowi, dla ktorego kompetencja zostata przyznana okresla si¢
mianem naduzycia kompetencji (détournement de pouvoir). Kompetencja to okre-
$lona prawem miedzynarodowym lub krajowym zdolno$¢ wykonywania wiadzy
publicznej wobec okreslonych podmiotdéw, przedmiotow lub sytuacii.

W tych ramach mamy do czynienia z uprawnieniami i obowigzkami konkretnych
organow. Panstwa i jego wladzy nie definiujemy jednak przez ilos¢ i zakres posiada-
nych kompetencji (w kazdym przypadku zmiennych i zaleznych od stanu zobowig-
zan i regulacji prawnej), lecz przez specyficzny (suwerenny) charakter tej wiadzy.

Suwerenno$¢ nalezy postrzegac jako jakosciowy (nie ilosciowy) atrybut pan-
stwa, wyrazajacy wylacznos¢, petnig i autonomie jego wtadzy (kompetencji). Wy-
tacznos¢ oznacza, iz na terytorium danego panstwa funkcjonujg struktura wtadzy
politycznej i system prawny odrgbne od innych panstw. Pelnia wyraza si¢ w tym,
ze (w przeciwienstwie np. do organizacji mi¢dzynarodowej) zakres wladzy pan-
stwa nie jest z gory ustalony. Autonomia wigze si¢ ze swoboda wykonywania wta-
dzy, w tym zaciggania zobowigzan migdzynarodowoprawnych lub poddawania si¢
jurysdykcji sadéw migdzynarodowych.



16 Rozdziat |

Wiadza panstwa nie jest jednak absolutna i nieograniczona, poniewaz realizuje
si¢ ona zawsze w ramach prawa (krajowego lub migedzynarodowego). W braku
prawa funkcjonowanie panstwa do wewnatrz, jak i jego relacje zewnetrzne opie-
ratyby si¢ wyltacznie na uktadzie sit. Tak wigc suwerennos$¢ panstwa nie oznacza
wolnosci (niezaleznosci) od prawa, lecz wolno§¢ w ramach prawa. W relacjach
zewnetrznych podlegto$¢ prawu miedzynarodowemu jest elementem ochrony su-
werennosci panstw.

3. Suwerennos¢ nie jest normg prawng, lecz jako§ciowym pojgciem prawnym ce-
chujacym wladze panstwa okreslang jako najwyzsza w perspektywie wewnetrz-
nej oraz niezalezng od innych podmiotow w perspektywie zewngtrznej. Jako
pojecie relacjonalne i abstrakcyjne potrzebuje (podobnie jak rdwnos¢, wolnosé,
sprawiedliwo$¢) kryteriow odniesienia. Niezalezny, niepodlegly, najwyzszy
(a takze rowny lub dobry) wymagaja ustalenia wobec kogo, pod jakim wzglgdem
i z jakim uzasadnieniem (réwnos$¢ pod jednym wzgledem nie oznacza rdwnosci
pod innymi).

Suwerenno$ci panstwa nie nalezy utozsamia¢ z wladza lub z katalogiem (rdze-
niem) kompetencji, ktorych zakres jest w przypadku kazdego panstwa zréznico-
wany. Istotne jest takze pamigtaé, ze suwerennos¢ (podobnie jak réwnosé, nie-
zalezno$¢ lub sprawiedliwo$¢) nie jest wykonywana, ograniczana lub odbierana.
Wykonywane lub ograniczane moga by¢ jedynie kompetencje (wtadza).

Dla celéw analitycznych rozroznia si¢ migdzy suwerennoscig panstwa a suwe-
rennoscig narodowsg, aczkolwiek pojecia te sg ze sobg $cisle powigzane i tworzg
catos¢.

Suwerenno$¢ narodowa (wewnetrzna) jest cecha jakosciowa okreslajacg sto-
sunek miedzy ludem/narodem a witadza panstwowg i dotyczy swobody narodu
w decydowaniu o swym losie (samostanowienie), czyli powotania i uksztalttowa-
nia wlasnego panstwa, relacji miedzy organami wtadzy panstwowej oraz warun-
kéw wykonywania tej witadzy (kontrola). Podmiotem legitymizujacym jest narod
(okreslany jako suweren), a przedmiotem legitymizowanym wtadza. Gtownymi
przestankami tego aspektu suwerennosci sa pojecia wolnosci, demokracji oraz
praworzadnosci (rule of law).

Tak postrzegana suwerenno$¢ odnosi si¢ do wladzy panstwa okreslanej mia-
nem najwyzszej, jednak z uwzglednieniem podziatu wtadz w panstwie oraz demo-
kratycznej kontroli. Panstwo dziata zatem w granicach prawa, a jego suwerenno$¢
nie oznacza wszechwtadzy. Trudno uznaé, ze normy prawa krajowego, a zwlasz-
cza konstytucja, godza w suwerenno$¢ narodowsa, chociaz bez watpienia wptywa-
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ja na zakres i swobode podejmowania decyzji przez parlament, rzad lub sady oraz
na prawa i obowiazki obywateli.

Suwerenno$¢ panstwa (zewngtrzna) dotyczy jego relacji z innymi panstwami
i organizacjami migdzynarodowymi (status migdzynarodowoprawny) a takze re-
lacji miedzy panstwem a prawem miedzynarodowym. W tym aspekcie ktadzie si¢
nacisk na niezalezno$¢ wtadzy panstwa od innych podmiotéw prawa mig¢dzynaro-
dowego, nie sposob jednak jej utozsamia¢ z wtadzg najwyzsza w stosunku do tych
podmiotow, ani z niezalezno$cig od wigzacego panstwo prawa miedzynarodowe-
go. Granicg niezalezno$ci wtadzy jednego panstwa jest prawo mi¢dzynarodowe
oraz suwerenno$¢ drugiego panstwa.

Stosunki migdzy panstwami opieraja si¢ zatem nie tyle na suwerennosci, ile
na ich rownosci pod wzgledem suwerennosci. Znane z dokumentéw miedzyna-
rodowych okreslenie ,,r6wnos¢ suwerenna” jest nieprecyzyjne, gdyz nie rownosé¢
panstw jest suwerenna, ale ich suwerenno$¢ jest rowna w §wietle prawa migdzyna-
rodowego. Konsekwencja takiej rownosci panstw jest ich podlegto$¢ wigzacemu
je prawu migdzynarodowemu.

Suwerenno$¢ wyrdznia panstwo wsrod innych podmiotow oraz jest glownym
pojeciem organizujacym panstwo i spoteczno$¢ migdzynarodowa — przestrzega-
nie zasady réwnej suwerennosci stanowi podstawe relacji migdzynarodowych.

Suwerenno$¢ panstwa wyraza si¢ w jego zdolnosci do wykonywania funkcji
politycznego centrum kierowniczego i zarzadzajacego w zakresie kompetencji
terytorialnej, rzeczowej i osobowej, w ramach okreslonych prawem (miedzyna-
rodowym lub krajowym) i z uwzglednieniem mi¢dzynarodowoprawnej i konsty-
tucyjnej odpowiedzialnosci.

Od tak rozumianej zdolnosci nalezy odr6zni¢ pojecie rzadzenia czyli aspekt
realny, polegajacy na wyznaczaniu i realizacji politycznych tresci i celow oraz
osiaganiu zamierzonych skutkow, co zalezy nie tylko od posiadanych kompeten-
cji, lecz rowniez od praktycznych mozliwosci i faktycznych zaleznosci.

Ograniczenia faktyczne sa czeScia miedzynarodowej rzeczywistosci i maja
swe zrodto w sytuacjach obiektywnych i zjawiskach strukturalnych, np. w po-
tencjale wojskowym, demograficznym lub gospodarczym (zalezno$¢ surowcowa,
niedostatek kapitatu, niewymienialno$¢ waluty). Z kolei ograniczenia kompeten-
cji zalezg od stanu i zakresu (zroznicowanych kazdorazowo) mi¢dzynarodowo-
prawnych zobowigzan panstwa.

Na tym tle pojawia si¢ czgsto poglad o ograniczeniu suwerennosci panstwa
oraz jego stabnacej roli miedzynarodowej. Pulapka polega w tym przypadku
na (nieuprawnionym) utozsamianiu statusu prawnego panstwa i jego zdolnosci
prawnej do dzialania ze zréznicowanymi w praktyce mozliwosciami wykonywa-
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nia jego zadan i funkcji. Utozsamianie tej sytuacji z ograniczeniem suwerennosci
wiedzie na manowce, poniewaz, przyktadowo, zdolno$¢ traktatowa nie oznacza
mozliwosci zawarcia traktatu z kazdym panstwem i w kazdej chwili.

4. Wspotistnienie i wspotpraca panstw wymagaja minimalnego poziomu regulacji
mi¢dzynarodowoprawnej, a ta jest dzietem panstw. Pojawia si¢ pytanie, jaki jest
wplyw tej regulacji na panstwo i jego suwerennos¢ oraz czy panstwo moze by¢
suwerenne, skoro podlega prawu migdzynarodowemu?

Przeciwstawianie suwerennosci prawu opiera si¢ na opacznym zatozeniu, ze
zwigzanie si¢ normg miedzynarodowoprawng ogranicza suwerennos$¢ panstwa,
a tymczasem jest to wyraz suwerennosci.

Wykonywanie wladzy panstwowej podlega ograniczeniom, wynikajacym z jed-
nej strony ze wspolnoty pewnych wartosci (np. normy dotyczace uzyciasity zbrojnej,
prawa humanitarnego, kontroli zbrojen, ochrony praw cztowieka, ochrony srodowi-
ska), z drugiej za$ ze wzgledow utylitarnych (swoboda handlu i inwestycji, kontrola
kurséw walutowych, rozwdj transportu, migracje ludnos$ci, Sciganie przestepcow).

Rozwoj wspoélpracy i prawa miedzynarodowego doprowadzit do stopniowego
zredukowania tzw. sfery wylacznej panstwa, okreslanej tez mianem spraw we-
wngetrznych (domestic jurisdiction). Jest to sfera, w ktorej w danym momencie
konkretne panstwo nie posiada wynikajacych z prawa mi¢dzynarodowego zobo-
wigzan. Jej granice sa ruchome w czasie i zaleznie od zakresu tych zobowigzan.
Mniejsza albo wigksza liczba ograniczen prawnych lub zaleznos$ci faktycznych
nie czyni jednak danego panstwa mniej/bardziej suwerennym.

Miedzynarodowoprawne ograniczenia swobody panstwa w wykonywaniu jego
wtadzy maja niekiedy daleko idacy charakter, na przyktad w postaci poddania si¢
obowigzkowej jurysdykcji sadu (arbitrazu) miedzynarodowego lub przekazaniu
organizacji miedzynarodowej na wytaczno$¢ niektorych kompetencji wtadczych
panstwa (przyktad UE), czy tez obowiazkowej akceptacji niektorych decyzji Rady
Bezpieczenstwa Narodow Zjednoczonych.

Jaka warto$¢ poznawczg mialoby uznanie, ze panstwa Unii Europejskiej sa
mniej suwerenne niz Somalia lub Kuba? Z kolei Brexit jawi si¢ w niektorych
polskich opiniach jako ,,akt brytyjskiej suwerennosci”, nie wiadomo jednak, czy
w jego konsekwencji Zjednoczone Krolestwo miatoby odzyska¢ suwerennos$é,
a przynajmniej sta¢ si¢ panstwem bardziej suwerennym? Zauwazmy, Z€ Samo-
dzielna brytyjska decyzja o wystgpieniu nie zwalniata Krolestwa od przestrze-
gania wigzacego je art. 50 TUE lub przestrzegania uméw towarzyszacych wy-
stapieniu z Unii. Innymi stowy, suwerenny charakter panstwa nie zwalnia go od
przestrzegania prawa.
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5. Przedmiotem politycznej debaty pozostaje celowos¢ (potrzeba) ograniczenia
niektorych kompetencji panstwa lub narastajgcego z czasem powierzenia ich wigk-
szej strukturze miedzynarodowej: czy lezy to w interesie danego panstwa i czy
prowadzi do lepszego i skuteczniejszego wykonywania jego funkcji, a zwlaszcza
zapewnienia dobrobytu, stabilno$ci i bezpieczenstwa, a z perspektywy wewnetrz-
nej, zagwarantowania wolnosci oraz narodowej tozsamosci. Na tym tle pojawiaty
si¢ kontrowersje, rowniez w Unii Europejskiej, falszywe jest jednak mechaniczne
sytuowanie ich w kategoriach zamachu na suwerennos¢.

Poza politycznym problemem celowo$ci, w plaszczyznie mi¢dzynarodowo-
prawnej zasadniczy problem sprowadza si¢ do zakwalifikowania ograniczen kom-
petencji lub mozliwosci faktycznych panstwa jako zgodnych lub niezgodnych
z prawem mi¢dzynarodowym, do ustalenia kryteriow interpretacji i stosowania
tego prawa oraz do zapewnienia skutecznej ochrony przed jego naruszeniami,
w tym przed sgdami mi¢dzynarodowymi.

Nalezy wigc rozroznia¢ migdzy (legalnymi) ograniczeniami kompetencji pan-
stwowych a (nielegalnymi) naruszeniami suwerennosci panstwa. Termin ,,naru-
szenie suwerennos$ci” jest zreszta nieco zwodniczym uproszczeniem, poniewaz
jako skrot myslowy odnosi si¢ w rzeczywistosci do naruszenia wtadzy (kompeten-
cji) panstwa w wyniku pogwatcenia konkretnej normy prawa mi¢dzynarodowego.

Istota kontrowersji zwigzanych z tzw. naruszeniami suwerennos$ci wigze si¢
zatem z doktadnym ustaleniem zakresu zobowiazan miedzynarodowoprawnych
panstwa oraz rozstrzyganiem konfliktéw na tym tle. Gdyby legalne ograniczenia
kompetencji panstwa traktowac jako ograniczenie suwerennosci, to prawo, a tak-
ze polityka migdzynarodowa sprowadzalyby si¢ w znacznej mierze do nielegalne;j
presji na panstwo. Bezprawne oddziatywanie jednego panstwa (organizacji mie-
dzynarodowej) na sprawy wewnetrzne (sfere wylaczng) innego panstwa okresla
si¢ mianem interwencji, chociaz jej kryteria prawne nie sg precyzyjne.

Nieporozumieniem jest jednak sadzi¢, ze kazda proba wptywu (presji) na za-
chowanie innego panstwa jest interwencja (czyli aktem z definicji nielegalnym),
a w konsekwencji naruszeniem suwerennos$ci. Przyktadowo, stosujace urzedowa
cenzure publikacji i widowisk wladze PRL traktowaty dziatalnos¢ Radia Wolna
Europa jako interwencj¢ w sprawy wewnetrzne. Dzi§ natomiast trudno uznac za
taka interwencje pozwanie Polski przed TSUE lub twierdzi¢, ze praworzadno$¢
jest sprawa wewngtrzng Polski.

Zobowigzania mi¢dzynarodowoprawne nie naruszaja suwerennosci, ale suwe-
renno$¢ panstwa nie upowaznia do nieprzestrzegania wigzacego je prawa miedzy-
narodowego. Zgodnie z utrwalong w prawie miedzynarodowym zasadg, panstwo
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nie moze si¢ powoltywac na swojg suwerennos$¢ (na swoje prawo wewngtrzne)
w celu niewykonania cigzacych na nim obowigzkéw prawnych.

Tak wigc przestrzeganie prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza jego nieprze-
strzeganie, nie nalezy do sfery suwerennosci. Bezprawie nie moze stanowi¢ opcji
suwerennosciowej w rodzaju tzw. demokracji suwerennej Putina albo America
first Trumpa (w podobnym duchu wicepremier Gowin straszyt w 2018 r. niewy-
konaniem wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE — TSUE). Nie sg to najlepsze
wzorce dla Polski.

6. Z pojeciem suwerennosci taczy sie problem relacji prawa migdzynarodowego
(w tym prawa UE) z prawem krajowym. W przypadku konfliktu mi¢dzy norma
ustawowg a normg mi¢dzynarodowg niektore konstytucje (np. art. 91 Konstytucji
RP), traktaty i orzeczenia sadow mi¢dzynarodowych przewiduja pierwszenstwo
zastosowania normy mi¢dzynarodowe;j. Nie sposob traktowac tej sytuacji jako za-
machu na suwerennosc.

Trudniejszy jest kontekst kolizji normy miedzynarodowoprawnej z norma
konstytucyjng. Odpowiedz w Konstytucji RP nie jest catkiem jednoznaczna, po-
niewaz w art. 8 ust. 1 przewiduje sie, iz ,,Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej”, natomiast art. 9 stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska
przestrzega wigzacego ja prawa mig¢dzynarodowego”.

Dotychczasowa praktyka migdzynarodowa (w tym w ramach UE) dowodzi,
ze konflikty miedzy prawem migdzynarodowym (unijnym) a konstytucjg krajowa
nie sg czeste. Obowigzkiem panstwa jest uprzednie ich zazegnanie, w ostateczno-
$ci przez zmiang konstytucji albo przez wystgpienie z wigzacego je traktatu (taki
warianty przewidywat Trybunat Konstytucyjny juz w 2005 r. (pkt 6.4. wyroku
z 11 maja 2005 r. w sprawie Traktatu akcesyjnego — K 18/04). Innymi stowy,
deliktem migdzynarodowym jest powotywanie si¢ na suwerenno$¢ w celu niewy-
konania miedzynarodowoprawnego zobowigzania.

7. Sprzecznos¢ migdzy podlegtoscig prawu migdzynarodowemu a suwerennoscia
panstwa jest pozorna i wynika z nieporozumien pojeciowych. Panstwo oraz prawo
miedzynarodowe sg wspoélzalezne, falszywe jest zatem postrzeganie ich w per-
spektywie nadrzednosci jednego nad drugim, a zwlaszcza prymatu suwerennosci
panstwa nad prawem mig¢dzynarodowym.

Stopniowanie suwerennosci (opinie o ograniczonej lub podzielonej suweren-
nosci, o koniecznosci odzyskania petnej suwerennosci) musiatoby oznaczac, ze
istniejg panstwa suwerenne w 60 albo 80 procentach. Wykonywane, dzielone lub
ograniczane sa kompetencje, a nie suwerennos¢ (podobnie nie da si¢ dzieli¢ row-
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nosci lub sprawiedliwo$ci). Falszywa perspektywa jest tez podziat suwerennosci
na ekonomiczng lub polityczng. Tego typu konstrukcje majg znikomg i pozorng
warto$¢ poznawczg, a wykorzystuje si¢ je z reguty dla manipulacji politycznych
(czego przyktadem jest ostatnio Polska).

Intensyfikacja stosunkow miedzynarodowych i rozwdj prawa miedzynarodo-
wego czynig bardziej ztozonym wykonywanie funkcji panstwowych oraz prowa-
dza do zmian charakteru i form wspolpracy panstw, w tym do przewarto§ciowania
roli 1 zadan panstwa. Mimo to pojecie suwerennosci nie traci na znaczeniu, lecz
winno by¢ rozumnie definiowane i interpretowane.

Na tle powyzszych rozwazan argumenty ,,suwerennosciowe” wysuwane obec-
nie w Polsce w kontekscie unijnego rozporzadzenia i budzetu okresli¢ mozna mia-
nem absurdalnych i groteskowych.

Ponadto: kto manipuluje suwerenem, nie staje si¢ bardziej suwerenny.
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Rozdziat Il

Unia Europejska,
ponadnarodowodc i federalizm

1. Integracja unijna powstata z zamiarem utworzenia jednolitego rynku i zlikwi-
dowania barier w przeplywie towarow, osob, ustug i kapitatu. Trudno jednak sobie
wyobrazi¢ osiaggnig¢cie tego celu w ramach tradycyjnej organizacji mi¢dzynarodo-
wej. Niezbedne bylo zatem stworzenie struktury migdzynarodowej wyposazonej
w odpowiednie organy i kompetencje. Strukture te okreslamy jako ,,ponadpan-
stwowa” lub ,,ponadnarodows” (supranational), przy czym przymiotniki te sa
doktrynalnymi skrotami myslowymi wymagajacymi objasnienia.

Na ponadnarodowos$¢ w wymiarze prawnym sktadaja si¢ nastepujace elementy:

— powierzenie Unii niektérych kompetencji wtadczych (art. 90 Konstytucji RP),
co tworzy wieloptaszczyznowy porzadek prawny, w ramach ktérego UE staje
si¢ centrum prawodawczym i sprawuje wladze publiczng;

— specyficzna rownowaga zréznicowanych pod wzgledem sktadu instytucji (Ko-
misja, Rada 1 Parlament Europejski) w procesie stanowienia prawa;

— bezposrednie obowigzywanie i stosowanie prawa UE, ktore prowadzi do bez-
posrednich skutkéw prawnych dla 0sob fizycznych i prawnych oraz do pierw-
szenstwa stosowania jego norm przed normami prawa krajowego (art. 91 Kon-
stytucji RP);

— wylaczna jurysdykcja Trybunatu Sprawiedliwosci UE w odniesieniu do jedno-
litego stosowania i interpretowania prawa Unii przez jej instytucje oraz pan-
stwa cztonkowskie (sady krajowe sa jednoczes$nie sadami unijnymi), a takze
kontroli legalno$ci dziatania instytucji unijnych.
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Te strukturalne elementy sa od samego poczatku (to znaczy od powstania Eu-
ropejskiej Wspolnoty Wegla i Stali w 1952 r. oraz Europejskiej Wspolnoty Gospo-
darczej w 1958 r.) nieodtaczng cechg Unii i nieunikniong konsekwencja jej celow
i zadan. Ponadnarodowos¢ to jednak tylko struktura i ramy, na ktore zgodzity si¢
wszystkie panstwa czlonkowskie, ale ramy te nie przesadzajg o tresci prawa i po-
lityk UE oraz jej ewolucji.

Tak wigc funkcjonowanie Unii, zakres jej kompetencji oraz tres¢ jej polityk
to jedna sprawa, a ponadnarodowy charakter jej struktury to drugie, odrgbne za-
gadnienie. W tym konteks$cie ponadnarodowos¢ to federalistyczny wariant spra-
wowania wiadzy publicznej w mi¢dzynarodowych ramach. Pojawiajace si¢ kon-
trowersje wynikaja nie tyle 1 nie tylko z niezb¢dnej i zaakceptowanej traktatowo
przez panstwa ponadnarodowej struktury Unii, ile z praktyki Unii. Zroédlem wielu
problemow jest raczej wypelnianie trescig ram tej struktury. Sa to, przyktadowo,
kierunkowe decyzje panstw lub instytucji UE zwigzane z polityczng celowoscig
rozszerzania kompetencji UE (tzw. pogltebiania integracji), w tym podzial kompe-
tencji migdzy Unig a panstwa cztonkowskie, praktyka podejmowania decyzji lub
interpretacja prawa Unii. Sytuowanie tych kwestii w perspektywie zamachu na
suwerennosc¢ lub ostabiania panstw nie stanowi zadowalajacej odpowiedzi.

2. Wiadza panstwowa moze by¢ wykonywana w réoznym zakresie i w roznych
ramach. Struktura panstwa unitarnego jest tylko jednym, ale nie jedynym warian-
tem. Najcze$ciej mysli si¢ o panstwie federalnym (USA, RFN, Szwajcaria), przy
czym przeciwstawianie go panstwu unitarnemu (Francja, Polska) jest mato pro-
duktywne.

Z koncepcji federalistycznej wynika jeden gtowny cel, polegajacy na zapew-
nieniu trwatosci 1 jednosci struktury gtownej, przy jednoczesnym zachowaniu sa-
modzielnosci, odrgbnosci i tozsamosci silnych czesci sktadowych (jednos¢ w wie-
losci). Panstwo federalne nie jest jednak rodzajem superpanstwa i z perspektywy
historycznej widac¢, iz nie unicestwia ono tozsamosci czesci sktadowych. UE ma
od swego zarania cechy federalistyczne nie bedac panstwem federalnym.

Podstawg prawng panstwa federalnego jest jego konstytucja federalna (akt pra-
wa krajowego), ktora reguluje stosunki migdzy centrum i czgsciami sktadowymi.
Konstytucje czesci sktadowych nie moga by¢ sprzeczne z konstytucja federalna.
Cechg charakterystyczng tego panstwa jest specyficzny podziat kompetencji mie-
dzy strukturg centralng a autonomicznymi czg¢sciami sktadowymi, ktory nie jest
celem samym w sobie, lecz stuzy politycznemu wywazeniu kompetencji migdzy
strukturg gtdownag i jej czeséci sktadowymi. Podziat wiadzy (kompetencji) nie jest
jednak rownoznaczny z podziatem suwerennosci, poniewaz ta ostatnia odnosi si¢
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do jakosciowego charakteru wtadzy, nie jest tozsama z wtadzg i nie sprowadza si¢
do sumy pewnych kompetenciji.

W UE funkcje¢ konstytucji petnig Traktat o Unii Europejskiej (TUE) oraz Trak-
tat o funkcjonowaniu UE (TFUE). Traktaty te sa podstawg podzialu kompetencji
z jednej strony migdzy instytucjami Unii oraz, z drugiej, miedzy Unig a panstwa-
mi czlonkowskimi, ktore powierzajg jej (art. 4, 5 TUE; art. 2-6 TFUE) okreslone
kompetencje wladcze (niekiedy na wytacznosc).

Stalymi cechami federalizmu sg napiecia zwigzane z podziatem kompetencji
oraz ich wykonywaniem, a takze tendencja do przejmowania przez centrum nie-
ktérych kompetencji czgsci sktadowych (podobnie w UE). Czesci sktadowe pan-
stwa federalnego (landy, stany, kantony, prowincje) nie sg panstwami w rozumie-
niu prawa mi¢dzynarodowego (odmiennie w UE). Maja one okreslone terytorium,
wykonuja w niektorych dziedzinach wtasng i wylaczng kompetencje, lecz sg zor-
ganizowane i dziatajg na podstawie norm prawa krajowego, ktoremu podlegaja.
Sa one autonomiczne, ale tylko w ramach konstytucji federalnej, a nie w relacjach
migdzypanstwowych. Posiadajg one wtasne konstytucje, ktore muszg jednak po-
zostawa¢ w zgodzie z konstytucja federalng. Niektore kompetencje (np. sprawy
zagraniczne, obrona, zawieranie traktatow, emisja waluty) przystuguja tylko pan-
stwu federalnemu (organom centralnym).

Gwarancja autonomii czg¢sci sktadowych, a zarazem jednosci federalnej jest
konstytucyjny podziat kompetencji miedzy struktura centralng a jej czescia-
mi sktadowymi, specjalna reprezentacja czgsci sktadowych w legislatywie na
szczeblu federalnym (np. druga izba parlamentu) oraz udziat czesci sktadowych
w zmianie konstytucji federalnej, w stosowaniu prawa federalnego i czgsciowo
w jego uchwalaniu, w tym bezposredni skutek niektorych norm prawnych. Pod
tym wzgledem dostrzec mozna pewne podobienstwa w Unii, jednak nie jest ona
panstwem federalnym.

Struktura panstwa federalnego nie w kazdym przypadku jest identyczna, po-
niewaz dopuszcza pewne zrdznicowanie instytucjonalne. Nie przesadza ona tez
o konkretnych tresciach i celach politycznych, w tym réznych modelach polityki
gospodarczej, finansowej lub socjalnej. Dotyczy to rowniez ustroju panstwa uni-
tarnego, np. w ramach konstytucji polskiej mozliwa jest realizacja modelu ekono-
micznego i spotecznego o nieco bardziej socjalnym lub nieco bardziej liberalnym
charakterze — nie trzeba do tego zmienia¢ konstytucji. Rozne tresci polityczne
i cele mogg by¢ realizowane w tych samych ramach. Podobnie w UE — jej struk-
tura i autonomiczny system nie przesadzaja o ewolucji i ostatecznym ksztalcie
unijnej polityki gospodarczej lub fiskalnej, o czym decyduja panstwa i instytucje
UE w ramach i na podstawie kolejnych wersji Traktatow unijnych.
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3. Czy ostatecznym celem Unii Europejskiej ma by¢ przeksztatcenie jej w pan-
stwo federalne? Ze wzgledu na widoczny brak woli politycznej panstw i spote-
czenstw odpowiedz jest negatywna.

Ponadnarodowa Unia jest wariantem federalizmu, zaadoptowanym do mi¢dzy-
narodowego wykonywania wladzy publicznej w zakresie powierzonych jej trak-
tatowo kompetencji. UE nie posiada jednak kompetencji do okres$lania wtasnych
kompetencji, nie dysponuje przymusem panstwowym, a struktura jej organow od-
biega od struktur panstwowych, podobnie jak wynikajace z Traktatow unijnych
cele i funkcje. Na tle powyzszych uwag wida¢ nietypowos$¢ struktury unijnej, ktd-
ra nie jest ani konfederacja panstw, ani panstwem federalnym.

Przeciwstawianie tzw. Europy federalnej Europie panstw lub ojczyzn trakto-
wac¢ nalezy jako prowadzace na manowce uproszczenie. Operowanie w stosun-
ku do Unii pojeciem federalizmu wymaga precyzji myslenia oraz uzasadnienia,
w przeciwnym bowiem razie dochodzi do nieporozumien, poniewaz dla niekto-
rych federalizm jest metoda decentralizacji, inni za$ dostrzegaja w nim zagrozenie
centralizmem.

Konkludujac, Unia jest tworem nowym, ktory trudno sklasyfikowaé w ramach
znanych konstrukcji prawnych. Integracja w ramach UE zachowuje i powinna za-
chowac¢ swoj niepowtarzalny ksztalt.

Straszenie federalizmem, ponadnarodowoscig i utratg (odbieraniem) suweren-
nosci $wiadczy o braku zrozumienia problemoéw integracji europejskiej i wigze si¢
z reguty z politycznymi (antyunijnymi) manipulacjami.
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Rozdziat Il

Kompetencje powierzone Unii Europejskiej

1. Ze wzgledu na jej cele i zadania, kompetencje Unii odbiegaja znaczaco od
modelu tradycyjnych organizacji mi¢edzynarodowych. Kompetencje te wynikaja
z Traktatow zatozycielskich (prawa pierwotnego) konkretyzowanych na poziomie
uchwalanego przez instytucje Unii prawa wtérnego (pochodnego), czyli gtownie
rozporzadzen, dyrektyw i decyzji, a takze umow miedzynarodowych zawieranych
przez UE!L. Kompetencje Unii maja w przewazajacej mierze charakter prawodaw-
czy, przy czym wykonanie i/lub egzekwowanie norm unijnych lezy gtownie w ge-
stii organow krajowych.

Kompetencja to okreslona prawnie zdolno$¢ (moznos¢) wykonywania wiadzy
publicznej wobec okreslonych podmiotoéw, przedmiotow lub sytuacji (przy czym
mozno$¢ nie jest rownoznaczna z mozliwoscia). Pojecie to ma podstawowe zna-
czenie dla ustalenia struktury wladzy i dotyczy legalnosci jej wykonywania. Wy-
konujac kompetencje¢ dany organ dysponuje okre§lonymi uprawnieniami zgodnie
z wlasciwos$cig rzeczowa, 0sSobowa, miejscowa i czasowa.

Pionowy podziat kompetencji dotyczy relacji miedzy panstwami cztonkowski-
mi a Unig, podziat poziomy natomiast — relacji miedzy instytucjami i organami
UE (np. Rada, Komisja, Parlament Europejski).

Unia dysponuje kompetencjami wytacznymi oraz niewylgcznymi — a wsrod
tych ostatnich kompetencjami dzielonymi (shared) z panstwami czlonkowskimi

I W art. 13 ust. 2 TUE czytamy: ,,Kazda instytucja dziata w granicach uprawnien przyznanych jej
na mocy Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych. Insty-
tucje lojalnie ze soba wspotpracuja”.
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i kompetencjami koordynacyjnymi. Kompetencja wylaczna UE oznacza powie-
rzenie Unii calo$ci kompetencji w danej dziedzinie oraz zakaz dziatan prawotwor-
czych panstw w tym obszarze. Z istoty kompetencji wylacznej UE wynika, ze nie
dysponuja nig panstwa cztonkowskie i nie stosuje si¢ do niej zasada pomocniczo-
§ci (art. 5 TUE)2. Kompetencje dzielone migdzy UE a panstwami cztonkowskimi
okreslone sg w Traktatach zatozycielskich w ogdlny sposob i1 stanowiag wigkszos¢
kompetencji unijnych3.

Spory o podziat kompetencji wydaja si¢ niekiedy wyolbrzymione. Maja one
wigksze znaczenie w momencie negocjowania i akceptowania przez panstwa
zmian traktatowych, mniejsze natomiast w okresie wykonywania tych norm.
W tym ostatnim przypadku podziat juz si¢ dokonal, istotna pozostaje natomiast
praktyka procesu decyzyjnego (w tym rola organéw pomocniczych, gtosowanie
wigkszosciowe lub jawnosc i przejrzystosc), interpretacja prawa UE oraz kontrola
instytucji unijnych (rola unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci — TSUE). Problem
nie polega wiec tylko na traktatowym przyznaniu Unii nadmiaru kompetencji,
lecz rowniez na sposobie ich wykonywania.

2. Nowatorska cecha Unii jest jej funkcja prawodawcza i wykonywanie wtadzy
publicznej w ramach tzw. ponadnarodowej struktury. Ma to uzasadnienie w celach
integracji, ktorych nie sposob zrealizowac przez pojedyncze panstwa lub w ra-
mach klasycznych organizacji migdzynarodowych. Konieczne jest zatem powie-
rzenie Unii odpowiednich kompetencji wtadczych. W doktrynie, w prawie panstw
cztonkowskich oraz w prawie UE i orzecznictwie TSUE pojawiaja si¢ takie termi-

2 Zgodnie z art. 2 TFUE: ,,1. Jezeli Traktaty przyznaja Unii wylaczna kompetencje w okreslonej
dziedzinie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyjmowac akty prawnie wigzace, natomiast
Panstwa Czlonkowskie moga to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii lub w celu wykonania ak-
tow Unii”. Kompetencje wytaczne UE sg wyliczone w art. 3 TFUE: ,,1. Unia ma wyltaczne kom-
petencje w nastgpujacych dziedzinach: a) unia celna; b) ustanawianie regut konkurencji niezbed-
nych do funkcjonowania rynku wewngtrznego; c) polityka pieni¢zna w odniesieniu do Panstw
Cztonkowskich, ktorych waluta jest euro; d) zachowanie morskich zasobow biologicznych w ra-
mach wspolnej polityki rybotowstwa; e) wspolna polityka handlowa. 2. Unia ma takze wylaczna
kompetencje¢ do zawierania umow miedzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostato przewidziane
w akcie prawodawczym Unii lub jest niezbedne do umozliwienia Unii wykonywania jej we-
wnetrznych kompetencji lub w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wplywac na wspolne zasady
lub zmienia¢ ich zakres”.

3 Zgodnie z art. 2 TFUE: ,.2. Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okreslonej dziedzinie kompeten-
cje dzielong z Panstwami Cztonkowskimi, Unia i Panstwa Cztonkowskie moga stanowi¢ prawo
i przyjmowac akty prawnie wigzace w tej dziedzinie. Panstwa Czlonkowskie wykonuja swoja
kompetencj¢ w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej kompetencji. Panstwa Cztonkowskie
ponownie wykonuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia postanowila zaprzesta¢ wyko-
nywania swojej kompetencji”.
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Rozdziat 11

ny jak ,,przekazanie”, ,,przeniesienie”, ,,powierzenie” lub ,,przyznanie”. Ich tre$¢
wymaga sprecyzowania.

Kompetencje, w jakie Unia zostala wyposazona przez panstwa cztonkowskie

na podstawie TUE i TFUE, okresla si¢ jako powierzone/przyznane.

W mysl art. 5 TUE:

,,1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania [powierzenia — principle of con-
ferral]. (...) 2. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziala wylacznie w granicach kompeten-
cji przyznanych jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiagnigcia okreslonych
w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Panstw
Cztonkowskich”.

W art. 90 Konstytucji RP czytamy:

,»1. Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy migdzynarodowej przekazaé orga-
nizacji miedzynarodowej lub organowi mi¢dzynarodowemu kompetencje organow wiadzy
panstwowej w niektorych sprawach”.

Wprawdzie Konstytucja, ani inne ustawy nie definiujg pojecia przekazania

kompetencji, istnieje jednak wktad polskiej doktryny prawnej* i uwzgledniajace
ja orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego?. Charakterystyczne jest, ze w Kon-

4

5

Zob. C. Mik, Przekazanie kompetencji przez Rzeczpospolitq Polskg na rzecz Unii Europejskiej
i jego nastgpstwa prawne (uwagi na tle art. 90 ust. 1 Konstytucji), w: Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej z 1997 roku a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, C. Mik (red.), Torun 1999;
C. Mik, Powierzenie Unii Europejskiej wladzy przez panstwa czlonkowskie i jego podstawowe
konsekwencje prawne, w: J. Kranz (red.), Suwerennosc i ponadnarodowosc a integracja europej-
ska, Warszawa 20006, s. 80-147; K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji panstwa organiza-
cjom migdzynarodowym, Krakow 2007; J. Kranz, Przekazanie kompetencji na rzecz organizacji
miedzynarodowej w swietle praktyki Polski, Niemiec i Francji, £6dz 2013 (https://kozminski.
academia.edu/JerzyKranz); M. Szpunar w komentarzu do art. 90, zob. Konstytucja RP. Tom I1.
Komentarz do art. §7-243, M. Safjan, L. Bosek (red.), Warszawa 2016.

Zob. tez szczegdtowo J. Kranz, A. Wyrozumska, Ratyfikacja Rzymskiego Statutu Miedzynarodo-
wego Trybunatu Karnego a interpretacja Konstytucji z 1997 r.: art. 90 — czy tylko klauzula euro-
pejska?, Studia Prawno-Europejskie, tom V, Lodz 2001, s. 15-35; A. Wyrozumska, M. Plachta,
Problem ratyfikacji Statutu Miedzynarodowego Trybunatu Karnego (uwagi polemiczne w zwiqz-
ku z artykutem Karola Karskiego), Panistwo i Prawo, 2001, nr 5, s. 87 i n.; J. Kranz, A. Wyrozum-
ska, Kilka uwag o umowie polsko-amerykanskiej w sprawie tarczy antyrakietowej, Panstwo i Pra-
wo, 2009, nr 7, s. 37-49; J. Kranz, A. Wyrozumska, Powierzenie Unii Europejskiej niektorych
kompetencji a Traktat fiskalny, Panstwo 1 Prawo, 2012, nr 7, s. 20-36; J. Barcz, J. Kranz, Powie-
rzenie kompetencji na rzecz UE a Traktat o Europejskim Mechanizmie Stabilnosci i Traktat o unii
fiskalnej. Uwagi w Swietle orzecznictwa niemieckiego FTK i wyroku TSUE w sprawie C-370/12,
Przeglad Sejmowy, 2013, nr 4, s. 23 i nast.

Zob. wyrok TK z 2013 r. (K 33/12).
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stytucji RP poshuzono si¢ terminem przekazania kompetencji, a nie suwerennosci.
Dodajmy, ze Konstytucja RP nie definiuje pojecia suwerenno$ci i uzywa go bar-
dzo rzadko®.

Przestankg powierzenia Unii okreslonych kompetencji jest zgoda panstwa na
zwigzanie si¢ Traktatami zatozycielskimi (plaszczyzna krajowa). Zrodtem kompe-
tencji Unii sg jednak same Traktaty (ptaszczyzna migdzynarodowoprawna).

,Powierzenie/przyznanie” w art. 5 TUE oraz ,przekazanie” w art. 90 Kon-
stytucji RP postrzega¢ nalezy z réznych perspektyw. Z punktu widzenia panstwa
»przekazanie” wyraza sytuacje, w ktorej rezygnuje ono z czesci swych kompe-
tencji wladczych na rzecz organizacji migdzynarodowej. Panstwo cztonkowskie
traci niektore kompetencje wtadcze nie tylko w kontek$cie wewnatrzkrajowym
lub wewnatrzunijnym, lecz rowniez w stosunkach zewngtrznych. Jest to sytuacja
odmienna niz w przypadku klasycznej umowy migdzynarodowej, ktora na przy-
ktad znosi cta migdzy umawiajacymi si¢ panstwami, lecz jej strony mogg je dalej
pobiera¢ w obrocie z panstwami trzecimi.

Z perspektywy Traktatow zatozycielskich ,,powierzenie/przyznanie” oznacza
wyposazenie Unii — jako autonomicznego podmiotu — w kompetencje wladcze,
ktoére panstwo posiadato, lecz rezygnuje z nich na rzecz organizacji (np. ustalanie
cel, zawieranie traktatow handlowych), ale tez w kompetencje, ktérych panstwo
nie posiadato i nie mogto ich przekazaé¢ (np. emisja jednolitej waluty — euro, utwo-
rzenie jednolitego rynku i zarzadzanie nim, uchwalanie rozporzadzen obowigzu-
jacych bezposrednio, harmonizacja prawa panstwa cztonkowskich, orzeczenia
TSUE). Kompetencje Unii sg czym$ wigcej niz sumg przekazanych kompetencji
panstw. Pomingwszy konstrukcj¢ kompetencji dorozumianych (art. 352 TFUE)
Unia nie posiada jednak kompetencji do okre$lania wtasnych kompetencji.

Nalezy rowniez uwzgledni¢ réznice miedzy przekazaniem kompetenciji w rozu-
mieniu art. 90 a ograniczeniami kompetencji. Ograniczenia (wyznaczenie granic)
kompetencji organdéw panstwa wynika zar6wno z prawa krajowego (zwlaszcza
konstytucyjnego), jak i miedzynarodowego. Ograniczenie kompetencji panstwa
jest istota traktatdw i prawa unijnego, jednak nie kazde ograniczenie kompetencji
sprowadza si¢ do jej przekazania innemu podmiotowi.

Niezbedne jest, przyktadowo, odr6ézni¢ powierzenie niektérych kompetencji
panstwa organizacji lub organowi mi¢dzynarodowemu od innych sytuacji, jak
np. wykonywania przez jedno panstwo (na podstawie traktatu) elementow wia-

6 Preambuta: Nardd ,,0dzyskawszy w 1989 roku mozliwo$¢ suwerennego i demokratycznego sta-
nowienia” o losie Ojczyzny; art. 104(1): postowie $lubuja ,,strzec suwerennosci i interesow Pan-
stwa”; art. 126(2): Prezydent RP ,stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenstwa panstwa oraz
nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium”.
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dzy publicznej na terytorium drugiego albo przyznanie immunitetow (wytaczeniu
spod jurysdykcji karnej, cywilnej, administracyjnej) osobom fizycznym 1 praw-
nym, a takze panstwu lub organizacjom migdzynarodowym. W wielu przypad-
kach dochodzi do wytaczenia jurysdykcji sadu krajowego na rzecz procedury mie-
dzynarodowej (np. spory prawne miedzy panstwami, spory inwestycyjne mi¢dzy
zagranicznym przedsigbiorstwem i panstwem). Znane jest tez pojecie migdzyna-
rodowego zarzadu terytorium. Nie jest jednak przekazaniem kompetencji w rozu-
mieniu art. 90 uznanie jurysdykcji Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka lub

Migdzynarodowego Trybunatu Karnego.

Konkludujac, na powierzenie kompetencji sktadaja si¢ nastepujace elementy:

— po pierwsze, otwarcie krajowego systemu prawnego na kompetencje wtadcze
organizacji mi¢dzynarodowej (organu mi¢dzynarodowego), ksztattujace bez-
posrednio (bezposrednie stosowanie i bezposredni skutek) stosunki prawne
w sferze obowiazywania jej prawa (wobec podmiotow, przedmiotow, zdarzen
lub sytuacji);

— po drugie, trwata rezygnacja przez panstwo z jego niektorych kompetencji
wladczych (zwlaszcza prawodawczych) w okreslonych dziedzinach;

— po trzecie, powierzenie kompetencji wtadczych obejmujace niekiedy szerszy za-
kres niz kompetencje, z ktorych panstwo rezygnuje (tzn. organizacja dysponuje
kompetencjami wladczymi, ktérymi panstwo poprzednio nie dysponowato).
Powierzenie kompetencji nie oznacza przeniesienia (ograniczenia) suwerenno-

$ci, poniewaz ta ostatnia jest pojeciem jako§ciowym, a nie ilo§ciowym.

3. Powierzenie kompetencji wtadczych sktania do refleksji nad granicami tej kon-
strukcji. Istotne s3 w tym kontekscie dwie kwestie: ocena zakresu powierzenia
kompetencji oraz ustalenie czy akt prawa Unii nie wykracza poza ten zakres, na-
ruszajgc Traktaty zatozycielskie lub fundamenty ustrojowe panstwa.

Naruszenie sprowadza si¢ do tego, iz instytucje Unii dziataja bez podstawy
prawnej (ultra vires) albo tez naduzywaja kompetencji dla innego celu niz to
w prawie przewidziano (détournement de pouvoir). Czym innym jest jednak nie-
zgodno$¢ aktu prawa UE z prawem krajowym, a zwlaszcza konstytucja narodowa,
a czym innym niezgodnos$¢ aktu UE z jej prawem.

W art. 4 ust. 2 TUE sformulowana zostata zasada poszanowania tozsamosci
panstw cztonkowskich:

,Unia szanuje (...) tozsamo$¢ narodowg [panstw cztonkowskich], nierozerwalnie zwigzang
z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do sa-
morzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje
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majace na celu zapewnienie jego integralno$ci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego
oraz ochrong bezpieczenstwa narodowego. W szczegdlnosci bezpieczenstwo narodowe pozo-
staje w zakresie wytacznej odpowiedzialnosci kazdego Panstwa Cztonkowskiego™.

Definiowanie granic tozsamos$ci narodowej nie jest w praktyce tatwe i doko-
nuje si¢ na pewnym poziomie ogolnosci. W wyroku z 2009 r. w sprawie Trakta-
tu z Lizbony niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny (FTK)7 zarysowat je
stwierdzajac, ze dotycza one zachowania istoty tozsamosci konstytucyjnej RFN
(Verfassungsidentitdt), czyli podstawowego ksztaltu ustroju spoteczno-politycz-
nego. Odwotywanie si¢ do tej konstrukcji nie moze by¢ jednak dowolne8.

4. Specyficzny charakter UE wynika nie tylko z powierzenia jej kompetencji pra-
wodawczej, realizowanej w ramach nietypowej struktury instytucjonalnej, lecz
réwniez ze sposobu obowigzywania i stosowania prawa UE?. Wida¢ tu rowniez
wyrazng réoznic¢ mi¢dzy tradycyjnymi organizacjami migdzynarodowymi a UE.
Normy klasycznego prawa mig¢dzynarodowego dotycza przede wszystkim re-
lacji migdzy panstwami (panstwami i organizacjami mi¢dzynarodowymi). Normy
prawa europejskiego sa natomiast adresowane nie tylko do panstw, lecz w znacznej
mierze bezposrednio do podmiotow (0sob fizycznych i prawnych) w panstwach!.

7 Bundesverfassungsgericht (BVerfG). Urteil des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 (2 BvE 2/08).

8 Zob. nizej rozdziat X.

9 Bezposrednie obowigzywanie odnosi si¢ do sposobu zwigzania si¢ norma prawng pochodzenia
zewngtrznego i wprowadzenia jej w ramy krajowego porzadku prawnego. Normy prawa pier-
wotnego (Traktaty zatozycielskie) nie obowigzuja bezposrednio, poniewaz wymagaja spetnienia
odpowiednich procedur krajowych (ratyfikacja). Z kolei normy prawa wtdrnego (np. rozporza-
dzenia, dyrektywy, decyzje) obowiazuja bezposrednio (co do zasady dwudziestego dnia po ich
publikacji w Dzienniku Urzgdowym UE) i nie wymagaja dodatkowej akceptacji przez panstwa
cztonkowskie w formie procedur narodowych (np. ratyfikacja, zatwierdzenie).

Bezposrednie stosowanie oznacza mozliwos$¢ i obowiazek rozstrzygania konkretnych spraw
przez organy krajowe (zwlaszcza sady i organy administracji) na podstawie wiazacych norm
prawa Unii z zastrzezeniem jednak, ze normy te (prawo pierwotne lub wtorne) sa jednoznaczne,
bezwarunkowe i precyzyjne oraz nie wymagaja (jak np. dyrektywy) aktdow wykonawczych
ze strony panstwa (np. ustaw).

Bezposredni skutek oznacza, Ze osoby fizyczne i prawne moga si¢ powolaé przed organami
panstwa na normy prawa unijnego jako bezposrednie zrodto praw i/lub obowigzkow. Organy
panstwa maja jednocze$nie obowigzek przyznaé pierwszenstwo stosowania normom prawa
unijnego z pominigciem kolidujacej i niedajacej si¢ z nimi pogodzi¢ normy krajowej. Prawo
UE nie uchyla zatem automatycznie sprzecznej z nim normy krajowej (lezy to w kompetencji
ustawodawcy krajowego).

10 Niezaleznie od ustawodawstwa panstw cztonkowskich, prawo wspdlnotowe moze nie tylko na-
ktada¢ obowigzki na podmioty indywidualne, ale takze moze przyznawac im prawa, ktore staja
si¢ czeScig ich statusu prawnego. Prawa te powstaja nie tylko wtedy, gdy Traktat tak stanowi
wprost, ale rowniez na podstawie jasno sformutowanych obowiazkow, jakie Traktat naktada
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Prawo miedzynarodowe wymaga zazwyczaj sformalizowanej zgody (ratyfi-
kacja, zatwierdzenie) odpowiednich organdow panstwa na zwigzanie si¢ danymi
normami. Prawo europejskie wymaga tego tylko w odniesieniu do Traktatow za-
lozycielskich, ale juz nie w przypadku aktéw unijnego prawa wtornego, ktore obo-
wiazuja bezposrednio.

Normy prawa migdzynarodowego z reguly nie majg charakteru samowykonal-
nego (self-executing) 1 wymagaja odpowiednich dzialan prawnych panstwa dla
ich stosowania (akty wykonawcze: ustawy, rozporzadzenia). W Unii normy prawa
wtornego (zwlaszcza rozporzadzenia i decyzje) nie potrzebujg dla ich stosowania
dodatkowych dziatan prawnych panstwa; wyjatkiem sa dyrektywy UE, wymaga-
jace wykonania w formie norm prawa krajowego.

Zgoda panstwa na zwigzanie si¢ traktatem jest wprawdzie niezbedna i w tym
sensie system prawa UE jest pochodng woli panstw cztonkowskich, ma ona jed-
nak z jednej strony charakter decyzji politycznej, z drugiej zas technicznoprawny
zwigzany z przestankami wejscia traktatu w zycie. Panstwa czlonkowskie mozna
uzna¢ za tzw. wladcow traktatow (Herren der Vertrige), poniewaz wyrazajg zgode
na zwigzanie si¢ nimi lub ich zmiang. Prawo krajowe precyzuje procedure zwig-
zania si¢ traktatem, jednak wejscie w zycie Traktatow zatozycielskich nie zalezy
od aktu ratyfikacji przez pojedyncze panstwo, lecz od ratyfikacji przez wszystkie
panstwa cztonkowskie UE (moment wejsScia w zycie umowy okresla ona sama).
Podobnie zmiana i interpretacja norm traktatowego prawa pierwotnego, jak i pra-
wa wtornego UE, nie zalezg wylacznie od woli pojedynczego panstwa.

5. Regutg traktatowg Unii jest podejmowanie wigzacych prawnie decyzji kwali-
fikowana wigkszoscig gltosow (art. 16 TUE, art. 238 TFUE), co w organizacjach
mi¢dzynarodowych nalezy do rzadkosci. Wymog jednomys$lnosci lub zasada
,jedno panstwo — jeden glos” nie stanowia esencji demokracji i suwerennosci,
a niekiedy wrecz moga utrudnia¢ sprawne funkcjonowanie organizacji, zwtaszcza
organizacji majacych funkcje zarzadzajace!!.

Nalezy si¢ jednak wystrzega¢ mechanicznego przeciwstawiania wigkszos$ci
kwalifikowanej i jednomys$lnosci — kazda z tych metod ma swoje wady i zalety.
Whbrew pozorom, jednomys$lno$¢ nie utatwia podejmowania decyzji — uzasadnio-
na jest przede wszystkim w przypadku decyzji o fundamentalnym znaczeniu, lecz
w skrajnych przypadkach moze sprzyja¢ szantazowi. W procedurze wigkszoscio-

na podmioty indywidualne, pafistwa cztonkowskie oraz instytucje Wspdlnoty” — wyrok TSUE
w sprawie 26-62 (van Gend & Loos).

I J, Kranz, Jak postrzega¢ Uni¢ Europejskq? Kilka podstawowych pojecé i probleméw, Warszawa
2013, https://kozminski.academia.edu/JerzyKranz
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wej liczba i sila glosu oraz prog mniejszosci blokujacej sa istotne, jednak proce-
dura ta sprzyja osigganiu kompromisu (niekiedy wrecz go wymusza). Uczestnicy
procesu decyzyjnego sa $wiadomi, iz kazdy z nich moze zosta¢ przeglosowany
— teraz, badz w przysztosci.

6. Panstwa cztonkowskie 1 Unia sg tak ze sobg prawnie powigzane, ze w ich rela-
cji trudno mowic o odrgbnych, obeych sobie porzadkach. Probe przezwyciezenia
trudno$ci prawnych na tym tle stanowi teoria wieloplaszczyznowego — krajowego
1 unijnego — systemu prawnego, uznajaca wielo$¢ autonomicznych i niehierar-
chicznych zrédet prawa tworzacych jednolity system prawny, ktory stuzy reali-
zacji uzgodnionych celow, w tym wykonywania (w pewnym zakresie) wtadzy
publiczne;j.

Akcent potozony jest wigc na niezbednym uzupetnianiu si¢ dwdch porzadkow
(krajowego i unijnego) tworzacych wspolny obszar prawny. W centrum uwagi
stawia si¢ tu nie problem panstwa i panstwowosci, lecz jedno$¢ systemu prawne-
go, stuzacego Unii, panstwom cztonkowskim oraz osobom fizycznym i prawnym.

Ta wieloplaszczyznowos¢ nichierarchicznych systemow jest — w kontekscie
szerokiego zakresu regulacji unijnej i sposobu jej stosowania w panstwie — zjawi-
skiem nowym, odzwierciedlajacym nowatorska wspotprace i zarzadzanie w skali
miedzynarodowej. Jest to wynik obiektywnej koniecznosci: powierzenie kom-
petencji oraz komplementarno$¢ norm prawa krajowego i prawa Unii wynikajg
stad, iz mozliwosci panstwa okazuja si¢ niewystarczajace dla skutecznego wy-
konywania przez nie swych funkcji — konieczne jest zatem siggniecie do nowych
instrumentow. Mamy tu do czynienia z istnieniem i stosowaniem (koegzystencja)
zintegrowanego systemu norm pochodzenia krajowego i unijnego, ktore si¢ na
siebie naktadaja i oddzialuja, wzajemnie si¢ potrzebuja i uzupetniaja.



https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16653
22 grudnia 2020 .

Rozdziat IV

Weto, czyli wyimaginowane pretensje
pod adresem ,wyimaginowanej wspolnoty”

W ofensywie przeciwko rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady Unii
Europejskiej (UE) z 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunko-
wosci stuzgcego ochronie budzetu Unii pojawity si¢ publicznie zarzuty prawne
Polski i Wegier. Cel obu panstw polegal na zablokowaniu procedowanego juz od
kilku lat projektu rozporzadzenia, ktore taczytoby korzystanie ze srodkow unij-
nych z przestrzeganiem ogdlnych zasad prawa Unii, w tym praworzadnosci.

Zarzuty te maja watpliwg warto$¢ merytoryczng, s3 niekiedy cyniczne i ura-
gaja oczekiwanej od organdw panstwa powadze. W wypowiedziach publicznych,
adresowanych réwniez do zagranicznych odbiorcow, nalezy dotozy¢ wigkszej
staranno$ci w doborze stosowanych poje¢ i argumentéw. Tym bardziej, ze cho-
dzi o dwa panstwa, w ktorych postepuje stopniowo demontaz praworzadno$ci!
i przeciwko ktorym toczg si¢ wstgpne postgpowania o naruszenie podstawowych
warto$ci Unii (art. 7).

Z art. 7 TUE wynika legalno$¢ kontroli przez Uni¢ przestrzegania w danym
panstwie zasad okreslonych w art. 2 TUEZ, co odnosi si¢ do szerszego spektrum

I Szerzej W. Sadurski, Polski kryzys konstytucyjny, £.6dz 2020.

2 Artykut 2 TUE: ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnos$ci osoby ludzkiej, wol-
nosci, demokracji, rownosci, pafistwa prawnego [rule of law], jak rowniez poszanowania praw
czlowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspolne Panstwom
Czlonkowskim w spoleczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawie-
dliwosci, solidarnosci oraz na rownosci kobiet i me¢zczyzn”.
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kryteriow niz tylko praworzadno$¢ i dotyczy naruszen o powaznym, systemowym
charakterze. Dopuszczalne jest stwierdzenie (Rada i Rada Europejska), ze istnieje
ryzyko naruszenie tych zasad (procedura wymagajaca wigkszos$ci czterech piatych)
albo ze doszto do powaznego ich naruszenia (wymog jednomyslnosci), przy czym
panstwo oceniane nie bierze udziatu w glosowaniu i nie liczy si¢ przy obliczaniu
progu wickszosci. Do $rodkow kontrolnych i dyscyplinujacych zaliczy¢ nalezy tak-
ze skargi przeciwko panstwu cztonkowskiemu (art. 258, 259 TFUE) oraz kierowane
do Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE) pytania prejudycjalne. Odrgbnym i no-
wym $rodkiem jest omawiane rozporzadzenie dotyczace warunkowoSci.

Co sie tyczy weta, jest ono instytucja znang prawu unijnemu w przypadkach
wymagajacych jednomyslnosci. Wetowanie posrednie czyli szantaz sprowadza si¢
natomiast do naduzycia kompetencji4. Dochodzi do tego, gdy wetuje si¢ projekt
jednego aktu (wymagajacego jednomyslnosci) tylko w celu wymuszenia zmiany
drugiego aktu, ktory nie wymaga jednomyslnosci. Otoz Polska i Wegry nie nego-
waly ani budzetu, ani nowego funduszu odbudowy (uzgodnionych jednomyslnie
przez Rade Europejska w lipcu 2020 r.), a jedynie samo rozporzadzenie, uzgod-
nione wigkszosciowo przez Radg. Nie mogac zablokowaé rozporzadzenia, grozity
zablokowaniem budzetu i funduszu.

Gra o suwerennoS¢

,»T0 jest gra o suwerenno$¢” Polski (premier Mateusz Morawiecki w Sejmie, 18 listopada
2020 r.) oraz zamiar ,,0debrania nam suwerennosci” (Jarostaw Kaczynski — wielokrotnie).

,»Nie po to nasi przodkowie przelewali krew, zeby$my za pienigdze mieli «oddawac suwe-
renno$¢ Brukseli»” (sekretarz stanu w kancelarii premiera)

Na czele wspomnianych zarzutéw pojawil si¢ argument odbierania Polsce su-
werennosci’ przez UE. Pomdwienie nie jest jasne, poniewaz autorzy postuguja
si¢ terminem, ktérego znaczenia nie precyzujg i chyba niezbyt rozumiejg. Chodzi

3 Zob. szerzej Verfassungsblog — np. K.L. Scheppele, L. Pech, S. Platon, Compromising the Rule
of Law while Compromising on the Rule of Law, 13 December 2020, https://verfassungsblog.de/
compromising-the-rule-of-law-while-compromising-on-the-rule-of-law/; A. Alemanno, M. Cha-
mon, 7o Save the Rule of Law you Must Apparently Break It, 11 December 2020, https://verfas-
sungsblog.de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/

4 ].Barcz, R. Grzeszczak, A. Nowak-Far, J. Truszczynski, Praworzqdnosé a unijne fundusze: weto
— scenariusz wyprowadzenia Polski z Unii Europejskiej, Warszawa, 30 listopada 2020 r.

5 Zob.J. Kranz, O suwerennosci czyli przyczynek do teorii wytrycha, http://monitorkonstytucyjny.
eu/archiwa/16494
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najwyrazniej o manipulowanie nastrojami w kontekscie ewentualnych reakcji UE
na naruszanie przez Polske i Wegry fundamentalnych zasad prawa Unii.

Biorac pod uwage wktad dwoch pan (Ursula von der Leyen i Angela Merkel)
w osiggnigte w ramach Rady Europejskiej porozumienie, trudno bytoby jednak
trwa¢ w przekonaniu, ze panstwem najbardziej zaangazowanym w odbieranie Pol-
sce suwerennos$ci sg Niemcy.

»Nie beda nam tutaj w obcych jezykach narzucali,
jaki ustr6j mamy mie¢ w Polsce!”

,Nie beda nam tutaj w obcych jezykach narzucali, jaki ustrdj mamy mie¢ w Polsce!”
(Prezydent RP, Andrzej Duda, 17 stycznia 2020 r.).

Ogromna wigkszos$¢ Polakow popiera to, ,,.by inne panstwa nie ingerowaly w sprawy we-
wngetrzne Polski. To nie sa sprawy Berlina, Brukseli, Paryza czy innych stolic europejskich”
(Zbigniew Ziobro, minister sprawiedliwosci, 24 listopada 2020 r.)

,Nikt nie bedzie nas zmuszat do realizacji cudzych wizji” (premier Mateusz Morawiecki
w Sejmie, 18 listopada 2020 r.).

Marszatek Sejmu (list z 7 grudnia 2020 r.) postrzega uchwale holenderskich parlamentarzy-
stow domagajacych si¢ pozwania Polski przez Holandi¢ do TSUE jako naruszenie zasady
suwerennosci oraz ,,probe ingerencji (interfere) w relacje migdzy panstwami cztonkowskimi
UE oraz panstw cztonkowskich i instytucji UE”.

Kolejny wytrych pojeciowy, to interwencja w sprawy wewnetrzne (sfere wy-
taczng). Prawo migdzynarodowe nie definiuje z gory zakresu tej sfery, lecz po-
zwala okresli¢ jej granice i chroni jg przez zakaz interwencji. W gre wchodzi tu
konkretnie presja na dziedziny, w ktorych Unia nie ma kompetencji, a Polska obo-
wigzkdéw wynikajacych z prawa UE.

Polityka migdzynarodowa to stata interakcja naciskow, nieporozumieniem jest
jednak sadzi¢, ze kazda proba wpltywu (bez tytutu prawnego) na sfer¢ wylaczng
jest interwencja i godzi w suwerennos¢ panstwa. Polityka bytaby wowczas co do
zasady nielegalna. Przymus wywierany na t¢ sfer¢ musi si¢ charakteryzowac bra-
kiem rozsadnej i proporcjonalnej relacji migdzy celem a zastosowanymi srodkami.
Istota trudnosci sprowadza si¢ w praktyce do okreslenia podmiotu, ktéry miatby
ocenia¢ zakres tzw. spraw wewngtrznych oraz zastosowane $rodki nacisku. Sytu-
acje w Unii ulatwia jednak obowiazkowa jurysdykcja TSUE jako niezaleznego
organu sagdowego. O tym, co nalezy do kompetencji Unii rozstrzyga zatem TSUE.

Nie ulega watpliwosci, ze postugiwanie si¢ przez Uni¢ legalnymi $rodka-
mi, jak na przyktad uchwalenie rozporzadzenia, skierowanie skargi do TSUE
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(np. art. 258, 259 TFUE) oraz jego wigzace prawnie wyroki nie stanowig inter-
wencji. Na tym tle cytowany wyzej zarzut Marszatka Sejmu RP jawi si¢ jako
niezwykle nowatorski i oryginalny.

Mgliste, niejasne, niekonkretne sformutowania i pojecia

,Dopuszczenie do tego, zeby w oparciu o mgliste, niejasne, niekonkretne, arbitralnie stoso-
wane zapisy rozporzadzenia, ktore (...) beda mogty by¢ zastosowane przeciwko Polsce tyl-
ko na zasadzie polityczne;j (...) moze doprowadzi¢ do rozpadu Unii Europejskiej” (premier
Mateusz Morawiecki w Sejmie, 18 listopada 2020 r.)

,»The proposed conditionality (...) applies vague definitions and ambiguous terms without
clear criteria on which sanctions can be based” (Wspodlna deklaracja premieréw Polski i We-
gier z 26 listopada 2020 r.)

Rozporzadzenie ,,nie spetniato kryteriow poprawne;j legislacji i zawarto w nim wiele stwier-
dzen niejednoznacznych” (minister ds. europejskich Konrad Szymanski, 15 grudnia 2020 r.)

Przedmiotem sporu stata si¢ nie tyle sama warunkowos¢ unijnej pomocy finan-
sowej, ile wprowadzenie do omawianego rozporzadzenia kryterium praworzadno-
sci (premier Mateusz Morawiecki postuguje si¢ terminem ,,tzw. praworzadno$¢”).
Spor zaistniat w dwojakim wymiarze. Po pierwsze, rzekomo bezprawnego przy-
jecia tego kryterium w kontekscie budzetowym, poniewaz ocena praworzadnos$ci
miataby by¢ ograniczona tylko do art. 7 TUE. Po drugie, operowania w rozpo-
rzadzeniu mglistymi, niejasnymi i niekonkretnymi przepisami, faworyzujacymi
polityczng arbitralno$¢ brukselskiej oligarchii.

Polska i Wegry dazyly do wylaczenia kryterium praworzadnosci w kontekscie
uwarunkowania unijnych §rodkéw finansowych. Nawet uwzgledniajac Konkluzje
Rady Europejskiej (10/11 grudnia 2020 r.)¢ celu tego nie udato si¢ zrealizowac,
poniewaz tekst projektu rozporzadzenia (z 6 listopada 2020 r.) pozostat niezmie-
niony. Falszywe jest stwierdzenie, ze Konkluzje ,,s3 trwatym aktem prawa euro-
pejskiego, sg bliskie prawu pierwotnemu, traktatom w tym sensie, ze sg ponad
rozporzadzeniami” (premier RP).

Rozporzadzenie definiuje zasadg praworzadnosci i okresla zakres jej naruszen
jako obejmujacych game roznych zjawisk’.

6 J. Barcz, R. Grzeszczak, A. Nowak-Far, J. Truszczynski, Praworzgdnos¢ a unijne fundusze:
Prawne i praktyczne aspekty interpretacji ustalen Rady Europejskiej z 10 grudnia 2020 r., War-
szawa, 17 grudnia 2020 r., http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16604

7 Definicja praworzadno$ci pojawila si¢ juz w 2014 r. zob. Komunikat Komisji do Parlamen-
tu Europejskiego i Rady. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadnosci, 11.03.2014 r.
(COM(2014) 158 final).
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Art. 1. Niniejsze rozporzadzenie ustanawia przepisy niezbedne do ochrony budzetu Unii
w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich.

Art. 2. Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ nastgpujace definicje:

a) ,,panstwo prawne” [the rule of law] odnosi si¢ do wartoéci Unii wymienionej w art. 2
TUE. Obejmuje ono: zasadg legalnosci, ktdra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokra-
tyczny i pluralistyczny proces stanowienia prawa; zasade¢ pewnosci prawa; zakaz arbitral-
nos$ci w dziataniu wtadz wykonawczych; zasade skutecznej ochrony sadowej, w tym doste-
pu do wymiaru sprawiedliwosci, zapewnianej przez niezawiste i bezstronne sady, rowniez
w odniesieniu do praw podstawowych; zasad¢ podziatu wladzy; oraz niedyskryminacje¢
i rowno$¢ wobec prawa. Panstwo prawne jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozosta-
Te wartosci 1 zasady Unii zapisane w art. 2 TUE;

Art. 3. Na potrzeby niniejszego rozporzadzenia na naruszenie zasad panstwa prawnego
moze wskazywac:

a) zagrozenie niezawistosci sagdownictwa; b) niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym
decyzjom organdéw publicznych, w tym organow $cigania, nieskorygowanie takich decyzji
lub nienaktadanie za nie kar, wstrzymywanie zasobow finansowych i ludzkich wptywajace
na prawidtowe funkcjonowanie tych organéw lub niezapewnienie sytuacji braku konflik-
tu intereséw; c) ograniczanie dostgpnosci i skutecznosci $rodkéw prawnych, w tym przez
restrykcyjne przepisy proceduralne oraz niewykonywanie wyrokow lub ograniczanie sku-
tecznego prowadzenia postgpowan przygotowawczych w przypadku naruszen prawa, wno-
szenia i popierania oskarzen w zwigzku z takimi naruszeniami lub naktadania w zwiazku
z nimi kar.

Whbrew opinii rzadu RP pojecie praworzadnosci nie jest zatem mgliste lub nie-
jasne. Zarzut taki wydaje si¢ tym bardziej watpliwy, ze udzielajagc odpowiednich
wyjasnien Polska uczestniczy we wszczetej przeciw niej (lecz niezakonczonej)
procedurze z art. 7 TUE. Ponadto, w uchwale Sejmu RP z 19 listopada 2020 r.
wspierajacej dziatania Rady Ministrow w zakresie negocjacji budzetowych
w Unii Europejskiej, Sejm ,,odnotowuje i przypomina, ze Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym i suwerennym panstwem prawa”. Nalezy domniemywac, ze
pojecia te nie sg dla postow niejasne i1 nickonkretne.

Catkowicie bezpodstawny jest natomiast poglad, ze w braku unijnej definicji
poje¢ niedookreslonych (np. praworzadnos¢, godnosé, tozsamos¢ narodowa) defi-
nicje przyjete w poszczeg6lnych panstwach UE maja rownoprawny status i podle-
gaja jednostronnej interpretacji przez kazde z nich.

Domaganie si¢ przez Polske 1 Wegry, aby sprecyzowac pojecie praworzadno-
$ci nie ma uzasadnienia — prawo Unii, a takze polska Konstytucja i polskie prawo
petne sg tego rodzaju pojgc. Postugiwanie si¢ w tekstach prawnych zwrotami nie-
dookreslonymi lub nieostrymi jest zamierzone przez prawodawce i znane wszyst-
kim systemom prawnym. Niekiedy doprecyzowuje si¢ znaczenie takich pojec,
jednak nie w kazdym przypadku jest to mozliwe, a niekiedy bywa wrecz niewska-
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zane. Jest to dziatanie $wiadome w celu stworzenia pewnego marginesu oceny
faktow i/lub marginesu wyboru konsekwencji prawnych, co jednak nie oznacza
dowolnosci.

Zwrot niedookre$lony ma niewyrazng tre$¢, niejasne znaczenie (np. powaz-
ny, rozsqdny, niezwlocznie, niezalezny), wigzace si¢ niekiedy z nieostroscia, czyli
niepewnoscia, co wchodzi w zakres danej nazwy, utrudniajac stwierdzenie co jest
(nie jest) jej desygnatem (np. godnos¢, praworzgdnosé¢, sprawiedliwosé, suwe-
rennos¢, zmrok, wysoki, rowny, cieply). Wariantem sa tu tzw. klauzule generalne
odsytajace do ocen o charakterze pozaprawnym, ktére czynig stosowanie prawa
bardziej elastycznym i dostosowanym spotecznie (np. dobra wiara, stuszny inte-
res, dobro dziecka).

Podsumowujac, oficjalny zarzut, ze rozporzadzenie ,,nie spetniato kryteriow
poprawnej legislacji” jest mato powazny. Chodzito o co$ zupehie innego.

Arbitralne decyzje brukselskich oligarchéw
bez demokratycznej legitymaciji

,»Unia, gdzie jest europejska oligarchia, ktora karze tych dzisiaj stabszych i weiska ich do
kata, to nie jest Unia Europejska, do ktorej wchodzili$my, i to nie jest Unia Europejska, ktora
ma przed sobg przysztosc. (...) Praworzadnos¢ i tamanie praworzadnosci staty si¢ w Unii
Europejskiej patka propagandowa” (premier Mateusz Morawiecki w Sejmie, 18 listopada
2020 r.).

Procedura kontrolna przewidziana w rozporzadzeniu jest szczegétowa i1 wie-
loszczeblowa (art. 6-8). Poczawszy od wniosku Komisji sktadanego Radzie po
kontakcie z panstwem naruszajacym praworzadnos¢, przez obowigzek informo-
wania Parlamentu Europejskiego, a nastgpnie ostatecznag decyzje Rady podjeta
kwalifikowang wigkszo$cia (z ewentualno$cig zmiany propozycji Komisji, a takze
krotkotrwatego przedyskutowania w Radzie Europejskiej), a wreszcie kontrola sa-
dowa czyli zaskarzenie decyzji Rady (nie Komisji) do TSUE. Takich procedur nie
ma w zadnej migdzynarodowe;j organizacji finansowe;.

Twierdzenie, ze jest to niedemokratyczna, arbitralna i upolityczniona procedu-
ra (deficyt demokracji) brukselskiej oligarchii, ktéra czyni z praworzadnosci pat-
ke propagandowg $wiadczy o nieumiejgtnosci zrozumienia tekstu rozporzadzenia
oraz wyjatkowym zaklamaniu.

Czy 1 jaka demokracja jest mozliwa w strukturach organizacji mi¢edzynarodo-
wych? Czego dotyczy tzw. deficyt demokracji w Unii — w poréwnaniu z czym?
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Modele demokracji w panstwie i w Unii nie bedg identyczne, lecz moga si¢
dobrze uzupetnia¢. W UE mamy w istocie do czynienia nie tyle z deficytem de-
mokracji, ile z nieuchronng r6znicg miedzy demokracja w panstwie i w relacjach
miedzynarodowych, a takze z deficytem polityki. Wbrew pozorom Unia nie osta-
bia panstwa, poniewaz sprawne panstwa sg gwarantem jej sukcesu. Panstwa i ich
narody nie s3 w Unii zagrozone, a integracja europejska utrudnia ich izolacje lub
peryferyzacje oraz umacnia ich bezpieczenstwo i dobrobytu. Unia jest bez watpie-
nia proba oryginalnego podejscia do problemu demokracji w relacjach miedzyna-
rodowych.

Warto si¢ zatem zastanowi¢, czy konstrukcja unijna jest tak mato demokra-
tyczna, a jesli tak, to jak ja naprawic? Co w tej kwestii miatby do zaproponowania
rzad RP?

Rozporzadzenie niezgodne z traktatami

,»The procedure for the protection of those values is stipulated by Article 7 of the Treaty. We
stand on the basis of legality and therefore defend the status quo as contained in the Treaties.
(...) The proposed conditionality circumvents the Treaty” (Wspdlna deklaracja premierow
Polski i Wegier z 26 listopada 2020 r.)

Sprawa podstawy prawnej rozporzadzenia wydaje si¢ obecnie bezsporna —
trudno tu Unii zarzuci¢ dziatanie ultra vires. Jest nig art. 322(1)(a) TFUE dotycza-
cy zasad finansowych okreslajgcych warunki uchwalania i wykonywania budzetu
oraz kontrolowania rachunkow.

Dazac do ostabienia projektu rozporzadzenia Polska i Wegry probowaty pod-
wazy¢ lub ograniczy¢ jego tres¢ wskazujac na procedure z art. 7 TUE jako lex
specialis — rzekomo jedyna, pozwalajaca Radzie lub Radzie Europejskiej stwier-
dzi¢ ryzyko zagrozenia lub naruszenie praworzadnos$ci. Brak jednak dowodow,
ze art. 7 TUE jest procedurg wylaczng. Powolywanie si¢ przez polskie kregi rza-
dowe na opinie stuzby prawnej Rady dotyczace uprzedniej wersji rozporzadzenia
(z 2018 r.) jest naduzyciems?.

Oczywiste jest natomiast, ze niezaleznymi od art. 7 TUE instrumentami kon-
troli przestrzegania prawa UE sg skargi kierowane do TSUE przez Komisje lub
przez jedno z panstw o naruszenie prawa Unii przez inne panstwo cztonkowskie

8 Zob. Council’s Legal Service Opinion, 25.10.2018 (13593/18). Obecna wersja uchwalonego roz-
porzadzenia jest przez t¢ stuzbe w pelni akceptowana.
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(art. 258, 259 TFUE), a takze pytania prejudycjalne do TSUE zadawane przez
sady krajowe.

Skoro nie ulega watpliwosci, ze Unia posiada kompetencj¢ do kontroli prze-
strzegania praworzadno$ci w ogole, a szczegdtowo rowniez w odniesieniu do wy-
korzystywania jej srodkéw budzetowych, to Polska i Wegry skoncentrowaty sie
(z umiarkowanym sukcesem) na ,,wybijaniu zebow” kolejnym projektom rozpo-
rzadzenia. Podczas posiedzenia w dniach 10-11 grudnia 2020 r. Rada Europej-
ska nie zmienita ostabionej juz tresci ostatniego projektu rozporzadzenia, jednak
uzgodnione w jej Konkluzjach dodatkowe elementy odwlekaja i ograniczaja jego
zastosowanie. Rozporzadzenie jest od strony dowodowej i proceduralnej skompli-
kowane, wielostopniowe i zachowawcze, a tym samym z ograniczonymi szansami
na skuteczne ograniczenie pomocy finansowej dla reziméw autorytarnych.

Uchwalone przez Rade i Parlament Europejski (przy sprzeciwie Polski i We-
gier) rozporzadzenie jest w opinii obu tych panstw niezgodne z prawem UE. Kon-
kluzje Rady Europejskiej nie moga jednak sanowac jego rzekomej niewaznosci
i dopiero TSUE w wyroku dotyczacym zapowiedzianej skargi Polski i Wegier
(art. 263 TFUE) ma rozstrzygna¢ t¢ kwesti¢®. Ciekawe, czy Polska zaakceptuje
ten wyrok, czy tez — przywotujac wyrok niemieckiego Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego (FTK) z 5 maja 2020 r.10 — wysunie zarzut niezgodnosci z trak-
tatowym zakresem powierzonych Unii przez panstwa kompetencji (ultra vires)!!.

Kwestia warunkowosci (conditionality) jest oczywistoscig w przypadku udzie-
lania pomocy finansowej przez organizacje miedzynarodowe!2. Nie sposob kwe-
stionowac jej na roznych polach unijnego wsparcia, gdzie przewiduje si¢ rowniez
niezalezne instrumenty sankcyjne, dotyczace na przyktad europejskich funduszy

9 TSUE rozstrzygnat skargi Polski i Wegier na ich niekorzy$¢: sprawa C-156/21 (Wegry p. Parla-
mentowi Europejskiemu i Radzie UE) oraz sprawa C-157/21 (Polska p. Parlamentowi Europe;j-
skiemu i Radzie UE) — wyroki z 16 lutego 2022 r.

10 Zob. J. Barcz, J. Kranz, Niedobry wyrok w niefortunnym czasie (uwagi na tle wyroku Federal-
nego Trybunatu Konstytucyjnego RFN z 5.05.2020 r.), Panstwo i Prawo, 2020, nr 9, s. 23-47;
A. Wyrozumska, Wyrok FTK z 5.05.2020 r. w swietle podobnych orzeczen sqdow innych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, Panstwo 1 Prawo, 2020, nr 9 s. 47-70. Zob. tez Opinia rzecz-
nika generalnego z 17 grudnia 2020 r. w sprawie A.B., C.D., E.F., G.H., I.J. przeciwko Krajowej
Radzie Sgdownictwa (C-824/18).

I SN. Izba Dyscyplinarna, postanowienie z 23 wrze$nia 2020 r. (I DO 52/20) — Izba uznata, ze
wyrok TSUE z 19 listopada 2019 r. (C-585/18, C-624/18 i C-625/18) ,,nie moze by¢ uznany za
obowigzujacy na gruncie polskiego porzadku prawnego”.

12 J. Kranz, Entre ['influence et I'intervention. Certains aspects juridiques de I assistance financiére
multilatérale, Frankfurt/M. 1994; id., Lomé, le dialogue et I’homme, Revue trimestrielle de droit
européen, 1988, nr 3, s. 451-479; id., Couleurs discrétes de [’assistance financiere multilaté-
rale, Verfassung und Recht in Ubersee, 1988, nr 3, s. 342-373 (https://kozminski.academia.edu/
JerzyKranz).
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strukturalnych 1 inwestycyjnych (EFSI!3). Do kryteriow unijnej pomocy finanso-
wej zalicza si¢ rowniez elementy figurujace w art. 2, w tym przestrzeganie praw
cztowieka lub praworzadnosé, czego dowodem jest omawiane rozporzadzenie.

W swojej tresci rozporzadzenie ogranicza si¢ do sfery budzetowej (pomocy
finansowej) UE. Zgodnie z jego art. 4 ust. 1:

Odpowiednie $rodki sg przyjmowane w przypadku stwierdzenia zgodnie z art. 6, ze naru-
szenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim wptywaja lub stwarzajg powazne
ryzyko wpltywu — w sposob wystarczajaco bezposredni — na nalezyte zarzadzanie finansami
w ramach budzetu Unii lub na ochrong intereséw finansowych Unii.

W ust. 2 art. 4 wymienia si¢ elementy naruszania praworzadno$ci, w tym przy-
ktadowo: — funkcjonowania organdéw przeprowadzajacych kontrole finansowe,
monitorowanie i audyt oraz wlasciwe funkcjonowanie skutecznych i przejrzy-
stych systemow zarzadzania finansami i rozliczalnosci; — funkcjonowania stuzb
dochodzeniowo-$ledczych i prokuratury w zwigzku z postgpowaniami przygoto-
wawczymi 1 $ciganiem naduzy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, ko-
rupcji lub innych naruszen prawa Unii zwigzanych z wykonaniem budzetu Unii
lub z ochrong intereséw finansowych Unii; — skutecznej kontroli sadowej przez
niezawiste sady dziatan lub zaniechan organow.

W tym kontek$cie pojawiaja si¢ pewne watpliwosci. Otdz rozporzadzenie ak-
centuje konieczno$¢ przestrzegania zasad z art. 2 TUE w celu ochrony interesow
budzetowych UE. W jego preambule (pkt 2, 6, 13) podkresla si¢ $cisty zwigzek
miedzy praworzadno$cia 1 zarzgdzaniem unijnymi $rodkami finansowymi przez
panstwa, odnoszac naruszenia tej zasady do przypadkow pojedynczych oraz szer-
szych praktyk krajowych wiadz publicznych (pkt 15).

Zaréwno w preambule rozporzadzenia (pkt 17)!4, jak i w Konkluzjach Rady
Europejskiej!> (pkt i 2d) stwierdza si¢ jednak pomocniczy (subsydiarny) cha-

13 Zob. art. 177 TFUE oraz Rozporzadzenie PE i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 dotyczace
mi¢dzy innymi zasad zarzadzania finansowego i kontroli.

14 (17) Srodki przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu sg konieczne w szczegdlnosci w przy-
padkach, gdy inne procedury okreslone w ustawodawstwie Unii nie pozwolityby na skuteczniej-
szg ochrone¢ budzetu Unii. Unijne ustawodawstwo finansowe oraz majace zastosowanie przepisy
sektorowe i finansowe przewiduja ré6zne sposoby ochrony budzetu Unii, w tym wstrzymanie, za-
wieszenie lub korekty finansowe, zwiazane z nieprawidtowosciami lub powaznymi uchybieniami
w systemach zarzadzania i kontroli”.

15 1 2(d) The application of the mechanism will respect its subsidiary character. Measures under
the mechanism will be considered only where other procedures set out in Union law, including
under the Common Provisions Regulation, the Financial Regulation or infringement procedures
under the Treaty, would not allow to protect the Union budget more effectively. 2(f) The trigger-
ing factors set out in the Regulation are to be read and applied as a closed list of homogenous
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rakter rozporzadzenia. Znaczy to, ze znajdzie ono zastosowanie dopiero wtedy,
gdy inne unijne, sektorowe instrumenty kontroli okazatyby si¢ niewystarczajace.
Ponadto, stwierdzenie zagrozenia albo naruszenia praworzadnos$ci nie wystarcza
dla uruchomienia mechanizmu sankcyjnego, niezbedny jest bowiem bezposred-
ni zwigzek tego naruszenia z negatywnymi skutkami dla unijnych interesow fi-
nansowych, a $rodki dyscyplinujace maja przestrzega¢ zasady proporcjonalnosci
(pkt i 2e Konkluzji, art. 4 ust. 1 rozporzadzenia). Sformutowane w rozporzadzeniu
przyczyny zastosowania srodkow zaradczych ,,nalezy odczytywac i stosowac jako
zamkniety wykaz jednorodnych elementow i nie mogg by¢ otwarte na czynniki
lub zdarzenia o innym charakterze”. Rozporzadzenie nie dotyczy uogodlnionych
brakow (generalised deficiencies)” (pkt i 2f Konkluzji).

W $wietle powyzszych elementéw przepisy te mogg oddzialywac¢ hamujaco
na stosowanie rozporzadzenia. Czy, w obecnej postaci, okaze si¢ ono przydatne?

Zdaniem premiera RP, ,,$rodki budzetowe sg chronione przed naduzyciami fi-
nansowymi, korupcja, konfliktem intereséw, a samo ustalenie, ze doszto do na-
ruszenia zasady panstwa prawnego nie wystarczy do uruchomienia mechanizmu
blokowania $rodkow finansowych dla panstw cztonkowskich. (...) Tutaj mamy
budzet i ochrone budzetu, a tutaj mamy tzw. praworzadnos$¢ — jest Scista linia
demarkacyjna”.

Opini¢ t¢ opatrzy¢ nalezy dwoma uwagami. Po pierwsze, zgodnie z rozpo-
rzadzeniem, naruszenie praworzadnosci nie polega na samej korupcji lub innych
przestepstwach przy podziale srodkéw lub zarzadzaniu nimi, lecz odnosi si¢ do
braku niezawisto$ci organdw Scigania 1 wymiaru sprawiedliwosci w skutecznym
$ciganiu tych naruszen. Po drugie, trzeba zada¢ pytanie, jakie bytyby konsekwen-
cje w przypadku gdyby w procedurze z art. 7 TUE lub w wyroku TSUE stwier-
dzono naruszenie w danym panstwie zasady niezawistosci sedziow. Czy realne
jest przypuszczenie, ze sterowalne politycznie sady (prokuratura lub administra-
cja) przestang nimi by¢ w kontekscie wykorzystywania $srodkow unijnych? Czy,
w jakim stopniu i dlaczego strumien unijnej pomocy finansowej dla obu panstw
mialby w takiej sytuacji ptyng¢ nieprzerwanie?

Z tresci rozporzadzenia wynika, Ze naruszenie praworzadno$ci w sposob
og6lny moze wptynaé na sposoéb wykorzystywania przez dane panstwo unijnych
srodkow budzetowych tylko w sytuacji, gdy Sciganie korupcji i niegospodarno-
$ci byloby systemowo utrudnione i nieskuteczne, wywotujac straty finansowe dla
unijnych zasobow budzetowych. Wida¢ w tym rozwigzaniu podobienstwo do kon-
cepcji sformutowanych w dwoch niedawnych wyrokach.

elements and not be open to factors or events of a different nature. The Regulation does not relate
to generalised deficiencies”.
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W wyroku TSUE z 17 grudnia 2020 r., dotyczacym wykonywania Europej-
skiego Nakazu Aresztowania (ENA), przypomina si¢, ze ,,wymdg niezawistosci
sedziow wchodzi w zakres istotnej tre$ci prawa podstawowego do rzetelnego pro-
cesu sgdowego” i ma znaczenie jako gwarancja praw, jakie jednostki wywodza
z prawa Unii, oraz ,,wartos$ci wspolnych panstwom cztonkowskim, okreslonych
w art. 2 TUE, w szczegolno$ci warto$ci w postaci panstwa prawnego”. Stosujac
dwustopniowy test wykonania ENA Trybunat zauwazyt jednak, ze ustalone naru-
szenia niezawistosci sedziowskiej na poziomie ogdélnym lub systemowym winno
by¢ potwierdzone w odniesieniu do konkretnej sprawy, poniewaz istnienie nie-
prawidlowosci niekoniecznie musi przektada¢ si¢ ,,na wszystkie rozstrzygnigcia
sadow owego panstwa cztonkowskiego w kazdej konkretnej sprawie”!.

Zachwyt tym wyrokiem ze strony polskiego ministerstwa sprawiedliwos$ci wi-
nien by¢ jednak umiarkowany, poniewaz w generalnej opinii wtadz polskich bada-
nie niezawisto$ci sedziego jest niezgodne z prawem UE (ultra vires).

W drugiej sprawie, tym razem przed Europejskim Trybunatem Praw Cztowie-
ka (ETPC), sad (stosujac trojstopniowy test) stwierdzil, ze w wyniku naruszenia
procedury mianowania konkretnego sedziego doszlo, w konkretnej rozpatrywa-
nej przez niego sprawie, do naruszenia prawa do rzetelnego procesu przed sadem
ustanowionym ustawg (art. 6 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka —
EKPC). Trybunat podkreslit jednak obiter dictum, ze naruszenie praworzadno-
$ci nie w kazdym przypadku (np. drobnych uchybien proceduralnych) prowadzi¢
musi do takiego wniosku!”.

Konkludujac, opinia polskiego rzadu wskazujaca na niezgodno$¢ omawianego
rozporzadzenia z unijnymi traktatami jest batamutnal®.

16 Wyrok TSUE (wielka izba) z 17 grudnia 2020 r .(sprawy potaczone C-354/20 PPU i C-412/20
PPU), motywy 39, 42. W drugim etapie konieczne jest doktadne i konkretne zweryfikowanie sy-
tuacji osobistej danej osoby, charakteru przestepstwa oraz kontekstu faktycznego wydania ENA,
jak rowniez o$wiadczen przedstawicieli wiadz publicznych co do sposobu, w jaki nalezy roz-
strzygna¢ konkretna sprawe.

17 Wyrok ETPC z 1.12.2020 (wielka izba) w sprawie Gudmundur Andri Astradsson przeciwko Is-
landii (skarga nr 26374/18).

18 Zob. na przyktad pkt (12) preambuty omawianego rozporzadzenia: ,,Art. 19 TUE, w ktorym skon-
kretyzowano warto$¢ panstwa prawnego okreslong w art. 2 TUE, wymaga, by panstwa czton-
kowskie zapewnialy skuteczng ochrong¢ sadowa w dziedzinach objetych prawem Unii, w tym
w dziedzinach zwigzanych z wykonaniem budzetu Unii. Samo istnienie skutecznej kontroli sg-
dowej stuzacej zapewnieniu poszanowania prawa Unii jest nicodtgczng cechg panstwa prawnego
i wymaga niezawistych sadow. Zachowanie niezawistosci sadéw ma zasadnicze znaczenie, co
zostato potwierdzone w art. 47 akapit drugi Karty”.
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Szersze horyzonty

W forsowanym przez Polske 1 Wegry stanowisku ignoruje si¢ fakt, ze wyrazajac
zgode na cztonkostwo w UE i przekazanie jej niektorych kompetencji, panstwa
akceptowaty obowigzkowa jurysdykcje unijnego sadu i wigzacy charakter jego
orzeczen. TSUE pelni funkcje sadu konstytucyjnego (badania zgodnos$ci pra-
wa unijnego z traktatami UE), a jednocze$nie sadu najwyzszego (ujednolicanie
orzecznictwa).

Z orzecznictwa TSUE wynika, ze interpretuje on i stosuje prawo Unii rowniez
w dziedzinach, w ktorych panstwo cztonkowskie zachowaly swoja kompetencje.
Tymczasem, zgodnie ze stanowiskiem reprezentowanym przez witadze polskie
w postepowaniach przed instytucjami UE, taka praktyka pozbawiona jest podstaw
prawnych.

Uznajac kompetencje krajowa w dziedzinie organizacji wymiaru sprawiedli-
wosci, TSUE — w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne — ustosunkowal si¢ w wy-
roku z 2018 r. do kwestii ewentualnego naruszenia niezawistosci cztonkéw por-
tugalskiego trybunatu obrachunkowego. Zdaniem TSUE, panstwo cztonkowskie
powinno zapewnic, ze organ orzekajacy w kwestii stosowania lub wyktadni prawa
Unii ,,spetnia integralne wymogi skutecznej ochrony sadowej zgodnie z art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE”, a dla ,,zagwarantowania tej ochrony rzecza kluczowg
jest zachowanie niezawistos$ci takiego organu”. Pojecie to oznacza, ze ,,dany or-
gan wypelia swe zadania sagdownicze w petni autonomicznie” oraz ze jest on
chroniony ,,przed ingerencja i naciskami zewnetrznymi mogacymi zagrozi¢ nieza-
leznosci osadu jego cztonkow i wptywac na ich rozstrzygniecia”!®.

W sprawach polskich, nie kwestionujac kompetencji krajowej w obszarze or-
ganizacji systemu sagdownictwa, TSUE stwierdzit w 2019 r., Ze obnizenie wie-
ku przejscia w stan spoczynku sedziow Sadu Najwyzszego przed uplywem ich
kadencji oraz przyznanie Prezydentowi RP uznaniowego prawa do przedtuzenia
czynnej stuzby niektorych sedziow SN Polska narusza wigzace Polske zobowigza-
nia z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE20. Wyrok ten Polska wykonata.

W kolejnych sprawach TSUE wypowiedzial si¢ w sprawie niezalezno$ci se-
dziowskiej stwierdzajac, ze ,,.chociaz organizacja wymiaru sprawiedliwosci
w panstwach cztonkowskich nalezy do kompetencji tych ostatnich, to wcigz przy
wykonywaniu tej kompetencji panstwa cztonkowskie majg obowiazek dotrzymy-
wac zobowigzan wynikajacych dla nich z prawa Unii”. TSUE upowaznit jedno-

19 Wyrok TSUE (wielka izba) z 27 lutego 2018 r. w sprawie Associagdo Sindical dos Juizes Portu-
gueses przeciwko Tribunal de Contas (C-64/16), motywy 40, 41, 44.
20 Wyrok TSUE (wielka izba) z 24 czerwca 2019 1. (C-619/18).
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czesnie sad zadajacy pytanie prejudycjalne (SN) do ustalenia statusu prawnego
Izby Dyscyplinarnej2!. Wtadze polskie uchylajg si¢ jednak od uznania wyroku SN
z 5 grudnia 2019 1. (zakwalifikowanie przez SN Izby Dyscyplinarnej jako powaz-
ne zagrozenie dla stabilnosci porzadku prawnego)?? oraz nie wykonuja Postano-
wienia TSUE z kwietnia 2020 r.23 Dodajmy na marginesie, ze polska prokuratura
probuje wyciggac¢ konsekwencje wobec s¢dziow za skierowania pytania prejudy-
cjalnego do TSUE.

Naruszenie przez Polske niezawistosci sedziowskiej sugeruje rowniez rzecznik
generalny TSUE w opinii z 17 grudnia 2020 r.24

W orzecznictwie TSUE i innych sadow migdzynarodowych nie brakuje po-
dobnych rodzajowo przyktadow, chociaz niezwiagzanych z kwestig niezaleznos$ci
sedziowskiej?s.

Warto tez uwzgledni¢ obowiazkowa jurysdykcje Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu. Ot6z Europejska Konwencja Praw Czlowieka nie
przewiduje prawa do aborcji i Trybunat nie orzeka w kwestii jej dopuszczalne-
go zakresu. Trybunat ustosunkowat si¢ natomiast do sposobu realizacji prawa do
aborcji na podstawie polskiego ustawodawstwa. Stwierdzajac jego niewtasciwe
wykonywanie w wyniku zaniedban legislacyjnych oraz praktyki placowek stuz-
by zdrowia Trybunatl uznat, ze Polska naruszyta przepisy Konwencji dotyczace
prawa do poszanowania zycia prywatnego oraz zakazu nieludzkiego traktowania
(art. 31 8)26.

Te i inne przyktady dowodza dziatania Unii w ramach jej kompetencji i wyklu-
czaja zarzut ultra vires. Nie dochodzi tez co do zasady do naruszenia art. 4 ust. 2
TUE przewidujacego poszanowanie przez Uni¢ tozsamos$ci narodowej panstw
cztonkowskich oraz ich rownosci wobec traktatow?7.

21 Wyrok TSUE (wielka izba) z 19 listopada 2019 r. w sprawach potaczonych 4.K. i in. (Niezalez-
nos¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego) (C-585/18, C-624/18 i C-625/18), pkt 75.

22 Wyroki SN z 5 grudnia 2019 r. (ITII PO 7/18).

23 Postanowienie TSUE (wielka izba) z 8 kwietnia 2020 r. (C-791/19 R).

24 Opinia rzecznika generalnego z 17 grudnia 2020 r. w sprawie 4.B., C.D., E.F,, G.H., I.J. przeciw-
ko Krajowej Radzie Sqdownictwa (C-824/18).

25 Zob. nizej rozdzial VIII (wyroki TSUE w sprawie Halina Nerkowska przeciwko ZUS (C-499/06)
oraz w sprawie Tanja Kreil przeciwko RFN (C-285/98).

26 Europejski Trybunat Praw Cztowieka — sprawy Tysige v. Polska (skarga nr 5410/03) — wyrok
z 20 marca 2007 r.; R.R. v. Polska (nr 27617/04) — wyrok z 26 maja 2011 r.; P. i S. v. Polska
(nr 57375/08) — wyrok z 30 pazdziernika 2012 r.

27 Przyklady orzecznictwa zob. J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo Unii Fu-
ropejskiej, wyd. 6, Warszawa 2020, s. 126—133. Zob. mi¢dzy innymi wyrok TSUE 5 czerwca
2018 r. w sprawie Coman (C-673/16): Chociaz panstwa cztonkowskie majg prawo decydowania,
czy chca dopusci¢ mozliwos¢ zawierania malzenstw homoseksualnych, to nie moga narusza¢
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Z praktyki tej wynika tez, ze podstawowe zasady demokracji i praworzadnosci
stanowia przedmiot mi¢dzynarodowoprawnych zobowigzan Polski i podlegaja oce-
nie przez sady miedzynarodowe, ktorych jurysdykcje Polska zaakceptowata. W tym
wzgledzie ignorancja po stronie wtadz polskich jest zjawiskiem niepokojacym.

Kk

Ustepujac Polsce i Wegrom Unia wmanewrowata si¢ w zautek, z ktorego trudno
wybrna¢ i co nie pozostanie bez skutkéw dla kolejnych naruszen praworzadno-
$ci8. Znaczenie uchwalonego rozporzadzenia nie wydaje si¢ by¢ w tym wzgledzie
donioste, zwlaszcza w konteks$cie przeciagajacych si¢ latami procedur w ramach
art. 7 TUE lub trwajacych postepowan przeciwko Polsce przed TSUE.

Warto si¢ wobec powyzszego zastanowi¢ nad ozywieniem rzadko stosowa-
nego art. 259 TFUE, ktory dopuszcza wniesienie do TSUE przez jedno panstwo
skargi na drugie z tytutu naruszenia prawa UE, w tym fundamentalnych wartosci
figurujacych w art. 2 TUE. Konstrukcja ta wydaje si¢ by¢ politycznie delikatna,
lecz tatwiejsza od strony prawnej, bo zalezna tylko od woli i inicjatywy organow
jednego panstwa?’.

Profesor Wojciech Sadurski pyta, kiedy skonczy si¢ czas, ze ,rzady Wegier
i Polski bedg nadal udawac, ze respektuja praworzadnos¢, a Komisja — ze prawo-
rzadno$¢ egzekwuje0. Przysztos¢ pokaze, w jakim stopniu Konkluzje Rady Eu-
ropejskiej bedzie mozna uzna¢ za zastong dymna3!, a w jakim zawisnie nad nimi
ztowrogi cien polityki appeasement wobec rezimow ,,demokracji nieliberalnej”.

swobody pobytu obywatela Unii na swoim terytorium, odmawiajac wydania jego majacemu t¢
sama ple¢ wspotmatzonkowi, bedacemu obywatelem panstwa nienalezacego do Unii, pochodne-
go prawa pobytu na swoim terytorium.

28 Tt is a serious achievement on Hungary’s and Poland’s part to drive EU institutions so far into
mocking the rule of law in the spirit of defending it. Then again, this is exactly what illiberal con-
stitutional engineering is about: using familiar constitutional and legal techniques for ends that
subvert constitutionalism and the rule of law” — R. Uitz, Towards an EU Cast in the Hungarian
and Polish Mould, 14 December 2020, https://verfassungsblog.de/towards-an-eu-cast-in-the-
hungarian-and-polish-mold/; zob. tez ciekawe tto polityczno-gospodarcze C. Gydéry, Ein Freund,
ein guter Freund, 22 December 2020, https://verfassungsblog.de/ein-freund-ein-guter-freund/

29 Szerzej D. Kochenov, Biting Intergovernmentalism: The Case for the Reinvention of Article 259
TFEU to Make It a Viable Rule of Law Enforcement Tool, Jean Monnet Working Paper 11/2015,
s. 1-25.

30 'W. Sadurski, Broni¢ bezkarnosci jak suwerennosci, 12 grudnia 2020 r., https://monitorkonstytu-
cyjny.eu/archiwa/16522

31 K. Bachmann: ,,Zadnego kompromisu nie byto. Byla ugoda, w ramach ktorej rzady Wegier
i Polski robity dobre miny do gry, w ktorej od poczatku staty na straconych pozycjach i w kto-
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Post scriptum

W wyroku z 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 (Polska v. Parlament i Rada),
w ktorej to Polska zakwestionowata zgodno$¢ z prawem Unii omawianego roz-
porzadzenia (okreslanego potocznie jako mechanizm ,,pienigdze za praworzad-
nos¢”), TSUE oddalit skarge Polski32.

Orzekajac w pelnym sktadzie TSUE sformutowat teze o tozsamosci Unii jako
takiej, ustanawiajac w pewnym zakresie rodzaj przeciwwagi dla jednostronnych,
krajowych konstrukeji tozsamosci konstytucyjnej33.

W wyroku tym Trybunat przypomniat, ze:

,»142. Zgodnie z art. 2 TUE Unia opiera si¢ na wartosciach, w tym na wartosci panstwa
prawnego, ktore sa wspolne panstwom cztonkowskim. (...)

144. Przestrzeganie przez panstwo cztonkowskie wartosci wskazanych w art. 2 TUE stano-
wi warunek korzystania ze wszystkich praw wynikajacych ze stosowania traktatow do tego
panstwa cztonkowskiego.

145. Wartosci wskazane w art. 2 TUE zostaly okreslone i sa podzielane przez panstwa czton-
kowskie. Definiuja one sama tozsamos$¢ Unii jako wspdlnego porzadku prawnego. A zatem
Unia powinna by¢ w stanie, w granicach swoich uprawnien przewidzianych w traktatach,
broni¢ tych wartosci”.

ra same si¢ wmanewrowaly”, https://wyborcza.pl/7,75968,26600310,to-nie-kompromis-ani-
-remis-polska-i-wegry-sromotnie-przegraly.html

32 TSUE. Wyrok (w pelnym sktadzie) z 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 Polska p. Parlamen-
towi i Radzie.

33 Zob. szerzej w rozdziale X.
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Rozdziat V

Fundusz Odbudowy,
czyli préba odpornosci narodowej

Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14 grudnia 2020 r.! w sprawie zasobow
wilasnych Unia Europejska (UE) uaktualnita ramy finansowe swojej dzialalnosci.
Dla wejscia w zycie tej decyzji niezbedna jest jej akceptacja przez wszystkie pan-
stwa cztonkowskie zgodnie z ich krajowymi procedurami.

Tryb wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ tej decyzji przez Prezydenta RP stat si¢
przedmiotem prawnych i politycznych kontrowersji. Ich rozstrzygniecie zalezy od
odpowiedzi na dwa pytania: czy omawiana decyzja zostata podjeta zgodnie z pra-
wem Unii i w ramach kompetencji Rady oraz czy ratyfikujac te decyzje mamy do
czynienia z przekazaniem przez Polsk¢ kompetencji organéw wiadzy panstwowe;j
w niektorych sprawach, a w konsekwencji z koniecznoscig zastosowania art. 90
Konstytucji RP.

1. Decyzja Rady w sprawie zasobow wilasnych UE dotyczy w pierwszym rzg-
dzie wieloletnich ram budzetowych Unii (1074 mld euro) finansowanych z wptat
panstw cztonkowskich, ktorych struktura i zrodta ulegaja pewnej modyfikacji.
Przewidziano w niej jednak réwniez dodatkowe, chociaz tymczasowe zrodto
W postaci nowego programu NextGenerationEU, czyli instrumentu odbudowy
gospodarczej o wartosci 750 mld euro, ktory ma pomoc naprawic¢ szkody gospo-

I Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow wia-
snych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz. Urz. UE L 424/1
z 15.12.2020).
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darcze i spoteczne spowodowane pandemig koronawirusa. Program ten jest finan-
sowany z pozyczki zaciagnigtej przez Unig¢ (nie przez jej panstwa cztonkowskie)
na rynkach kapitatowych. Putap $rodkéw do wykorzystania przez Polske wynosi
34,2 mld euro w postaci kredytéw i 23,1 miliarda euro w formie bezzwrotnych
dotacji.

Glownym komponentem NextGenerationEU jest Instrument na rzecz Odbu-
dowy i1 Zwiekszenia Odpornosci (The Recovery and Resilience Facility) — zwa-
ny potocznie i w skrocie Funduszem Odbudowy, majacy dysponowac kapitatem
672,5 mld euro.

Te nowe i specjalne srodki przeznaczone sa na finansowanie wyznaczonych
i sprofilowanych przez Uni¢ dziedzin i projektow, w powiazaniu z krajowymi
programami odbudowy (KPO). Te ostatnie beda oceniane przez Uni¢ pod katem
celowosci 1 spoistosci spoleczno-gospodarczej oraz dopasowania do gtéwnych ce-
low Funduszu. Akcent potozony jest na wyzwania przysztosci (NextGeneration)
a zwlaszcza nowe technologie, ekologi¢, innowacyjnos¢, ktore przyczyni¢ si¢
majg do wzrostu gospodarczego i1 zwigkszonego zatrudnienia. Pomoc Funduszu
i jej rozliczanie nie bedzie si¢ ograniczy¢ do kryteriow (wskaznikéw) finanso-
wych, lecz obejmie rowniez analizg celow i skutkow (tzw. kamienie milowe)?2.

2. Finansowanie dziatan Unii, a zwlaszcza nowych zrodet oraz nowych instrumen-
tow 1 form udzielania pomocy, ma oblicze polityczne i prawne.

Pomoc finansowa UE dla panstw cztonkowskich i ich podmiotow prawnych
jest zawsze uzalezniona od pewnych przestanek oraz warunkow. Niekiedy udziela
si¢ jej dla wspierania niektorych ogdlniejszych celow i dziedzin i wowczas jej
rozliczenie nastepuje ex post. W innych przypadkach pomoc t¢ uzyskuje si¢ na
konkretne projekty w wyznaczonych z gory dziedzinach, przy czym przestanka
wstepna jest pozytywna ocena projektu, a wyptaty nastepuja niekiedy transzami
zaleznie od postepow w jego realizacji.

2.1. Wszystkie (migdzynarodowe lub krajowe) struktury znajg pojecie conditio-
nality, innymi stowy zadnemu panstwu cztonkowskiego nic si¢ nie nalezy z gory
i bezwarunkowo, czyli pomocy nie udziela si¢ w ciemno lub na pigkne (politycznie)
oczy. Tak jest w przypadku Migdzynarodowego Funduszu Walutowego, Grupy Ban-
ku Swiatowego czy Unii Europejskiej. W tym ostatnim przypadku wypada przypo-

2 Szerzej na ten temat: 672,5 mld euro na odbudowe Europy. Unijne korzenie polskiego Krajowego
Planu Odbudowy, https://klubjagiellonski.pl/2021/04/06/6725-mld-euro-na-odbudowe-euro-
py-unijne-korzenie-polskiego-krajowego-planu-odbudowy/; Jak wydamy ponad 100 miliar-
dow? Ocena projektu Krajowego Planu Odbudowy, Klub Jagiellonski, Raport 02/2021.
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mnie¢ dziatania Europejskiego Banku Inwestycyjnego, Europejskiego Mechanizmu
Stabilnosci czy tez Konwencji UE z panstwami Afryki, Karaibéw i Pacyfiku. Nie
inaczej bedzie w przypadku Funduszu Odbudowy. W praktyce (réwniez unijnej)
pomoc bywa niekiedy udzielona lekkomyslnie i na podstawie fatszywych przesta-
nek, a kontrola mafijnego sposobu korzystania z przyznanych srodkow okazuje si¢
niedostateczna (np. casus Wegier i oligarchii premiera Orbana).

Wspomniana conditionality bywa przedmiotem sporoéw, trudno jednak oczeki-
wac, ze udzielanie pomocy bedzie si¢ opiera¢ na warunkach ubiegajacych si¢ o nia
podmiotow3. Kazdy starajacy sie o kredyt podmiot podlega ocenie ze strony ban-
ku 1 nikt si¢ w tym nie dopatruje naruszenia praw cztowieka. Krytyka, a po czgsci
opor, ze strony polskiego rzadu lub niektdrych ministrow, wobec unijnej decyzji
o zasobach wtasnych oraz Funduszu Odbudowy, a takze wobec rozporzadzenia
UE z 16 grudnia 2020 r. dotyczacego ochrony budzetu Unii* (potocznie: pienigdze
za praworzadno$¢) sprowadza si¢ do manipulowania krajowa opinia publiczna dla
partykularnych i partyjnych celow uzywajac pojeciowych wytrychéw w rodzaju
suwerennos¢, interwencja (ingerencja) w sprawy wewngetrzne lub federalizacjad.

Rzad zarzuca tez Unii postugiwanie si¢ ogolnikowym kryterium ,.tak zwanej
praworzadnosci” (ktora premier okresla mianem patki) zapominajac ze praworzad-
nos¢ jest jedng z podstawowych zasad Konstytucji RP (art. 2) oraz UE (art. 2 TUE)
i ze zostata ona zdefiniowana w cytowanym rozporzadzeniu z 16 grudnia 2020 .

Granice prawnego kretactwa przekracza wniosek premiera do kierowanego
przez Juli¢ Przylebska Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie nadrzgdnosci Kon-
stytucji RP nad prawem europejskim®. Proby podwazania w ten sposob wigzace-
go Polske prawa miedzynarodowego (prawa unijnego) sa zatosnym spektaklem.
Jest to $wiadoma konfrontacja z instytucjami i warto$ciami europejskimi. Stycha¢
w tym wszystkim echo ,,demokracji socjalistycznej” i ,,demokracji suwerennej”
—tak drogich Jaruzelskiemu i Putinowi. W konsekwencji Polska zostaje o$miesze-
nia i zepchnigta na peryferie polityki miedzynarodowe;.

3 Zob. J. Kranz, Jak postrzega¢ Unig¢ Europejskq? Kilka podstawowych pojeé i problemow, War-
szawa 2013, s. 149-169 (https://kozminski.academia.edu/JerzyKranz).

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z 16 grudnia 2020 .
w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii (Dz. Urz. UE LI
433/1 2 22.12.2020).

5 Szerzej J. Kranz, Weto, czyli wyimaginowane pretensje pod adresem ,,wyimaginowanej wspol-
noty” (22/12/2020), https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16653; A. Wyrozumska, Poro-
zumienie w sprawie rozporzqdzenia ,,pienigdze za praworzgdnos¢” moze okazac sie skuteczne
(22/12/2020), http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16650; J. Kranz, O suwerennosci czyli
przyczynek do teorii wytrycha (10/12/2020), http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16494

6 Whniosek Prezesa Rady Ministrow do Trybunatu Konstytucyjnego z 29 marca 2021 r.
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Warto przypomniec, ze zgodnie z art. 9 Konstytucji RP ,,Rzeczpospolita Polska
przestrzega wigzacego ja prawa mi¢dzynarodowego”, a na mocy art. 27 wigzacej
Polske Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow z 1969 r. ,,Strona nie moze
powotywac si¢ na postanowienia swojego prawa wewnetrznego dla usprawiedli-
wienia niewykonywania przez nig traktatu”. Dodajmy tez, ze zgodnie z Konstytu-
cja RP w przypadku konfliktu migdzy ustawa a normg prawa migdzynarodowego
organy panstwa zobowigzane sg zapewni¢ pierwszenstwo stosowania tej ostatniej
(art. 91 Konstytucji RP).

2.2. Inny aspekt polityczny zwigzany z Funduszem Odbudowy dotyczy decyzji
Sejmu co do trybu, w jakim ma on wyrazi¢ zgod¢ na ratyfikacj¢’ przez prezydenta
RP wspomnianej decyzji Rady UE w sprawie zasobéw wiasnychs.

W Konstytucji przewidziano kilka wariantow. Pierwszy ma charakter typowy,
sformutowany w art. 89 ust. 1, i sprowadza si¢ do uchwalenia ustawy zwykla
wigkszoscia gloséw. W drugim (art. 90 ust. 1 i 2) przewidziano tryb specjalny jed-
nak tylko dla przypadkow, gdy dochodzi do przekazania organizacji mi¢dzynaro-
dowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencji organéw witadzy panstwo-
wej w niektorych sprawach. Ustawa wyrazajaca zgode na ratyfikacje jest wowczas
uchwalana przez Sejm wickszoscig 2/3 gloséw w obecnos$ci co najmniej potowy
ustawowej liczby postéw oraz przez Senat wigkszoscia 2/3 glosbw w obecnosci
co najmniej potowy ustawowej liczby senatoréw (wymogi surowsze niz w przy-
padku zmiany Konstytucji). Ten specjalny wariant moze zosta¢ zastapiony przez
ogoblnokrajowe referendum zgodnie z art. 125 Konstytucji.

Wybor trybu nie zawsze jest prosty lub oczywisty ze wzgledu na nieostre praw-
nie pojecia stosowane w art. 89 1 90. Wymaga to skupienia si¢ na ich doktrynalnej
interpretacji, jednak z uwzglednieniem praktyki — zwtaszcza, chociaz nie tylko
polskiej®. Jak dotychczas art. 90 znalazt zastosowanie dwukrotnie — pierwszy raz
przy wyrazaniu zgody na przystapienie Polski do UE (referendum), a drugi w od-
niesieniu do ratyfikacji Traktatu z Lizbony (2009). W pozostatych dotyczacych
Unii przypadkach zastosowano art. §9.

7 Ustawa o umowach migdzynarodowych (2000): Art. 12. 2a. Ratyfikacji podlegaja akty prawne
Unii Europejskiej, o ktorych mowa w art. 48 ust. 6 Traktatu o Unii Europejskiej oraz w art. 25,
art. 218 ust. 8 akapit drugi zdanie drugie, art. 223 ust. 1, art. 262 lub art. 311 akapit trzeci Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j.

8 Art. 90 ust. 4. Uchwale w sprawie wyboru trybu wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ podejmuje Sejm
bezwzgledna wigkszoscia glosow w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.

9 J. Kranz, Przekazanie kompetencji na rzecz organizacji miedzynarodowej w swietle praktyki
Polski, Niemiec i Francji, £.6dz 2013 (https://kozminski.academia.edu/JerzyKranz) oraz wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 24.11.2010 r. (K 32/09).
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Sprawa bywa niekiedy delikatna, poniewaz zastosowanie art. 90 Konstytu-
c¢ji utrudnia uchwalenie ustawy. Charakterystyczne, ze w przesztosci postowie
ze srodowisk narodowych lub konserwatywnych kierowali do TK skargi zwiazane
z naruszeniem art. 9010, W kontekscie ratyfikacji decyzji Rady dotyczacej zaso-
béw wilasnych (w tym Funduszu Odbudowy) srodowiska te zachowuja wyrazng
wstrzemigzliwos$¢ co do zastosowania tego artykutu.

W zwigzku z brakiem odpowiedniej wiekszosci glosow pojawiaja si¢ obecnie
opinie, aby ominag¢ wymodg zgody ustawowej i doprowadzi¢ do ratyfikacji przez
prezydenta w trybie art. 89 ust. 2 Konstytucji: ,,O zamiarze przedtozenia Prezy-
dentowi Rzeczypospolitej do ratyfikacji uméw miedzynarodowych, ktérych raty-
fikacja nie wymaga zgody wyrazonej w ustawie, Prezes Rady Ministrow zawia-
damia Sejm”. Ta potocznie okreslana mala ratyfikacja bytaby w obecnej sytuacji
naduzyciem prawa (détournement de pouvoir), poniewaz zastosowanie art. 89
ust. 1 wydaje si¢ nieuniknione ze wzgledu na niektore sformutowane w nim prze-
stanki, w tym obcigzenie panstwa pod wzgledem finansowym w postaci sktadki
Polski do budzetu Unii (pkt 4 art. 89 ust. 1).

Manipulowanie trybami konstytucyjnymi dla celoéw pozaprawnych jest watpli-
we 1 niesie ryzyko, ze w przysztosci postuzy drugiej stronie za pretekst, co moze
mie¢ negatywne skutki dla Polski.

Niezaleznie od wyboru trybu, brak ratyfikacji omawianej decyzji w sprawie
zasobow wlasnych postawi Polske w bardzo trudnej sytuacji. Z kolei zgoda na
ratyfikacje oznacza uzyskanie dostgpu do Funduszu Odbudowy, ktorego pomoc
uzalezniona bedzie od przestanek i procedur kontrolnych skuteczniejszych (nawet
jesli nie idealnych) od ewentualnych przyrzeczen ze strony rzadu RP. Konkludu-
jac, nalezy raczej szuka¢ innych sposobow obalenia panujacej ,,dyktatury prole-
tariatu”.

O dalszym przebiegu wydarzen zadecyduje praktyka parlamentarna i rzadowa.

3. Kompetencje, w jakie Unia zostata wyposazona przez panstwa cztonkowskie
na podstawie TUE i TFUE, okre$la si¢ jako powierzone/przyznane. W mysl art. 5
TUE: ,,1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania [principe d at-
tribution, principle of conferral]”. W art. 90 Konstytucji RP czytamy: ,,1. Rzecz-
pospolita Polska moze na podstawie umowy miedzynarodowej przekaza¢ organi-
zacji miedzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu kompetencje organow
wladzy panstwowej w niektorych sprawach”.

10 Np. wyroki TK z 11.05.2005 . (K 18/04), z 24.11.2010 1. (K 32/09) lub z 26.06.2013 1. (K 33/12).
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,Powierzenie/przyznanie” w art. 5 TUE oraz ,przekazanie” w art. 90 Kon-
stytucji RP postrzega¢ nalezy z réznych perspektyw. Z punktu widzenia panstwa
»przekazanie” wyraza przede wszystkim sytuacje, w ktorej rezygnuje ono z czesci
swych kompetencji wtadczych na rzecz organizacji migdzynarodowej. Z perspek-
tywy Traktatow zatozycielskich ,,powierzenie” oznacza wyposazenie Unii — jako
autonomicznego podmiotu — w kompetencje, ktdre panstwo posiadato, lecz rezy-
gnuje z nich na rzecz organizacji, ale tez w kompetencje, ktorych panstwo nie po-
siadato i nie moglo ich przekaza¢. O ile traktatowa zasada powierzenia/przyznania
jest wspolna dla panstw cztonkowskich, o tyle z perspektywy prawa krajowego
terminologia i kryteria (w tym procedury) przekazania/przeniesienia kompetencji
moga by¢ definiowane i interpretowane w rozny sposob. Jest to zadanie dla krajo-
wego ustawodawcy oraz sadéw konstytucyjnych.

Zastosowanie trybu z art. 90 wymaga poglebionej refleksji, dla ktorej funda-
mentalne znaczenie ma ustalenie znaczenia konstytucyjnego terminu ,,przekaza-
nie kompetencji”!l. Wprawdzie Konstytucja, ani inne ustawy nie definiujg tego
pojecia, istnieje jednak wktad polskiej doktryny prawnej i uwzgledniajace ja
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.

Ograniczajac si¢ do powyzszych uwag przytoczmy istotne definicje i sformu-
lowania zawarte w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 2013 r. (K 33/12):

,.Katalog spraw wymienionych w art. 89 ust. 1 pkt 1-5 Konstytucji wskazuje, ze wigkszos¢
ratyfikowanych umow migdzynarodowych wptywa (modyfikuje) na sposéb wykonywania
kompetencji przez organy krajowe. W wielu wypadkach umowy te wprowadzaja ogranicze-
nia wykonywania kompetencji przez organy wtadzy panstwowej lub naktadajg na te organy
obowigzki niewynikajace z prawa krajowego (np. umowy o wykonywaniu orzeczen sadow
obcych). (...) Jednakze (...) nie kazda umowa wpltywajaca na sposob wykonywania kompe-
tencji przez organy krajowe, ograniczajgca te kompetencje lub modyfikujaca je przez natoze-
nie nowych obowigzkdéw na organy krajowe, stanowi przekazanie kompetencji w rozumieniu
art. 90 Konstytucji. Przyjecie zatozenia przeciwnego prowadzitoby do prawie catkowitego
pokrywania si¢ zakresu przedmiotowego art. 89 i art. 90 Konstytucji” (motyw 157).

,» Trybunat Konstytucyjny (...) uznal, ze konieczno$¢ stosowania art. 90 Konstytucji wy-
stepuje, gdy: 1) przedmiotem umowy sa kompetencje wiadcze, na podstawie ktorych orga-
ny krajowe wydajg akty prawne (w szczegolnosci akty prawodawcze) wigzace podmioty
podlegte; 2) kompetencje zostaja powierzone organizacji lub organowi mi¢dzynarodowe-
mu (ponadnarodowemuy); 3) skutkiem tego powierzenia jest mozliwo$¢ wykonywania tych
kompetencji przez t¢ organizacj¢ w taki sposob, ze moze ona wydawac akty prawne (przede
wszystkim akty prawotworcze) wigzace podmioty podlegle i organy krajowe; 4) z reguty
kompetencje powierzone nie sg prosta suma kompetencji przekazanych” (motyw 200).

11 Zob. wyzej rozdziat I11.
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4. Decyzje Rady z 14 grudnia 2020 r. w sprawie zasobow witasnych kwalifikuje
si¢ jako tzw. akt organiczny czyli cze¢$¢ prawa pierwotnego UE (a nie prawa wtor-
nego). Dzieje si¢ tak nie tylko ze wzgledu na jej cigzar finansowy, lecz réwniez
decydujaca role panstw w Radzie (brak wniosku Komisji, wymoég jednomyslno-
$ci) oraz koniecznos$¢ akceptacji decyzji przez wszystkie panstwa zgodnie z ich
procedurami krajowymi.

Podstawg prawng tej decyzji jest art. 311 TFUE, zgodnie z ktorym

,,Unia pozyskuje $rodki niezbedne do osiggniecia swoich celow i nalezytego prowadzenia
swoich polityk. Bez uszczerbku dla innych dochodéw budzet jest finansowany catkowi-
cie z zasobow wilasnych. Rada, stanowigc zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawcza,
jednomyslnie i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, przyjmuje decyzj¢ okreslajaca
przepisy majace zastosowanie do systemu zasoboéw wiasnych Unii. W tym kontek$cie moz-
na ustanawia¢ nowe lub uchyla¢ istniejace kategorie zasobow wlasnych. Decyzja ta wchodzi
w zycie dopiero po jej zatwierdzeniu przez Panstwa Czlonkowskie, zgodnie z ich odpowied-
nimi wymogami konstytucyjnymi”.

Zakotwiczenie omawianej decyzji (w tym Funduszu Odbudowy) w procedurze
z art. 311 TFUE podyktowane jest nadzwyczajna waga i skalag samego programu
NextGenerationEU, jak 1 koniecznoscig obstugi znacznego zadtuzenia. Jest to bez
watpienia procedura uwzgledniajaca interesy oraz wole wszystkich panstw czton-
kowskich (w tym parlamentéw narodowych)!2. Uchwalajac omawiang decyzje
Rada dziata w ramach powierzonych jej traktatowo kompetencji, przy czym nie
dochodzi do zwigkszenia kompetencji UE, a tym bardziej przekazania/powierze-
nia jej przez panstwa nowych kompetencji.

W traktatach zatozycielskich UE nie sprecyzowano struktury budzetowe;j i jej
elementow (rodzaju i wysokosci jej zrodet finansowych), a art. 311 TFUE ograni-
cza si¢ do aspektow proceduralnych przewidujac, ze konkretne kategorie sktadek
moga by¢ uchylane lub dodawane przez Rade.

Na zasoby wlasne UE skladaja si¢ (w skrocie), wyszczegolnione w decyzji
Rady, trzy kategorie wptat: czes¢ wpltywow uzyskiwanych przez panstwa z po-
bieranych cet lub optat wyrownawczych, czes¢ wpltywow z podatku VAT oraz
ulamek obliczany na podstawie produktu krajowego brutto (ten ostatni sktadnik

12 M. Nettesheim, Legally Feasible, Constitutionally Dubious: Establishing ‘Next Generation Eu-
rope’on the Basis of EU Secondary Legislation, VerfBlog, 2020/12/04: ,,The unanimous amend-
ment of the own-resources decision, which has to be ratified by the 27 Member States, fulfils
an important function of political legitimization. All Member States make it clear that they are
committed to providing the EU with the resources that will be needed to enable the EU to pay
back its debts from 2028 onwards”, https://verfassungsblog.de/legally-feasible-constitutional-
ly-dubious/
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to ok. 70 procent zasobow wiasnych). Zgodnie z nowa decyzja Rady od poczat-
ku 2021 r. doszta do tych zasobéw nowa kategoria, a mianowicie optata z tytulu
sktadowania odpadow opakowaniowych z tworzyw sztucznych niepoddawanych
recyklingowi!3. Wktad z tego ostatniego tytulu wiaze si¢ z zamiarem ogranicze-
nia sktadowania szkodliwych odpadow (Polska jest pod tym wzgledem krajem
zasmiecanym w sposob stabo kontrolowany przez panstwo, z czego korzystaja
grupy przestepcze — wystarczy przypomnie¢ tajemnicze pozary sktadowisk przed
kilkoma laty).

Pobor powyzszych sktadek odbywa si¢ zgodnie prawem panstw cztonkow-
skich, a zarzgdzanie nimi opiera si¢ na rozporzadzeniach unijnych uchwalonych
na mocy art. 322 ust. 2 TFUE!4 (art. 9 ust. 1-3 omawianej decyzji Rady).

W przysztosci przewiduje si¢ uzupetnienie zasobow wilasnych Unii nowymi
kategoriami, w tym miedzy innymi sktadkami z tytutu oplaty cyfrowej, podatku
od transakcji finansowych, rozszerzenia handlu emisjami oraz tzw. granicznego
$ladu weglowego!5.

Dotychczasowe i nowe kategorie zasobow wiasnych (sktadek budzetowych)
majg ulatwi¢ sptate bardzo wysokich, nadzwyczajnych i tymczasowych zobowia-
zan Unii (750 mld euro) zwigzanych z programem NextGenerationEU, w tym
zwlaszcza z Funduszem Odbudowy. Co istotne, srodki na ten program nie maja
pochodzi¢ z krajowych wptat budzetowych, lecz z pozyczek zaciagnigtych przez
Komisj¢ (w imieniu Unii i na jej odpowiedzialno$¢) na rynkach kapitatowych.
Przeznaczenie tak pozyskanych dodatkowych $rodkéw ograniczone jest do kon-
kretnych celéw Funduszu Odbudowy i w art. 4 omawianej decyzji Rady zastrzega
sig, ze $rodki te nie mogg by¢ przeznaczone przez Uni¢ do finansowania jej wy-
datkéw operacyjnych.

Cze$¢ pomocy w tych ramach wyplacana bedzie w formie pozyczek (360 mld
euro), co wymaga splaty przez beneficjenta, natomiast druga cze$¢ (390 mld euro),

13 Zob. art. 2 ust. 2 oraz motyw (7) preambuty decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 (przyp. 1).

14 Artykut 322 TFUE. 1. Parlament Europejski i Rada, stanowiac zgodnie ze zwykta procedura usta-
wodawczg i po konsultacji z Trybunatem Obrachunkowym, przyjmuja w drodze rozporzadzenia:
a) zasady finansowe okreslajace w szczegdlnosci warunki uchwalania i wykonywania budzetu
oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkow; b) zasady, ktore organizuja kontrole odpowie-
dzialnosci podmiotow finansowych, w szczegdlnosci urzednikow zatwierdzajacych i ksiggo-
wych. 2. Rada, stanowigc na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim oraz
Trybunatem Obrachunkowym, okresla sposoby i procedurg, wedtug ktorych dochody budzetowe
przewidziane w ramach systemu zasobow wiasnych Unii sg pozostawione do dyspozycji Komi-
sji, oraz okresla $rodki stosowane, w razie potrzeby, w celu zaspokojenia potrzeb gotowkowych.

15 Zob. motyw (8) preambuty decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 (przyp. 1).
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wyptacana w formie bezzwrotnych dotacji, pokrywana bedzie z budzetu Unii'®. Te
zobowigzania pozyczkowe maja by¢ w pelni sptacone najpdzniej do konca 2058 .
Oczekuje si¢, ze w sprzyjajacych okolicznos$ciach nowe kategorie zasobow wia-
snych przyczyni¢ si¢ moga do pokrycia z budzetu roéwniez czesci pozyczkowej.

5. W tym kontekscie nalezy postawi¢ pytanie o naturg zrodet zasobow wihasnych
Unii. Mozna si¢ spotka¢ z ich okresleniem jako podatki i sklonnoscig do ana-
lizowania ich w ramach legislacji krajowej. W $wietle prawa polskiego sprawy
podatkowe sg czg$cig materii ustawowej, nie ma jednak przeszkod, aby regulo-
wac je w drodze ratyfikowanych za zgoda parlamentu uméw miedzynarodowych
(np. umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania), co jednak nie jest rowno-
znaczne z przekazaniem kompetencji.

Postrzeganie zasobéw wlasnych w perspektywie podatkow wydaje si¢ jednak
btedne. Podatkiem jest publicznoprawne, przymusowe, nieodplatne oraz bez-
zwrotne $wiadczenie pieniezne na rzecz panstwa; miedzy podmiotem uprawnio-
nym do pobrania podatku a podmiotem zobowigzanym do jego zaptaty zachodzi
stosunek podleglosci. Czym innym z kolei jest optata, ktora z definicji zaktada
istnienie konkretnego $wiadczenia wzajemnego, i wreszcie sktadka, ktora oznacza
zaangazowanie finansowe na rzecz wspolnego przedsiewziecia w strukturze (kra-
jowej lub migdzynarodowej) dobrowolnego cztonkostwa.

Wynikajace ze statutu organizacji mi¢dzynarodowej $wiadczenia finansowe
panstw na jej rzecz okresla sie z reguty mianem sktadek/wptat (contributions,
quotas). Polska nie jest ptatnikiem podatkow, ani dtuznikiem Unii. Nie ulega na-
tomiast watpliwos$ci, ze udziat finansowy Polski w zasobach wiasnych Unii (lub
innej organizacji miedzynarodowej) pochodzi z dochodow wiadzy publicznej
z r6znego rodzaju podatkow i optat uzyskiwanych przez aparat panstwowy w ra-
mach regulacji ustawowej. Mamy tu do czynienia z krajowymi wplywami budze-
towymi, ktorych czes¢ dopiero w dalszej kolejnosci, jako wptata Polski, trafi do
budzetu konkretnej organizacji.

Polska nie posiada jednak kompetencji do uchwalania budzetu Unii, ktora
z kolei nie ustala podatkow dla Polski. Ptacac sktadki do budzetu organizacji mig-
dzynarodowej Polska nie wyzbywa si¢ swoich wladczych kompetencji podatko-
wych oraz kompetencji do zadtuzania si¢ na rynkach kapitatowych.

16 Zob. motyw (14) oraz art. 5 Decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 (przyp. 1) oraz Rozporza-
dzenie Rady (UE) 2020/2094 z 14 grudnia 2020 r. ustanawiajace Instrument Unii Europejskiej
na rzecz Odbudowy w celu wsparcia odbudowy w nastgpstwie kryzysu zwigzanego z COVID-19
(Dz. Urz. UE L1 433/23 7 22.12.2020).
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6. W zwiazku programem NextGenerationEU 1 Funduszem Odbudowy wypada
si¢ przyjrze¢ metodzie pozyskiwania srodkéw w drodze zaciggania przez Komi-
sj¢ pozyczek na rynkach kapitalowych. Niezaleznie od aspektow prawnych tej
kwestii, problem jest doniosty, poniewaz skala pozyczki jest duza (uzasadniona
nadzwyczajnymi okoliczno$ciami zwigzanymi ze skutkami pandemii) i taczy sie¢
z nig kwestia splaty zadluzenia zaciagnigtego przez Komisj¢ w imieniu Unii.

Pozyskiwanie srodkow finansowych na rynkach kapitatowych nie jest w Unii
nowos$cig i ma legalne podstawy prawne. W omawianym przypadku przepisem
wyjsciowym jest cytowany wyzej art. 311 TFUE (Rada jednomyslnie podejmuje
decyzje o zasobach wiasnych, ich rodzaju i strukturze, z zastrzezeniem jednomysl-
nej zgody panstw). W podjetej na tej podstawie decyzji Rady o zasobach wlasnych
z 14.12.2020 r. przewidziano, ze ,,wytacznie w celu zaradzenia skutkom kryzy-
su zwigzanego z COVID-19 poprzez zastosowanie rozporzadzenia Rady ustana-
wiajgcego Instrument Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy (...) Komisja jest
uprawniona do zaciggniecia w imieniu Unii pozyczek na rynkach kapitatowych
do wysokos$ci 750 000 mln euro” (art. 5.1).

Dziatania wykonawcze, w tym zarzadzanie konkretnymi $rodkami i programa-
mi finansowymi, opieraja si¢ z reguty na innych przepisach!”.

Zgodnie z art. 122 TFUE:

,»1. Bez uszczerbku dla innych procedur przewidzianych w Traktatach, Rada, na wniosek
Komisji, moze postanowi¢, w duchu solidarno$ci migdzy Panstwami Cztonkowskimi,
o §rodkach stosownych do sytuacji gospodarczej, w szczegolnosci w przypadku wystapienia
powaznych trudnosci w zaopatrzeniu w niektore produkty, zwlaszcza w obszarze energii.
2. W przypadku gdy Panstwo Cztonkowskie ma trudnosci lub jest istotnie zagrozone po-
waznymi trudno$ciami z racji klesk zywiotowych lub nadzwyczajnych okolicznos$ci pozo-
stajacych poza jego kontrolg, Rada, na wniosek Komisji, moze przyzna¢ danemu Panstwu
Cztonkowskiemu, pod pewnymi warunkami, pomoc finansowa Unii. Przewodniczgcy Rady
informuje Parlament Europejski o podjetej decyzji”.

Fundusz Odbudowy zostal powotany do zycia na podstawie art. 12218 uwzgled-
niajagc wczesniejsza decyzje Rady o zasobach wtasnych podjeta na podstawie
art. 311 TFUE (w tym konieczno$¢ ratyfikacji tej decyzji przez wszystkie panstwa
cztonkowskie). Uprzednio, rowniez na podstawie artykutu 122 (jednak bez powia-
zania z art. 311 TFUE), Rada ustanowita (maj 2020 r.) specjalny unijny program
pomocy finansowej (SURE) o wartosci do 100 mld euro przeznaczony na ograni-

17" Na podstawie art. 175 TFUE np. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241
7 12.02.2021 r. ustanawiajace Instrument na rzecz Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci.
18 Zob. Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/2094 (przyp. 16).
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czenie bezrobocia w kontekscie COVID-1919. Oba programy funkcjonujg na po-
dobnych zasadach — ich finansowanie zapewnia Komisja, ktora zaciagga pozyczki
na rynkach kapitatlowych, a panstwa poreczajg je w ograniczonym zakresie20.

Zaciaganie pozyczek na rynkach kapitalowych jest metoda typowa dla wielu
organizacji migdzynarodowych. Kapitat organizacji Grupy Banku Swiatowego
lub regionalnych bankow rozwoju, w tym Europejskiego Banku Inwestycyjnego
(art. 20 statutu EBI), pochodzi w wigkszos$ci z takich zrédet. Rowniez Europejski
Mechanizm Stabilno$ci (EMS) dziala na podobnej zasadzie?!.

W 2020 r. doszto do zawarcia traktatu o EMS, ktéry ma udziela¢ pomocy fi-
nansowej w celu zapewnienia stabilnosci panstw strefy euro. Powotanie do zycia
EMS wynikato z poprzedzajacej to zdarzenie decyzji Rady Europejskiej?2, ktora
doprowadzita do zmiany Traktatu o funkcjonowaniu UE w uproszczonej proce-
durze?3 i dodania nowego ustepu do art. 136 TFUE w brzmieniu: ,,3. Panstwa
Cztonkowskie, ktorych waluta jest euro, moga ustanowi¢ mechanizm stabilnosci
uruchamiany, jezeli bedzie to niezbgdne do ochrony stabilnosci strefy euro jako
catosci. Udzielenie wszelkiej niezbednej pomocy finansowej w ramach takiego
mechanizmu bedzie podlegato rygorystycznym warunkom”.

19" Rozporzadzenie Rady (UE) 2020/672 z 19.05.2020 r. w sprawie ustanowienia europejskiego
instrumentu tymczasowego wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen zwigzanych z bezrobociem
w sytuacji nadzwyczajnej (SURE), jaka wystapita w zwigzku z pandemiag COVID-19.

20 Zob. motyw 23 preambuly oraz art. 9 ust. 4-6 Decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 (przyp. 1)
oraz art. 11 Rozporzadzenia Rady (UE) 2020/672 (przyp. 19).

21 Treaty Establishing the European Stability Mechanism (2.02.2012) — Article 21.1. The ESM shall
be empowered to borrow on the capital markets from banks, financial institutions or other persons
or institutions for the performance of its purpose. (...) Article 8(5). The liability of each ESM
Member shall be limited, in all circumstances, to its portion of the authorised capital stock at
its issue price. No ESM Member shall be liable, by reason of its membership, for obligations of
the ESM. The obligations of ESM Members to contribute to the authorised capital stock in ac-
cordance with this Treaty are not affected if any such ESM Member becomes eligible for, or is
receiving, financial assistance from the ESM.

22 Decyzja Rady Europejskiej 2011/199/UE z 25.03.2011 r. w sprawie zmiany art. 136 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w odniesieniu do mechanizmu stabilnosci dla panstw czton-
kowskich, ktorych waluta jest euro.

23 Art. 48 ust. 6 TUE dot. uproszczonej procedury zmiany niektorych przepisow traktatow zatozy-
cielskich: ,,Rada Europejska moze przyja¢ decyzj¢ zmieniajaca wszystkie lub czg¢$¢ postanowien
czesci trzeciej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Rada Europejska stanowi jedno-
myslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komisja oraz z Europejskim Bankiem Cen-
tralnym w przypadkach zmian instytucjonalnych w dziedzinie pienigznej. Decyzja ta wchodzi
w zycie dopiero po jej zatwierdzeniu przez Panstwa Cztonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi
wymogami konstytucyjnymi. Decyzja, o ktérej mowa w akapicie drugim, nie moze zwigkszy¢
kompetencji przyznanych Unii w Traktatach”.
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Na tym tle pojawitly si¢ pytania o zgodnos$¢ tego typu mechanizmu z prawem
Unii. Legalnos¢ EMS z punktu widzenia prawa Unii zostata potwierdzona przez
TSUE w wyroku z 2012 r.24, ktéry ma znaczenie dla oceny prawnej zréznicowa-
nych kregow wspolpracy, rowniez poza ramami traktatowymi Unii.

W zwiazku z powyzszym grupa postow Prawa i Sprawiedliwosci skierowata
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego zarzucajac, ze ustawa z 11 maja 2012 r.
o ratyfikacji decyzji Rady Europejskiej 2011/199/UE w sprawie zmiany art. 136
TFUE w odniesieniu do mechanizmu stabilno$ci dla panstw cztonkowskich, kto-
rych walutg jest euro, jest niezgodna z art. 90 Konstytucji RP w zwiazku z art. 120
zdanie pierwsze, art. 88, art. 146 1 art. 219 Konstytucji oraz art. 48 ust. 6 TUE.
W wyroku z 26 czerwca 2013 1. (K 33/12) Trybunat Konstytucyjny nie uwzglednit
skargi dopuszczajac tym samym ratyfikacje decyzji w trybie art. 89 ust. 1.

7. Postugiwanie si¢ w kontekscie Funduszu Odbudowy mianem ,,uwspolnotowie-
nia” dtugu wydaje si¢ nadmiernym skrdotem i uproszczeniem. Oto6z przeznaczona
dla Funduszu pozyczka na rynku kapitatlowym jest dhugiem Unii (a nie jej panstw
cztonkowskich), ktora zobowigzana jest do jego obstugi?’. Dlug ten wiaze si¢
z pomoca udzielang panstwom tylko w ramach, na zasadach i w celach ustalonych
przez Fundusz Odbudowy. Unia nie odpowiada wiec za dhugi panstw zaciaggnigte
w innych warunkach i okoliczno$ciach.

Wriasciwsze jest mowi¢ w przypadku Funduszu Odbudowy o ograniczonym, so-
lidarnym poreczeniu dtugu Unii przez panstwa cztonkowskie (a nie pojedyncze pan-
stwo). Przedstawiane w tym kontekscie zagrozenia dla polskiej suwerennosci i sta-
bilnosci finansowej albo sugestie 0 mozliwosci jednostronnego pozyskania przez
Polske srodkow na rynkach kapitalowych sa wyrazem batamutnej manipulacji.

Szczegblowe objasnienia zawarte s3 w motywie 23 preambuly oraz w art. 9
ust. 46 decyzji Rady o zasobach wlasnych. I tak w przypadku gdy zatwierdzone
srodki zapisane w budzecie Unii nie sg wystarczajace do wywigzania si¢ przez nia

24 Wyrok TSUE z 27 listopada 2012 r. w sprawie Pringle (C-370/12). Skarzacy podnosit, ze decyzja
Rady Europejskiej 2011/199/UE jest bezprawna, poniewaz zmienia zakres kompetencji UE oraz
narusza Traktaty unijne. TSUE orzekl, Ze: ,,1) (...) nie stwierdzono niczego, co by podwazato
wazno$¢ decyzji Rady Europejskiej 2011/199/UE z dnia 25 marca 2011 r. w sprawie zmiany
art. 136 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w odniesieniu do mechanizmu stabilno$ci
dla panstw cztonkowskich, ktorych waluta jest euro. 2) Artykut 4 ust. 3 TUE, art. 13 TUE, art. 2
ust. 3 TFUE, art. 3 ust. 1 lit. ¢) TFUE i art. 3 ust. 2 TFUE, art. 119-123 TFUE i 125-127 TFUE
oraz zasada ogdlna skutecznej ochrony sadowej nie stoja na przeszkodzie zawarciu migdzy pan-
stwami cztonkowskimi, ktorych waluta jest euro, takiej umowy jak Traktat ustanawiajacy euro-
pejski mechanizm stabilnosci”.

25 Art. 323 TFUE. Parlament Europejski, Rada i Komisja zapewniaja dostepnos¢ srodkow finanso-
wych umozliwiajacych Unii wykonywanie jej zobowiazan prawnych wobec stron trzecich.
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ze zobowiazan z tytulu zaciggnigtych pozyczek, a Komisja nie jest w stanie za-
pewni¢ koniecznej ptynnosci, woéwczas panstwa cztonkowskie udostepniajg Ko-
misji — jako rozwigzanie ostateczne — zasoby niezbg¢dne na ten cel. Komisja infor-
muje panstwa cztonkowskie o takich wezwaniach z nalezytym wyprzedzeniem.

W przypadku gdy, w okreslonym terminie, panstwo cztonkowskie nie zasto-
suje si¢ do wezwania, Komisja jest uprawniona, na zasadzie tymczasowej, do
wystapienia do pozostalych panstw cztonkowskich z dodatkowymi wezwaniami.
Takie solidarne wezwania musza by¢ proporcjonalne do szacowanych docho-
déw budzetu uzyskanych od kazdego z tych pozostatych panstw cztonkowskich.
Maksymalna tgczna roczna kwota zasobow pienieznych, o ktorag mozna wystg-
pi¢ z wezwaniem do poszczeg6lnych panstw cztonkowskich, nie moze w zadnym
przypadku przekroczy¢ odpowiedniego udziatu tego panstwa opartego na DNB
[dochod narodowy brutto] w nadzwyczajnym i tymczasowym zwigkszeniu putapu
zasobow wiasnych.

Co wazne, panstwo czlonkowskie, ktore nie zastosowato si¢ do wezwania, na-
dal pozostaje zobowigzane do zastosowania si¢ do niego.

Podobny mechanizm pozyskiwania $srodkodw oraz porgczenia ze strony panstw
cztonkowskich funkcjonuje w ramach wspomnianego wyzej programu SUREZ26,
z ktérym Polska zawarla juz odpowiednie umowy gwarancyjne i skorzystata jak
dotad z pomocy w wysokosci ponad 11 miliardow euro. Nikt nie wspominat wte-
dy o koniecznosci zastosowania art. 90 Konstytucji, ale rowniez nie straszyt utratg
suwerennosci.

Przypomnijmy, ze na mocy art. 125 TFUE (klauzula no bail out) Unia nie odpo-
wiada za zobowigzania wtadz lub instytucji publicznych panstwa cztonkowskie-
go, a panstwo cztonkowskie nie odpowiada za zobowigzania wtadz publicznych
innego panstwa cztonkowskiego, jednak ,,z zastrzezeniem wzajemnych gwarancji
finansowych dla wspdlnego wykonania okre§lonego projektu”. Ten ostatni frag-
ment art. 125 otwiera na zasadzie wyjatku furtke dla odpowiedzialnosci panstw
cztonkowskich w przypadku projektéw wspolnych (przyktadowo Fundusz Odbu-
dowy), oczywiScie na sprecyzowanych w prawie Unii konkretnych warunkach.

8. Unia dysponuje kompetencjami do ustalania zasobéw wiasnych (art. 311 TFUE)
i na tej podstawie zostata uchwalona decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053
z 14 grudnia 2020 r. w sprawie systemu zasobow wilasnych Unii. Dziatajac w ra-
mach i na podstawie powierzonych jej traktatowo kompetencji Unia wykonuje je
we wlasnym imieniu.

26 Zob. przyp. 19.
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Zaciaganie przez Uni¢ pozyczek na rynkach kapitatowych nie jest ogranicze-
niem kompetencji polskich organdéw. Polska moze si¢ nie godzi¢ (brak ratyfika-
cji) na omawiang decyzj¢ Rady i zablokowac jej przyjecie (wymagana akceptacja
wszystkich panstw cztonkowskich).

Sktadka Polski do budzetu Unii nie jest nowym elementem i nie stanowi ona
podatku natozonego przez Uni¢ na Polske.

W $wietle przedstawionej wyzej (pkt 3) definicji pojgciowe]j nieporozumie-
niem jest sadzi¢, ze w omawianym przypadku mamy do czynienia z przekazaniem
kompetencji. Polska zachowuje kompetencje do zaciggania pozyczek na rynkach
kapitatowych w imieniu wlasnym.

Konkludujac, ratyfikacja decyzji Rady 2020/2053 nie wymaga zastosowania
trybu z art. 90 Konstytucji RP — niezbedna jest natomiast procedura przewidziana
w art. 89 ust. 1, w ktorym to trybie doszto do ratyfikacji uprzedniej tego rodzaju
decyzji?’.

27 Ustawa z 9.04.2015 r. o ratyfikacji decyzji Rady z 26.05.2014 r. w sprawie systemu zasobow
wiasnych Unii Europejskiej (2014/335/UE, Euratom), Dz.U.2015.764.
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Rozdziat VI

Ex oriente lex. ..

Rozpad Zwiazku Sowieckiego stanowit, jak wiadomo, najwigksza katastrofe geo-
polityczng XX wieku. Pomocna dton ,,zielonych ludzikow” (sedxciusvie noou)
wyciagnigta w 2008 r. w stron¢ Gruzji, a od 2014 r. Ukrainy nie spotkata si¢
ze zrozumieniem. Sankcje migdzynarodowe, w tym pozwanie Ojczyzny Wielkie-
go Lenina w kilku sprawach przed sagdami migdzynarodowymi, sktonity wtadze
rosyjskie do korekt w polityce i prawie panstwa, ktore nie bez powodu dostrzega
narastajgce zagrozenie ze strony prawa mi¢dzynarodowego.

O ile poczatkowo, w roku 2015, przeciwdziatanie znalazto wyraz w znoweli-
zowanej wersji ustawy o Federalnym Sadzie Konstytucyjnym, o tyle w roku 2020
zakres ochrony Federacji Rosyjskiej rozszerzono i podniesiono do rangi norm
konstytucyjnych, zarbwno w odniesieniu do decyzji instytucji mi¢dzynarodo-
wych, jak 1 wyrokéw sadéw miedzynarodowych.

W istocie rzeczy nie chodzi jednak o ochron¢ kompetencji panstwa i swobode
ich wykonywania, lecz o dopuszczenie mozliwosci naruszania niewygodnych dla
panstwa, lecz wiazacych je norm prawa miedzynarodowego. Zauwazmy, ze o ile
dochodzi czasami do niewykonania przez panstwa takich decyzji lub wyrokow,
o tyle nie jest to regulg i nie zastuguje na nasladownictwo.

Dzieje si¢ tak zazwyczaj z powolaniem na znane wytrychy pojeciowe, takie jak
suwerennos¢, interwencja w sprawy wewnetrzne, demokracja suwerenna, przekro-
czenie przez struktury miedzynarodowe granic powierzonych im kompetencji (u/tra
vires) lub naruszenie tozsamosci konstytucyjnej, czyli niezgodnos¢ z narodowsq kon-
stytucja traktowang jako prawo najwyzsze (najwyzsze wobec kogo/czego?).
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Swiatlo ze Wschodu czerpie zatem nowa energie nie tylko z gazu i ropy nafto-
wej, lecz réwniez z zasobdéw duchowych, w tym zaszczepiania niebanalnej my-
sli prawniczej. W tym kontekscie frapujace zdaje si¢ zjawisko dobrosgsiedzkiej
osmozy mi¢dzy Rosja a jej niektorymi sgsiadami. Zwlaszcza jesli, za posrednic-
twem spolegliwego sadu konstytucyjnego, dochodzi do frontalnego ataku rzadu
na traktatowe podstawy kompetencji Unii Europejskie;.

A wiec nie tylko Jux, lecz rowniez lex ex oriente!

Czy na ten zarazek istnieje jakie$§ skuteczne antidotum?

A

Konstytucja Federacji Rosyjskiej (1993) po zmianach z 2020 r.
https://poland.mid.ru/web/polska_pl/konstytucja-federacji-rosyjskiej

Wybrane fragmenty

Artykut 1
1. Federacja Rosyjska — Rosja jest demokratycznym federalnym panstwem pra-
wa o republikanskiej formie rzadéw.

Artykut 2
Cztowiek, jego prawa i wolnosci sa wartoscig najwyzsza. Uznawanie, przestrze-
ganie i ochrona praw i wolnosci cztowieka i obywatela jest powinno$cig panstwa.

Artykut 3
1. Podmiotem suwerennosci i jedynym zroédtem wladzy w Federacji Rosyjskiej
jest jej wielonarodowy lud.

Artykut 4

1. Suwerennos¢ Federacji Rosyjskiej rozciaga si¢ na cate jej terytorium.

2. Konstytucja Federacji Rosyjskiej i ustawy federalne maja zwierzchnig moc
prawna [sepxosercmso, supremacy| na catym terytorium Federacji Rosyjskie;j.

3. Federacja Rosyjska zapewnia integralno$¢ i nienaruszalnos$¢ swojego teryto-
rium.
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Artykut 15

1. Konstytucja Federacji Rosyjskiej ma najwyzsza moc prawng |[gsicuiyio
ropuduneckyro cuny, supreme juridical force], jest stosowana bezposrednio
i obowigzuje na calym terytorium Federacji Rosyjskiej. Ustawy i inne akty
prawne wydawane w Federacji Rosyjskiej nie moga by¢ sprzeczne z Konsty-
tucja Federacji Rosyjskiej.

4. Ogolnie uznane zasady i normy prawa mi¢dzynarodowego oraz umowy mie-
dzynarodowe zawarte przez Federacje Rosyjska stanowia czes¢ sktadows jej
systemu prawnego. Jezeli zawarta przez Federacj¢ Rosyjska umowa miedzy-
narodowa stanowi inaczej niz przewiduje ustawa, stosuje si¢ postanowienia
umowy mig¢dzynarodowe;.

Artykut 79

Federacja Rosyjska moze uczestniczy¢ w organizacjach migdzypanstwowych
i przekazywa¢ im cze$¢ swoich kompetencji zgodnie z umowami miedzynaro-
dowymi, jezeli nie pocigga to za sobg ograniczenia praw i wolnosci czlowieka
1 obywatela, i nie jest sprzeczne z podstawami ustroju konstytucyjnego Federacji
Rosyjskiej. Decyzje organow miedzynarodowych przyjete na podstawie umow
mie¢dzynarodowych, ktorych strong jest Federacja Rosyjska, o tresci sprzecznej
z Konstytucja Federacji Rosyjskiej, nie s3 w Federacji Rosyjskiej wykonywane.

Artykut 791

Federacja Rosyjska podejmuje dziatania na rzecz utrzymania i wzmocnienia mig-
dzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa, zapewnienia pokojowego wspolistnie-
nia panstw i narodow, a takze dla zapobiegania ingerencji w wewnetrzne sprawy
panstwa.

Artykut 83
1. Prezydent Federacji Rosyjskiej:

f) przedstawia Radzie Federacji kandydatow na stanowiska Przewodnicza-
cego Sadu Konstytucyjnego Federacji Rosyjskiej, Zastepcy Przewodni-
czacego Sadu Konstytucyjnego Federacji Rosyjskiej i s¢dziow Sadu Kon-
stytucyjnego Federacji Rosyjskiej, Przewodniczacego Sadu Najwyzszego
Federacji Rosyjskiej, Zastgpcow Przewodniczacego Sadu Najwyzszego
Federacji Rosyjskiej 1 sedziow Sadu Najwyzszego Federacji Rosyjskiej;
mianuje prezesow, wiceprezesow i sedziow innych sadoéw federalnych;
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f1) powotuje po konsultacjach z Rada Federacji i odwoluje Prokuratora Gene-
ralnego Federacji Rosyjskiej, zastgpcow Prokuratora Generalnego Federa-
cji Rosyjskiej, prokuratorow podmiotéow Federacji Rosyjskiej, prokurato-
réw wojskowych 1 prokuratorow innych wyspecjalizowanych prokuratur,
rownych ranga prokuratorom podmiotéw Federacji Rosyjskiej; powoluje
i odwoluje innych prokuratorow, jezeli taki tryb mianowania i zwalniania
przewiduje ustawa federalna;

3) przedktada Radzie Federacji wniosek o ustaniu, ze wzgledu na przepisy
konstytucyjnej ustawy federalnej, petnienia obowigzkoéw przez przewodni-
czacego Sadu Konstytucyjnego Federacji Rosyjskiej, zastepcy przewodni-
czacego Sadu Konstytucyjnego Federacji Rosyjskiej i sedziow Sadu Kon-
stytucyjnego Federacji Rosyjskiej, prezesa Sadu Najwyzszego Federacji
Rosyjskiej, zastepcow Prezesa Sadu Najwyzszego Federacji Rosyjskiej
i sedziow Sadu Najwyzszego Federacji Rosyjskiej, przewodniczacych, za-
stepcoOw przewodniczacych i sedzidw sadow kasacyjnych i apelacyjnych,
w przypadku popehienia przez nich czynu godzacego w czes$¢ 1 godnosé
sedziego, a takze w innych przypadkach, przewidzianych w konstytucyjne;j
ustawie federalnej, wskazujacych na niemoznos$¢ petnienia obowiazkow
przez sedziego.

Artykut 125

1.

Sad Konstytucyjny Federacji Rosyjskiej jest najwyzszym w Federacji Rosyj-
skiej sadowym organem kontroli konstytucyjnej, wykonujacym wiadzg sagdow-
nicza w drodze postepowania konstytucyjnego dla ochrony podstaw porzadku
konstytucyjnego, podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela, za-
pewnienia zwierzchnos$ci i bezposredniego dziatania Konstytucji Federacji Ro-
syjskiej na catym terytorium Federacji Rosyjskiej. Sad Konstytucyjny Federa-
cji Rosyjskiej sktada si¢ z 11 sedziow, w tym z Prezesa Sadu Konstytucyjnego
Federacji Rosyjskiej i jego zastepcy.

Sad Konstytucyjny Federacji Rosyjskiej, na wniosek Prezydenta Federacji Ro-
syjskiej, Rady Federacji, Dumy Panstwowej, jednej piatej senatoréw Federacji
Rosyjskiej lub deputowanych do Dumy Panstwowej, Rzadu Federacji Rosyj-
skiej, Sadu Najwyzszego Federacji Rosyjskiej oraz organow wladzy ustawo-
dawczej i wykonawczej podmiotow Federacji Rosyjskiej, rozstrzyga sprawy
zgodnosci z Konstytucja Federacji Rosyjskiej: (...)

d) umoéw miedzynarodowych Federacji Rosyjskiej przed ich wejsciem w zycie.
Sad Konstytucyjny Federacji Rosyjskiej na podstawie wnioskéw Prezyden-
ta Federacji Rosyjskiej, Rady Federacji, Dumy Panstwowej, Rzadu Federacji
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Rosyjskiej i organow wiladzy ustawodawczej podmiotow Federacji Rosyjskiej

dokonuje wyktadni Konstytucji Federacji Rosyjskie;j.

51)Sad Konstytucyjny Federacji Rosyjskie;j:

b) w trybie, okreslonym przez konstytucyjng ustawe federalnag, rozstrzyga
kwestie mozliwosci wykonania decyzji organdéw miedzypanstwowych,
przyjetych na podstawie postanowien umoéw miedzynarodowych, ktorych
strong jest Federacja Rosyjska, o tresci sprzecznej z Konstytucja Federa-
cji Rosyjskiej, jak rowniez mozliwos$ci wykonania decyzji zagranicznego
lub miedzynarodowego (mi¢dzypanstwowego) sadu, zagranicznego lub
miedzynarodowego sadu rozjemczego (arbitrazowego), naktadajacej obo-
wigzki na Federacj¢ Rosyjska, jezeli decyzja jest sprzeczna z podstawami
publicznego porzadku prawnego Federacji Rosyjskie;.

6. Akty normatywne lub ich poszczegolne przepisy, uznane za sprzeczne z Kon-
stytucja, tracg moc prawna; niezgodne z Konstytucja Federacji Rosyjskiej umo-
wy migdzynarodowe Federacji Rosyjskiej nie wchodzg w zycie i nie sg stoso-
wane. Akty normatywne lub ich poszczegdlne przepisy uznane za sprzeczne
z Konstytucjg zgodnie z interpretacja Sadu Konstytucyjnego Federacji Rosyj-
skiej nie moga by¢ wykonane w innej interpretacji.

B

L. Milksoo, International Law and the 2020 Amendments
to the Russian Constitution, American Journal of International Law 2021,
Vol. 115/1, pp. 78-93
(fragmenty)

IV. THE SPECIFIED HIERARCHY BETWEEN THE RUSSIAN CONSTITU-
TION AND THE COUNTRY’S TREATY OBLIGATIONS

Probably the most important of the 2020 amendments to the Russian Constitution

from the viewpoint of international law is the new Article 79, which stipulates:

The Russian Federation in conformity with relevant treaties may participate in international
associations and delegate to them part of its powers, if this does not limit the rights and fre-
edoms of the individual and the citizen or contradict the fundamentals of the constitutional
system of the Russian Federation. Decisions of interstate bodies, adopted on the basis of
provisions of international treaties of the Russian Federation, where construed in a manner
contrary to the Constitution of the Russian Federation, shall not be subject to enforcement
in the Russian Federation.
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This new norm constitutes a significant specification of the Constitution of
1993, which stipulates in Article 15, paragraph 4:

The universally-recognized norms of international law and international treaties and agre-
ements of the Russian Federation shall be a component part of its legal system. If an inter-
national treaty or agreement of the Russian Federation establishes other rules than those
envisaged by law, the rules of the international agreement shall be applied.

The 2020 amendment makes a clear distinction between the Constitution itself
and other domestic laws of Russia. In cases of conflict between different norms,
international treaties continue to rank higher than Russian laws below the Con-
stitution, but the Constitution itself is recognized as ranking higher than norms
stipulated in international treaties as interpreted by “interstate bodies.”

The development enshrined in Article 79 is not entirely new. The Russian
Constitutional Court and the Russian State Duma established essentially the same
principle already in 2015. At the time, a group of deputies of the State Duma asked
the Constitutional Court in the framework of abstract norm control whether certain
legal norms specifying the role of the judgments of the European Court of Human
Rights (ECtHR) in the Russian legal order were compatible with the Constitution.
The Constitutional Court found that if interpretations of the European Convention
on Human Rights (ECHR) would lead to a direct collision with the Constitution,
such a judgment could not be enforced in Russia.3! In December 2015, the State
Duma and the Federation Council adopted legislation specifying such a procedure
of establishing incompatibility with the Constitution at the Constitutional Court.32

The constitutional amendment of 2020 also expands the scope of the Consti-
tutional Court’s position because it will be the modified Constitution that opera-
tes as the yardstick for measuring the compatibility of judgments of the ECtHR.
For example, new Article 72 x.1 specifies that marriage is an institution between
a man and a woman—which is relevant because the ECtHR has repeatedly found
Russia to have violated LGBTQ rights. A same-sex marriage/partnership case aga-
inst Russia is currently pending before the ECtHR. The Russian message is that
if the ECtHR recognizes that states are obligated to recognize same-sex marriage,
Russia will not accept this development. This further underscores the importance
of Article 79.

31 Judgment of 14 July 2015, No 21-I1/2015 (Const. Ct. Russ. Fed.) (Russ.), available at http://doc.
ksrf.ru/decision/KSRFDecision201896.pdf

32 Federal Constitutional Law on the Introduction of Amendments to the Federal Constitutional
Law “On the Constitutional Court of the Russian Federation,” entered into force Dec. 14, 2015,
N 7-®K3.
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Moreover, an additional new article that further deepens the direction taken
by Article 79 is Article 125, paragraph 5.1 6 which specifies the competences of
the Constitutional Court. According to this article, the Constitutional Court will
decide on the implementation of decisions of interstate treaty organs that may
contradict with the Russian Constitution but in addition also “on the possibility
of implementing decisions of a foreign or international (interstate) court, foreign
or international arbitration court, putting obligations on the Russian Federation, in
case such a decision contradicts with the foundations of public legal order of the
Russian Federation.” Here a further possibility is opened not to implement a de-
cision or judgment based on international legal obligation as the contradiction no
longer has to be with the Constitution but, more broadly, with the “foundations of
public legal order.”

Some leading juridical representatives of Russia, especially President of the
Constitutional Court Valery Zorkin, saw the country’s sovereignty as under threat
and began to criticize what they saw as judicial activism on the part of the ECtHR.

Judge Zorkin and the Constitutional Court claimed that the interpretation that
a blanket ban on prisoners’ voting rights violated the European Convention was
a result of an “evolutive interpretation” and judicial activism by the ECtHR and is
not required by the text of the Convention itself.

The Commission also observed that the extent to which Article 79 of the Rus-
sian Constitution will have adverse effects on Russian international obligations
under the European Convention depends on its concrete implementation. With
implicit reference to the Yukos case, the Venice Commission also noted “with
great concern” that the Constitutional Court “ha[d] reached the conclusion that
a judgment concerning exclusively the question of payment of sums of money as
just satisfaction was non executable.”4>

The Russian government was not disturbed by the Venice Commission’s cri-
ticism. Just as Stalin once famously asked about the pope: “How many divisions
does he have?,” the Venice Commission does not have any “divisions™ either.

With its practice since 2015 and the constitutional amendments of 2020, Russia
stepped back toward the earlier Soviet interpretation propagated by Andrey Vy-
shinski, suggesting that Soviet law took priority over treaty obligations.

45 European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission), Russian Federation,
Opinion on the Draft Amendments to the Constitution (as Signed by the President of the Russian
Federation on 14 March 2020) Related to the Execution by the Russian Federation of Decisions
by the European Court of Human Rights, Opinion No. 981/2020, paras. 55, 62 (June 18, 2020),
para. 59.
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C

European Commission for Democracy Through Law (Venice Commission).
Opinion on the Draft Amendments to the Constitution
(as signed by the President of the Russian Federation on 14 March 2020)
Related to the Execution in the Russian Federation of Decisions
by the European Court of Human Rights
(Opinion No. 981/2020 — CDL-AD(2020)009) — Adopted on 18 June 2020
(fragmenty)

36. Fourth, the Constitutional Court assessed Article 1 of the Law on amendment
to the Constitution which provides an addition to Article 79 of the Constitution
with the provision that “the decisions of interstate bodies adopted on the basis of
the provisions of international treaties of the Russian Federation in an interpre-
tation which contradicts the Constitution of the Russian Federation, shall not be
executed in the Russian Federation”.

The Constitutional Court underlined the connection of this amendment with
the proposed amendment to Article 125 of the Constitution, according to which
the Constitutional Court shall rule on the possibility of executing decisions of
interstate bodies taken on the basis of the provisions of the Russian Federation’s
international treaties in an interpretation that is contrary to the Russian Federation
Constitution, and also on the possibility of executing decisions of an international/
interstate court or a foreign or international court of arbitration/mediation placing
the Russian Federation under obligations, where such a decision is contrary to the
tenets of public order in the Russian Federation.

The Constitutional Court found that “these provisions, as follows directly from
their wording, do not prescribe a repudiation by the Russian Federation of com-
pliance with the international treaties themselves and of the honouring of its inter-
national obligations and, accordingly, are not contrary to Article 15 (paragraph 4)
of the Russian Federation Constitution. The given mechanism is not intended to
establish a repudiation of execution of international treaties and the decisions of
interstate court bodies based thereon but rather to devise a constitutionally accep-
table means of executing such decisions by the Russian Federation while stead-
fastly safeguarding the supreme legal authority of the Russian Federation Consti-
tution within the Russian legal system, a component part of which is constituted
by the unilateral and multilateral international treaties of Russia, including those
providing for the corresponding powers of interstate courts.”
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40. In the exchanges which the rapporteurs of the Venice Commission had with the
Russian authorities and representatives of the academic community in Moscow,
the authorities disputed that the amendments express the rejection by the Russian
Federation of its international obligations; they underlined that the proposed draft
amendments do not relate to Chapter 1 (Fundamentals of the constitutional sys-
tem), Chapter 2 (Rights and Freedoms of Man and Citizen) and Chapter 9 (Con-
stitutional amendments and Review of the Constitution) of the Constitution and
that the Russian Federation has adopted a position of principle: it will fulfil all its
international commitments.

In this regard, they also stressed that Article 15 (4) of the Constitution accor-
ding to which principles and norms of international law as well as international
agreements are an integral part of the Russian Federation legal system, remains
unchanged. The amendments will not affect Article 15; they will not prejudge the
possible ratification of new international treaties and will not restrict the right of
citizens of the Russian Federation to apply to international bodies.

It was nonetheless stressed in this context that pursuant to current Article 79
of the Constitution, the commitments which follow the ratification by the Russian
Federation of international treaties may not “limit the rights and freedoms of the
individual and the citizen or contradict the fundamentals of the constitutional sys-
tem of the Russian Federation”.

41. It was stated that legal certainty is the driving force behind these amendments:
by entrusting the Russian Constitutional Court with the power to “resolve matters
concerning the possibility of enforcing decisions of interstate bodies [...], where
construed in a manner contrary to the Constitution of the Russian Federation”, the
proponents of the constitutional amendment are seeking to put an end to the current
state of affairs, that is, to a fluid situation whereby the enforcement of decisions of
international organizations to which Russia participates (such as the judgments of
the ECtHR) often poses allegedly “serious” problems. On the contrary, under the
proposed provision, all interested parties will know once and for all, in time and for
all purposes whether such decision will be enforced in Russia and in what terms.

42. The authorities reiterated several arguments raised at the time of the intro-
duction of the legislative amendments in 2015. Putting emphasis on national so-
vereignty, they stressed that in several other countries, notably in Germany and
in Italy, there exists constitutional case-law to the extent that the primacy of the
constitution over international treaties may lead to the non-execution of interna-
tional judgments.
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43. They argued that the ECtHR has interpreted the ECHR beyond its originally
intended meaning to an extent that exceeds the original consent of States. They
referred to the case of Anchugov and Gladkov v. Russia's to illustrate this point.
They argued that at the time of Russia’s ratification of the ECHR, Article 32 of the
Constitution already contained the contested ban on prisoners’ right to vote and
that no question was raised about the possible incompatibility of this provision
with the ECHR. Hence, the incompatibility was the result of the Strasbourg Court’s
interpretation of the ECHR’s provision to which the Russian Federation did not
consent at the time of its accession to the Convention. “European Values” should
be redefined from the beginning, with the participation on equal grounds of Rus-
sia. Until such an agreement is reached, Russia reserves its right to openly contest
decisions (including Court judgments) that are rendered unilaterally.

44. The Commission’s interlocutors (authorities and representatives of the scienti-
fic community) also underlined that the right of the ECtHR to interpret the ECHR
is not contested per se. What is questioned is the ECtHR’s method of interpreta-
tion of the ECHR and the way it uses the “European consensus” concept. They
argue that there are more and more voices contesting the ECtHR’s extensive use
of powers deriving from Article 32 of the Convention!6.

IV. Analysis of the proposed draft amendments

47. Current Article 79 of the Constitution provides that:

“[t]he Russian Federation in conformity with the relevant treaties may participate in inter-
national associations and delegate to them part of their powers, if it does not limit the rights
and freedoms of the individual and the citizen or contradict the fundamentals of the constitu-
tional system of the Russian Federation” (see Chapter one and two of the Constitution with
Articles 16, 64 and 135 paragraph 1).

The proposed draft amendment to Article 79 of the Constitution adds that:

15 Anchugov and Gladkov v. Russia, nos. 11157/04 and 15162/05, Judgment 4 July 2013.

16 Article 32 ECHR: “1. The jurisdiction of the Court shall extend to all matters concerning the
interpretation and application of the Convention and the Protocols thereto which are referred to
it as provided in Articles 33, 34, 46 and 47. 2. In the event of dispute as to whether the Court has
jurisdiction, the Court shall decide.”
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“Decisions of interstate bodies adopted on the basis of provisions of international treaties
of the Russian Federation, where construed in a manner contrary to the Constitution of the
Russian Federation, shall not be subject to enforcement in the Russian Federation”.

Directly correlated to this amendment, the proposed draft amendment to Ar-
ticle 125 § 5 b) provides that the Constitutional Court of the Russian Federation

“shall, in accordance with the procedure stipulated by the federal constitutional law, resolve
matters concerning the possibility of enforcing decisions of interstate bodies adopted on the
basis of provisions of international treaties of the Russian Federation, where construed in
a manner contrary to the Constitution of the Russian Federation.”

48. At the outset, the Commission notes that the proposed additions to Articles 79
and 125 § 5b) refer to “decisions of interstate bodies adopted on the basis of
provisions of international treaties of the Russian Federation” (emphasis added),
whereas the 2015 amendments to the Federal Law on the Constitutional Court
refer to decisions of “interstate human rights protection institutions.” (emphasis
added). Indeed, draft Article 125 § 5 b) contains a further clause, empowering the
Constitutional Court to resolve matters “concerning the possibility of enforcing
a decision of a foreign or an international (interstate) court, foreign or international
arbitration tribunal or authority, which imposes on the Russian Federation obliga-
tions, if this decision is contrary to the fundamentals of the public legal order of
the Russian Federation.” The Venice Commission will not comment further on
this matter, as the request for this opinion relates to the context of execution of
judgments of the European Court of Human Rights only.

49. Furthermore, the Commission observes that the sentence added to Article 79
forbids the execution of decisions which are “contrary to the Constitution”. This
formula is broader than that of current Article 79 (“limit[ing] the rights and freedoms
of the individual and the citizen or contradict[ing] the fundamentals of the consti-
tutional system of the Russian Federation). The addition will therefore increase the
possibility for the Constitutional Court to declare decisions of interstate bodies non
executable, beyond human rights and basic principles of the Constitution.

50. The Venice Commission has already had the occasion to stress!? that the dome-
stic solutions in respect of the relation between the international and the domestic
legal order are very diverse, and that there is a wide variety of choices as to the

19 CDL-AD(2016)016, §§ 81 ff. and 111.
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status of the ECHR in domestic law in relation to constitutional provisions. The
choice of the relation between the national and the international systems is a sove-
reign one for each State to make. Similarly, the model of the division of power be-
tween the branches of the state (government, legislature and judiciary) is a matter
for constitutional law (except where the state has undertaken specific international
law obligations affecting this division, e.g. a duty to provide for judicial review in
certain situations). Whatever model is chosen, however, the State is bound by in-
ternational law under Article 26 of the Vienna Convention on the Law on Treaties
(“Pacta sunt servanda”), which stipulates that “[e]very treaty in force is binding
upon the parties to it and must be performed by them in good faith.” Article 27 of
the Vienna Convention (“Internal law and observance of treaties”) further stipula-
tes that “[a] party may not invoke the provisions of its internal law as justification
for its failure to perform a treaty ...”. No legal argument at national law, including
constitutional law, can justify an act or omission which turns out to be in breach of
obligations stemming from international treaties which it has chosen to ratify. The
execution of international obligations stemming from a treaty in force for a certain
State is incumbent upon the State as a whole, i.e. all State bodies, including the
Constitutional Court.

V. Conclusion

62. The Russian Federation has made the political decision to join the Council
of Europe and remain a member of the organisation. In ratifying the ECHR and
accepting the jurisdiction of the Strasbourg Court, it has committed itself to exe-
cuting the judgments of the Court. Indeed, there is no choice to execute or not
to execute the Strasbourg Court judgment: under Article 46 of the Convention
the judgments of the ECtHR are binding. In countries where the constitution has
supremacy over the European Convention on Human Rights, there exists a possi-
bility that the Constitutional Court might find a contradiction between the Consti-
tution and the interpretation by the European Court of Human Rights of a given
provision of the European Convention on Human Rights. But this finding would
not put an end to the question of execution.

63. A dialogue between the European Court of Human Rights and the apex dome-
stic courts is an appropriate forum for finding a solution before the matter becomes
one for execution via the Committee of Ministers.
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64. The Venice Commission has previously found that the power of the Consti-
tutional Court of the Russian Federation to declare a judgment non executable as
such, thus putting an end to the process of execution, contradicts the obligations
of the Russian Federation under the European Convention on Human Rights. The
Commission is alarmed by the constitutional entrenchment of such a power.

65. In addition, the Commission is concerned that the proposed amendments en-
large the possibilities for the Russian Constitutional Court to declare that decisions
of interstate bodies adopted on the basis of provisions of international treaties of
the Russian Federation which collide with the Constitution may not be executed in
the Russian Federation. Indeed, the proposed amendments use the notion “contra-
ry to the Constitution”, which is too broad a formula, broader than that of current
Article 79 (“limit[ing] the rights and freedoms of the individual and the citizen
or contradict[ing] the fundamentals of the constitutional system of the Russian
Federation”).

66. These concerns should be seen against the backdrop of the proposed amend-
ment to Article 83 of the Constitution, empowering the Council of the Federation
to dismiss the judges of the Constitutional Court at the request of the President.
This makes the Court vulnerable to political pressure.

67. Whether — and to what extent — the proposed amendments will have adver-
se effects on honouring Russia’s commitments under the ECHR depends on the
manner in which the amendments will be applied. In that respect, the Commission
reiterates that the power of the Constitutional Court to rule on the constitutionality
of an ECtHR judgment should not extend to individual measures such as orders to
pay just satisfaction.

68. Therefore, and in the light of its previous conclusions,30 the Venice Commis-
sion considers that the proposed addition to Article 79 of the Constitution should
be removed, or its wording should be amended to make it similar to the wording
of Article 125 § 5 b), which underlines the aim to find a solution to possible con-
tradictions. It also reiterates its previous conclusions as regards the limits to the
power of the Constitutional Court to review the constitutionality of measures of
execution of judgments of the European Court of Human Rights.

30 CDL-AD(2016)016, §§ 38-46.
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69. Finally, as concerns the compatibility of the proposed draft amendments with
Article 15 (4) of the Constitution of the Russian Federation, it is not for the Ve-
nice Commission to assess it; it is up to the Constitutional Court, within its legal
competences; the latter has actually examined it in its opinion of 20 March 2020,
reaching the conclusion that the draft amendments are compatible with Article 15
of the Constitution.

D

J. Kahn, The Relationship between the European Court of Human Rights
and the Constitutional Court of the Russian Federation:
Conflicting Conceptions of Sovereignty in Strasbourg and St Petersburg,
European Journal of International Law 2019, Vol. 30 no. 3, pp. 933-959
(fragmenty)

In December 2015, a federal law expanded the RCC’s jurisdiction to consider
petitions asserting a ‘discovered contradiction’ between the Russian Constitution
and an ECtHR judgment. Finding such a contradiction, the RCC must — not may
— forbid compliance with that judgment.

Although the RCC did not articulate a standard for deciding what to do, it de-
cided which institution should have the final word: the RCC itself.

Even assuming a constitution’s prioritization, how does one know when an
international treaty contradicts domestic constitutional law?

Unsurprisingly, the RCC agreed with the deputies that it should have the final
word.

The RCC’s opinion acknowledges the ECHR as ‘an integral part of its legal
system’, citing Article 15(4) of the Constitution. Citing other constitutional provi-
sions, however, the Court asserts ‘the priority of the Constitution’ in this relation-
ship.25 The emphasis is resolutely on the sovereignty of a Russian state that:

25 Constitutional Court of the Russian Federation, Judgment no. 21-P/2015, 15 July 2015, para. 2.2.
The Court cited Arts 4(1) (on state sovereignty), 15(1) (‘supreme juridical force’ of the Consti-
tution) and 79: ‘The Russian Federation may participate in interstate associations and transfer to
them part of its powers according to international treaties and agreements, if this does not involve
the limitation of the rights and freedoms of man and citizen and does not contradict the principles
of the constitutional system of the Russian Federation.’
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concludes international treaties and participates in inter-state associations, transferring some
of its powers to them, which, however, does not mean its renunciation of state sovereign-
ty, belonging to the foundation of the constitutional system and contemplating supremacy,
independence and self-sufficiency of the state power, fullness of legislative, executive and
judicial powers of the state on its territory and independence in international relations. ..20

This recitation is a non sequitur since, by ratifying the ECHR, Russia accepted
the role of the ECtHR to interpret the convention. Thus, there is no prima facie ‘re-
nunciation of state sovereignty’ in voluntary accession to the convention. Treaty
ratification is an exercise of sovereignty.

That may be a reason why the Vienna Convention on the Law of Treaties itself
(Art. 27) states, in relevant part: ‘A party may not invoke the provisions of its in-
ternal law as justification for its failure to perform a treaty.’

It is not excluded, however, that an international treaty, which at the moment of accession of
the Russian Federation to it both from its literal meaning and the meaning attributed to it in
the course of application by an interstate body, authorized to do it by the international treaty
itself, was in conformity with the Constitution of the Russian Federation, subsequently by
means of interpretation alone (particularly at sufficiently high degree of abstract character of
its norms, inherent, in particular, in the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms) was rendered concrete in its content in the way that entered into
contradiction with the provisions of the Constitution of the Russian Federation...2’

In other words, Russia agreed to be bound by the ECHR as it was understood in
1998 (when it was ratified). The convention conformed with Russian constitutio-
nal law at that time. Subsequently, however, the ECtHR’s evolutive interpretations
changed the convention’s meaning in ways that Russia could not have accepted —
because it was in conflict with its law — at the relevant time of agreement. Did not
Russia agree to this interpretive approach?

Article 32 of the ECHR provides that the ECtHR’s jurisdiction ‘shall extend
to all matters concerning the interpretation and application of the Convention’.
Article 46 provides that the parties ‘undertake to abide by the final judgment of the
Court in any case to which they are parties’.

The RCC cited the Vienna Convention on the Law of Treaties (VCLT) to ar-
gue that Russia’s acceptance was not unconditional. First, the RCC implied that
the ECtHR has not always (in the words of Article 31) ‘interpreted in good faith
in accordance with the ordinary meaning to be given to the terms of the treaty in

26 Constitutional Court of the Russian Federation, Judgment no. 21-P/2015, 15 July 2015, para. 2.2.
27 Ibid., para. 3.
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their context and in light of its object and purpose’. If it had done so, presumably,
the ECtHR would not have ‘subsequently ... rendered concrete [the ECHR’s] con-
tent in the way that entered intro contradiction with the provisions of the Constitu-
tion of the Russian Federation’.

On 14 December 2015, Federal Constitutional Law no. 7-FKZ on the Constitu-
tional Court of the Russian Federation amended an already much-amended 1994
statute that established the mechanics for the Court’s jurisdiction and authority.

The law authorizes the RCC to hear a new category of civil action. According
to Article 3.2, the RCC:

[s]hall upon requests by federal executive body competent to operate in the field of protec-
ting Russia’s sovereign interests within the procedure of considering complaints filed against
the Russian Federation, which is carried out by the interstate human rights protection insti-
tution according to an international covenant to which Russia is a party, resolve the issue of
feasibility [ ‘pa3peruaer Bompoc o BosmokHOCTH | of the enforcement of the interstate human
rights protection institution’s decision.’8

The RCC’s translation of ‘pasperraet Bormpoc o Bo3MOXKHOCTH as ‘resolve the
issue of feasibility’ is somewhat misleading. Feasibility in the sense of ease or co-
nvenience is not really the question. Clarification is found in the new Article 104.4.
Here, the statute provides the only two conclusions that the RCC may reach to
resolve such a case: conformity (the Court’s translation of ‘0 Bo3moxHOCTH’) OF
non-conformity (‘o HeBo3MoxHOCTH ) in whole or part with the Russian Consti-
tution. Taken together, these provisions suggest that ‘feasibility” might better be
understood to mean ‘possibility’ (or ‘impossibility”).

This understanding is supported by the result that the law prescribes should
a finding of non-conformity be made. Articles 104.4 and 106 are unequivocal:
‘[Alny measures (acts) aimed at enforcement of respective interstate institu-
tion’s decision shall not be taken (adopted) within the territory of the Russian
Federation.’>®

The Venice Commission found ‘evident differences’ between the Russian and
German approaches. First and foremost, only the Russian approach allowed for
a ‘direct review of the constitutionality of an ECtHR-decision and leads to a deci-
sion about the feasibility’ of its enforcement in Russia.’”# The German approach fo-

58 See Venice Commission, Amendments to the Federal Constitutional Law on the Constitutional
Court of the Russian Federation of 14 December 2015, Doc. CDL-REF(2016)006, 20 January
2016.

59 In Russian, Art. 106 omits the adjectival phrase ‘for the protection of human rights and freedoms’
that appears in the otherwise identical Art. 104.4(2).
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cused on individuals claiming a right under the German Basic Law, whereas only
the state could petition the RCC regarding a ‘discovered contradiction’ between
the ECtHR decision and the Russian Constitution.

The biggest difference, however, was a philosophical one. The Russian ap-
proach was binary and absolute; the RCC’s only choice was whether an ECtHR
judgment conflicted with the Russian Constitution, and, if it did, the only option
was forbidding its enforcement. The Venice Commission concluded that this ap-
proach ‘prevents dialogue and does not allow to find solutions in the future’.”>
‘In contrast’, the German approach ‘is based on the idea of cooperation and har-
monization between the two legal regimes’.76

The ECtHR could give evolutive judgments to the ECHR as a living document,
but the RCC warned that it did so at its own risk. The RCC thus justified its appro-
ach as a help, not a hindrance, to the ECtHR:

[TThe Constitutional Court of the Russian Federation notes that if as an exception it deems it
necessary to enjoy the right to objection, it is only in order to make contribution to the cry-
stallization of the developing practice of the European Court of Human Rights in the field of
suffrage protection, whose decisions are called upon to reflect the consensus having formed
among states parties to the Convention.!04

L. Milksoo, Russian Approaches to International Law, Oxford 2015
(fragmenty)

Russian legal scholars strongly emphasize state sovereignty as the foundational
principle of international law. At the same time, they often give a specific illiberal
meaning to the concept of state sovereignty. There is something nineteenth-cen-
tury Hegelian about these positions in the sense that they glorify the state as such,
an embodiment of the Absolute Idea, often detaching the state from its democratic
legitimacy.

74 Venice Commission, Final Opinion on the Amendments to the Federal Constitutional Law on
the Constitutional Court, Doc. CDL-AD(2016)016, 10—11 June 2016, para. 135.

75 Ibid., para. 136.

76 Tbid., para. 138.

104" Constitutional Court of the Russian Federation, Judgment no. 12-11/2016, 19 April 2016, at 24,
s. 4.4.
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For example, Chernichenko has repeatedly argued that the drafters of the Con-
stitution of the Russian Federation of 1993 got it wrong from the viewpoint of legal
theory: the people of the Russian Federation cannot logically be the ‘bearer’ (nositel’)
of sovereignty; the ‘bearer’ of sovereignty can only be the Russian Federation itself,
i.e. the state. In political terms, this interpretation means that Russia’s sovereignty
does not, and should not depend on whether the country is a democracy or autocracy.

This view seems to identify the idea of popular sovereignty as a dangerous We-
stern, especially US constitutional idea, and vividly exposes how key theoretical
questions in international law are linked with the respective constitutional theory.

In the context of international law, sovereignty means the right of each state
to be a full master in its own house. Whether this is still the case in the post-Cold
War era has preoccupied leading Russian legal minds. Quite symbolically, the
Chairman of the Constitutional Court of the Russian Federation, Valery Zorkin,
has entitled his programmatic article on international law ‘An Apology for the
Westphalian System’.132 With this title, the main point is already stated. Zorkin
argues that the Westphalian system is currently under attack from two directions:
on the one hand, human rights and the right of peoples to self-determination are
set against state sovereignty and territorial integrity, and on the other hand, nation
states are considered ineffective administrators in conditions of globalization.!33

Altogether the Russian statists have understood well from which ideological
directions the main danger comes. (...) Instead, Chernichenko and his colleagues
see well where this all eventually ends up; that the issue is not to somehow include
human beings in a legal order dominated by sovereign states but to eventually
turn international law into cosmopolitan law where individuals and states change
places in the overall hierarchy.

For example, Anne Peters, director of Heidelberg’s Max Planck Institute, has
written:

The constitutionalist approach offers a new foundation for the view that the ultimate interna-
tional legal subjects are individuals. Constitutionalism postulates that natural persons are the
ultimate unit of legal concern. States are no ends in themselves, but merely instrumental for
the rights and needs of individuals.204

This is exactly the opposite of what Chernichenko has written and argued for.

132 V. Zorkin, Rossia i konstitutsia v XXI veke, 2nd edn (Moscow: Norma, 2008) 379-87 (originally
published in the No 3 May—June issue of Rossia v global’noi politike in 2004).

133 Tbid., 380.

204 A, Peters, ‘Are We Moving towards Constitutionalization of the World Community?’, in Cassese,
Realizing Utopia, 118-35 at 129.
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Fragment orzeczenia francuskiej Rady Stanu z 21 kwietnia 2021 r.
Conseil d’Etat statuant au contentieux —
Nos 393099, 394922, 397844, 397851, 424717, 424718
La Quadrature du Net et autres | French Data Network et autres,
décision du 21 avril 2021

»8. Wbrew temu co twierdzi premier, do s¢dziego administracyjnego nie nalezy
czuwanie nad przestrzeganiem, przez prawo wtorne Unii Europejskiej lub sam
Trybunat Sprawiedliwosci, podziatu kompetencji miedzy Unig Europejska a pan-
stwami cztonkowskimi. S¢dzia ten nie moze zatem kontrolowac zgodnosci z pra-
wem Unii orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci, a w szczego6lnosci pozbawia¢ ich
mocy wigzacej, o ktorej mowa w art. 91 regulaminu dziatania tego Trybunatu,
z tego powodu, ze Trybunat ten przekroczyt swoje kompetencje przypisujgc zasa-
dzie lub aktowi prawa Unii zakres wykraczajacy poza ramy przewidziane w Trak-
tatach”.

[« 8. En revanche, et contrairement a ce que soutient le Premier ministre, il n’ap-
partient pas au juge administratif de s’assurer du respect, par le droit dérivé de I’U-
nion européenne ou par la Cour de justice elle-méme, de la répartition des com-
pétences entre I’Union européenne et les Etats membres. Il ne saurait ainsi exercer
un controéle sur la conformité au droit de I’Union des décisions de la Cour de justi-
ce et, notamment, priver de telles décisions de la force obligatoire dont elles sont
revétues, rappelée par I’article 91 de son réglement de procédure, au motif que cel-
le-ci aurait excédé sa compétence en conférant a un principe ou a un acte du droit
de I’Union une portée excédant le champ d’application prévu par les traités ».]



http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/18219
19 maja 2021 .

Rozdziat VII

Krajobraz przed bitwa,
czyli o pierwszenstwie stosowania
prawa Unii Europejskiej

Relacja migdzy prawem krajowym a prawem mi¢dzynarodowym (unijnym) na-
lezy do fundamentalnych zagadnien prawnych, ktérych nie mozna pozostawiac
prawnym kretaczom i/lub dyletantom, ani tez politycznym $lusarzom. Ponizsze
uwagi stuzg objasnieniu podstawowych poje¢ oraz pojawiajacych si¢ na tym tle
trudnosci i kontrowersji.

1. Specyficzny charakter Unii Europejskiej (UE) wynika nie tylko z powierze-
nia jej kompetencji prawodawczej, realizowanej w ramach sprawujacej wtadze
publiczng struktury instytucjonalnej, lecz rowniez ze sposobu obowigzywania
i stosowania prawa UE. Rdéznica miedzy tradycyjnymi organizacjami mi¢dzyna-
rodowymi a UE wyraza si¢ w niepordéwnywalnos$ci zakresu wigzacego prawodaw-
stwa, sposobie jego uchwalania, obowigzywania i stosowania oraz roli Trybunatu
Sprawiedliwo$ci UE (TSUE).

Normy klasycznego prawa migdzynarodowego dotycza przede wszystkim re-
lacji miedzy panstwami (panstwami i organizacjami miedzynarodowymi), cho-
ciaz w pewnym zakresie rowniez stosunkéw w panstwie, tj. dziedzin nalezacych
uprzednio do wylacznej kompetencji panstw (np. ochrona praw cztowieka, ochro-
na $rodowiska). Normy prawa europejskiego sa natomiast adresowane nie tylko
do panstw, lecz w znacznej mierze do 0sob fizycznych i prawnych.
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Prawo miedzynarodowe wymaga zazwyczaj sformalizowanej zgody (ratyfi-
kacja, zatwierdzenie) odpowiednich organdow panstwa na zwigzanie si¢ danymi
normami (np. umowa migdzynarodowsa). Prawo europejskie wymaga tego tylko
w odniesieniu do Traktatow zatozycielskich, ale juz nie w przypadku aktow unij-
nego prawa wtornego, ktore obowigzuja bezposrednio.

Normy prawa migdzynarodowego z reguly nie majg charakteru samowykonal-
nego (self-executing) 1 wymagaja odpowiednich dzialan prawnych panstwa dla
ich stosowania (akty wykonawcze: ustawy, rozporzadzenia). W Unii normy prawa
wtornego (zwlaszcza rozporzadzenia i decyzje) nie wymagaja dla ich stosowania
dodatkowych dziatan prawnych panstwa. Wyjatkiem sa dyrektywy UE, jednak
w tym przypadku nie chodzi o ich akceptacje, a jedynie wykonanie za posrednic-
twem prawa krajowego.

2. Przewazajaca cze$¢ norm prawa UE obowigzuje i stosowana jest bezposrednio
oraz ma pierwszenstwo stosowania przed prawem krajowym.

Bezposrednie obowigzywanie dotyczy sposobu zwigzania si¢ normg prawng
pochodzenia zewnetrznego i wprowadzenia jej w ramy krajowego porzadku praw-
nego. Normy prawa pierwotnego (Traktaty zatozycielskie) nie obowiazuja bezpo-
srednio, poniewaz wymagaja spetlnienia odpowiednich procedur krajowych (raty-
fikacja). Z kolei normy prawa wtdrnego (np. rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje)
obowigzuja bezposrednio (po ich publikacji w Dzienniku Urzedowym UE) i nie
wymagaja dodatkowej akceptacji przez panstwa cztonkowskie w formie procedur
krajowych (ratyfikacja, zatwierdzenie).

Bezposrednie stosowanie oznacza mozliwos$¢ 1 obowigzek rozstrzygania kon-
kretnych spraw przez organy krajowe (zwlaszcza sady i organy administracji) na
podstawie norm prawa Unii jednak z zastrzezeniem, ze normy te (prawo pierwot-
ne lub wtdrne) sg jednoznaczne, bezwarunkowe 1 precyzyjne oraz nie wymagaja
aktow wykonawczych ze strony panstwa (np. ustaw).

Bezposredni skutek oznacza, ze osoby fizyczne i prawne moga si¢ powotac
przed organami panstwa na normy prawa unijnego jako bezposrednie zrédto praw
i/lub obowigzkoéw. Organy panstwa maja obowiazek przyznaé pierwszenstwo
stosowania normom prawa unijnego z pomini¢ciem kolidujacej i niedajacej si¢
z nimi pogodzi¢ normy krajowej. Prawo UE nie uchyla jednak sprzecznej z nim
normy krajowej (lezy to w kompetencji ustawodawcy krajowego).

3. Traktaty zatozycielskie UE sg pochodng woli panstw cztonkowskich, z jednej
strony w wyniku decyzji politycznej, z drugiej za$ technicznoprawnej zwigza-
nej z przestankami wejscia traktatu w zycie. Pafistwa cztonkowskie mozna uznaé
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za tzw. wladcow traktatow (Herren der Vertrdge), poniewaz wyrazaja zgodg na
zwigzanie si¢ nimi lub ich zmiane. Prawo krajowe okresla procedure zwigzania
si¢ traktatem, jednak jego wejscie w zycie nie zalezy od aktu ratyfikacji przez po-
jedyncze panstwo, lecz od ratyfikacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE
(moment wejscia w zZycie umowy okresla ona sama).

O ile jednak zwigzanie si¢ umowa jest wyrazem swobodnej woli panstwa,
o tyle swoboda wypowiedzenia umowy wymaga spetnienia pewnych przestanek
wynikajacych z prawa migdzynarodowego.

Tres¢ unijnych zobowigzan traktatowych jest co do zasady identyczna dla
wszystkich panstw (pomijajac wyjatki wynikajace z kolejnych traktatow akcesyj-
nych). Sfera obowiazywania i stosowania prawa Unii jest co do zasady jednolita,
a nie podzielona na poszczeg6lne panstwa cztonkowskie.

Skutki prawne cztonkostwa nie sg zréznicowane w zalezno$ci od prawa krajo-
wego. Proby jednostronnego uzaleznienia waznos$ci i stosowania norm unijnych
od prawa krajowego (w tym orzeczen sadow krajowych) prowadza do podwazenia
istoty prawa Unii, zwlaszcza jego jednolitosci i skutecznosci.

4. W przypadku Unii mamy do czynienia z nowg strukturg mi¢dzynarodowego
zarzadzania, ktora wynika z obiektywnej koniecznosci, poniewaz rzeczywiste
mozliwosci panstwa okazuja si¢ niewystarczajace dla skutecznego wykonywania
przez nie swych funkcji. Zadan UE nie sposob zrealizowaé ani w pojedynczym
panstwie, ani w klasycznej organizacji migdzynarodowe;j. Stad juz u zarania inte-
gracji trzeba bylo siegna¢ do nowych metod i struktur wspotpracy o ponadnaro-
dowym charakterze!, w tym przyzna¢ Unii niektore kompetencje panstw czton-
kowskich2.

Traktaty zatozycielskie UE sg konstytucjg bez panstwa, a Unia strukturg pra-
wodawczg wladzy publicznej bez wladzy zwierzchniej. Traktaty te petnig funkcje
konstytucyjna, poniewaz formutuja gtdéwne warto$ci oraz ustanawiajg ramy ustro-
jowe, czyli strukture wladzy publicznej i jej relacje z poddanymi jej podmiotami
(w tym podziat kompetencji i kontrolg ich wykonywania).

Panstwa cztonkowskie i Unia sa tak ze soba prawnie powigzane, ze w ich re-
lacji trudno mowi¢ o odrgbnych porzadkach. Sprawnemu funkcjonowaniu tego
organizmu stuzy koncepcja wieloptaszczyznowego — krajowego i unijnego — sys-

I Zob. J. Kranz, Unia Europejska, ponadnarodowos¢ i federalizm (14.12.2020), https://monitor-
konstytucyjny.eu/archiwa/16544

2 J. Kranz, Kompetencje powierzone Unii Europejskiej (15.12.2020), https://monitorkonsty-
tucyjny.eu/archiwa/16552; J. Kranz, Fundusz Odbudowy czyli préba odpornosci narodowej
(19.04.2021), https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/17889
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temu prawnego (wieloptaszczyznowego konstytucjonalizmu3), wyrazajaca wie-
loé¢ zroznicowanych zrodet, ktore oddzialujg na siebie, wzajemnie si¢ potrzebuja
i uzupehiaja. Przenosi ona ci¢zar z kwestii nadrzgdnosci (hierarchiczno$ci) na
komplementarno$¢ i wspolzalezno$¢ uzupetniajacych sie porzadkéw — krajowego
i unijnego. W centrum uwagi nie stawia si¢ problemu panstwa i panstwowosci,
lecz jedno$¢ wieloptaszczyznowego systemu prawnego. Trudno tu dostrzegad
nadrzedno$¢ jednego systemu prawnego nad drugim (unijnego nad krajowym
1 vice versa), jest natomiast wspdlnota celow i wartosci, ktdra pozwala funkcjono-
waé temu systemowi w oparciu o wspdlne zasady, w tym zasade pierwszenstwo
stosowania prawa UE.

Otwarcie si¢ panstw na takg form¢ wspotpracy prowadzi do redystrybucji wia-
dzy i wplywow na scenie migdzynarodowej, co stanowi wyzwanie dla tradycyjnie
rozumianej roli panstwa i jego suwerennosci, narodu oraz klasycznej demokracji.
Ewolucja prawa miedzynarodowego, nowe potrzeby i funkcje panstwa oraz trans-
narodowy wymiar wielu problemow nie utatwiaja adaptacji doktryny prawnej i jej
pojec, zwlaszcza ze dopiero od niedawna wiele dziatow prawa krajowego objete
sa W znacznym stopniu regulacja migdzynarodowoprawng, a zwlaszcza prawem
UE. Nie sposob jednak tkwi¢ niezmiennie w siatce pojeciowej inspirowanej du-
chem politycznej teologii Georga Jellinka lub Carla Schmitta®.

Zauwazmy w tym kontekscie, ze zwigzanie si¢ prawem unijnym (mi¢dzynaro-
dowym) to o tyle problem suwerennosci, o ile odnosi si¢ do swobodnie wyrazone;j
zgody na zaciagnigcie migdzynarodowoprawnych zobowigzan (tj. Traktatow zato-

3 1 Pernice, The Treaty of Lisbon: Multilevel Constitutionalism in Action, The Columbia Journal of
European Law, 2009, Vol. 15/3, s. 3-61: “Multilevel Constitutionalism regards not only suprana-
tional constitutional processes such as European integration, but also understands such processes
as part of, and in close relation to, constitutional development at the national level. National con-
stitutions change with the progress of supranational constitutional arrangements, as much as the
states themselves change their face, political structure, and nature as a result of their integration
in supranational organizations”.

4 R.Chr. van Ooyen, Die Staatstheorie des Bundesverfassungsgerichts und Europa. Von Solan-
ge iiber Maastricht und Lissabon zu Euro-Rettung, Europawahl und EU-Haftbefehl 11, Baden-
Baden 2018: ,,Denn hierin fand sich eine regelrecht antipluralistische Staatstheorie mit ‘Ent-
staatlichungsverbot® und ‘Kein-Demos-These‘, in der eine unauflosliche Dreiheit von ‘Staat
— ‘Souverdnitit — ‘Demokratie’ als (homogene) deutsche Nationalstaatlichkeit festgeschrieben
schien. (...) Diese ‘Trinitétslehre® beruft sich in der Maastricht-Entscheidung nur scheinbar und
zur Tarnung ihre Beziige zu Carl Schmitt auf den sozialdemokratischen Staatsrechtler Hermann
Heller [s. 12]; ,,Die Staatstheorie des BVerfG ist ‘europafeindlich’, weil sie Staatstheorie ist. (...)
‘Nation‘, ‘Staat’, “Volk* und ‘Souverénitét® sind dabei in der deutschen Staatslehre spétestens
seit Hegel ein problematisches, weil antipluralistisches und etatistisches Amalgam eingegangen*
[s. 98].
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zycielskich). Jednak przestrzeganie, a zwtaszcza nieprzestrzeganie tych zobowia-
zan, nie jest zagadnieniem ze sfery suwerennosci.

Skrotowo rzecz ujmujac, ewolucja rzeczywistosci miedzynarodowej, a zwlasz-
cza integracja europejska, wymuszaja z jednej strony konieczno$¢ zrozumienia no-
wych wyzwan i potrzeb, z drugiej za$ zrozumienie konieczno$ci zmian i adaptacji.

5. Zasada pierwszenstwa stosowania znana jest prawu mi¢dzynarodowemu, po-
czatkowo jako norma zwyczajowa, co znalazto swoje odzwierciedlenie jeszcze
w przedwojennym orzecznictwie Stalego Trybunatu Sprawiedliwosci Miedzy-
narodowej’®, a nastgpnie w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow (1969).
Art. 27 tej Konwencji zakazuje powolywania si¢ na prawo krajowe w celu niewy-
konywania mi¢dzynarodowoprawnych obowiazkéw, a na mocy art. 26 tej Kon-
wencji ,,kazdy bedacy w mocy traktat wigze jego strony i powinien by¢ przez nie
wykonywany w dobrej wierze” (pacta sunt servanda). Znany 1 szczeg6lny wariant
pierwszenstwa pojawia si¢ rowniez w Karcie Narodow Zjednoczonych®.

Zasada pierwszenstwa pojawila si¢ jednak w nowym swietle i w nowej perspek-
tywie wraz z powstaniem i ewolucja Unii jako organizacji migdzynarodowej o wy-
jatkowej strukturze i funkcjach wyrazonych w jej ponadnarodowym charakterze.
Laczy sie to z przekazaniem Unii niektorych kompetencji, wykonywaniem przez
nig wladzy publicznej, a takze bezposrednim stosowaniem czg$ci prawa unijnego.

Z perspektywy historycznej wida¢, ze zarowno w prawie krajowym, jak
i w prawie unijnym, zasada pierwszenstwo nie spadta nagle z nieba. Torowata
sobie ona droge etapami 1 jest bez watpienia wynikiem ewolucji w kontekscie
zmieniajacych si¢ potrzeb 1 wyzwan.

5 Orzecznictwo sadow miedzynarodowych w sprawie pierwszenstwa i relacji prawo migdzyna-
rodowe — prawo krajowe zob. International Law Commission (ILC). Articles on Responsibility
of States for Internationally Wrongful Acts with commentaries (2001), Article 3 — commentary.
Przyktadowo — CPJIL. Echange des populations grecques et turques, avis consultatif du 21 février
1925: «Un Etat qui a valablement contracté des obligations internationales est tenu d’apporter a sa
législation les modifications nécessaires pour assurer 1’exécution des engagements pris» (Recueil,
série B, n° 10, s. 20) ; CPJIL. Traitement des nationaux polonais et des autres personnes d’origine
ou de langue polonaise dans le territoire de Dantzig, avis consultatif du 4 février 1932 (Recueil,
série A/B, no 44, s. 24) «un Etat ne saurait invoquer vis-a-vis d’un autre Etat sa propre Consti-
tution pour se soustraire aux obligations que lui imposent le droit international ou les traités en
vigueur».

6 Karta Narodéw Zjednoczonych — art. 103: ,,W razie sprzeczno$ci pomig¢dzy obowiazkami czton-
kow Narodoéw Zjednoczonych, wynikajacymi z niniejszej Karty, a ich obowigzkami wynikajacy-
mi z jakiegokolwiek innego porozumienia migdzynarodowego, pierwszenstwo beda miaty [shall
prevail; prévaudront] ich obowigzki wynikajace z niniejszej Karty” oraz art. 25 — ,,Cztonkowie
Narodow Zjednoczonych zobowiazuja si¢ przyjac¢ i wykonac postanowienia Rady Bezpieczen-
stwa, zgodnie z niniejsza Kartg”.
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Zasady pierwszenstwa stosowania prawa unijnego nie sformutowano wprost
w Traktatach zalozycielskich UE, lecz ma ona swoje zrédlo w orzecznictwie
TSUE. Nie byta ona poczatkowo oczywistoscig — rozwijala si¢ w Unii stopniowo.
Uzasadnieniem dla niej bylo i jest osiaganie celow traktatowych w drodze jednoli-
tego stosowania prawa Unii oraz zagwarantowanie skuteczno$ci prawa unijnego,
a takze rownosci wszystkich panstw cztonkowskich wobec Traktatow zatozyciel-
skich’? — w przeciwnym razie Unia nie mogtaby funkcjonowac, poniewaz kazde
panstwo podwazaloby wybidrczo konkretne normy prawa unijnego.

Stosowanie prawa mi¢dzynarodowego (w tym prawa UE) nie wyklucza rze-
czywistych albo pozornych konfliktow z prawem krajowym. Unia i panstwa
czlonkowskie majg prawny obowigzek wspiera¢ si¢ w wykonywaniu traktatow
w dobrej wierze, co w prawie UE okres$la si¢ mianem lojalnej wspotpracy (art. 4
ust. 3 TUE). Polega ona migdzy innymi na zapewnieniu pierwszenstwa stosowa-
nia prawa UE, zakazie stanowienia prawa sprzecznego z prawem UE, eliminacji
sprzecznych z nim norm prawa krajowego oraz odpowiedzialnosci panstwa za na-
ruszenie prawa UES,

W wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci w sprawie 6/64 (Flaminio Costa
v. ENEL) czytamy:

»Moc wigzaca prawa wspdolnotowego nie moze rozni¢ si¢ w poszczegdlnych panstwach
w zaleznos$ci od ich pdzniejszego wewnetrznego ustawodawstwa, gdyz zagrozitoby to re-
alizacji celow Traktatu; (...) prawu utworzonemu na podstawie Traktatu, pochodzacemu
z autonomicznego zrodta, nie mozna, ze wzgledu na jego wynikajaca stad szczegdlna nature,
przeciwstawia¢ w postgpowaniu sadowym jakiegokolwiek wewnetrznego aktu prawnego,
gdyz oznaczatoby to utratg przez to prawo charakteru wspdlnotowego i zakwestionowanie
samych podstaw prawnych Wspolnoty”.

7 K. Lenaerts, Zadne panstwo czlonkowskie nie jest rowniejsze od innych — zasada pierwszenstwa
prawa Unii Europejskiej i zasada rownosci panstw cztonkowskich wobec traktatow, Europejski
Przeglad Sadowy 2021, nr 1, s. 4-7.

8 Art. 4 TUE: ,,2. Unia szanuje rowno$¢ Panstw Cztonkowskich wobec Traktatow, jak rowniez ich
tozsamo$¢ narodowa, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi
i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podsta-
wowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci teryto-
rialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrong bezpieczenstwa narodowego. W szcze-
g6lnosci bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wytacznej odpowiedzialnosci kazdego
Panstwa Cztonkowskiego. 3. Zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy Unia i Panistwa Cztonkowskie
wzajemnie si¢ szanujg i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynika-
jacych z Traktatow. Panstwa Czlonkowskie podejmuja wszelkie srodki ogoélne lub szczegodlne
wlasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z Traktatow lub aktow instytucji
Unii. Panstwa Czlonkowskie utatwiajg wypehianie przez Unig jej zadan i powstrzymuja si¢ od
podejmowania wszelkich srodkow, ktore mogtyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celow Unii”.
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W innym wyroku w sprawie 106/77 (Amministrazione delle Finanze dello Sta-

to v. Simmenthal SA) Trybunat stwierdza:

do

,»17.(...) Bezposrednio stosowane postanowienia traktatu oraz akty wydawane przez insty-
tucje nie tylko powoduja w stosunku do prawa krajowego panstw cztonkowskich, od chwili
wejscia w zycie, nieskuteczno$¢ z mocy prawa wszelkich sprzecznych z nimi obowiazuja-
cych przepiséw prawa krajowego, ale takze (...) uniemozliwiajg stanowienie nowych, waz-
nych aktow prawa krajowego, gdyby byly one niezgodne z normami wspdolnotowymi. (...)
24. Sad krajowy, majacy w ramach swoich kompetencji za zadanie zastosowaé przepisy
prawa wspolnotowego, zobowiazany jest zapewni¢ petng skuteczno$¢ tych norm, nie sto-
sujac w razie koniecznosci, z mocy whasnych uprawnien, wszelkich, nawet pozniejszych,
sprzecznych z nimi przepiséw ustawodawstwa krajowego”.

W wyroku w sprawie 26-62 (van Gend & Loos) TS sformutowat odpowiedz co
swej wlasciwosci:

~Zwazywszy, ze 1zad holenderski i rzad belgijski kwestionuja wtasciwos¢ Trybunatu, gdyz
ich zdaniem w niniejszym przypadku chodzi o wniosek dotyczacy nie wyktadni, lecz sto-
sowania traktatu w ramach holenderskiego porzadku konstytucyjnego; ze w szczeg6lnosci
Trybunat nie ma ich zdaniem kompetencji do rozstrzygania kwestii pierwszenstwa, jakie
nalezatoby ewentualnie przypisa¢ postanowieniom Traktatu EWG przed ustawodawstwem
holenderskim (...); ze rozstrzygnigcie tej kwestii nalezy ich zdaniem (...) do wylacznej
kompetencji sadow krajowych; zwazywszy jednak, ze w niniejszym przypadku zadaniem
Trybunatu nie jest orzekanie o stosowaniu Traktatu zgodnie z zasadami holenderskiego pra-
wa wewngtrznego, co pozostaje we wlasciwosci sagdow krajowych, lecz ze zada si¢ od niego,
na podstawie art. 177 lit. a) Traktatu [pytanie prejudycjalne], jedynie okreslenia skutkow,
jakie wywoluje art. 12 tego traktatu w ramach prawa wspolnotowego oraz z punktu widzenia
jego wptywu na sytuacje jednostek”.

W odpowiedzi merytorycznej Trybunat stwierdzit:

,»Wspolnota stanowi nowy porzadek prawny w prawie migdzynarodowym, na rzecz ktorego
panstwa ograniczyly, jakkolwiek tylko w waskich dziedzinach, swoje kompetencje [droits
souverains], 1 ktorego normy znajduja zastosowanie nie tylko do panstw cztonkowskich,
ale 1 pochodzacych z nich jednostek; ze w zwigzku z tym prawo wspodlnotowe, niezalezne
od ustawodawstwa panstw cztonkowskich, nie tylko naktada na jednostki zobowiazania,
lecz moze réwniez by¢ zrédlem uprawnien stanowigcych element statusu prawnego tych
jednostek”.

W projekcie Traktatu ustanawiajacego konstytucje dla Europy z 2004 r. (nie

wszedl w zycie) zasada pierwszenstwa stosowania znalazta si¢ w tresci art. 1-6:
,Konstytucja [czyli Traktat, JK] i prawo przyjete przez instytucje Unii w wyko-
nywaniu przyznanych jej kompetencji maja pierwszenstwo przed prawem Panstw
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Cztonkowskich” (shall have primacy over the law of the Member States). W zala-
czonej do tego Deklaracji czytamy: ,,1. Deklaracja odnoszaca si¢ do artykutu 1-6.
Konferencja stwierdza, ze postanowienia artykutu I-6 odzwierciedlajg istniejace
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci 1 Sadu Pierwszej Instancji”.

Panstwa cztonkowskie UE nie sprzeciwiaty si¢ temu postanowieniu uznanemu
za zgodne z prawem krajowym i niewymagajace zmian konstytucyjnych?®.

Najtrafniej w sprawie art. -6 wypowiedziat si¢ w 2004 r. hiszpanski sad kon-
stytucyjny oswiadczajac, ze primacy dotyczy wykonywania kompetencji powie-
rzonych Unii i nie stoi w sprzecznos$ci z konstytucja hiszpanska jako prawem naj-
wyzszym. Pierwszenstwo stosowania z art. [-6 nie oznacza bowiem hierarchicznej
wyzszos$ci, jest natomiast ,,egzystencjalnym wymogiem” prawa unijnego ustano-
wionym ,,w celu osiggniecia w praktyce bezposredniego skutku i rownego stoso-
wania we wszystkich panstwach”19,

W opinii hiszpanskiego sadu konstytucyjnego (pkt 11.4):

Plerwszenstwo prawa unijnego przewidziane w art. [-6 Traktatu nie stoi w sprzecznosci
z nadrzgdno$cig Konstytucji. Pierwszenstwo [primacia] i nadrzednos¢ [supremacia] to ka-
tegorie, ktore rozwijajg si¢ w zréznicowanych porzadkach. (...) Nadrzgdno$¢ opiera si¢ na
hierarchicznej wyzszo$ci normy, a zatem jest zrodtem walidacji norm nizszych, prowadzac
w konsekwencji do niewazno$ci tych ostatnich, jesli naruszaja one bezwzglednie obowiazu-
jace przepisy norm wyzszych. Pierwszenstwo natomiast niekoniecznie opiera si¢ na hierar-
chicznej nadrzednos¢, ale na rozrdznieniu zakresu stosowania réznych norm, co do zasady
obowiazujacych, z ktérych jednak jedna lub wigcej z nich ma zdolno$¢ wypierania innych
ze wzgledu na roézne przyczyny preferencyjnego stosowania”.

Zgodnie z deklaracja panstw cztonkowskich UE nr 17 do Traktatu z Lizbony:

~Konferencja przypomina, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej Traktaty i prawo przyjete przez Unig¢ na podstawie Traktatow
majg pierwszenstwo przed prawem Panstw Czlonkowskich na warunkach ustanowionych
przez wspomniane orzecznictwo. Ponadto Konferencja postanowita, ze do niniejszego Aktu
koncowego Konferencji zostanie zatagczona opinia Stuzby Prawnej Rady dotyczaca pierw-
szenstwa, w wersji zawartej w dokumencie 11197/07 (JUR 260):

9 Zob. przyktadowo Deutscher Bundestag — 15. Wahlperiode — Drucksache 15/4900. Denkschrift
zum Vertrag vom 29. Oktober 2004 iiber eine Verfassung fiir Europa — D. Erléuterung des Verfas-
sungsvertrags; Conseil constitutionnel. Décision n° 2004-505 DC du 19 novembre 2004 (Traité
établissant une Constitution pour 1I’Europe), para. 13.

10 Constitutional Court of Spain. Declaration 1/2004 (DTC 1 /2004), pkt I1.3: “primacy is not set
forth as a hierarchical superiority but as an ‘existential requirement’ of said Law, in order to
achieve in practice the direct effect and equal application in all states” — Unofficial translation —
https://www.tribunalconstitucional.es/en/jurisprudencia/Paginas/resoluciones-traducidas.aspx
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«Opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 22 czerwca 2007 r.

Z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci wynika, Ze pierwszenstwo prawa wspolnotowe-
go stanowi podstawowa zasade tego prawa. Wedtug Trybunalu zasada ta jest nieodtgcznie
zwigzana ze szczegdlna natura Wspolnoty Europejskiej. Kiedy wydawany byt pierwszym
wyrok zapoczatkowujacy to obecnie juz utrwalone orzecznictwo (Costa/ENEL, 15 lipca
1964 1., sprawa 6/64), w traktacie nie bylo zadnej wzmianki o zasadzie pierwszenstwa. Sy-
tuacja ta do dzi$ nie ulegla zmianie. Fakt, ze zasada pierwszenstwa nie zostanie wtgczona do
przysztego Traktatu, w zaden sposOb nie narusza samej zasady ani obowigzujacego orzecz-
nictwa Trybunatu Sprawiedliwosci»”.

Powyzsza deklaracja nie zostata zanegowana przez zadne panstwo cztonkow-
skie, poddajace Traktat z Lizbony krajowym procedurom akceptacyjnym; za-
uwazmy jednak, ze deklaracja i opinia nie maja mocy prawnie wigzacej i ze nie
wspominajg wyraznie o normach konstytucyjnych.

Pierwszenstwo nie polega na tym, iz sprzeczna z prawem Unii norma prawa
krajowego zostaje uchylona lub staje si¢ niewazna, sprowadza si¢ natomiast do
tego, ze organ krajowy nie stosuje normy krajowej (pomija ja, ,,nie widzi jej”).
Nie jest to w zadnym razie zachgeta albo nakaz nieprzestrzegania konstytucji naro-
dowej. Pierwszenstwa stosowania przed prawem krajowym (primacy) nie nalezy
jednak utozsamiac z (hierarchiczng) nadrzednoscig nad tym prawem (supremacy)
jakiej$ struktury zewnetrznej lub zewngtrznego systemu praw. Innymi stowy pri-
macy nie przesadza o supremacy, a supremacy nie wyklucza primacy.

6. Relacja migdzy prawem migdzynarodowym (w tym unijnym) i prawem krajo-
wym uregulowana jest nieckiedy w wyrazny sposob w konstytucjach narodowych.
Pierwszenstwo stosowania norm prawa miedzynarodowego, w tym pierwotne-
go 1 wtornego prawa UE, przed ustawami krajowymi nie jest kwestionowane i nie
stanowi w panstwach cztonkowskich przedmiotu powazniejszych sporow.
Przyktadowo, artykut 91 Konstytucji RP przewiduje co nastepuje:

,1. Ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej, stanowi czg¢s¢ krajowego porzadku prawnego [obowigzywanie, JK]
i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania usta-
wy. 2. Umowa migdzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie ma
pierwszenstwo [stosowania, JK] przed ustawg, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umo-
wa. 3. Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej
organizacje migdzynarodows, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio,
majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami” [ustep trzeci dotyczy gtownie czlon-
kostwa w UE i ogranicza si¢ do unijnego prawa wtornego, JK].
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Tym samym w artykule 91 ustanowiono konstytucyjna regule pierwszenstwa
w rozwigzywaniu konfliktu normy miedzynarodowoprawnej z ustawg krajows.
Mimo to w praktyce pojawiaja si¢ problemy interpretacyjne, ktorych rozstrzygnig-
cie zalezy od orzecznictwa sagdow i krajowej doktryny prawnej. Innymi stowy nie
wszystko jest oczywiste, wiadomo jednak czego si¢ trzymac.

Najtrudniejsza kwestia zwigzana z pierwszenstwem dotyczy kolizji normy
migdzynarodowoprawnej z norma konstytucyjna!!.

Traktaty zalozycielskie nie rozwiazuja tego dylematu w sposob jasny i wyrazny.
Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku konstytucji narodowych, ktdre chronig si¢ przy
pomocy ogdlnych sformutowan, wymagajacych interpretacji. Mamy zatem do czy-
nienia z kwestig politycznie i prawnie delikatng, przy czym zard6wno prawo unijne
(prawo migdzynarodowe), jak i prawo krajowe kierujg si¢ swoimi regutami kolizyj-
nymi, ktore wskazuja na pierwszenstwo stosowania regul wlasnego systemu.

Sprawa wydaje si¢ prostsza w przypadku przystgpowania do Unii lub kolej-
nych zmian Traktatow zatozycielskich, wowczas bowiem jest czas — jeszcze przed
ratyfikacjg — na analiz¢ prawng i ewentualng zmiang¢ odpowiednich norm konstytu-
cyjnych (tego typu kontrolg prewencyjna przewiduje takze polska Konstytucja!?2).

Sytuacja komplikuje si¢ w razie konfliktu normy wtérego prawa UE (w tym
wyrokow TSUE) z konstytucja lub w przypadku, gdy norma prawa pierwotnego
interpretowana bedzie przez TSUE w sposob niedajacy si¢ pogodzi¢ z krajowa
norma konstytucyjna.

Z orzecznictwa TSUE wynika, ze w razie konfliktu normy prawa unijnego
z prawem krajowym opowiada si¢ on za pierwszenstwem stosowania prawa UE
rowniez w odniesieniu do norm konstytucyjnych.

Przyktadowo w wyroku w sprawie 11/70 (Internationale Handelsgesellschaft)
Trybunat Sprawiedliwosci stwierdzit:

3. (...) zarzut naruszenia gwarantowanych w konstytucji panstwa czlonkowskiego praw
podstawowych lub zasad jego porzadku konstytucyjnego nie moze podwaza¢ waznosci aktu
Wspolnoty badz jego skutecznosci na terytorium danego panstwa cztonkowskiego”.

W wyroku TSUE w sprawie C-314/08 (Krzysztof Filipiak przeciwko Dyrekto-
rowi Izby Skarbowej w Poznaniu) czytamy:

»85. (...) Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego zobowigzuje sad krajowy do stoso-
wania prawa wspolnotowego i do odstapienia od stosowania sprzecznych z nim przepisow

1 J. Kranz, Jak postrzegac¢ Unie Europejskq? Kilka podstawowych pojec i problemow, Warszawa
2013, s. 149-169 (https://kozminski.academia.edu/JerzyKranz).
12 Zob. art. 133 Konstytucji RP; art. 188 Konstytucja RP przewiduje tez kontrolg nastgpcza.
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krajowych, niezaleznie od wyroku krajowego sadu konstytucyjnego, ktory odracza utratg
mocy obowigzujacej tych przepisow, uznanych za niekonstytucyjne”.

W wyroku z 2 marca 2021 r. w sprawie C-824/18 (4.B. i in. przeciwko KRS)
Trybunat przypomnial, ze:

,»150. (...) Zasadg pierwszenstwa prawa Unii nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze wy-
maga ona od sadu odsytajacego odstapienia od zastosowania si¢ do omawianych zmian
w krajowym porzadku prawnym, niezaleznie od tego, czy maja one charakter ustawowy, czy
konstytucyjny, i w konsekwencji dalszego uznawania swojej wezesniejszej wiasciwosci do
rozpoznania spraw, ktore wptynety do niego przed zaistnieniem tych zmian”.

W wyroku z 18 maja 2021 r. w sprawach potaczonych C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C-355/19, C-397/19 Trybunat Sprawiedliwos$ci (Wielka
Izba) stwierdzit dobitnie!3:

»Zasada pierwszenstwa prawa Unii stoi na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu rangi
konstytucyjnej pozbawiajacemu sad nizszego szczebla prawa do niestosowania, z mocy wia-
snych uprawnien, przepisu krajowego wchodzacego w zakres stosowania decyzji 2006/928
i sprzecznego z prawem Unii. Trybunat przypomniat, ze zgodnie z utrwalonym orzecznic-
twem skutki powiazane z zasada pierwszenstwa prawa Unii wigza wszystkie organy panstwa
cztonkowskiego, czemu nie mogg stangé na przeszkodzie przepisy wewnetrzne dotyczace
okreslenia wasciwosci sagdow, w tym rowniez przepisy rangi konstytucyjnej. Przypomniaw-
szy rowniez, ze sady krajowe sg zobowigzane do dokonywania wyktadni prawa krajowe-
go w mozliwie najwickszym zakresie zgodnej z wymogami prawa Unii lub niestosowania,
z mocy wlasnych uprawnien, kazdego sprzecznego z nim przepisu prawa krajowego, ktory
nie moze sta¢ si¢ przedmiotem takiej zgodnej wyktadni, Trybunat stwierdzil, ze w przypad-
ku stwierdzenia naruszenia traktatu UE lub decyzji 2006/928 zasada pierwszenstwa prawa
Unii wymaga, zeby sad krajowy odstapit od stosowania rozpatrywanych przepisow, nieza-
leznie od tego, czy sa one rangi ustawowej czy konstytucyjnej”.

Tg lini¢ orzecznicza TSUE kontynuuje w wyrokach z 21 grudnia 2021 r. (spra-
wy potaczone C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 1 C-840/19) oraz z 22 lu-
tego 2022 r. (sprawa C-430/21).

7. W niektorych systemach krajowych znajdujemy wskazowki posrednie w posta-
ci normy konstytucyjnej o tresci (przyktadowo): ,,Konstytucja jest najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 8.1).

13 Fragment komunikatu prasowego TSUE nr 82/21 z 18 maja 2021 r. Szczegdétowo zob. Arrét de la
Cour (Grande Chambre) du 18 mai 2021 dans les affaires jointes C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 et C-397/19, motywy 242 do 252.
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Brzmi to mocno, jednak jest to swoisty wytrych, poniewaz nie do konca wia-
domo, jak ten przepis rozumie¢, a wytrych — jak wiadomo — pozwala otwiera¢ lub
zamykac rézne drzwi. Sprawa komplikuje si¢ dodatkowo w kontekscie kolejnego
artykutu Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego ja prawa
miedzynarodowego” (art. 9). W tej sytuacji znaczenie i pogodzenie obu przepisow
nie jest wecale oczywiste i wymaga interpretacji.

Odnotujmy przede wszystkim, ze okreslenie ,,prawo najwyzsze” jest wzgled-
ne (wobec kogo, czego?), a konflikt bywa pozorny, poniewaz konstytucje mozna
zmieni¢ pod wpltywem czynnikow wewnetrznych, ale takze w wyniku zawiera-
nych traktatow. Nie jest to zjawisko wyjatkowe.

Konsekwencja usytuowania konstytucji na szczycie hierarchii norm jest doktry-
na i zasada nadrzednos$ci krajowych norm konstytucyjnych nad prawem migdzyna-
rodowym (unijnym) oraz poglad, ze panstwo i jego konstytucja stanowig najwyzsza
forme realizacji i ochrony interesu narodowego. Ten punkt widzenia nalezy jednak
konfrontowac z ewolucja prawa miedzynarodowego oraz krajowej i migdzynarodo-
wej rzeczywistosci, a takze z wymaganiami wspotpracy miedzynarodowej.

Kontrola konstytucyjnosci, polegajaca na badaniu zgodnosci z konstytucjg kra-
jowych norm nizszego rz¢du, wydaje si¢ mniej kontrowersyjna. Odmiennie rzecz
si¢ ma w relacjach zewnetrznych, gdy przenosimy si¢ na poziom zgodnosci trak-
tatow z konstytucja, czyli stosunkow z podmiotami zagranicznymi. Zakwestio-
nowanie przez sad konstytucyjny tresci lub decyzji organow migdzynarodowych
wynikajacych z traktatu moze wywota¢ donioste skutki dla wspotpracy wigkszej
grupy panstw (np. kwestie rozbrojenia, migdzynarodowego sagdownictwa karnego,
handlu migdzynarodowego, ochrony klimatu lub praw cztowieka).

8. Echo tych problemoéw znajdziemy w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
I tak w wyroku z dnia 11 maja 2005 r. (K 18/04) w sprawie Traktatu akcesyj-
nego Trybunat stwierdzit:

,,0.3. Wystepowanie wzglednej autonomii porzagdkéw prawnych, opartych na wlasnych we-
wnetrznych zasadach hierarchicznych, nie oznacza braku wzajemnego oddziatywania. Nie
eliminuje tez mozliwosci wystapienia kolizji migdzy regulacjami prawa wspolnotowego
a postanowieniami Konstytucji. (...)

6.4. Taka sprzeczno$¢ nie moze by¢ w polskim systemie prawnym w zadnym razie roz-
wigzywana przez uznanie nadrzednosci normy wspdlnotowej w relacji do normy konstytu-
cyjnej. (...) W takiej sytuacji do polskiego ustawodawcy nalezatoby podjecie decyzji albo
o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach wspolnotowych, albo —
ostatecznie — decyzji o wystgpieniu z Unii Europejskiej. Decyzj¢ t¢ winien podja¢ suweren,
ktorym jest Nardd Polski, lub organ wladzy panstwowej, ktory w zgodzie z Konstytucja
moze Nardd reprezentowac. (...)



94 Rozdziat VI

7. (...) Zasada pierwszenstwa prawa wspdolnotowego w stosunku do prawa krajowego (...)
stanowi niewatpliwie wyraz dgzen do zagwarantowania jednolitego stosowania i egzekucji
prawa europejskiego. Nie ona jednak — na zasadzie wylacznosci — determinuje ostateczne
decyzje podejmowane przez suwerenne panstwa cztonkowskie w warunkach hipotetyczne;j
kolizji pomigdzy wspolnotowym porzadkiem prawnym a regulacja konstytucyjna. W pol-
skim systemie prawnym decyzje tego typu winny by¢ podejmowane zawsze z uwzgled-
nieniem treéci art. 8 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytucji pozostaje ona
najwyzszym prawem Rzeczypospolite;j. (...)

10.2. (...) Panstwa czlonkowskie zachowuja prawo do oceny, czy prawodawcze organy
wspolnotowe (unijne), wydajac okreslony akt (przepis prawa), dziataty w ramach kompe-
tencji przekazanych i czy wykonywaly swe uprawnienia zgodnie z zasadami pomocniczo$ci
i proporcjonalnos$ci. Przekroczenie tych ram powoduje, ze wydane poza nimi akty (przepisy)
nie sg objete zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego”.

W wyroku z 24 listopada 2010 r. (K 32/09) TK zauwazyt co nastgpuje:

»Poglad o zwigzku nadrzednosci Konstytucji z zasada suwerennosci jest zbiezny ze stano-
wiskiem doktryny, w mysl ktérego zachowanie pierwszenstwa Konstytucji w warunkach
integracji europejskiej musi by¢ uznane za réwnoznaczne z zachowaniem suwerennosci
panstwa, a przystapienie Polski do Unii Europejskiej zmienia perspektywe patrzenia na za-
sad¢ najwyzszej mocy prawnej konstytucji (jej nadrz¢dnosci), lecz nie stanowi jej zakwe-
stionowania” (pkt I11.1.3).

,Przekazanie kompetencji nie moze narusza¢ postanowien Konstytucji, a w tym zasady
nadrzg¢dnos$ci Konstytucji w systemie zrodet prawa. Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje
poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04, ze Konstytucja pozostaje — z ra-
cji swej szczegodlnej mocy — «prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej» w stosunku
do wszystkich wigzacych Rzeczpospolita Polska uméw migedzynarodowych” (pkt I11.2.6).

Poglad ten zostal potwierdzony w wyroku z 16 listopada 2011 r. (SK 45/09),
w ktorym Trybunat Konstytucyjny po raz pierwszy podjat si¢ (troche ryzykow-
nie) oceny zgodnos$ci zastosowania konkretnego aktu unijnego prawa wtornego
z Konstytucja. Zastrzegt jednak na przysztos¢, iz w przypadku wniesienia skargi
konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytucji) ocena w takiej sprawie jest mozliwa tyl-
ko wyjatkowo 1 wtedy, gdy skarzacy uprawdopodobni, ze ochrona praw cztowiecka
na poziomie unijnym jest oczywiscie niewystarczajaca i odbiega od poziomu, jaki
gwarantuje konstytucja (wptyw niemieckiej doktryny Solange).

W wyroku tym Trybunat stwierdzit co nastgpuje:

L1122, (...) zart. 91 ust. 3 Konstytucji wynika pierwszenstwo norm rozporzadzen unijnych
w razie kolizji z ustawami. Konstytucja RP zachowuje natomiast nadrz¢dno$¢ i pierwszen-
stwo wobec wszystkich aktow prawnych obowigzujacych w polskim porzadku konstytucyj-
nym, w tym takze prawa unijnego. Taka pozycja Konstytucji wynika z art. 8 ust. 1 Konstytu-
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cji. (...) 2.4.(...) Ze wzgledu na tre$¢ art. 8 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny jest
zobowigzany do takiego pojmowania swej pozycji, ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze
ustrojowym zachowa pozycj¢ ‘sadu ostatniego stowa’ w odniesieniu do polskiej Konstytu-
cji. (...) 2.5. Dopuszczajac mozliwo$¢ badania przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci ak-
tow pochodnego prawa unijnego z Konstytucja, nalezy podkresli¢ konieczno$¢ zachowania
w tym wzgledzie nalezytej ostroznosci 1 powsciagliwosci. (...) Jedna z zasad ustrojowych
prawa unijnego jest zasada lojalnej wspotpracy. Zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE Unia i pan-
stwa cztonkowskie wzajemnie si¢ szanujg i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wy-
konywaniu zadan wynikajacych z traktatow. (...) Trudne do pogodzenia z tg zasadg bytoby
przyznanie poszczegdlnym panstwom kompetencji do decydowania o pozbawieniu mocy
obowigzujacej norm prawa unijnego. (...) 2.7. (...) Niewatpliwie orzeczenie o niezgodnosci
prawa unijnego z Konstytucja powinno mie¢ zatem charakter u/tima ratio i wystapic jedynie
wowczas, kiedy zawiodtyby wszystkie inne sposoby rozstrzygnigcia konfliktu z normami
nalezacymi do unijnego porzadku prawnego. Nalezy przyja¢, ze po orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego o niezgodnos$ci okreslonych norm unijnego prawa pochodnego z Kon-
stytucja nalezatoby niezwlocznie podja¢ dziatania majace na celu usunigcie tego stanu”.

9. Co zatem pocza¢ w sytuacji rysujacego si¢ albo zaistniatego konfliktu miedzy
normg prawa UE 1 krajowa norma konstytucyjng? Dostrzegalne sg pewne mean-
dry orzecznicze TK zwigzane z objasnieniem tego problemu, zwlaszcza wobec
monistycznego charakteru polskiego systemu prawnego oraz art. 9 Konstytucji.

Doktryna oraz orzecznictwo TK zdajg si¢ momentami wikta¢ w sie¢ prowo-
kowanych przez siebie niejasnos$ci. Wynikaja one z postugiwania si¢ nieprecy-
zyjnymi i dowolnie interpretowanymi poj¢ciami nadrz¢dno$ci konstytucyjnej
1 pierwszenstwa stosowania oraz suwerennosci i tozsamosci konstytucyjne;.
W przypadku podejrzenia konfliktu z Konstytucja koncepcja konstytucji jako naj-
wyzszego prawa oraz zasada jej nadrzgdno$ci nad prawem mi¢dzynarodowym
(unijnym) przeksztalcaja sie w instrument (pretekst) pozwalajacy kwestionowac
normy mie¢dzynarodowe, ktore wigzg panstwo, lecz okazuja si¢ niewygodne. Jest
to nieco odmienna funkcja niz w przypadku kontroli konstytucyjno$ci norm krajo-
wych, gdzie akcent pada wyrazniej na przestrzeganie praworzadnosci.

Zauwazmy jednak, ze ustalenie co jest zgodne albo niezgodne z Konstytu-
cja wymaga wielkiej wiedzy fachowej oraz niezaleznosci organow orzekajacych
od presji ideologow i srodowisk politycznych. Ponadto konflikt miedzy prawem
unijnym (miedzynarodowym) a krajowym prawem konstytucyjnym nie jest nie-
uchronny, a jesli juz, mozna go zazegnaé roznymi sposobami, czyli bywa rozwig-
zywalny (na przyktad przez zmiang¢ Konstytucji).

Dochodzenie do stwierdzenia niekonstytucyjnosci przez organ (sad) krajowy
winno si¢ charakteryzowaé przyjazng interpretacjg, ktéra polega na znalezieniu
w obszarze prawa unijnego (miedzynarodowego) pojeé, regut lub gwarancji naj-
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blizszych konstytucji krajowej i pozwalajacych ewentualnie uznac¢, ze normy kon-
stytucyjne nie zostaty naruszone. Nie wolno tez zapomina¢, ze dla zakwestiono-
wania przez sad krajowy (réwniez konstytucyjny) legalnosci aktu prawa unijnego
niezbedne jest uprzednie skierowanie do TSUE wniosku prejudycjalnego.

Wskazowek w przedmiocie konfliktu z norma konstytucyjna Trybunal Kon-
stytucyjny udzielit juz w 2005 r.14 Po pierwsze, mozna (prewencyjnie) dazy¢ do
uniemozliwienia okreslonych zmian w Traktatach zatozycielskich lub uchwalenia
aktu prawa wtornego. Po drugie, mozna zaskarzy¢ dany akt prawny do TSUE
w formie skargi o stwierdzenie niewaznosci (art. 263 TFUE) albo zada¢ pytanie
prejudycjalne (art. 267 TFUE). Po trzecie, mozna polega¢ na rozsadnej i przyja-
znej prawu unijnemu i orzecznictwu TSUE postawie sadow krajowych (rowniez
takiej postawie TSUE w odniesieniu do konstytucji narodowych). Po czwarte,
Unia moze zmieni¢ albo uchyli¢ obowigzujaca normg jej prawa (nie jest to jed-
nak mozliwe w drodze jednostronnej czynnosci panstwa). Po piate, mozliwa jest
zmiana odpowiedniej normy konstytucyjnej, co w praktyce nie jest wyjatkiem. Po
szoste, najdalej idacym rozwigzaniem jest wystapienie z UE, co zreszta Traktat
z Lizbony dopuszcza po raz pierwszy w sposob wyrazny (art. 50 TUE).

Na tym tle, zwlaszcza w opozycji do niemieckiego FTK, orzecznictwo polskie-
go TK sprzed 2015 r. wyrdznia si¢ niedwuznacznym stanowiskiem, ze w przypad-
kach trudnej do usuniecia kolizji normy migdzynarodowej z konstytucja obowigz-
kiem panstwa jest zmieni¢ konstytucje albo wypowiedzie¢ wigzaca dotad umowe
miedzynarodowa. Jest to dowdd zrozumienia powagi problemu i odpowiedzialne-
go podejscia do kwestii niezgodnosci.

Przypadki konfliktu prawa Unii z konstytucja narodowa nie sa na szczg$cie
czeste. Istota problemu polega na sposobie, w jaki panstwa (zwlaszcza ich sady)
radza sobie w sytuacji podejrzenia konfliktu normy mi¢dzynarodowej z konsty-
tucja: czy w formule demokratycznego panstwa prawa czy tez tzw. demokratury.

Powyzsze uwagi nie oznaczajg, ze formuta nadrzednej roli konstytucji jest
zbedna, ani tez nie wykluczaja sytuacji, gdy niezgodno$¢ z konstytucja okaze si¢
uzasadniona, co jednak winno by¢ poprzedzone elementami kooperacyjnymi, dia-
logowymi i praworzadnosciowymi. Mozna woéwczas dazy¢ do zmiany kontrower-
syjnej normy albo do zmiany konstytucji. W tym kontekscie wida¢ roznice migdzy
perspektywa nadrzednosci i perspektywa pierwszenstwa stosowania. Czym innym
jest bowiem konstruktywne poszukiwanie rozwigzan, a czym innym fiksacyjne po-
wotywanie si¢ przez sad krajowy na nadrzgdnos$¢ Konstytucji albo suwerennosc.

14 Trybunat Konstytucyjny. Wyrok z 11 maja 2005 r. (K 18/04) w sprawie Traktatu akcesyjnego,
pkt 6.4.
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10. O ile problem pierwszenstwa stosowania norm miedzynarodowych przed norma-
mi ponizej poziomu konstytucyjnego (ustawy, rozporzadzenia) jest raczej niekontro-
wersyjny, o tyle w kwestii pierwszenstwa norm mi¢dzynarodowych przed normami
konstytucyjnymi nie ma gotowych i cudownych rozwigzan. Jest to w znacznym stop-
niu kwestig perspektywy prawnej — konstytucyjnej albo miedzynarodowoprawne;.
Dotychczasowa praktyka $wiadczy, ze konflikty norm prawa UE z normami
konstytucyjnymi naleza do rzadkosci i usuwane s3 w drodze zmian konstytucji
narodowych, zwlaszcza w momencie wyrazania zgody na zwigzaniem si¢ norma-
mi traktatowymi. Praktyka dowodzi rowniez unikania otwartych konfliktow w tej
materii oraz wspotpracy TSUE i krajowych sadéw konstytucyjnych.
Jednoznaczne rozstrzygnigcia w drodze regulacji konstytucyjnych albo norm
traktatowych wydaja si¢ mato realne lub pozadane. Z drugiej jednak strony, nie
kwestionujgc kontroli zgodnosci Traktatow unijnych (ich kolejnych wersji) z kon-
stytucjami krajowymi przed momentem zwigzania si¢, uznanie kompetencji sagdow
konstytucyjnych do kontroli nastgpczej zgodnosci prawa UE (zwlaszcza wtornego)
z konstytucja narodowa niesie ze sobg ryzyko naruszenia spojnosci prawa unijnego.
Wydaje sie, ze relacje migdzy normami prawa UE a normami konstytucyjnymi
lepiej pozostawi¢ rozsadnej praktyce, w tym poszukiwaniu rozwigzan w ptasz-
czyznie pozaprawnej (samoograniczanie si¢ sadoéw, przyjazna wspdtpraca, kon-
sultacje w ramach instytucji UE), dzieki czemu zminimalizuje si¢ pole konfliktow.

11. Podsumowujac, pojecia pierwszenstwa oraz nadrzednos$ci wspotegzystuja
w praktyce, lecz wyrazajg rozne perspektywy, maja roéznie roztozone akcenty oraz
funkcje i cele.

Pierwszenstwo stosowania wigzacych panstwo norm migdzynarodowych (unij-
nych) jest zasada prawa migdzynarodowego (unijnego). Jako teleologiczny wyraz
migdzynarodowej interakcji oraz wspolzaleznosci, zasada ta jawi si¢ jako niezbgdny
wymog jednolitego i skutecznego stosowania oraz rozwoju prawa unijnego (mig¢dzy-
narodowego), a takze osiagania celow traktatowych. Ze wzgledu na ponadnarodowy
i prawodawczy charakter Unii zasada pierwszenstwa jest jednym z fundamentow jej
funkcjonowania i wraz z zasadg lojalnej wspolpracy stanowi o racji bytu Unii.

Zasada pierwszenstwa dziatajaca w systemie prawa miedzynarodowego, w tym
zwlaszcza unijnego, nie skutkuje derogacja norm krajowych (w tym konstytu-
cyjnych) lub krajowych wyrokow sadowych, lecz zobowigzuje panstwo do wy-
eliminowania niezgodno$ci mi¢dzy normg prawa unijnego (mi¢dzynarodowego)
a prawem krajowym przez pomijanie norm krajowych lub ich zmian¢ (w tym
zmiang¢ konstytucji). Zasada pierwszenstwa obowigzuje wszystkie organy pan-
stwa, nie narusza art. 8 i pozostaje w zgodzie z art. 9 Konstytucji RP.
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Nadrzednos¢ konstytucyjna jest natomiast zasadg prawa krajowego wyrazajaca
homogeniczno$¢ wladzy panstwowej i sformutowang w konstytucji hierarchicz-
no$¢ zrodet prawa, w tym wobec norm prawa migdzynarodowego (unijnego).
Zasada pierwszenstwa stosowania wywiera skutki w systemie prawa krajowego,
natomiast konstytucyjna zasada nadrz¢dnos$ci nie obowigzuje w sferze prawa mie-
dzynarodowego (unijnego).

W przypadku stwierdzonej przez sad krajowy niezgodno$ci prawa unijnego
z konstytucja zasada pierwszenstwa stosowania sprzyja miedzynarodowej wspot-
pracy i eliminowaniu kolizji, w tym przez zmian¢ konstytucji, natomiast zasada
nadrzgdnos$ci Konstytucji, nie wykluczajac takiej zmiany, petni funkcj¢ defensyw-
ng i jest swoistg przeciwwagg lub hamulcem dla pierwszefistwa stosowania, po-
niewaz faworyzuje niestosowanie normy mi¢dzynarodowej (unijnej). Powstaje na
tym tle napigcie z art. 9 Konstytucji, poniewaz uznanie jakiego$ dziatania panstwa
za zgodne z konstytucja nie eliminuje naruszenia prawa mi¢dzynarodowego, ani
nie zwalnia z mi¢gdzynarodowoprawnej odpowiedzialnoscils.

Reasumujac, zasada nadrzgdnosci nie jest i nie moze by¢ podstawsg 1 pretek-
stem naruszania wigzacego dane panstwo prawa migdzynarodowego (unijnego)
i nie zwalnia z migdzynarodowoprawnej odpowiedzialnosci za takie naruszenia.

12. Istotnym aspektem praktyki organoéw i organizacji migdzynarodowych jest
ocena ich dziatan w perspektywie przyznanych im kompetencji. Brak kompetencji
lub przekroczenie jej granic (ultra vires) nie w kazdym jednak przypadku prowa-
dzi do konfliktu z konstytucjg panstwa. Rozstrzyganie sporow na tym tle nalezy
co do zasady do organow miedzynarodowych, wiadomo jednak, ze w wigkszosci
przypadkow brakuje obowiazkowej jurysdykcji sadu migdzynarodowego.

W tym wzgledzie sytuacja w Unii przedstawia si¢ korzystniej. Rozstrzyganie
sporow na tle stosowania prawa UE (interpretacja i kontrola legalno$ci) panstwa
cztonkowskie zdecydowaly sie podda¢, w duchu lojalnej wspotpracy, obowiazko-
wej 1 wylacznej jurysdykeji TS (art. 19 TUE, art. 258-260, 263269, 344 TFUE).
Trybunat Sprawiedliwo$ci pelni w tym konteks$cie funkcje sadu konstytucyjnego
(badanie zgodnosci prawa UE z jej traktatami zatozycielskimi) oraz sagdu najwyz-
szego (ujednolicanie interpretacji prawa Unii).

Gléwnym instrumentem kontroli sadowej prawa Unii sg pytania prejudycjalne
sadow krajowych oraz skargi o uniewaznienie aktu prawa UE kierowane do TSUE

15 International Law Commission (ILC). Articles on Responsibility of States for Internationally
Wrongful Acts (2001), “Article 3. The characterization of an act of a State as internationally
wrongful is governed by international law. Such characterization is not affected by the character-
ization of the same act as lawful by internal law”.
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przez panstwa, i instytucje unijne (wyjatkowo osoby fizyczne i prawne). Zadanie
pytania prejudycjalnego jest w okreslonych okolicznosciach obowigzkiem sadu
krajowego, rowniez konstytucyjnego.

Sady krajowe (w tym konstytucyjne) nie majg jednak kompetencji do badania
zgodnosci aktow prawa UE w swietle Traktatow zatozycielskich. Formutowane
przez panstwa (ich organy rzadowe lub sadowe) zarzuty przekroczenia kompe-
tencji przez organizacj¢ migdzynarodowg lub organ traktatowy maja ograniczone
znaczenie, poniewaz sa to stwierdzenie jednostronne i arbitralne. Gdyby panstwa,
ktore zaciagnety okreslone zobowigzania migdzynarodowoprawne, mogtly si¢ od
nich jednostronnie i arbitralnie uwalnia¢ argumentujac sprzecznos$cia z ich norma-
mi konstytucyjnymi albo przekroczeniem kompetencji przez partneréw, to prawo
mi¢dzynarodowe i europejskie bytoby pozbawione racji bytu.

Akceptacja dla takiej postawy sprowadza si¢ do tolerowania czlonkostwa
a la carte. Nie mozna jednak miec ciastka, a jednoczesnie je zjesc.

13. Rzeczywisto$¢ migdzynarodowa bywa jednak skomplikowana. Nie ulega bo-
wiem watpliwosci, ze dziatania organizacji migdzynarodowych lub organow trak-
tatowych charakteryzuja sie¢ dynamika wynikajaca z wyzwan migdzynarodowej
wspotczesnosci, co prowadzi do rozszerzajacej interpretacji norm i celéw trakta-
towych (teoria kompetencji dorozumianych). Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku
organéw sgdowych, ktorych praktyke cechuje tzw. aktywizm.

Jest to zrozumiate, poniewaz nie wszystko i nie w szczegotach da sie prze-
widzie¢ w tekstach traktatowych. Jest to bardziej niz oczywiste w przypadku ta-
kich struktur jak Unia Europejska lub Europejska Konwencja Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci (EKPC) i dziatajacy w jej ramach Europejski Trybunat
Praw Cztowieka (ETPC). Wiazg si¢ z tym pewne niebezpieczenstwa, ktorych nie
sposob lekcewazy¢, szczegdlnie, gdy procesy takie maja miejsce poza formalng
rewizjg traktatow.

Problem jest zatem realny i moze dotyczy¢ przekroczenia granic kompetencji
powierzonych organizacji lub organowi migdzynarodowemu lub konfliktu z kon-
stytucja. Zarzuty te przeradzaja si¢ jednak w niedozwolony pretekst, gdy panstwo
podwaza legalno$¢ jakiej$ decyzji (orzeczenia) tylko z powodu niezadowolenia
z jej (niewygodnej dla niego) tresci.

Nie sposob zwlaszcza kwestionowa¢ kompetencji unijnego Trybunatu Spra-
wiedliwosci czy Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC) do wydawania
orzeczen interpretujacych teksty traktatowe. Przywigzujac wage do traktatowych
procedur interpretacji prawa i rozstrzygania sporow, niezbedne jest wszakze zacho-
wanie przez wszystkie strony (w tym sady krajowe i sagdy miedzynarodowe) wstrze-
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miezliwosci i ducha kompromisu. Orzecznictwo sadow moze bowiem sprzyjacé
ewolucji, jednak trudno je sytuowac¢ na rewolucyjnych barykadach.

Ocenianie przez organy (w tym sady) krajowe zgodnosci dziatan Unii lub Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z traktatami zatozycielskimi — na przy-
ktad formutujac zarzuty ultra vires (czyli dziatania bez kompetencji), ingeren-
cji w sprawy wewnetrzne lub naruszenia konstytucji krajowej — nie ma podstaw
prawnych w traktatach i prowadzi do dezintegracji ich systemu prawnego. Sad
krajowy moze natomiast orzekac o zgodno$ci tych dzialan z Konstytucja RP, jed-
nak ze skutkiem prawnym tylko dla polskich organow, a zwtaszcza konsekwencji
dla cztonkostwa Polski w strukturach migdzynarodowych.

14. W $wietle tych uwag demonstracyjne kwestionowanie przez Polske orzeczen
unijnego Trybunatu Sprawiedliwo$ci w Luksemburgu lub Europejskiego Trybu-
natu Praw Czlowiekal® w Strasburgu stawia Polske pod pregierzem i spycha na
peryferie miedzynarodowej wspotpracy!?. W krotkim czasie Polska stata si¢ bez-
sprzecznym przyktadem powaznych (systemowych) naruszen zasad prawa Unii
(art. 2 TUE, art. 47 unijnej Karty Praw Podstawowych) oraz przepisow Europe;j-
skiej Konwencji Praw Cztowieka!s.

Przyktadem ofensywy wiadz polskich sg migdzy innymi dwa orzeczenia Trybuna-
hu Konstytucyjnego dotyczace wykonania wyroku TSUE! przez uchwate Sadu Naj-
wyzszego. W orzeczeniu z 20 kwietnia 2020 . (U 2/20) TK zanegowat przyjete przez
TSUE rozumienie zasad praworzadno$ci, demokracji oraz lojalnej wspolpracy. Z ko-
lei w postanowieniu z 21 kwietnia 2020 r. (Kpt 1/20) TK stwierdzit wprost charakter
ultra vires wyroku TSUE dotyczacego niezaleznosci i bezstronnosci sadéw w Polsce
i zganit Sad Najwyzszy za skierowanie w tej sprawie pytan prejudycjalnych do TSUE
dotyczacych rzekomo ustroju polskiego wymiaru sprawiedliwosci20.

16 European Court of Human Rights. Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Poland (no. 4907/18), Judgment
of 7. May 2021.

17" Wicepremier Jarostaw Gowin oznajmit, Zze polski rzad moze zignorowa¢ orzeczenie Trybunatu
Sprawiedliwosci UE w sprawie pytan prejudycjalnych, ktore skierowali sgdziowie SN — Rzecz-
pospolita, 27.08.2018.

18 O stanie praworzadno$ci w Polsce zob. W. Sadurski, Polski kryzys konstytucyjny, £.6dz 2020;
Problem praworzqdnosci w Polsce w swietle dokumentéw Komisji Europejskiej. Okres ,, dialogu
politycznego” 2016-2017 (Wstep, wybor i opracowanie: J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer),
Warszawa 2020; J. Kranz, Weto, czyli wyimaginowane pretensje pod adresem ,, wyimaginowanej
wspdlnoty” (22/12/2020), https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/16653

19 TSUE. Wyrok z 19 listopada 2019 r. w sprawach potaczonych C-585/18, C-624/18 i C-625/18
A.K. i in. (Niezaleznos¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego).

20 Szerzej A. Wyrozumska, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 5.05.2020 r. w swietle
podobnych orzeczen sqdow innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Panstwo i Prawo
2020, nr 9, s. 47-70.
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Jednym z kolejnych przyktadow prawnego i politycznego kretactwa jest skie-
rowany 29 marca 2021 r. do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek premiera o zba-
danie zgodnosci niektorych przepiséw Traktatu o Unii Europejskiej z Konstytucja
RP (K 3/21).

Gtowny zarzut dotyczy naruszenia przez niektore normy traktatowe Unii zasa-
dy nadrzednosci Konstytucji RP, a takze bezposrednio$ci stosowania ustawy za-
sadniczej oraz zasady przekazania Unii kompetencji organéw wiadzy panstwowe;j
w tym sensie, ze TUE ,,uprawnia lub zobowiazuje [polski] organ stosujacy prawo
do odstapienia od stosowania Konstytucji RP lub nakazuje stosowac przepisy pra-
wa w sposob niezgodny z Konstytucja RP21,

Jest to do$¢ istotne nieporozumienie, poniewaz w omawianym Traktacie nie
ma norm nakazujacych naruszanie Konstytucji RP. Wniosek premiera wynika na-
tomiast z jego wihasnej interpretacji przepisow TUE i prosi on TK o jej potwier-
dzenie, czyli wnosi do TK o dokonanie interpretacji norm TUE, do czego TK nie
ma kompetencji. Po otrzymaniu pozytywnej odpowiedzi ze strony TK wtadze RP
uznajg istnienie konfliktu prawa UE z Konstytucjg RP, a ta — jak wiadomo — jest
w Polsce prawem najwyzszym, co ma znaczy¢, ze jest prawem nadrzgdnym nad
wszelkimi innymi normami, w tym miedzynarodowymi.

W konsekwencji interpretacja wtasna premiera, potwierdzona przez TK, pro-
wadzi¢ ma w oparciu o zasade nadrzednosci do niewykonywania wigzacego Pol-
ske prawa. Tym samym — w mys$] maksymy Polska mistrzem Polski — mozna si¢
fatwo, wybiorczo i jednostronnie zwalnia¢ z miedzynarodowoprawnych zobowia-
zan?2, Trzeba tylko pamietaé, ze polskim tropem mogg (chociaz nie muszg) pojsé¢
nasi partnerzy w Unii, EKPC lub w innych ramach.

Powotywanie si¢ w tym kontekscie na wyjatkowe przypadki wyrokow innych
sadow konstytucyjnych, kwestionujacych orzecznictwo TSUE, pomija fakt, ze
byly to sprawy o charakterze incydentalnym z zachowaniem elementu dialogu sg-

21 Przyktadowo: ,,Wnosz¢ o zbadanie zgodnosci: 1) art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3
Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r., dalej jako: « TUE», rozumianego w ten spo-
sob, ze uprawnia lub zobowigzuje organ stosujacy prawo do odstagpienia od stosowania Konsty-
tucji RP lub nakazuje stosowac przepisy prawa w sposob niezgodny z Konstytucjg RP — z art. 2;
art. 7; art. S ust. 1 w zw. z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2 oraz z art. 178 ust. 1 Konstytucji
RP”; ,,norma prawna wywiedziona przez TSUE z art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE,
ktorej tres¢ pozostaje w sprzecznosci z unormowaniami konstytucyjnymi, przewidujaca przy tym
pierwszenstwo jej obowiazywania badz stosowania przed Konstytucja RP, narusza wyrazona
w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP zasad¢ nadrz¢dnosci ustawy zasadniczej, rozpatrywang w kontek-
scie przywotanych wyzej unormowan konstytucyjnych okreslajacych wzajemne relacje prawa
krajowego i prawa Unii Europejskie;j”.

22 Zob. na przyktad wyrok TSUE z 2 marca 2021 r. w sprawie C-824/18 A4.B. i in. (Powotanie
sedziow Sadu Najwyzszego — Odwotanie).
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dowego?3. W przywotywanym wyroku niemieckiego Federalnego Trybunatu Kon-
stytucyjnego (FTK) z 5 maja 2020 r. sad ten nie stwierdzit naruszenia niemieckie;j
tozsamosci konstytucyjnej, a ponadto wyrazat intencj¢ poglebienia kontroli in-
stytucji Unii przez TSUE, a nie jej ograniczenia?*. Postanowieniem z 29 kwietnia
2021 r.25 FTK odrzucit ostatecznie zarzuty skarzacych i potwierdzit, ze Europejski
Bank Centralny przedstawil wystarczajace dowody zgodnego z prawem dziatania,
co z kolei uznat Bundestag. Tym samym sprawa majowego wyroku zostala dla
FTK ostatecznie zamknigta.

Kto okresla cytowany wyrok FTK mianem ,,jednego z najwazniejszych wyro-
kow w historii Unii Europejskiej2¢, ten zdaje si¢ nie docenia¢ tworczego wkiadu
orzeczen polskiego TK z kwietnia 2020 r. oraz subtelnosci wniosku do TK z mar-
ca2021r.

Zwlaszcza w Swietle najnowszego wyroku Wielkiej Izby Trybunatu Sprawie-
dliwosci UE z 18 maja 2021 r. argumenty wtadz polskich nie sg warte papieru,
na ktorym zostaty spisane?’. Poglady te kompromitujg Panstwo Polskie, a jedno-
cze$nie dowodza, ze mamy do czynienia ze §wiadomg i zaplanowang antyunijng
batalig. A wiec wojna...

Jesli uzna¢, ze podstawowe zasady prawa Unii sg sprzeczne z Konstytucjg RP
1 w oczywisty sposob wykraczajg poza granice przyznanych Unii przez Polske
kompetencji, to zamiast wycigga¢ reke po kolejne unijne fundusze (,,Liczy si¢
Polska” i1 770 mld zt), trzeba postapi¢ konsekwentnie i, sladem pewnej monarchii,
dazy¢ do uwolnienia si¢ od opresyjnej struktury naruszajacej, podobnie jak ETPC,
polska suwerennos$c¢.

Make Poland great again ... A dlaczego (by) nie?

23 Szerzej A. Wyrozumska, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 5.05.2020 r. w swietle
podobnych orzeczen sqdow innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Panstwo i Prawo
2020, nr 9, s. 47-70.

24 Bundesverfassungsgericht (BVerfG), Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 —2 BvR 859/15
(thumaczenie angielskie na stronie BVerfG). Zob. J. Barcz, J. Kranz, Niedobry wyrok w niefortun-
nym czasie (uwagi na tle wyroku Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego RFN z 5.05.2020 r.),
Panstwo 1 Prawo 2020, nr 9, s. 23-46.

25 Beschluss vom 29. April 2021 — 2 BvR 1651/15, 2 BvR 2006/15.

26 M. Morawiecki dla ,,Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung”, 10 maja 2020 r.

27 TSUE. Komunikat prasowy nr 82/21 — Wyrok z 18 maja 2020 r. (Wielka Izba) w sprawach pota-
czonych C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19, C-397/19.
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W przypadku Unii Europejskiej (UE) mamy do czynienia z nowg strukturg mie-
dzynarodowego zarzadzania, ktora wynika z obiektywnej konieczno$ci, poniewaz
rzeczywiste mozliwosci panstwa okazujg si¢ niewystarczajace dla skutecznego
wykonywania przez nie swych funkcji. Stad juz u zarania integracji trzeba bylo
siggnag¢ do nowych metod i struktur wspolpracy o ponadnarodowym charakterze,
w tym przyzna¢ Unii niektore kompetencje panstw cztonkowskich.

Otwarcie si¢ panstw na taka forme wspotpracy prowadzi do redystrybucji wta-
dzy 1 wplywow na scenie migdzynarodowej, co stanowi wyzwanie dla tradycyjnie
rozumianej roli panstwa.

Stosowanie prawa Unii nie wyklucza rzeczywistych albo pozornych konflik-
tow z prawem krajowym. Unia i panstwa cztonkowskie maja jednak prawny obo-
wigzek wspiera¢ si¢ w wykonywaniu traktatow w dobrej wierze, co w prawie UE
okresla si¢ mianem lojalnej wspotpracy (art. 4 ust. 3 Traktatu o UE). Polega ona
miedzy innymi na zapewnieniu pierwszenstwa stosowania prawa UE, zakazie sta-
nowienia prawa sprzecznego z prawem UE, eliminacji sprzecznych z nim norm
prawa krajowego oraz odpowiedzialnosci panstwa za naruszenie prawa UE.

1. Co sie ostatnio wydarzyto

W wyroku wielkiej izby z 15 lipca 2021 r. (C-791/19 R) TSUE orzekl, ze Rzecz-
pospolita Polska uchybita zobowigzaniom, ktdre na niej cigza na mocy art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE (,,Panstwa Cztonkowskie ustanawiajg srodki niezbgdne do
zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii”).
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Stwierdzit on migdzy innymi, ze:

— Izba Dyscyplinarna Sadu Najwyzszego nie daje w petni rekojmi niezawistosci
1 bezstronnosci, a w szczegdlnosci nie jest chroniona przed bezposrednimi lub
posrednimi wplywami wladzy ustawodawczej i wykonawczej,

— Polska nie zagwarantowata, by sprawy dyscyplinarne sedziow sadow po-
wszechnych byly rozstrzygane w rozsagdnym terminie oraz nie zapewnita po-
szanowania prawa do obrony obwinionych sedzidw, naruszajac w ten sposob
ich niezawistos$¢,

— sedziowie krajowi sg narazeni na postgpowania dyscyplinarne z tego powodu,
ze zdecydowali si¢ zwrocic si¢ do Trybunatu z odestaniem prejudycjalnym, co
narusza ich uprawnienie i w okreslonym przypadku obowigzek w zakresie wy-
stepowania do Trybunatu z takim odestaniem oraz zakloca system wspolpracy
mi¢dzy sagdami krajowymi a Trybunalem.

W postanowieniu z 14.07.2021 r., naktadajacym srodki tymczasowe w kolejnej
polskiej sprawie (C-204/21 R), TSUE zobowiazal Polske do natychmiastowego
zawieszenia stosowania przepiséw krajowych odnoszacych si¢ w szczeg6lnosci
do uprawnien Izby Dyscyplinarnej SN.

W reakcji na te dziatania Unii odnotujmy argumentacj¢ wtadz polskich oraz
podjete przez nie decyzje.

Ot6z Trybunat Konstytucyjny (TK) stwierdzit w wyroku z 14 lipca 2021 r.
(P 7/20), ze:

Art. 4 ust. 3 zdanie drugie Traktatu o Unii Europejskiej [zasada lojalnej wspolpracy] w
zwigzku z art. 279 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [uprawnienie TSUE do na-
ktadania srodkow tymczasowych] w zakresie, w jakim Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Euro-
pejskiej naktada ultra vires zobowigzania na Rzeczpospolita Polskg jako panstwo cztonkow-
skie Unii Europejskiej, wydajac srodki tymczasowe odnoszace si¢ do ustroju 1 wlasciwosci
polskich sadéw oraz trybu postgpowania przed polskimi sgdami, jest niezgodny z art. 2,
art. 7, art. 8 ust. 1 oraz art. 90 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej i w tym zakresie nie jest objety zasadami pierwszenstwa oraz bezposredniego sto-
sowania okre$lonymi w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji.

W konsekwencji wyroku TK Pierwsza Prezes SN przywrdcila peten zakres
dziatalnosci Izby Dyscyplinarnej SN, $wiadomie 1 demonstracyjnie lekcewazac
orzeczenia i postanowienia TSUE. Uzasadnienie tej decyzji ma charakter prowo-
kacyjny, a jednoczesnie osmieszajacy Polske.

TK otworzyt tym samym droge do nierespektowania srodkow tymczasowych
TSUE w wybranym przez siebie zakresie. Zauwazmy jednak, ze przedstawiciele
polskiego rzadu oglosili wczesniej, ze nie majg zamiaru wykona¢ postanowienia
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TSUE naktadajacego $rodki tymczasowe w odniesieniu do kopalni Turow, a zatem

poza sferg wyznaczong w powyzszym wyroku TK. Latwo przewidzie¢, ze w nie-

dalekiej przysztosci Polska bedzie ofiarg podobnych zachowan innych panstw
cztonkowskich w sprawach dotyczacych obywateli 1 przedsigbiorstw polskich.

Premier Morawiecki, komentujagc wymienione orzeczenia TSUE, przytoczyt
rézne argumenty!:

— oparlismy reform¢ wymiaru sprawiedliwo$ci o rozwigzania bardzo podobne
lub identyczne jak w innych krajach europejskich. Mamy procedure Krajowej
Rady Sadownictwa, ktdra jest niemal tozsama z hiszpanska. My robimy tak
samo i to przeszkadza. Stanowisko Unii rowna si¢ dyskryminowaniu Polski;

— mamy do czynienia z typowym sporem doktrynalnym pomi¢dzy sadami naj-
wyzszymi roznych obszaréw politycznych, ustrojowych;

— sady w Niemczech, we Francji, w Rumunii oraz w Hiszpanii orzekty, ze kon-
stytucje majg nadrz¢dnos$¢ nad prawem unijnym;

— oczywistym dla kazdego polskiego obywatela jest, ze Konstytucja RP ma cha-
rakter najwyzszego aktu prawnego.

Mozna poming¢ pozostate, podobne glosy z obozu rzadzacego, poniewaz ich
poziom jest podobny.

2. Czego dotyczy spor?

stwa cztonkowskie.

Sprowadza si¢ on konkretnie do cato$ciowej oceny prawnej kwestii niezawi-
stosci sgdziowskiej w Polsce, a nie — jak twierdzi rzad — do kwestionowania ustro-
ju wymiaru sprawiedliwosci w Polsce. Sady polskie sg sagdami unijnymi. Zagwa-
rantowanie niezawistosci sedziowskiej jest nakazem nie tylko prawa unijnego, ale
takze polskiej konstytucji (art. 10, 173, 178 Konstytucji RP).

Oboz rzadzacy formutuje w tym kontekscie dwa podstawowe zarzuty:

— Unia, w tym TSUE, dziala ultra vires, czyli bez podstawy prawnej w Trakta-
tach UE oraz
— dziatania Unii, w tym TSUE, naruszaja Konstytucj¢ RP.

Glowny zarzut sformutowany przez premiera w skardze do TK (sprawa K 3/21)
dotyczy niezgodno$ci podstawowych artykutow Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)
i Traktatu o Funkcjonowaniu UE (TFUE) —art. 1,2, 4, 5, 19 TUE oraz 260, 279 TFUE

I https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8210026,morawiecki-wyrok-tsue-sa-
downictwo-ue.html
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—z zasadg nadrzednos$ci Konstytucji RP. Ponadto w kontekscie bezposredniosci stoso-
wania ustawy zasadniczej oraz zasady przekazania Unii kompetencji organéw wiadzy
panstwowej zarzut dotyczy stosowania przez Uni¢ jej prawa w takim sensie, ze TUE
Luprawnia lub zobowiazuje [polski] organ stosujacy prawo do odstapienia od stoso-
wania Konstytucji RP lub nakazuje stosowac przepisy prawa w sposob niezgodny
z Konstytucjg RP”2. Podobng formule zastosowata grupa postow, ktorzy ztozyli skar-
ge do Trybunatu Konstytucyjnego (sprawa K 5/21). Zwlaszcza w przypadku wniosku
premiera mamy do czynienia z frontalnym atakiem na podstawy systemu prawa Unii,
nieporownywalnym ze znanymi dotad zamachami na prawo unijne3.

Jest to jednak ruch niewiarygodny, poniewaz w traktatach zalozycielskich UE
nie ma norm nakazujacych naruszanie Konstytucji RP. Wniosek premiera wynika
z jego wilasnej interpretacji przepiséw TUE 1 w istocie rzeczy dotyczy interpretacji
norm traktatow zatozycielskich Unii przez Polske. Po otrzymaniu oczekiwanej
odpowiedzi TK wiladze RP uznaja istnienie konfliktu prawa UE z Konstytucja,
a ta — jak wiadomo — jest w Polsce prawem najwyzszym, co ma znaczy¢, ze jest
prawem nadrz¢dnym nad wszelkimi innymi normami, w tym mi¢dzynarodowymi.

W konsekwencji wniosek premiera, potwierdzony przez TK, prowadzi¢ ma
w oparciu o zasade nadrzedno$ci Konstytucji do niewykonywania wigzacego Pol-
ske prawa. Tym samym — w mys$l maksymy ,,Tu jest Polska, a nie Unia” — mozna
si¢ tatwo, wybidrczo i jednostronnie zwalnia¢ z mi¢dzynarodowoprawnych zo-
bowiazan. Takie myslenie nie jest obce przodujacym swiatowym ,,demokratom”.
Trzeba tylko pamietac, ze polskim tropem moga (chociaz nie muszg) p6j$¢ inni
nasi partnerzy w Unii, EKPC Iub w innych ramach.

Zdaniem profesora Stanistawa Biernata*, sedziego TK w stanie spoczynku,
wspomniane wnioski sg formalnie dopuszczalne w $wietle art. 188 ust. 1 Konsty-

2 Przykladowo: ,,Wnosze o zbadanie zgodnosci: 1) art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3
Traktatu o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r., dalej jako: ,,TUE”, rozumianego w ten spo-
sob, ze uprawnia lub zobowigzuje organ stosujacy prawo do odstapienia od stosowania Konsty-
tucji RP lub nakazuje stosowac przepisy prawa w sposob niezgodny z Konstytucja RP — z art. 2;
art. 7; art. S ust. 1 wzw. z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2 oraz z art. 178 ust. 1 Konstytucji
RP”; ,,norma prawna wywiedziona przez TSUE z art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE,
ktorej tres¢ pozostaje w sprzecznosci z unormowaniami konstytucyjnymi, przewidujaca przy tym
pierwszenstwo jej obowigzywania badz stosowania przed Konstytucja RP, narusza wyrazona
w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP zasad¢ nadrzednosci ustawy zasadniczej, rozpatrywana w kontek-
$cie przywotanych wyzej unormowan konstytucyjnych okreslajacych wzajemne relacje prawa
krajowego i prawa Unii Europejskiej”.

3 Whniosek premiera ma by¢ przedmiotem obrad TK w dniu 3 sierpnia 2021 .

4 Anna Wojcik, Sedzia Biernat: Wniosek premiera do TK rysuje fatszywy konflikt miedzy pra-
wem UE a konstytucja, 12 lipca 2021 r., https://oko.press/sedzia-biernat-wniosek-premiera-do-
tk-rysuje-falszywy-konflikt-miedzy-prawem-ue-a-konstytucja/
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tucji, poniewaz TK orzeka m.in. w sprawie zgodnosci uméw miedzynarodowych
z konstytucja. Nowos$¢ obecnej sytuacji polega jednak na tym, ze kwestionuje si¢
fundamenty prawa UE nie w zwigzku ze zmianami traktatowymi, ale w zwigzku
z niezadowoleniem wtadz polskich w kwestii stosowania norm prawa Unii przez
jej organy, w tym zwlaszcza TSUE. Prof. Biernat trafnie zauwaza, ze wspomniane
wnioski do TK zostaty ztozone w ztej wierze — chodzi bowiem nie tyle o zgodno$¢
z Konstytucja, ile o uwolnienie si¢ od rygoréw orzecznictwa TSUE.

3. Dzialanie ultra vires?

Najistotniejszy aspekt sporu dotyczy zakresu kompetencji powierzonych Unii
przez panstwa cztonkowskie (art. 415 TUE, 2 do 6 TFUE, art. 90 Konstytucji RP).
Glosami obozu rzadzacego powtarzana jest teza, ze kompetencje dotyczace
organizacji i dzialalnosci sadow nie zostaly przekazane Unii i nalezg w petni do
panstw cztonkowskich. Zauwazmy jednak, ze w rzeczywistosci TSUE nie zaj-
muje si¢ w swoich orzeczeniach organizacja wymiaru sprawiedliwosci w Polsce,
lecz dokonuje cato§ciowej oceny prawnej, czy system ten spetnia wymogi prawo-
rzadnosci i niezawistosci (art. 2, 19 TUE, art. 47 Karty Praw Podstawowych). Pra-
wo Unii obliguje panstwa cztonkowskie do zapewnienia obywatelowi skutecznej
ochrony prawnej, w tym prawa do niezawistego sadu, a zasady odpowiedzialnosci
sedziow w panstwach UE nie mogg naruszac¢ standardow prawa unijnego.

TSUE interpretuje i stosuje prawo Unii rowniez w dziedzinach, w ktorych co
do zasady panstwo cztonkowskie zachowaly swoja kompetencje. Nawet jesli ja-
kas kwestia nalezy do kompetencji panstwa cztonkowskiego, to jednak pewne jej
aspekty moga podlega¢ prawu Unii, np. organizacja wymiaru sprawiedliwo$ci na-
lezy do panstw cztonkowskich, ale panstwa zobowiazane sa do zapewnienia sku-
tecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych prawem UE (art. 19 ust. 1 TUE).

Innymi stowy prawo Unii, a zwlaszcza niektore jego zasady og6lne, majg za-
stosowanie w takich materiach. Sg na to liczne i niekwestionowane przyklady
w orzecznictwie TSUE, nie tylko w odniesieniu do niezawito$ci organé6w wymia-
ru sprawiedliwosci’.

W sprawach niezwigzanych z kwestig niezaleznos$ci sedziowskiej przyktadem
jest sprawa Tanji Kreil, w ktorej sad unijny orzekat w sprawie dotyczacej zakaza-
nej przez prawo niemieckie (w tym konstytucj¢) stuzby kobiet w Bundeswehrze®.

5 Wyrok TSUE (wielka izba) z 27 lutego 2018 r. w sprawie Associac¢do Sindical dos Juizes Portu-
gueses przeciwko Tribunal de Contas (C-64/16).
6 Wyrok z 11 stycznia 2000 r. w sprawie Tanja Kreil przeciwko RFN (C-285/98), motywy 15,23, 32.
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Wprawdzie, zdaniem unijnego sadu, do kompetencji panstw cztonkowskich ,,na-
lezy podejmowanie decyzji dotyczacych organizacji ich sil zbrojnych, nie wynika
stad jednak, ze decyzje takie pozostaja catkowicie poza zakresem zastosowania
prawa wspolnotowego”. Przestrzeganie zasady proporcjonalnosci w zwigzku
z zasada rdwnego traktowania kobiet i me¢zczyzn wymaga, ,,by wszelkie odstep-
stwa nie przekraczaty granic dziatan koniecznych i odpowiednich do osiaggniecia
zamierzonego celu”. TSUE orzekt, ze przepisy krajowe, ktore ,,wykluczaja w spo-
sob ogdlny dostep kobiet do posad wojskowych zwigzanych z uzyciem broni”
pozostaja w niezgodzie z prawem unijnym i naruszajg dyrektywe Rady dotyczaca
zasady rownego traktowania kobiet i mezczyzn w zakresie dostgpu do zatrud-
nienia (dyrektywa nie wylaczata bowiem zatrudnienia w armii). W konsekwencji
RFN dokonata zmian w prawie krajowym (zmieniono takze konstytucje).

Inny przyktad to sprawa Haliny Nerkowskiej, ktorej — poniewaz w wyniku emi-
gracji do RFN nie zamieszkiwata ona w Polsce — ZUS odmowil wyplaty renty
inwalidzkiej. Sad unijny uznat, ze kwestie tego typu swiadczen naleza wprawdzie
do kompetencji panstw cztonkowskich, jednak musza by¢ wykonywane ,,z posza-
nowaniem prawa wspolnotowego”. W konsekwencji ,,nie moze by¢ uwazana za
sytuacje czysto wewnetrzng i niemajaca zwigzku z prawem wspdlnotowym” sytu-
acja, w ktorej skorzystanie ze swobody przemieszczania si¢ wplywa na uprawnie-
nie do wyptaty $wiadczenia przewidzianego przez prawo krajowe. TSUE orzekt
o naruszeniu przez Polske prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na
terytorium panstw cztonkowskich (art. 18 WE)7.

W innych polskich sprawach, nie kwestionujgc kompetencji krajowej w ob-
szarze organizacji systemu sgdownictwa, TSUE stwierdzil w 2019 r., ze przez
obnizenie wieku przejscia w stan spoczynku sedziow Sadu Najwyzszego przed
uplywem ich kadencji oraz przyznanie Prezydentowi RP uznaniowego prawa do
przedtuzenia czynnej stuzby niektorych sedziow SN, Polska naruszyta wigzace
ja zobowigzania z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUES. Wyrok ten Polska wykonata.

W kolejnych sprawach TSUE wypowiedzial si¢ w sprawie niezalezno$ci se-
dziowskiej w Polsce stwierdzajac, ze ,,chociaz organizacja wymiaru sprawiedli-
wosci w panstwach cztonkowskich nalezy do kompetencji tych ostatnich, to wcigz
przy wykonywaniu tej kompetencji panstwa cztonkowskie maja obowigzek do-
trzymywac zobowigzan wynikajacych dla nich z prawa Unii” — m.in. obowiazku
zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych prawem UE.
TSUE upowaznit jednoczesnie sad zadajacy pytanie prejudycjalne (SN) do ustale-

7 Wyrok Trybunatu z 22 maja 2008 r. w sprawie Halina Nerkowska przeciwko ZUS (C-499/06).
8 Wyrok TSUE (wielka izba) z 24 czerwca 2019 1. (C-619/18).
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nia statusu prawnego Izby Dyscyplinarnej®. Wiadze polskie uchylajg si¢ jednak od
uznania wyroku SN z 5 grudnia 2019 r. (zakwalifikowanie przez SN Izby Dyscy-
plinarnej jako powazne zagrozenie dla stabilno$ci porzadku prawnego)!0.

4. Konflikt normy miedzynarodowej z prawem krajowym
- nadrzedno$¢ Konstytucji?

4.1. Pojawia si¢ pytanie, czy omawiane dziatania TSUE naruszaja Konstytu-
cje RP?

Odnotujmy na wstepie, ze przedmiotem kontrowersji sg przepisy polskich
ustaw odnoszacych si¢ do niezawistosci sadow i sedziéw oraz odpowiedzialnosci
prawnej tych ostatnich. TSUE stwierdza niezgodno$¢ tych ustaw z prawem UE
i nakazuje zawiesi¢ stosowanie ich przepisow, w tym dotyczacych Izby Dyscypli-
narnej SN 1 jej dziatan. Mamy zatem do czynienia z konfrontacjg migdzy prawem
Unii a polskimi ustawami, ale nie z polska Konstytucja (na dodatek Izba Dyscy-
plinarna nie jest organem konstytucyjnym).

Pierwszenstwo stosowania norm prawa miedzynarodowego, w tym pierwot-
nego 1 wtornego prawa UE, przed ustawami krajowymi nie jest kwestionowane
1 nie stanowi w panstwach czlonkowskich przedmiotu powazniejszych sporow.
W Konstytucji RP (art. 91) mowa jest wyraznie o tym, ze norma mi¢dzynarodowa
(w tym prawo unijne) ma pierwszenstwo stosowania przed ustawami, jesli ustaw
nie da si¢ z tymi umowami pogodzi¢!!. Tym samym w artykule tym ustanowiono
konstytucyjng regule pierwszenstwa w rozwigzywaniu konfliktu normy miedzy-
narodowoprawnej z ustawa krajowa.

4.2. Najtrudniejsza kwestia zwigzana z pierwszenstwem dotyczy kolizji normy
mie¢dzynarodowoprawnej z norma konstytucyjng. Z orzecznictwa TSUE wynika

9 Wyrok TSUE (wielka izba) z 19 listopada 2019 r. w sprawach potaczonych 4.K. i in. (Niezalez-
nos$¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego) (C-585/18, C-624/18 1 C-625/18).

10 Wyroki SN z 5 grudnia 2019 r. (III PO 7/18).

1T Artykut 91 Konstytucji RP przewiduje co nastepuje: ,,1. Ratyfikowana umowa miedzynarodo-
wa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi cze$¢ krajowego
porzadku prawnego [obowigzywanie] 1 jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest
uzaleznione od wydania ustawy. 2. Umowa mi¢dzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgo-
da wyrazong w ustawie ma pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢
zumowa. 3. Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej
organizacj¢ mi¢dzynarodows, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac
pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami” [ustep trzeci dotyczy gtownie cztonkostwa w UE
i ogranicza si¢ do unijnego prawa wtornego).
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wyraznie, ze w razie konfliktu prawa Unii z prawem krajowym, prawo Unii ma
pierwszenstwo stosowania rowniez w odniesieniu do norm konstytucyjnych!2.

W niektorych systemach krajowych znajdujemy wskazowki w postaci normy
konstytucyjnej o tresci (przyktadowo): ,,Konstytucja jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 8.1). Brzmi to mocno, jednak jest to swoisty wy-
trych (podobnie jak pojecia suwerennosci lub tozsamosci konstytucyjnej), ponie-
waz nie do konca wiadomo, jak ten przepis rozumie¢, a wytrych pozwala otwieraé
lub zamyka¢ r6zne drzwi. Sprawa nadrzednosci polskiej Konstytucji komplikuje
si¢ dodatkowo w kontekscie kolejnego artykutu Konstytucji RP: ,,Rzeczpospolita
Polska przestrzega wigzacego ja prawa migdzynarodowego” (art. 9). W tej sytu-
acji — 1 wbrew opinii obozu rzadzacego w Polsce — znaczenie i pogodzenie obu
przepisdw nie jest wcale oczywiste i wymaga interpretacjil3.

Odnotujmy przede wszystkim, ze okreslenie ,,prawo najwyzsze” jest wzgled-
ne, a konflikt moze okaza¢ si¢ pozorny, poniewaz dopuszczalna jest zmiana kon-
stytucji pod wpltywem czynnikéw wewnetrznych, ale takze w wyniku zawiera-
nych traktatow.

Doktryna oraz orzecznictwo TK zdaja si¢ momentami wikta¢ w sie¢ prowoko-
wanych przez siebie niejasnosci. Wynikaja one z postugiwania si¢ nieprecyzyjny-
mi i dowolnie interpretowanymi poj¢ciami (np. suwerennos¢). Ustalenie co jest
zgodne albo niezgodne z Konstytucja wymaga wielkiej wiedzy fachowej oraz nie-
zalezno$ci organow orzekajacych od presji ideologow i srodowisk politycznych.

W tym kontek$cie niezbedne wydaje si¢ rozrdéznia¢ migdzy pierwszenstwem
a nadrzednosciag.

Ot6z nadrzgdno$¢ Konstytucji jest zasada systemu prawa krajowego — i tyl-
ko tego prawa. W relacjach migdzynarodowych i w prawie migdzynarodowym
taka zasada nie istnieje i nie sg jej w stanie stworzy¢ krajowi konstytucjonali-
$ci, ani krajowe sady konstytucyjne. Panstwa ani ich konstytucje nie majg wtadzy
nadrzgdnej nad innymi panstwami lub organizacjami mi¢dzynarodowymi. Zasada
nadrzednos$ci Konstytucji RP oraz wyrok TK nie maja wptywu na tre$¢ i interpre-
tacje prawa UE.

W kontekscie relacji zewnetrznych koncepcja konstytucji jako najwyzszego
prawa oraz zasada jej nadrzednosci nad prawem miedzynarodowym (unijnym)

12 Zob. wyzej rozdziat VII.

13 Pamigta¢ nalezy tez o ogdlnej zasadzie prawa migdzynarodowego wyrazonej w wiazacej Polske
Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow (1969): ,,Strona nie moze powotywac si¢ na postano-
wienia swojego prawa wewngtrznego dla usprawiedliwienia niewykonywania przez nig traktatu”
(art. 27). Z kolei art. 26 tej Konwencji odzwierciedla zasad¢ pacta sunt servanda: ,,Kazdy bedacy
w mocy traktat wigze jego strony i powinien by¢ przez nie wykonywany w dobrej wierze”.
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przeksztatcaja sie czesto w instrument (pretekst) pozwalajacy kwestionowaé nor-
my mi¢dzynarodowe, ktore wigza panstwo, lecz okazujg si¢ niewygodne. W ta-
kich przypadkach panstwo musi jednak liczy¢ si¢ z odpowiedzialnoscig migdzy-
narodowa za naruszenie prawa migdzynarodowego.

Pierwszenstwa stosowania przed prawem krajowym (primacy) nie nalezy jed-
nak utozsamia¢ z nadrzgdnoscia nad tym prawem (supremacy) jakiej$ struktury
zewngtrznej lub zewnetrznego systemu praw. Innymi stowy primacy nie przesa-
dza o supremacy, a supremacy nie wyklucza primacy.

Konflikty norm prawa UE z normami konstytucyjnymi naleza do rzadkos$ci
i usuwane sg w drodze zmian konstytucji narodowych, zwtaszcza w momencie
wyrazania zgody na zwigzanie si¢ normami traktatowymi. Praktyka dowodzi row-
niez unikania otwartych konfliktow w tej materii oraz wspotpracy TSUE i krajo-
wych sadow konstytucyjnych. Ponadto konflikt miedzy prawem Unii (mi¢dzyna-
rodowym) a krajowym prawem konstytucyjnym nie jest nieuchronny, a jesli juz,
mozna go zazegnac roznymi sposobami, czyli bywa rozwiazywalny.

Wskazowek w przedmiocie konfliktu z normg konstytucyjng Trybunat Konsty-
tucyjny udzielit juz w wyroku z 2005 r.14, przy czym najdalej idacym rozwiaza-
niem jest wystapienie z UE, co zresztg Traktat z Lizbony dopuszcza po raz pierw-
szy w sposob wyrazny (art. 50 TUE).

Reasumujac, w kwestii pierwszenstwa norm mi¢dzynarodowych przed norma-
mi konstytucyjnymi nie ma gotowych i cudownych rozwigzan. Jest to w znacz-
nym stopniu kwestia perspektywy prawnej — konstytucyjnej albo migdzynarodo-
woprawnej. Jednoznaczne rozstrzygniecia w drodze regulacji konstytucyjnych
albo norm traktatowych wydajg si¢ mato realne.

5. Sad ostatniego stowa?

Odpowiedz na powyzsze pytanie zalezy od tego, z jakiej patrzymy perspektywy —
prawa krajowego, czy prawa mi¢dzynarodowego. Nie ma wigc jednej odpowiedzi.
Rozstrzyganie spor6w na tle stosowania i interpretacji prawa UE panstwa czton-
kowskie zdecydowaly si¢ podda¢, w duchu lojalnej wspodtpracy, obowigzkowej
1 wylgcznej jurysdykeji TSUE ustanawiajac odpowiednie procedury (art. 19 TUE,
art. 258-260, 263-269, 344 TFUE). Trybunat Sprawiedliwosci pelni w tym kontek-
scie funkcje sadu konstytucyjnego (badanie zgodnosci prawa UE z jej traktatami
zatozycielskimi) oraz sadu najwyzszego (ujednolicanie interpretacji prawa Unii).

14 Zob. wyzej rozdziat VII.
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Glownymi instrumentami kontroli sadowej prawa Unii sg pytania prejudy-
cjalne sadéw krajowych oraz skargi o stwierdzenie niewaznos$ci aktu prawa UE
kierowane do TSUE przez panstwa i instytucje unijne, a wyjatkowo przez osoby
fizyczne 1 prawne. Zadanie pytania prejudycjalnego jest w okreslonych okoliczno-
$ciach obowiazkiem sadu krajowego, rowniez konstytucyjnego.

Kazdy sad (krajowy lub miedzynarodowy) rozstrzyga samodzielnie o swojej
kompetencji (jurysdykcji) i jest to poglad niekwestionowany. Rozstrzyga jednak
w ramach okreslonego systemu prawnego. Z punktu widzenia prawa krajowego
SN lub TK moga by¢ sadami tzw. ostatniego stowa. Z punktu widzenia mi¢dzy-
narodowoprawnego, w tym prawa UE, sad migdzynarodowy bedzie sadem ostat-
niego stowa.

Sad unijny moze stwierdzi¢ konflikt norm prawa krajowego z prawem UE,
natomiast sad krajowy moze orzeka¢ o konflikcie normy unijnej z prawem kra-
jowym, w tym z Konstytucjg. Wyrok TSUE jest wigzacy dla panstw cztonkow-
skich, natomiast wyroki krajowych sadow konstytucyjnych sa faktami oceniany-
mi w systemie prawa UE pod katem ich zgodnosci z traktatami zatozycielskimi.

W przypadku niejasnosci co do zakresu kompetencji UE oraz stosowania i in-
terpretacji prawa Unii rozstrzygajace i ostateczne znaczenie ma orzeczenie TSUE.
Krajowe trybunaty konstytucyjne winny si¢ w takich sprawach zwracaé z pytania-
mi prejudycjalnymi do TSUE — czego polski TK programowo unika.

Ocenianie przez organy (w tym sady) krajowe zgodnosci dziatan Unii lub Eu-
ropejskiego Trybunalu Praw Czlowieka z traktatami zatozycielskimi — na przy-
ktad formutujac zarzuty ultra vires (czyli dzialania bez kompetencji), ingeren-
cji w sprawy wewngtrzne lub naruszenia konstytucji krajowej — nie ma podstaw
prawnych w traktatach i prowadzi do dezintegracji ich systemu prawnego.

Jesli krajowy trybunat konstytucyjny kwestionuje legalnos¢ aktu prawa Unii
(np. rozporzadzenia, wyroku TSUE), to nie moze oceniac tej sytuacji w $wietle
prawa UE (traktaty oraz prawo wtorne) — jest to kompetencja TSUE i w takiej
sytuacji sad krajowy powinien zwroci¢ si¢ z pytaniem prejudycjalnym do TSUE.
Trybunatl konstytucyjny moze natomiast zbadaé, czy akt unijny (w tym wyrok
TSUE) miesci si¢ w ramach kompetencji powierzonych Unii w wyniku ratyfikacji
traktatow zatozycielskich, czyli z punktu widzenia ich zgodnosci z konstytucja
krajowa.

Jesli zdaniem krajowego trybunatu dochodzi do konfliktu aktu unijnego z kon-
stytucja to w ostatecznos$ci pozostaja dwa wyjscia — zmiana konstytucji albo wy-
stapienie z Unii (poprzedzone niekiedy sankcjami unijnymi). Nie ma czgsciowego
cztonkostwa a la carte w Unii na warunkach ustalanych arbitralnie przez panstwa
cztonkowskie. Nie mozna mie¢ ciastka, a jednoczesnie je zjes¢.
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6. Co dalej?

Polska weszta na $ciezke wojenna i nie wida¢ oznak, by miata zamiar si¢ z niej
cofna¢. Trudno sobie zwlaszcza wyobrazi¢ pogodzenie wyroku TK oraz decyzji
Pierwszej Prezes SN (przechodzacej tym samym do historii pani Manowskiej)
z cytowanymi wyzej wyrokiem i postanowieniem TSUE.

Wiadze polskie zmierzaja do sytuacji, w ktorej polski TK, powotujac si¢ na
suwerenno$¢ 1 nadrzedno$¢ konstytucji, stwierdzi, ze niektore normy prawa unij-
nego w Polsce nie obowigzujg. W ten sposob pod ptaszczykiem legalizmu mozna
by narusza¢ prawo Unii, a do tego pozosta¢ w UE i korzysta¢ z niej.

Powolywanie si¢ w tym kontekscie na nieliczne przypadki wyrokow innych
sadow konstytucyjnych, kwestionujacych orzecznictwo TSUE, polega na niepo-
rozumieniu. Nawigzuje si¢ bowiem do zréznicowanych prawnie sytuacji, czesto
o charakterze incydentalnym i z zachowaniem elementu dialogu sadowego. Co
jednak najistotniejsze, jest to prymitywny argument pozaprawny w rodzaju ,,inni
kradna, to my tez mozemy”.

Przypomina sig¢ interpretacja prawa migdzynarodowego rodem z panstw impe-
rialnych, z Rosji. W 2015 roku w Rosji zmieniono ustawe o sadzie konstytucyj-
nym, a w 2020 roku konstytucje. Jesli zatem rosyjski sad konstytucyjny orzeknie,
ze uchwala organizacji mi¢gdzynarodowej albo wyrok migdzynarodowego trybu-
natu sa niezgodne z konstytucja, to w $wietle rosyjskiego prawa, nie obowiazuja.
Koncepcje te (sententia non-existens) przyjety najwyrazniej obecne wiadze pol-
skie 1 wcale si¢ tego nie wstydza!>. Jest to rodzaj taniej sztuczki, polegajacej na
tym, ze prawa (wyroku), ktore nie jest prawem nie sposob naruszy¢...

Jesli Polska nie podporzadkuje si¢ postanowieniom TSUE, Unia Europejska
dysponuje istotnymi $rodkami nacisku, w tym powaznymi sankcjami finansowy-
mi. Mozliwe sg rozne scenariusze.

Zauwazmy jednak, ze obecne przyspieszenie reakcji unijnych na oczywiste
naruszenia praworzadnosci, a tym samym naruszenia prawa UE, przychodza

15 Przyktadowo, w kontekscie wyroku ETPC stwierdzajacego naruszenie przez Polske art. 6 Kon-
wencji praw cztowieka i podstawowych wolnosci (4ffaire Broda et Bojara c. Pologne, requétes
nos 26691/18 et 27367/18, wyrok z 29 czerwca 2021 r.) premier Mateusz Morawiecki zauwazyt,
ze Europejski Trybunal Praw Czlowieka, czyli instytucja Rady Europy, to bardzo specyficzna
instytucja, z ktorg oczywiscie liczymy si¢, wspolpracujemy, ale wskazujemy za kazdym razem,
w przypadku réznego rodzaju orzeczen, na bezwzgledng wyzszos¢, priorytet stosowania zasad
wynikajacych z polskiej konstytucji. Bardzo szanujemy Trybunal, ale realizujemy nasze pro-
gramy, w tym reformy wymiaru sprawiedliwosci zgodnie z naszymi priorytetami i z naszym
harmonogramem, https://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,27268537,morawiecki-
-o-wyroku-etpc-szanujemy-ale-realizujemy-nasze.html
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spoznione 1 spowodowaly wiele szkod zarowno dla Polski, jak i dla Unii. Do-
strzegalna w minionych latach i w roznych formach postawa Komisji oraz Rady
umocnita zuchwatosci takich panstw jak Wegry i Polska. Jest rzecza oczywista, ze
zasadnicze rozstrzygniecie tej niedobrej ewolucji musi si¢ odby¢ rekami i glosami
obywateli tych panstw, jednak opieszalo$¢ i pobtazliwos¢ Unii (zwlaszcza wobec
niestychanej korupcji na Wegrzech) odegrata swoja role.

Najwyzszy czas, aby Edek!6 zszedt ze sceny...
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Wybrane przepisy traktatowe

Artykut 2 TUE. Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolno-
$ci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka,
w tym praw 0sob nalezgcych do mniejszosci. Wartosci te s3 wspolne Panstwom Cztonkow-
skim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwo-
$ci, solidarnosci oraz na rownosci kobiet i mezezyzn.

Artykut 4 TUE. 1. Zgodnie z artykulem 5 wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach
nalezg do Pafistw Cztonkowskich. 2. Unia szanuje réwno$¢ Panstw Czlonkowskich wobec
Traktatow, jak rowniez ich tozsamos$¢ narodowa, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawo-
wymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu re-
gionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace
na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz
ochrong bezpieczenstwa narodowego. W szczego6lnosci bezpieczenstwo narodowe pozosta-
je w zakresie wylacznej odpowiedzialnosci kazdego Panstwa Czlonkowskiego. 3. Zgodnie
z zasada lojalnej wspotpracy Unia i Panstwa Czlonkowskie wzajemnie si¢ szanujg i udziela-
ja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatow.

Panstwa Cztonkowskie podejmujg wszelkie $rodki ogolne lub szczegolne whasciwe dla za-
pewnienia wykonania zobowiazan wynikajacych z Traktatow lub aktow instytucji Unii.
Panstwa Cztonkowskie utatwiaja wypetianie przez Uni¢ jej zadan i powstrzymujg si¢ od
podejmowania wszelkich srodkow, ktore moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celow Unii.

Artykut 19.1 TUE. Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej obejmuje Trybunat Sprawiedli-
wosci, Sad i sady wyspecjalizowane. Zapewnia on poszanowanie prawa w wyktadni i sto-
sowaniu Traktatow. Panstwa Czlonkowskie ustanawiajg Srodki niezbedne do zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii.

Artykut 260 TFUE. 1. Je$li Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej stwierdza, ze Pan-

stwo Cztonkowskie uchybito jednemu z zobowigzan, ktore na nim cigza na mocy Traktatow,
Panstwo to jest zobowigzane podjac srodki, ktore zapewnig wykonanie wyroku Trybunatu.
2. Jezeli Komisja uzna, ze dane Panstwo Czlonkowskie nie podj¢to srodkow zapewniaja-
cych wykonanie wyroku Trybunatu, moze ona wnie$¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej, po umozliwieniu temu Panstwu przedstawienia uwag. Wskazuje ona
wysokos$¢ ryczattu lub okresowej kary pieni¢znej do zaptacenia przez dane Panstwo Czton-
kowskie, jaka uzna za odpowiednia do okoliczno$ci. Jezeli Trybunat stwierdza, ze dane
Panstwo Cztonkowskie nie zastosowato si¢ do jego wyroku, moze na nie natozy¢ ryczatt lub
okresowg kare¢ pieni¢zng. Procedura ta nie narusza artykutu 259. 3. Jezeli Komisja wniesie
skarge do Trybunatu zgodnie z artykutem 258, uznajac, ze dane Panstwo Cztonkowskie
uchybito obowiazkowi poinformowania o §rodkach podje¢tych w celu transpozycji dyrekty-
wy przyjetej zgodnie z procedurg ustawodawcza, Komisja moze, o ile uzna to za wlasciwe,
wskaza¢ kwote ryczaltu lub okresowej kary pieni¢znej do zaptacenia przez dane Panstwo,
jaka uzna za odpowiednig do okolicznosci.
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Jezeli Trybunat stwierdzi, Ze nastapito naruszenie prawa, moze nalozy¢ na dane Panstwo
Cztonkowskie ryczatt lub okresowg kare pieni¢zng w wysokosci nie przekraczajacej kwoty
wskazanej przez Komisj¢. Zobowigzanie do zaptaty staje si¢ skuteczne w terminie okreslo-
nym w wyroku Trybunatu.

Artykut 278 TFUE. Skargi wniesione do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej nie maja
skutku zawieszajacego. Jednakze Trybunat moze, jesli uzna, ze okoliczno$ci tego wymaga-
ja, zarzadzi¢ zawieszenie wykonania zaskarzonego aktu.

Artykut 279 TFUE. W sprawach, ktdre rozpatruje, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
moze zarzadzi¢ niezbedne $rodki tymczasowe.

Artykut 47 KPP. Prawo do skutecznego $rodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu
Kazdy, czyje prawa i wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma
prawo do skutecznego $rodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami przewidziany-
mi w niniejszym artykule.

Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym ter-
minie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy. Kazdy ma
mozliwo$¢ uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy obroncy i przedstawiciela.
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Rozdziat 1IX

O wyzszosci nadrzednosci nad praworzadnoscig
lalbo 0 wyzszosci Swiat...]

Wyszto szydto z worka...

1. W dniu 7 pazdziernika 2021 r. Trybunat Konstytucyjny Julii Przylebskiej (TK)
orzekt (sprawa K 3/21), ze niektore fundamentalne przepisy Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej — TUE (art. 1 akapit pierwszy i drugi w zwiazku z art. 4 ust. 3 Traktatu
o Unii Europejskiej; art. 2 oraz art. 19 ust. 1 akapit drugi) sa niezgodne z Konsty-
tucja RP, a zwlaszcza z jej artykutami 2, 7, 8 1 90.

TK uznat i orzekt, Zze w niektorych sytuacjach Unia dziata ,,poza granicami
przekazanych” jej przez Polske kompetencji (czyli dziata bez podstaw prawnych
— ultra vires). Zdaniem TK (ktéry potwierdza opini¢ premiera), prowadzi to do
sytuacji, w ktorej Konstytucja ,,nie jest najwyzszym prawem Rzeczypospolite]
Polskiej, majacym pierwszenstwo obowigzywania i stosowania”, a Rzeczpospoli-
ta ,,nie moze funkcjonowac jako panstwo suwerenne i demokratyczne”. W szcze-
goblnosci zas, interpretacja prawa Unii przez jej instytucje prowadzi do przyzna-
nia sagdom krajowym kompetencji do ,,pomijania w procesie orzekania przepisow
Konstytucji”, ,,orzekania na podstawie przepisow nieobowiazujacych, uchylonych
przez Sejm lub uznanych przez Trybunal Konstytucyjny za niezgodne z Konstytu-
cja” oraz kontrolowania przez sad krajowy procesu nominacji sedziego.

W tym momencie pojawiaja si¢ pytania o granice absurdu i demagogii!.

I W wyroku z 14 lipca 2021 r. (P 7/20) TK orzekl, ze uchwalanie przez TSUE bez kompetencji
(ultra vires) srodkow tymczasowych odnoszacych si¢ do ustroju i wiasciwosci polskich sadow
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2. Orzeczenie TK dotyczy nie tyle tresci traktatow unijnych, ile wydumanego wy-
obrazenia i interpretacji ich zawartosci przez wtadze RP. Artykuty TUE nie ulegly
zmianie od czasu ratyfikacji tego traktatu przez Polske, jednak zdaniem premiera
oraz TK instytucje UE dokonujg ich interpretacji, ktéra prowadzi do sprzeczno-
$ci (konfliktu, niezgodnosci) z Konstytucjg RP. Nikt przy zdrowych zmystach nie
moze jednak twierdzi¢, ze traktaty unijne zobowigzuja organy polskiego panstwa
do niestosowania Konstytucji lub nakazuja stosowaé przepisy prawa w sposob
niezgodny z Konstytucja RP.

Prof. Stanistaw Biernat trafnie zauwaza, ze wnioski premiera i grupy postow
do TK zostaty ztozone w ztej wierze — chodzi bowiem nie tyle o zgodno$¢ prawa
UE z Konstytucja, ile o niezgodno$¢ z Konstytucja ustaw dotyczacych tzw. defor-
my wymiaru sprawiedliwosci. Wnioski do TK s3 czes$cig pozorowanej gry zama-
zujacej istote sporu miedzy Polskg a Unig. Wyrok ten zaprzecza fundamentalnym
traktatowym zasadom lojalnej wspolpracy panstw cztonkowskich oraz pierwszen-
stwu stosowania prawa Unii i zmierza do selektywnego stosowania prawa unijne-
go w zalezno$ci od oceny wiadz polskich potwierdzanej w razie potrzeby przez
Trybunat Julii Przylebskiej. Problem jednak w tym, ze na dtuzsza met¢ trudno na
takich zasadach utrzymac cztonkostwo w UE, poniewaz kolejne orzeczenia TK,
zwlaszcza wyroki z 14 lipca i 7 pazdziernika 2021 r., wprowadzaja Polske w stan
permanentnego konfliktu (naruszenia) z prawem Unii.

Wyrok TK ma shuizy¢ systemowemu uwolnieniu si¢ Polski od rygoréw pra-
wa Unii, a zwlaszcza orzecznictwa TSUE. Naruszajac prawo UE Polska bedzie
jednostronnie decydowac, ktére akty prawa unijnego ja obowigzuja i bedzie je
stosowac. Wyrok ten ma dezorganizujacy wplyw nie tylko na Unig, ale rowniez
na polski wymiar sprawiedliwosci, wywolujac przy okazji efekt mrozacy (chilling
effect) na postawy sedzidéw i ich wyroki.

3. Od strony prawnej wniosek premiera oraz wyrok TK sg przemy$lanym i fron-
talnym atakiem na fundamenty prawa Unii w nieznanej dotad skali i formie. Jest
to tzw. jazda po bandzie, w ktorej pisowska Polska bawi si¢ w przecigganie liny
i bada granice wytrzymatosci Unii na upokorzenia oraz naruszenia prawa UE
przez panstwo cztonkowskie (tzw. zmgczenie materiatu). Obdz rzadzacy wycho-
dzi przy tym z zatozenia, ze cztonkostwo krnabrnej Polski w strukturach Unii

oraz trybu postgpowania przed polskimi sadami, jest niezgodne z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 oraz
art. 90 ust. 1 w zwiazku z art. 4 ust. 1 Konstytucji RP i w tym zakresie nie jest obj¢te zasadami
pierwszenstwa oraz bezposredniego stosowania okreslonymi w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji — zob.
wyzej rozdziat VIIL
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moze by¢ dla tej ostatniej (w tym glownie dla Niemiec) dogodniejsze anizeli tzw.
Polexit. Polska obrata zatem $§wiadomie kurs na zderzenie.

Catosciowa polemika z oficjalng argumentacja i glownymi watkami wyroku
rozwinietymi w komunikacie TK?2 mija si¢ z sensem ze wzgledu na ich absurdal-
nos$¢ i przektamania. Warto jednak przytoczy¢ kilka nieprawdziwych, niedorzecz-
nych, a niekiedy groteskowych opinii zawartych w tym komunikacie.

I tak, zdaniem TK, powstaje ,,oczywista watpliwos¢, w jakim zakresie TSUE
pozostaje niezawistym sadem w $wietle polskich standardow konstytucyjnych,
w szczegblnosci w kontekscie trybu powolywania sedziow TSUE przez organy
wiadzy wykonawczej, czy tez nieograniczonej ilosci kadencji sedziego TSUE”
(pkt I-5). Z kolei prawo Unii uchwalone poza granicami przekazanych Unii przez
Polske kompetencji [0 czym rozstrzyga TK] nie jest prawem wigzagcym Polske
i tym samym nie jest objete ogdlnym obowiazkiem przestrzegania prawa miedzy-
narodowego sformutowanym w art. 9 Konstytucji (pkt 1I-13).

Demokratyczna legitymacja instytucji UE do stanowienia wigzacego Polske
prawa istnieje ,,tylko w takim zakresie, w jakim polski suweren (nar6d) wyraza na
to zgode. Trzeba bowiem pamigtaé, ze — co do zasady — polscy obywatele, podob-
nie jak obywatele innych panstw cztonkowskich, nie maja wplywu na powotywa-
nie organéw wykonawczych Unii Europejskiej oraz sedziow TSUE” — pkt 11-14
[brzmi to jakby sedziowie polskiego TK — a niecbawem zapewne reprezentacja
pitkarska Polski — pochodzi¢ mieli z bezposrednich i powszechnych wyborow].

Ponadto ,,wyroki TSUE nie stanowia — w §wietle traktatow — zrodta prawa Unii
Europejskiej” co pozwala polskiemu TK kontrolowac ich zgodnos$¢ (niezgodnos¢)
z Konstytucja (pkt I11-16).

Okazuje si¢ tez, ze ,,art. 2 TUE, ktory formutuje katalog wartosci, na jakich
opiera si¢ Unia réwniez nie moze stanowi¢ zrodta kompetencji TSUE do orze-
kania w przedmiocie ustroju polskich sadow. Wartosci wymienione w art. 2 TUE
majg jedynie znaczenie aksjologiczne, nie sg natomiast zasadami prawnymi”
(pkt III-19).

Wisienka na torcie jest kolejna teza TK dotyczaca niezawistosci s¢dziowskiej:
»Polska Konstytucja przewiduje (...) w art. 2, art. 45, art. 78 i art. 176 ust. 1 zde-
cydowanie wyzszy standard ochrony prawa do bezstronnego i niezaleznego sadu
niz przepisy prawa europejskiego, w tym art. 47 Karty Praw Podstawowych czy

2 Zob. Ocena zgodnosci z Konstytucja RP wybranych przepisow Traktatu o Unii Europejskiej
(K 3/21), https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komuni-
katy-po/art/11664-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-
europejskiej. Odnotujmy, ze cato$ciowe uzasadnienie do tego wyroku ukazato si¢ z rocznym
opoznieniem (listopad 2022 r.), w skandalicznych okolicznoséciach i formie.



120 Rozdziat IX

tez art. 6 ust. 1 oraz art. 13 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podsta-
wowych wolnosci” (pkt I11-20).

W koncowej czesci wspomnianego komunikatu (pkt IV-22) TK stwierdza bez
wahania, ze ,,wszelkie prawo UE jako hierarchicznie podlegte Konstytucji RP
objete jest kognicja Trybunatu Konstytucyjnego” a w konsekwencji ,,nie tylko
akty normatywne w rozumieniu okreslonym w orzecznictwie TSUE, ale samo to
orzecznictwo, jako czg¢$¢ porzadku normatywnego UE, bedzie podlegato, z punk-
tu widzenia zgodnosci z najwyzszym aktem prawa w Polsce — Konstytucja RP,
ocenie Trybunatu”. Trybunat Konstytucyjny w dobroci swej i ,,w duchu zasad
lojalnej wspotpracy, dialogu, wzajemnego szacunku oraz wzajemnego wsparcia
powstrzymuje si¢ od wykonywania tej konstytucyjnej kompetencji”. Grozi jed-
nak jednoczesnie, ze ,,jezeli praktyka progresywnego aktywizmu TSUE (...) nie
zostanie zaniechana, Trybunat [TK] nie wyklucza, ze skorzysta z rzeczonej kom-
petencji i podda ocenie wprost zgodnos¢ z Konstytucja orzeczen TSUE, wiacznie
z usunigciem ich z polskiego porzadku prawnego™(!).

Podsumowujac, jeste$my Swiadkami na nieheteroseksualnym $lubie arogancji
z groteska.

4. Po cytowanych kwiatkach warto skoncentrowac¢ si¢ na innych watkach.

Whbrew uporczywym i fatszywym zarzutom spér polsko-unijny nie dotyczy
organizacji i ustroju wymiaru sprawiedliwosci. Krytyczna ocena ze strony insty-
tucji UE dotyczy niezawisto$ci sedzidw i catego systemu, a zwlaszcza ustawowe;j
regulacji trybu wytaniania kandydatow na sedziow i praktycznego wptywu egze-
kutywy na ten proces. Podkreslmy jednak, Ze instytucja niezawistosci sgedziow-
skiej nie nalezy do obszaru organizacji i ustroju sagdownictwa. Sady polskie sa
sadami unijnymi, a zagwarantowanie niezawistosci sgdziowskiej jest nakazem nie
tylko prawa unijnego, ale takze polskiej konstytucji (art. 10, 173, 178). Tak wigc
Trybunat Julii Przylebskiej ustawia sobie fatlszywy cel i strzela do niego rzekomo
w imi¢ obrony Konstytucji.

Przypomnijmy tez, ze TSUE interpretuje i stosuje prawo Unii rowniez w odnie-
sieniu do dziedzin, w ktorych panstwa cztonkowskie zachowaty ich kompetencjeg.
Zwtaszcza niektore jego zasady ogolne, maja zastosowanie w takich materiach.
Sa na to liczne i niekwestionowane przyktady w orzecznictwie TSUE nie tylko
w odniesieniu do niezawisto$ci organdw wymiaru sprawiedliwosci3.

3 Zob. rozdziat VIIIL.
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5. Inny pojawiajacy si¢ w wyroku zarzut dotyczy zamachu Unii na polska suwe-
renno$¢?. Postugiwanie si¢ tym pojeciem jako wytrychem nie zawsze okazuje sie
skuteczne, poniewaz potrzebny jest profesjonalny wlamywacz, lecz nawet wow-
czas nie ma gwarancji otwarcia kazdego zamka. Innymi stowy, postugujac si¢
niektérymi pojeciami trzeba je rozumie¢ i precyzowac.

Suwerenno$¢ panstwa, jako jego cecha jakosciowa, nie oznacza niezaleznos$ci
od prawa, lecz wolno$¢ w ramach prawa. W relacjach zewnetrznych podlegtosé
prawu migdzynarodowemu jest elementem ochrony suwerenno$ci panstw. Zwia-
zanie si¢ prawem unijnym laczy si¢ ze sfera i pojeciem suwerenno$ci, poniewaz
dotyczy swobodnie wyrazonej zgody na zaciagnigcie daleko idacych miedzynaro-
dowoprawnych zobowigzan, jednak przestrzeganie, a zwlaszcza nieprzestrzeganie
tych zobowigzan lub jednostronne okreslanie ich zakresu, nie jest juz zagadnie-
niem ze sfery suwerennosci (dowolnosci). Konkludujac, postugiwanie si¢ przez
TK pojeciem suwerennosci jest batamutne.

6. Ponadto opinia publiczna karmiona jest nieustannie tezg o nadrzednej roli
Konstytucji, przy czym teza ta jest czesto przedstawiana w sposob fetyszyzujacy
1 wprowadzajacy w blad.

W art. 91 Konstytucji RP przewiduje si¢ co nastepuje:

,1. Ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej, stanowi czg§¢ krajowego porzadku prawnego [obowigzywanie]
i jest bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania usta-
wy. 2. Umowa mi¢dzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie ma
plerwszenstwo [stosowania] przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa.
3. Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitag Polskg umowy konstytuujacej or-
ganizacj¢ mi¢dzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, ma-
jac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”.

Ustanowiono tym samym konstytucyjne reguly obowigzywania i stosowania
prawa miedzynarodowego, a zwlaszcza zasade pierwszenstwa normy miedzyna-
rodowej w przypadku konfliktu z ustawa krajowa. Pierwszenstwa stosowania (pri-
macy) nie nalezy jednak utozsamiac z (hierarchiczng) nadrzednoscia (supremacy)
nad tym prawem jakiej$ struktury zewnetrznej lub zewnetrznego systemu prawa.
Pierwszenstwo stosowania nie polega na tym, iz sprzeczna z prawem mig¢dzyna-
rodowym (unijnym) norma prawa krajowego zostaje automatycznie uchylona lub

4 Zob. rozdziat 1. Szerzej J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym prawie migdzynaro-
dowym, Warszawa 2015 (https://www.academia.edu/36205797/P0j%C4%99cie_suwerenno-
%C5%9Bci_we wsp%C3%B3%C5%82czesnym_prawie mi%C4%99dzynarodowym).
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staje si¢ niewazna, lecz oznacza jedynie, ze organ panstwa stosuje norm¢ miedzy-
narodowa pomijajac norme krajowg (,,nie widzi” tej ostatniej).

Sprawnemu funkcjonowaniu unijnego organizmu stuzy koncepcja wieloptasz-
czyznowego — krajowego i unijnego — systemu prawnego (wieloptaszczyznowego
konstytucjonalizmu). Przenosi ona ci¢zar z kwestii nadrzednosci (hierarchicz-
nosci) na komplementarno$¢ i wspotzaleznos¢ uzupetniajacych si¢ porzadkow.
Trudno tu dostrzega¢ nadrzgdnos¢ jednego systemu prawnego nad drugim.

7. Co jednak pocza¢ w przypadku kolizji normy mi¢dzynarodowej z norma kon-
stytucyjng? Prawo miedzynarodowe® oraz prawo unijne® wskazujg na wiasne re-
guly pierwszenstwa (przed prawem krajowym). Odpowiedz na to pytanie wymaga
interpretacji i analizy Konstytucji RP.

Zauwazmy na wstepie, ze tzw. deforma wymiaru sprawiedliwo$ci dokonuje
si¢ na poziomie ustawowym, czyli krytyka pod jej adresem (w tym wyroki TSUE
albo Europejskiego Trybunatlu Praw Czlowieka) nie dotyczy konfliktu normy mie-
dzynarodowej z Konstytucja RP. Istota problemu polega na konflikcie tych ustaw
z Konstytucja, czego jednak Trybunat Julii Przylebskiej nie jest w stanie stwier-
dzi¢ (jest atrapg).

Zgodnie z 0gdlng zasadg prawa miedzynarodowego, odzwierciedlong w art. 27
wigzacej Polske Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow (1969): ,,Strona nie
moze powotywac si¢ na postanowienia swojego prawa wewngtrznego dla uspra-
wiedliwienia niewykonywania przez nig traktatu”. Z kolei art. 26 tej Konwencji
odzwierciedla zasade pacta sunt servanda: ,,Kazdy bedacy w mocy traktat wigze
jego strony i powinien by¢ przez nie wykonywany w dobrej wierze”.

Na mocy kwestionowanego przez TK art. 4 ust. 3 TUE: ,,Zgodnie z zasadg lo-
jalnej wspoltpracy Unia i Panstwa Cztonkowskie wzajemnie si¢ szanujg i udzielaja
sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatow.
Panstwa Cztonkowskie podejmujg wszelkie $rodki ogolne lub szczegdlne wiasci-

5 Zestaw orzeczen sagdow miedzynarodowych w tej kwestii zob. International Law Commission.
Draft Articles on Responsibility of States for Internationally Wrongful Acts with commentaries
(2001) — komentarz do art. 3.

6 Zob. przyktadowo TSUE, Komunikat prasowy nr 82/21 — Wyrok z 18 maja 2020 r. (Wielka Izba)
w sprawach potfaczonych C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19, C-397/19: ,,zgod-
nie z utrwalonym orzecznictwem skutki powiazane z zasadg pierwszenstwa prawa Unii wigza
wszystkie organy panstwa cztonkowskiego, czemu nie moga stangé na przeszkodzie przepisy
wewnetrzne dotyczace okreslenia wlasciwosci sadow, w tym rowniez przepisy rangi konstytu-
cyjnej. (...) Trybunat stwierdzil, Ze (...) zasada pierwszenstwa prawa Unii wymaga, zeby sad
krajowy odstgpit od stosowania rozpatrywanych przepisow, niezaleznie od tego, czy sa one rangi
ustawowej czy konstytucyjne;j”.
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we dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z Traktatow lub aktow
instytucji Unii. Panstwa Cztonkowskie utatwiaja wypetianie przez Unig¢ jej zadan
i powstrzymuja si¢ od podejmowania wszelkich §rodkow, ktore mogtyby zagrazaé
urzeczywistnieniu celow Unii”.

Rozstrzyganie sporéw na tle stosowania i interpretacji prawa UE panstwa czton-
kowskie zdecydowaly si¢ podda¢, w duchu lojalnej wspodtpracy, obowigzkowej
i wylgcznej jurysdykeji TSUE ustanawiajac odpowiednie procedury (art. 19 TUE,
art. 258-260, 263269, 344 TFUE). Trybunat Sprawiedliwosci petni w tym kontek-
scie funkcje sadu konstytucyjnego (badanie zgodnosci prawa UE z jej traktatami
zatozycielskimi) oraz sadu najwyzszego (ujednolicanie interpretacji prawa Unii).

8. W prawie unijnym przewiduje si¢ wyraznie pierwszenstwo stosowania norm
jego prawa przed prawem krajowym, w tym przed normami konstytucyjnymi’.

Zgodnie z deklaracjg panstw cztonkowskich UE nr 17 do Traktatu z Lizbony:
,» Traktaty i prawo przyjete przez Unig¢ na podstawie Traktatow maja pierwszen-
stwo przed prawem Panstw Czlonkowskich na warunkach ustanowionych przez
wspomniane orzecznictwo”. Powyzsza deklaracja nie zostala zanegowana przez
zadne panstwo cztonkowskie, poddajace Traktat z Lizbony krajowym procedurom
akceptacyjnym.

Sady krajowe ,,s3 zobowigzane do zapewnienia petnej skutecznosci postano-
wien prawa Unii. Jedynie w ten sposob moze zosta¢ zagwarantowana rownos¢
panstw cztonkowskich w ramach utworzonej przez nie Unii”8.

Dzien po orzeczeniu TK z 7 pazdziernika 2021 r. Komisja i jej przewodniczaca
przypomniaty wyraznie, ze ,,wszystkie orzeczenia Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwosci sg wiazace dla wszystkich organéw panstw cztonkowskich, w tym dla
sadow krajowych. Prawo UE ma pierwszenstwo [stosowania] przed prawem krajo-
wym, w tym przed przepisami konstytucyjnymi” (nie ma tu mowy o nadrzednosci)®.

9. Na podstawie jej art. 8.1 ,,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypo-
spolitej Polskiej”, jednak zgodnie z kolejnym artykutem ,,Rzeczpospolita Polska
przestrzega wigzacego ja prawa mi¢dzynarodowego” (art. 9). Znaczenie i pogo-
dzenie obu przepis6w nie jest wcale oczywiste i wymaga interpretacji.

7 Zob. szerzej J. Kranz, Krajobraz przed bitwg czyli o pierwszenstwie stosowania prawa Unii Eu-
ropejskiej (19.05.2021), http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/18219

8 Komunikat prasowy TSUE nr 58/20 po wyroku niemieckiego Federalnego Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 5 maja 2020 .

9 O$wiadczenie 21/5163, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/statement 21 5163
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Trybunat Julii Przytebskiej stwierdza bez wahania, ze ,,zgodnie z art. 87 ust. 1
Konstytucji, system zrédet prawa Rzeczypospolitej Polskiej wykazuje budowe
hierarchiczng. Umowy migdzynarodowe ratyfikowane za zgoda wyrazona w usta-
wie, takie jak Traktat o Unii Europejskiej, znajdujg si¢ w tej hierarchii ponizej
Konstytucji” i TUE ,,jak kazda ratyfikowana umowa miedzynarodowa i jak kazda
cze$¢ polskiego systemu prawnego, musi by¢ zgodny z Konstytucja” (I-1).

Nie negujac kontroli przez TK zgodnosci zrodet prawa z Konstytucja, co jed-
nak miatloby wynika¢ z podrzednosci umoéw miedzynarodowych (miejsce ,,poni-
zej Konstytucji”)? TK §wiadomie unika odpowiedzi na pytanie, jakie miatyby by¢
tego skutki dla art. 9 Konstytucji.

Otoz ze stwierdzenia, ze Konstytucja RP jest prawem najwyzszym wyprowa-
dza si¢ czesto falszywy wniosek, iz jest ona nadrzedna w kazdej sytuacji i wobec
kazdej normy prawa mig¢dzynarodowego (unijnego). Konkluzja ta nie wydaje si¢
uprawniona, poniewaz najwyzszy nie jest rOwnoznaczny z nadrzednym, a poza
tym oba te pojecia musza precyzowac wobec kogo/czego, pod jakim wzgledem
i dlaczego.

Tzw. nadrzedno$¢ konstytucji jest zasada prawa krajowego — i tylko tego pra-
wa, a nie prawa unijnego (mi¢dzynarodowego). W relacjach migdzynarodowych
i w prawie mi¢dzynarodowym taka zasada nie obowigzuje i nie sg tego w stanie
zmieni¢ krajowe parlamenty lub sady konstytucyjne. O ile zatem Konstytucja jest
prawem najwyzszym w Rzeczypospolitej, o tyle nie jest ani w Unii, ani w syste-
mie prawa miedzynarodowego. W szczego6lnosci zasada nadrzedno$ci Konstytucji
RP nie wywotuje skutkow prawnych dla Unii, zwlaszcza co do tresci i interpretacji
jej prawa.

Teza o nadrzednosci Konstytucji RP prowadzi do drugiego btednego wnio-
sku. Ot6z w przypadku kolizji normy mig¢dzynarodowej z normg konstytucyjng
nadrzedno$¢ tej ostatniej ma usprawiedliwia¢ naruszenia (nieprzestrzeganie) wig-
Zgcego panstwo prawa unijnego (mi¢dzynarodowego). Tymczasem Polska zobo-
wigzana jest do przestrzegania tego prawa (art. 9 Konstytucji). Stwierdzenie przez
TK niezgodnosci prawa Unii z Konstytucjg RP nie tylko nie usprawiedliwia (nie
sanuje) naruszenia prawa unijnego (migdzynarodowego), lecz — co najwazniejsze
—nie zwalnia panstwa z miedzynarodowoprawnej odpowiedzialno$ci. Niezaleznie
od wyroku TK akty prawa unijnego nie przestaja obowigzywac Polski, a ewentu-
alne kary finansowe Unii bedg skuteczne i legalne.

Pierwszenstwa stosowania przed prawem krajowym (primacy) nie nalezy jed-
nak utozsamia¢ z nadrzednoscig nad tym prawem (supremacy) jakiej$ struktury
zewngtrznej lub zewngtrznego systemu prawa. Innymi stowy primacy nie przesa-
dza o supremacy, a supremacy nie wyklucza primacy.
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10. Zasadnicza kwestia polega z jednej strony na zbadaniu, czy Polska narusza
prawo unijne i jakie z tego wynikaja konsekwencje (perspektywa art. 9 Konstytu-
cji), z drugiej za$ na zbadaniu zgodno$ci migdzynarodowoprawnych obowigzkow
Polski z Konstytucja (perspektywa art. 8).

Byloby btgdem mniemac, ze formuta zgodnosci z konstytucja jest zbedna jako
wzorzec kontroli lub wykluczaé sytuacje rzeczywistej kolizji normy mi¢dzynaro-
dowej z konstytucja. Zasada nadrzedno$ci wskazuje na dopuszczalnos¢ kontroli
przez TK zgodnosci z Konstytucja zardwno krajowych, jak i miedzynarodowych
zrddet prawa lub zrddet zobowigzan (art. 188 Konstytucji). Sedno problemu doty-
czy natomiast zakresu tej kontroli, jej wnioskow oraz skutkow.

Konflikt migdzy norma mig¢dzynarodowa a normg konstytucyjna nie jest nie-
uchronny i1 bywa rozwigzywalny. W praktyce takie konflikty nalezg do rzadko-
$ci i usuwane sg w drodze zmian konstytucji narodowych, zwlaszcza w momen-
cie wyrazania zgody na zwigzanie si¢ normami traktatowymi. Niektore panstwa
(np. Francja) kilkakrotnie zmieniaty juz przepisy konstytucyjne pod wpltywem
prawa unijnego (Polska raz w 2006 r. — art. 55 Konstytucji). Praktyka dowodzi
réowniez unikania otwartych konfliktéw w tej materii oraz wspotpracy TSUE i kra-
jowych sadow konstytucyjnych.

11. Co zatem miatoby wynika¢ z zasady nadrzednosci Konstytucji w relacjach
miedzynarodowych Polski? Jesli sad konstytucyjny stwierdzi kolizj¢ prawa unij-
nego z Konstytucja, to co dalej?

W kontek$cie migdzynarodowoprawnych zobowigzan Polski znaczenie kon-
stytucyjnoprawnej zasady nadrzednos$ci polega na tym, ze trzeba (r6znymi spo-
sobami) eliminowa¢ niezgodnos$¢ z Konstytucja, poniewaz pozostawanie w takim
stanie jest prawnie niedopuszczalne i to niezaleznie od tego, czy miatoby to doty-
czy¢ relacji (struktury) dwustronnej lub wielostronne;.

Tak wigc z zasady nadrzedno$ci wynika obowigzek kontroli zgodno$ci mig-
dzynarodowoprawnych zobowiazan, np. w postaci kontroli prewencyjnej przez
TK. W dalszej kolejno$ci zasada ta sprowadza si¢ do zakazu zaciggania zobowig-
zan migdzynarodowoprawnych sprzecznych z Konstytucja. Wreszcie w przypad-
ku stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja wigzacych juz Polske norm migdzy-
narodowych nalezy dazy¢ do ich zmiany albo uwolni¢ si¢ od nich.

W odniesieniu do kwestii spornych w kontekscie Unii, Trybunal Konstytucyj-
ny udzielit w 2005 r. nastepujacych wskazowek!0: zada¢ pytanie prejudycjalne

10 Trybunat Konstytucyjny. Wyrok z 11 maja 2005 r. (K 18/04) w sprawie Traktatu akcesyjnego,
pkt 6.4.
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(art. 267 TFUE), zaskarzy¢ dany akt do TSUE, zmieni¢ Konstytucje albo — w osta-
tecznosci — wystapi¢ z UE (art. 50 TUE).

Whbrew prezentowanej w wyroku z 7 pazdziernika opinii TK powyzsze warian-
ty nie sg bynajmniej elementem ,,retoryki akademickiej”, poniewaz kazdy z nich
zaistniat juz w praktyce — rowniez tzw. Brexit. Tymczasem, zdaniem TK, ,,w przy-
padku zaistnienia kolizji norm konieczny jest wzajemny szczery dialog, stanowig-
cy obowigzek wynikajacy z zasady lojalnosci, charakterystyczny dla europejskiej
kultury prawnej” (IV-21). W obecnej sytuacji brzmi to jak szyderstwo lub drwina,
zwlaszcza jesli sobie wyobrazié, kto miatby reprezentowac Polske w takim dialogu.

12. W przypadku polsko-unijnego sporu mamy do czynienia z potwierdzong w wy-
rokach TK niezgodno$cig prawa Unii z Konstytucjg RP. Wiadomo, Ze ocena ta jest
batamutna i pozorancka. Tym niemniej Trybunat stwierdza wyraznie, ze doszto
do sytuacji, w ktorej w wyniku dziatan Unii przekraczajacych granice przekaza-
nych jej przez Polske kompetencji Konstytucja RP ,.nie jest najwyzszym prawem
Rzeczypospolitej Polskiej, majacym pierwszenstwo obowigzywania i stosowa-
nia”, Polska ,,nie moze funkcjonowac¢ jako panstwo suwerenne i demokratyczne”,
a prawo Unii nakazuje polskim organom omija¢ postanowienia Konstytucji.

W takiej sytuacji coraz trudniej sobie wyobrazi¢ funkcjonowanie Polski
w strukturach UE. Poza przypadkiem kopalni Turéw pojawig si¢ nastepne kary
finansowe za niewykonywanie innych postanowien lub wyrokéw TSUE, dojdzie
tez do — wprawdzie przecigganych w czasie — nowych postepowan przeciwko Pol-
sce przed TSUE, na przyktad w konteks$cie naruszajacego prawo Unii wyroku TK
z 7 pazdziernika 2021 r. A tymczasem wykonywanie orzeczen TSUE, w tym jego
postanowien o $rodkach tymczasowych, jest w swietle wyrokow TK niedopusz-
czalne, poniewaz sa one niezgodne z Konstytucja.

Nie nalezy zapominac, ze rzadzaca koalicja jest zobowigzana wykonywac wy-
roki TK. Wobec powyzszego Polska nie tylko nie powinna pozostawaé¢ w struk-
turze UE, lecz — co wigcej — w wykonaniu wyroku K 3/21 winna zmierza¢ do
opuszczenia Unii. Prof. Ewa Letowska trafnie zauwaza: ,,Oni nie rozumiejg, co
zrobili”1l,

Wiadze polskie uwazaja, ze moga dalej funkcjonowa¢ w Unii na wiasnych
warunkach, ze bedg prawa Unii przestrzegac selektywnie (miedzy innymi odma-
wiajac wykonania wyrokéw TSUE), a jednocze$nie zamierzaja korzysta¢ z unij-
nej pomocy finansowej nie kryjac zadowolenia z praktykowanej dotad przez Unig
polityki pozorowanych kompromiséw i udawanego dialogu (appeasement).

I W rozmowie (7.10.2021) z M. Galczyniska, https://www.onet.pl/informacje/onetwiadomosci/
wyrok-tk-ws-tsue-prof-ewa-letowska-komentuje/cs8261q,79¢cfc278
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Wzorcem jest wariant putinowskil2: | niezawisty sad konstytucyjny”, na wnio-
sek jednego z organow wiladzy, stwierdza niezgodno$¢ aktu organu miedzynaro-
dowego z rosyjska konstytucja i odmawia temu aktowi skutecznosci na terytorium
Rosji. Tropem tym (sententia non-existens) podazaja bez zahamowan wtadze RP.

13. Wyroki TK oraz wypowiedzi czotowych polskich politykow dowodza, ze
mimo braku wyraznie sformutowanego zamiaru wypowiedzenia traktatow unij-
nych wariant tzw. Polexitu staje si¢ blizszy, nawet jesli nie jest on oczywisty i nie
dojdzie do niego z dnia na dzien.

Niezaleznie jednak od niepewnej perspektywy formalnego wystapienia istot-
niejsze jest zauwazy¢, ze juz od kilku lat Polska znajduje si¢ w Unii na poli-
tycznych peryferiach i ta marginalizacja (zwlaszcza polskiego wplywu) bedzie
si¢ pogtebiac. Pozycja migdzynarodowa Polski zdecydowanie stabnie w wyniku
konfrontacyjnej polityki nie tylko wobec Unii, lecz rowniez w relacjach z USA,
Niemcami, Rosja, a nawet Czechami.

Dlatego tez obecng polityke unijng Polski mozna ocenia¢ jako awanturnicza
i antynarodowa, a jednoczesnie lekkomyslng i ryzykowna.

Julia locuta, causa finita. Ko$ci zostaly rzucone i Rubikon przekroczony, jed-
nak comedia nie jest jeszcze finita. Nie wiadomo, czy nie kroczymy w strong
przepasci.

12 J. Kranz, Ex oriente lex..., http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/18089
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Rozdziat X

Konstytucja ponad wszystko,
czyli wstawanie z kolan po niemiecku

Za sprawg najwyzszych czynnikow panstwowych stato si¢ juz oczywistoscia, ze
polskie bezpieczenstwo, dobrobyt oraz suwerennos¢ sg zagrozone dominacja Nie-
miec, imperializmem Unii Europejskiej oraz miazmatami Zachodu.

I tak, przyktadowo, w opinii prezesa partii rzadzacej (Jarostawa Kaczynskiego)
celem rzadu RFN jest ,,przeksztalcenie Unii w federacj¢ zarzadzang przez Berlin”,
co oznacza ,,odebranie Polakom prawa do samostanowienia”. Jego zdaniem, okre-
$lenie TV Rzesza Niemiecka nie jest w tym kontekscie niczym nagannym!.

Warto jednak przypomniec, ze ekipa rzadzaca Polska inspiruje si¢ wybranymi
elementami niemieckiej mysli 1 praktyki prawniczej. Podkresla si¢ mianowicie,
ze sposob mianowania sedziow w Polsce jest w istocie identyczny z niemiec-
kim, a gtowna tuba sadowa, czyli Trybunat Julii Przylebskiej (TK), opiera swoje
orzecznictwo w sprawach unijnych na obszernie cytowanych fragmentach wyro-
kéw niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego (FTK).

Poréwnanie doktryny i praktyki orzeczniczej obu trybunatéw prowadzi do cie-
kawych, cho¢ niekiedy mato budujacych wnioskow.

1. Panstwa zajmujg zréznicowane stanowiska w sprawie granic pierwszenstwa
stosowania prawa Unii, zakresu kontroli legalno$ci norm tego prawa, a najogol-
niej relacji migdzy prawem migdzynarodowym (unijnym) a prawem krajowym.

I Wywiad dla ,,Gazeta Polska Codziennie”, 24 grudnia 2021 r.
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Krajowe sady konstytucyjne konstruuja swoiste bezpieczniki, ktore stuzg z jed-
nej strony ochronie konstytucji (praw podstawowych, tozsamosci konstytucyjnej,
suwerennosci, granic przekazania kompetencji), z drugiej natomiast wyznaczaja
granice politycznej 1 prawnej ewolucji wspotpracy miedzynarodowe;.

Nie kwestionujac zasady pierwszenstwa, panstwa relatywizuja niekiedy, w dro-
dze interpretacji, jej tres¢ 1 stosowanie. Sady konstytucyjne niektorych panstw in-
spirujg sie w tym wzgledzie orzecznictwem niemieckiego FTK, ktory jawi si¢ jako
krynica wiedzy, a jego sedziowie niczym straznicy Swigtego Grala. ..

Zaciaganie zobowigzan mi¢dzynarodowych jest wyrazem woli panstwa i wy-
konywania jego kompetencji. Jednak o ile decyduje ono swobodnie w momen-
cie zwigzania si¢ umowa miedzynarodowa, o tyle jej interpretacja, stosowanie
lub wypowiedzenie podlegaja procedurom wykluczajagcym dowolnos¢ dziatan.
Wylansowang przez niemieckich straznikow (i przejeta w niektorych innych pan-
stwach) koncepcj¢ panstw jako tzw. wladcow traktatow (Herren der Vertrige)
nalezy traktowac z ostroznoscia.

Istotnym wzorcem rozwinietej w orzecznictwie FTK kontroli obowigzywania
i stosowania prawa unijnego jest nadrzednos¢ konstytucyjna (art. 20 ust. 3 Usta-
wy Zasadniczej). FTK podkresla wielokrotnie, ze obowigzujace na terytorium
Niemiec prawo unijne, w tym zasada pierwszenstwa, czerpie swojg moc z ak-
tow prawa niemieckiego uwzgledniajacych tres¢ Ustawy Zasadniczej 1 procedury
krajowe, czyli ze zgody RFN na zwigzanie si¢ traktatami unijnymi, w tym na
powierzenie Unii okreslonych kompetencji wtadczych?. Rozumowanie to przej-
muje bezposrednio polski TK w wyroku z 14 lipca 2021 r. (P 7/20) stwierdza-
jac, ze ,,Bezposredni skutek (bezposrednie stosowanie) i pierwszenstwo nie sa
immanentnymi cechami prawa unijnego, ani rezultatem unijnego case law, lecz sa
jedynie skutkiem krajowego aktu ratyfikacji, czyli emanacjg woli suwerena dzia-
tajacego na podstawie krajowej konstytucji” (pkt I11.7).

Akcentowanie zgody panstw jako wylacznej podstawy walidacyjnej norm
prawa miedzynarodowego (unijnego) wydaje si¢ wygodnym narzedziem, nie
uwzglednia jednak dostatecznie ewolucji migdzynarodowej rzeczywistosci3. Sta-
wiajgc panstwo ponad jego zobowigzaniami prawnymi podkopujemy niekiedy

2 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (2 BVE 2/08 — Lissabon), Rdnr. 240, 339,
343; zob. tez Urteil des Zweiten Senats vom 12. Oktober 1993 (2 BvR 2134, 2159/92 — Ma-
astricht), Rdnr. 112.

3 Szerzej R. Kwiecien, Parnstwa jako suwerenni , miedzynarodowi prawodawcy” a systemowe
cechy prawa miedzynarodowego, w: Panstwo a prawo miedzynarodowe jako system prawa,
R. Kwiecien (red.), Lublin 2015, s. 54-77. Autor wskazuje, ze zgoda panstw ,,pelni rol¢ jednej,
lecz nie jedynej reguty walidacyjnej”, co — nie negujac centralnej pozycji panstw — wynika z plu-
ralizmu podmiotéw prawa migdzynarodowego. Tamze, s. 69.
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fundamenty miedzynarodowego porzadku prawnego. Innymi stowy — panstwo
tiber alles. Zdaniem jednego z komentatoréw ,.teoria panstwa w wydaniu FTK
jest «wroga» unijnej integracji dlatego, ze jest [tylko, JK] teorig panstwa™.

2. W niemieckim porzadku prawnym kwestia powierzenia Unii niektorych kom-
petencji uregulowana zostata w art. 23 Ustawy Zasadniczej’. Federalny Trybunat
Konstytucyjny akceptuje zasade pierwszenstwa stosowania (Anwendungsvor-
rang) prawa unijnego, ale jednocze$nie wyznacza jej pewne granice®.

Za punkt zwrotny w przypadku Niemiec uznaje si¢ orzeczenie unijnego Try-
bunatu Sprawiedliwosci w sprawie Internationale Handelsgesellschaft z 1970 r.,
podkreslajace pierwszenstwo stosowania prawa unijnego nie tylko przed zwykty-
mi ustawami, lecz réwniez normami konstytucyjnymi. W odpowiedzi, niczym
echo, pojawita si¢ w 1974 r. w orzecznictwie FTK tzw. doktryna Solange I, do-
tyczaca kontroli ochrony praw cztowieka’ i dopuszczajaca ewentualno$é zakwe-
stionowania zasady pierwszenstwa stosowania prawa UE w przypadku nizszego
poziomu unijnej ochrony praw podstawowych niz w Ustawie Zasadniczej (nigdy
do tego nie doszto). Z czasem FTK uznat (Solange II), ze ochrona praw podstawo-
wych w prawie unijnym jest wystarczajaca i, co do zasady, krajowe sady konsty-
tucyjne nie muszg kontrolowaé tych kwestii.

Po wejsciu w zycie unijnej Karty Praw Podstawowych problem ulegt cz¢scio-
wemu odwrdceniu, poniewaz FTK dopuszcza obecnie, ze w przypadku ujednoli-
conego standardu norm unijnych Karta ta stata si¢ dla FTK wzorcem kontrolnym

4 R.Chr. van Ooyen, Die Staatstheorie des Bundesverfassungsgerichts und Europa. Von Solange
tiber Maastricht und Lissabon zu Euro-Rettung, Europawahl und EU-Haftbefehl II, Baden-Baden
2018: ,,Die Staatstheorie des BVerfG ist ‘europafeindlich’, weil sie Staatstheorie ist™ (s. 97-98);
,,Obwohl man damals zu dem Ergebnis kam, den Maastricht-Vertrag (noch) fiir verfassungs-
konform zu erklédren, (...) hierin fand sich eine regelrecht antipluralistische Staatstheorie mit
‘Entstaatlichungsverbot* und ‘Kein-Demos-These*, in der eine unauflosliche Dreiheit von Staat’
— ‘Souverdnitit’ — ‘Demokratie’ als (homogene) deutsche Nationalstaatlichkeit festgeschrieben
schien. (...) Diese ‘Trinitdtslehre® beruft sich in der Maastricht-Entscheidung nur scheinbar und
zur Tarnung ihre Beziige zu Carl Schmitt auf den sozialdemokratischen Staatsrechtler Hermann
Heller* (s. 12).

5 Zob.J. Kranz, Przekazanie kompetencji na rzecz organizacji migdzynarodowej w swietle praktyki
Polski, Niemiec i Francji, 1.6dz 2013, https://www.academia.edu/12980468/Przekazanie_kom-
petencji_na_rzecz_organizacji_mi%C4%99dzynarodowej w_%C5%9Bwietle_praktyki_Pol-
ski Niemiec i Francji

6 Zob. M. Ludwigs, P. Sikora, Der Vorrang des Unionsrechts unter Kontrollvorbehalt des BVerfG,
Européisches Wirtschafts- und Steuerrecht 2016, nr 3, s. 121-131.

7 BVerfG. Beschluss des Zweiten Senats vom 29. Mai 1974 — BvL 52/71 (Solange I).
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dziatan panstw w obszarze praw cztowieka (zamiast przepisow konstytucyj-
nych)8. Inspiracjg dla zmiany podejscia FTK bylo orzecznictwo TSUE®. Z kolei
jesli dziatanie panstw nie jest w petni okreslone prawem Unii, to rownolegltym do
KPP wzorcem kontroli pozostajg przepisy konstytucyjne!©.

3. Zakres kontroli FTK nie ograniczyt si¢ jednak do ochrony praw podstawowych.
W konsekwencji kolejnych wyrokow FTK, w tym dotyczacych Traktatu z Ma-
astricht, Traktatu z Lizbony oraz sprawy Honeywell (odpowiednio z 1993, 2009
120101.), FTK rozszerzyl repertuar formutujac nowe wzorce kontroli. Pojawita si¢
wowczas konstrukcja badania przez FTK zakresu kompetencji powierzonych Unii
przez panstwa (ultra vires) oraz tzw. tozsamosci konstytucyjnej, czyli (w skrocie)
ustrojowych fundamentéw panstwowosci niemieckiej.

Z perspektywy czasu uzasadniona do pewnego stopnia troska o prawa cztowie-
ka zostata uzupetiona nowymi kryteriami, ktore majg inny cel. W istocie rzeczy
mamy tu do czynienia z manewrem polegajacym na kontroli prawa unijnego przez
FTK w drodze interpretacji Ustawy Zasadniczej. Tym samym FTK stal si¢ swo-
istym cerberem sprawujacym nadzor nad ewolucja Unii oraz bastionem ochron-
nym dla panstwa niemieckiego.

W opinii FTK cztonkostwo w Unii nie wymaga, by z géry okreslone kom-
petencje pozostawaty w rgkach panstw cztonkowskich, Unia musi jednak prze-
strzega¢ zasady kompetencji powierzonych (art. 5 TUE), a czlonkostwo w niej
nie moze prowadzi¢ do pozbawienia panstwa jego podstawowych funkcji poli-
tycznych oraz przyznania instytucjom Unii kompetencji do okreslania wlasnej
kompetencji (Kompetenz-Kompetenz). Nie moze zwlaszcza narusza¢ tozsamosci
konstytucyjnej, w tym pozbawiac system demokratycznego wtadztwa w panstwie
jego istotnych tresci, szczegolnie za$ samodzielnego ksztaltowania ustroju pan-
stwowego oraz bytu gospodarczego, kulturalnego i spotecznego!! (kryteria mato
precyzyjne i do§¢ swobodnie interpretowalne).

8 BVerfG. Leitsdtze zum Beschluss des Ersten Senats vom 6. November 2019 — 1 BvR 276/17
(Recht auf Vergessen II).

9 Zob. wyroki TSUE (Wielka Izba) z 26 lutego 2013 r. w sprawie C-399/11 Melloni oraz w sprawie
C-617/10 Akerberg Fransson.

10 W tym sensie BVerfG. Beschluss vom 6. November 2019 — 1 BvR 16/13 (Recht auf Vergessen I).

11 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 — 2 BvR 859/15 — Leitsétze; BVerfG. Urteil
des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 (2 BvE 2/08 — Lissabon), Rdnr. 262-272. Zob. tez S. Du-
dzik, N. Pottorak (red.), Prawo Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich,
Warszawa 2013, tamze artykuly autorstwa K. Kowalik-Banczyk, A. Kustry, M. Laskowskiej
i M. Taborowskiego dot. tozsamos$ci narodowe;.
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FTK podkresla, ze ta wykonywana przezen kontrola nalezy do jego niezbywal-
nej 1 wylacznej kompetencji. Podziela on wprawdzie poglad, ze ocena legalnosci
unijnych aktow prawnych przez sady panstw cztonkowskich stanowitaby zagro-
zenie dla zasady pierwszenstwa stosowania prawa unijnego oraz jednolitosci jego
stosowania. Tym niemniej zastrzega on, ze catkowita rezygnacja przez panstwa
z kontroli ultra vires prowadzitaby do samodzielnego decydowania przez instytu-
cje unijne o zakresie ich kompetencji, w tym do rozszerzania tego zakresu lub wrecz
zmian traktatowych dokonywanych z pomini¢ciem obowigzujacych procedur!2.

Zdaniem FTK kontrola ultra vires ma si¢ wprawdzie odbywac¢ w sposob przy-
jazny prawu unijnemu, nie wyklucza to jednak, ze — w wyjatkowych przypadkach
—jej skutkiem bedzie wylgczenie stosowania niektorych norm prawa unijnego na
terytorium RFN. Rysuje si¢ tu pole trudnych do przezwyci¢zenia napiec.

4. Co sig tyczy wzorca kontroli okreslanego mianem tozsamosci konstytucyjnej,
jest to pojecie uznawane i stosowane w doktrynie niektorych panstw. W art. 4
ust. 2 TUE mowi si¢ o ochronie tozsamosci narodowej oraz struktur politycznych
1 konstytucyjnych panstw cztonkowskich. Sg to terminy zblizone i w obu przypad-
kach pozwalajace na swobodng wyktadnig.

Naruszenie tozsamosci konstytucyjnej moze wynika¢ z zakwalifikowania aktu
unijnego jako ultra vires, jednak nie kazdy taki akt bedzie rownoznaczny z naru-
szeniem konstytucji.

Istotne jest to, ze konstytucje panstw cztonkowskich Unii sg rdznej daty, nie-
kiedy sprzed co najmniej pot wieku, a ich interpretacja jest na biezaco uzupetniana
przez doktryng i sady. Pojecie tozsamosci konstytucyjnej zmienia si¢ w czasie,
a ponadto nie ma powodow, dla ktorych definicja tozsamos$ci konstytucyjnej jed-
nego panstwa miataby stanowi¢ wzor i konkurencje dla innych lub dla catej Unii,
co nie wyklucza pewnych podobienstw. Wida¢ tez jednostronny charakter oraz ry-
zyko arbitralnego stosowania tego wzorca kontroli, co moze zagraza¢ jednolitemu
stosowaniu prawa unijnego.

Stwierdzenie przez sad konstytucyjny naruszenia tzw. tozsamosci konstytucyj-
nej jest ostatecznos$cig (ultima ratio) uzasadniong wyczerpaniem innych sposobéw
zapobiezenia konfliktowi. Decyzja sadu winna by¢ poprzedzona wykorzystaniem
traktatowych instrumentéw kontroli i przestrzeganiem zasady lojalnej wspotpra-
cy. W gre wchodza wowczas konsultacje migdzyinstytucjonalne, zadanie pytania
prejudycjalnego, skarga do TSUE, przyjazna prawu Unii interpretacja konstytucji,
a w ostatecznosci zmiana konstytucji albo wypowiedzenie traktatu.

12 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 5. Mai 2020 — 2 BvR 859/15, Rdnr. 111.
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5. W praktyce TSUE pojawita si¢ tendencja zmierzajaca do zapobiegania arbitral-
nemu powotywaniu si¢ przez sady krajowe na tozsamos¢ konstytucyjna.

W wyroku z 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 (Polska v. Parlament

i Rada), orzekajac w pelnym sktadzie, TSUE sformutowat tez¢ o tozsamos$ci Unii
jako takiej, ustanawiajac w pewnym zakresie przeciwwagg dla jednostronnych,
krajowych konstrukcji tozsamosci konstytucyjnej!3.

W wyroku tym Trybunat przypomniat, ze:

,»142. Zgodnie z art. 2 TUE Unia opiera si¢ na wartosciach, w tym na wartosci panstwa
prawnego, ktore sg wspolne panstwom cztonkowskim. (...)

144. Przestrzeganie przez panstwo cztonkowskie warto$ci wskazanych w art. 2 TUE stano-
wi warunek korzystania ze wszystkich praw wynikajgcych ze stosowania traktatow do tego
panstwa cztonkowskiego”.

Wychodzac od tych warto$ci Trybunat proklamowat tozsamo$¢ Unii:

,,264. Art. 2 TUE nie stanowi zwyklego wyznaczenia kierunku lub wyrazenia woli o cha-
rakterze politycznym, lecz wskazuje wartosci, ktore (...) stanowig o samej tozsamosci Unii
jako wspodlnego porzadku prawnego — wartosci, ktore zostaty skonkretyzowane w zasadach
przektadajacych si¢ dla panstw cztonkowskich na prawnie wigzace zobowigzania.

265. Chociaz jak wynika z art. 4 ust. 2 TUE, Unia szanuje tozsamos$¢ narodowa panstw
cztonkowskich nierozerwalnie zwiazang z ich podstawowymi strukturami politycznymi
i konstytucyjnymi, skutkiem czego panstwa te dysponuja pewnym zakresem uznania w celu
zapewnienia urzeczywistnienia zasad panstwa prawnego, to w zaden sposob nie wynika
z tego, ze Ow obowigzek osiagnigcia rezultatu moze by¢ rozny dla poszczegodlnych panstw
cztonkowskich”.

Jednoczes$nie Trybunat wskazat na istotny aspekt praktyczny:

,,145. Wartosci wskazane w art. 2 TUE zostaty okreslone i s3 podzielane przez panstwa
cztonkowskie. Definiuja one sama tozsamo$¢ Unii jako wspdlnego porzadku prawnego.
A zatem Unia powinna by¢ w stanie, w granicach swoich uprawnief przewidzianych w trak-
tatach, broni¢ tych wartosci”.

W odpowiedzi na pytanie prejudycjalne sagdu rumunskiego (22 lutego 2022 r.,

C-430/21), TSUE (Wielka Izba) stwierdzil co nastepuje:

,71. Jezeli sad konstytucyjny panstwa cztonkowskiego uzna, ze przepis prawa wtornego Unii,
zgodnie z jego wykladnia dokonang przez Trybunat, narusza obowiazek poszanowania tozsa-
mosci narodowej tego panstwa czlonkowskiego, powinien on zawiesi¢ postgpowanie i zwro-

TSUE. Wyrok (w petnym sktadzie) z 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 (Polska p. Parlamen-
towi i Radzie).
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ci¢ si¢ do Trybunatu z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym na podstawie
art. 267 TFUE w celu dokonania oceny waznosci tego przepisu w §wietle art. 4 ust. 2 TUE,
poniewaz jedynie Trybunat jest wlasciwy do stwierdzenia niewaznos$ci aktu Unii”.

Tym samym TSUE zakwestionowat powolywanie si¢ przez panstwa czton-
kowskie na arbitralnie definiowang tozsamos¢ konstytucyjng kazdego z nich jako
argument usprawiedliwiajacy niewykonywanie prawa unijnego. Co wiecej, ksztat-
tujac tozsamos$¢ konstytucyjng samej Unii TSUE stawia tam¢ powolywaniu si¢
przez panstwa na ich tozsamos¢ ze skutkiem naruszajacym tozsamos$¢ catej Unii.

6. W $wietle powyzszych rozwazan mozna sformutowac kilka ogélnych uwag.

Pierwszenstwo stosowania prawa UE, zasada lojalnej wspotpracy oraz obo-
wigzkowa jurysdykcja TSUE stanowig fundament systemu prawnego Unii i jej
sprawnego funkcjonowania.

Z perspektywy traktatow unijnych TSUE jest sadem tzw. ostatniego slowa
w odniesieniu do stosowania i interpretacji prawa Unii oraz badania zgodnosci
dziatan panstw cztonkowskich i ich prawa z prawem unijnym. Z krajowego punk-
tu widzenia sady konstytucyjne panstw cztonkowskich nie zastepuja TSUE, sa
natomiast sagdami ostatniego stowa kontrolujagcymi zgodno$¢ prawa pierwotnego
Unii z konstytucja. O ile jednak wyrok krajowego sadu konstytucyjnego nie wy-
wotluje skutkow w prawie Unii, o tyle wyrok TSUE jest wigzacy dla panstwa tak
dhugo, jak pozostaje ono cztonkiem Uniil4.

W przypadku gdy sad konstytucyjny ocenia dokonane zgodnie z procedurg
traktatowa zmiany prawa pierwotnego UE, to zastosowanie znajduja krajowe me-
chanizmy kontroli zgodno$ci traktatow z konstytucja krajowa (ratyfikacja, ocena
sadu konstytucyjnego). Sady krajowe, w tym konstytucyjne, nie majg jednak kom-

14 TSUE. Wyrok Trybunatu (wielka izba) z 21 grudnia 2021 r. w sprawach potaczonych C-357/19,
C-379/19, C-547/19, C-811/19 i C-840/19: ,,254. Zgodnie z art. 19 TUE, podczas gdy do sa-
dow krajowych i1 Trybunatu [TSUE] nalezy zagwarantowanie petnego stosowania prawa Unii
we wszystkich panstwach czlonkowskich oraz skutecznej ochrony sadowej, jaka jednostki te
wywodza z tego prawa, Trybunal ma wylaczng kompetencje¢ do orzekania o ostatecznej inter-
pretacji tego prawa. Przy wykonywaniu tej kompetencji do Trybunatu nalezy okreslenie zakresu
zasady pierwszenstwa prawa Unii w kontekscie odpowiednich przepisow tego prawa, przy czym
zakres ten nie moze zaleze¢ od interpretacji przepisow prawa krajowego lub przepisow prawa
Unii przyjetej przez sad krajowy, ktora nie odpowiada interpretacji Trybunatu. Procedura pytan
prejudycjalnych przewidziana w art. 267 TFUE, ktéra stanowi zwornik systemu sadownictwa
ustanowionego przez Traktaty, ustanawia dialog sedziowski migdzy Trybunalem a sadami panstw
cztonkowskich w celu zapewnienia jednosci wyktadni prawa unijnego, umozliwiajacg tym sa-
mym zapewnienie jego spojnosci, pelnej skutecznosci i autonomii, a tym samym specyficznego
charakteru prawa ustanowionego przez Traktaty” (Unii).
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petencji do wigzacej interpretacji traktatow zatozycielskich UE albo do podwaza-
nia wyrokow sagdow unijnych.

Co sig tyczy kontroli prawa wtornego UE lub interpretacji jej prawa pierwot-
nego przez instytucje unijne, zauwazy¢ nalezy co nastepuje.

W odniesieniu do ochrony praw podstawowych sprawa wydaje si¢ raczej mato
konfliktowa, zwlaszcza uwzglgdniajac ewolucje niemieckiej doktryny Solange
oraz obowigzywanie unijnej Karty Praw Podstawowych (w tym art. 47) — sady
konstytucyjne moga polega¢ na wysokim unijnym poziomie ochrony praw pod-
stawowych oraz kontroli ze strony instytucji UE. Pamigta¢ tez nalezy o art. 6 Eu-
ropejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

Co do dziatan Unii w zakresie powierzonych jej traktatowo kompetencji zasa-
da pierwszenstwa stosowania prawa UE nie wyklucza kontroli ultra vires przez
sady konstytucyjne.

Czym innym jest bowiem ocena pod katem u/fra vires stosowania i interpre-
tacji prawa Unii przez instytucje unijne, czyli zgodno$ci aktow prawa unijnego
z prawem UE, co pozostaje w wylacznej kompetencji TSUE (a nie sagdow kon-
stytucyjnych). W takich przypadkach panstwo cztonkowskie ma do dyspozycji
pytanie prejudycjalne lub skarge do TSUE.

Czym innym jest natomiast badanie, czy akty prawa wtornego wchodza w za-
kres kompetencji powierzonych Unii przez panstwa czlonkowskie (art. 5 TUE)
i czy Unia nie stwarza sobie nowych kompetencji. Taka kontrola przez sad kon-
stytucyjny winna by¢ poprzedzona zadaniem pytania prejudycjalnego do TSUE.
Sytuacja ta moze si¢ jednak tatwo przeksztatci¢ w kontrole przez sad konstytucyj-
ny stosowania i interpretacji prawa Unii przez jej instytucje (w tym podwazanie
wyrokow TSUE), poniewaz badanie zakresu przekazanych przez panstwo kom-
petencji zmusza w istocie rzeczy do interpretowania zakresu kompetencji unij-
nych. Innymi stowa kontrola pod katem wultra vires moze sig tatwo przerodzic si¢
w dziatanie ultra vires's.

Dokonywana przez sad konstytucyjny kontrola ultra vires moze dotyczy¢ tyl-
ko aktéw instytucji UE (ich uchwalania, stosowania i interpretacji) czyli unijnego
prawa pochodnego. W konsekwencji zarzut ultra vires nie dotyczy norm prawa
pierwotnego UE (norm traktatowych), kontrolowanych w innym rybie (zwlaszcza
w przypadku ratyfikacji traktatu). Ponadto kryterium to nie stwarza dla sadu kon-
stytucyjnego kompetencji do uchylania lub niestosowania aktow prawa unijnego,
zwlaszcza za$ podwazania kompetencji TSUE.

15 Przyktadem takiej manipulacji, wzorowanej na doktrynie FTK, jest wyrok TK z 14 lipca 2021 r.
(P 7/20).
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Last but not least, kontrola ultra vires winna mie¢ miejsce tylko wyjatkowo
i z reguly w kontekscie naruszenia tozsamosci konstytucyjnejl6. Jesli brak tego
elementu, to wylaczng kompetencj¢ ma TSUE. Nalezy zaktada¢, ze jednomysl-
ne zmiany traktatow zatozycielskich, wieloletnia praktyka zréznicowanych pod
wzgledem sktadu i kompetencji instytucji unijnych, a zwlaszcza niezalezno$¢
TSUE, stanowig wystarczajaca gwarancj¢ legalnosci dziatan Unii, a w konsekwen-
cji powinny blokowac¢ kontrole sadéw konstytucyjnych pod katem ultra vires, kto-
ra mozna usprawiedliwi¢ tylko jednoczesna kolizja z norma konstytucyjna.

7. W komunikacie TSUE z maja 2020 r.17 (wydanym po wyroku niemieckiego
FTK) czytamy, ze wyrok TSUE:

,»wiaze sad krajowy przy rozstrzyganiu zawistego przed nim sporu. (...) Jedynie Trybunat
Sprawiedliwosci (...) jest wlasciwy, by stwierdzi¢ niezgodno$¢ aktu instytucji Unii z prawem
Unii. Rozbieznos$¢ opinii co do waznosci owych aktow pomiedzy sadami panstw cztonkow-
skich mogtaby bowiem podwazy¢ jedno$¢ unijnego porzadku prawnego, z uszczerbkiem dla
pewnosci prawa. (...) Sady krajowe sg zobowigzane do zapewnienia petnej skutecznosci po-
stanowien prawa Unii. Jedynie w ten sposob moze zosta¢ zagwarantowana rownos¢ panstw
cztonkowskich w ramach utworzonej przez nie Unii”.

Zarzut, ze orzekajac w sprawie interpretacji prawa unijnego TSUE dziata jako
sedzia we wlasnej sprawie, mozna odeprze¢ argumentem, ze krajowy sad konsty-
tucyjny, okreslajac si¢ jako sad ostatniego stowa w kwestii zakresu przekazanych
Unii przez panstwo kompetencji, wystepuje w podobnym charakterze.

Pozostajemy skonfrontowani z pytaniem: Quis custodiet ipsos custodes? Nie
ma na nie dobrej odpowiedzi, poniewaz kazdy sad (krajowy lub migdzynarodowy)
rozstrzyga samodzielnie o swojej kompetencji. Nie znaczy to jednak, ze skutki
prawne sa w kazdym przypadku identyczne.

8. Doktryna niemieckiego FTK spetnia funkcje defensywna z punktu widzenia
panstwa niemieckiego. Nieodzowne jest jednak uwzglednianie politycznych
i prawnych skutkow takiej polityki dla zasady pierwszenstwa.

16 Ch. Calliess, Primacy of Union Law and Control of Competences: Challenges and Reforms in
the Light of the German Constitutional Courts PSPP-Ruling and the EU Commission's Treaty
Infringement Proceeding, Berliner Online-Beitrdge zum Europarecht, Nr. 133 (11.10.2021),
s. 2-16.

17" Komunikat prasowy TSUE nr 58/20 z 8 maja 2020 r. wydany po wyroku niemieckiego FTK
z 5 maja 2020 1.
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8.1. Poswigcajac wiele wysitku wypracowaniu instrumentow chroniacych Ustawe
Zasadnicza (prawa podstawowe, ultra vires, tozsamo$¢ konstytucyjna), w odnie-
sieniu do skutkow jego kontroli FTK ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze w przypad-
ku niezgodno$ci ze wspomnianymi kryteriami akt prawa unijnego bedzie bezsku-
teczny (niestosowalny) na terytorium RFN (Unanwendbarkeit)!8.

Tym samym kierujac si¢ zasadg nadrzednosci konstytucyjnej FTK zaktada, ze
pozostajac cztonkiem Unii, RFN nie bedzie stosowac niektorych przepisow pra-
wa UE, co sprowadza si¢ do zakwestionowania zasady pierwszenstwa stosowania
prawa unijnego. FTK postrzega si¢ zatem jako posrednio wlasciwy dla okreslania
zakresu kompetencji Unii — co prawda w wyjatkowych przypadkach i po uprzed-
nim zadaniu pytania prejudycjalnego do TSUE.

FTK przypomina okazjonalnie, ze dziatania Unii przekraczajace granice po-
wierzonych jej kompetencji moga by¢ z moca wsteczng legitymizowane (z zacho-
waniem wymogow Ustawy Zasadniczej) na podstawie art. 23 ust. 1 zdanie 2 i 3,
jesli jednak okaze sie to niemozliwe, wowczas obowigzkiem niemieckiego rzadu
i parlamentu jest przeciwdziata¢ takiej sytuacji, aby ograniczy¢ ich wewnatrzkra-
jowe skutkil?,

Pojawia si¢ jednak pytanie — co dalej? Jak dlugo i jak sprawnie Unia moze
funkcjonowaé w cieniu doktryny FTK ijego ewentualnych, podwazajacych prawo
UE wyrokow? Czy niemieckiemu trybunatowi brakuje wyobrazni co do poten-
cjalnie negatywnych skutkéw jego doktryny?

Pytania te sg istotne szczegolnie w kontekscie wyroku FTK z 5 maja 2020 r.20
Podwazajac zasadg pierwszenstwa stosowania wyrok ten pozostawial jednak
$wiadomie i celowo otwartg furtke umozliwiajaca kompromisowe rozwigzanie
zarowno w relacji miedzy rzadem i Bundestagiem, jak i Komisja Europejska. Tym
samym FTK naruszyt prawo Unii, ale w do$¢ sprytny sposéb.

FTK opart si¢ w swoim wyroku na zarzucie ultra vires (pod adresem EBC oraz
TSUE), jednak — co istotne — nie stwierdzil naruszenia niemieckiej tozsamosci
konstytucyjnej. Z kolei probujac wptywac na decyzje niezaleznych instytucji unij-
nych (EBC oraz TSUE), a takze wptywajac ultymatywnie na stanowisko rzadu
RFN i Bundestagu, niemiecki sad konstytucyjny nie wykazal specjalnego sza-
cunku dla unijnej zasady lojalnej wspolpracy, dla trojpodziatu wiadz, dla zasady
demokracji i dla promowanej przez RFN niezalezno$ci EBC.

18 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (2 BvE 2/08 — Lissabon), Rdnr. 241, 340;
BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 — 2 BvR 859/15, Rdnr. 109, 234.

19 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 — 2 BvR 859/15, Rdnr. 109.

20 Zob. J. Barcz, J. Kranz, Niedobry wyrok w niefortunnym czasie (uwagi na tle wyroku Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego RFN z 5.05.2020 r.), Panstwo i Prawo 2020, nr 9, s. 23-46.
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Pozostaje nieoparte wrazenie, ze wspomniany wyrok byt wyjatkowo niefor-
tunny, rowniez w kontekscie skutkow posrednich. Skojarzenie z puszka Pandory
nasuwa si¢ mimowolnie.

8.2. Zarysowana powyzej doktryna FTK otwiera perspektywe jednostronnych
dziatan, nie zawsze sprzyjajacych funkcjonowaniu Unii. Zaleznie od okoliczno-
$ci doktryna ta przeksztalca si¢ momentami w niebezpieczny instrument, niczym
brzytwa w nieodpowiednich rekach?!.

Zauwazmy jednak, ze w rzeczywistosci praktyka FTK w kwestii pierwszenstwa
stosowania prawa unijnego sytuuje si¢ w rozsadnych granicach. W przeciwien-
stwie do obszernej podbudowy doktrynalnej, analizujac zagrozenia dla panstwo-
wosci 1 konstytucji niemieckiej FTK zachowuje w swych decyzjach wstrzemiezli-
wosc. Nie zdarzylo si¢ jak dotad, by pozbawit on skutecznosci na terytorium RFN
aktow prawa unijnego (wyjatkowo proba podjeta w wyroku z 5 maja 2020 r.).
Dodajmy jednak, ze wymuszajac zmiang ustawodawstwa krajowego przy okazji
zwigzania si¢ Traktatem z Lizbony, FTK chronil (w imi¢ demokracji) parlament
(Bundestag) przed samym sobg(!). FTK balansuje niekiedy niebezpiecznie na gra-
nicy trojpodziatu wladz22.

Nie od rzeczy bedzie przypomnieé, ze Niemcy wpadly we wiasne sidta w kon-
tek$cie wygranego przez nie przed Migdzynarodowym Trybunatem Sprawiedli-
wosci (2012 1.) procesu z Wtochami. Ot6z wioski sad konstytucyjny odmowit
w 2014 1. (Sentenza 238)%3 wykonania wyroku MTS, powotujac si¢ na jego nie-
zgodno$¢ z konstytucja (doktryna controlimiti)?4, czyli stosujac przeciwko RFN
podobny mechanizm obronny?3.

21 R. Kelemen, L. Pech, The Uses and Abuses of Constitutional Pluralism: Undermining the Rule
of Law in the Name of Constitutional Identity in Hungary and Poland, Cambridge Yearbook of
European Legal Studies, vol. 21 (2019), s. 59-74.

22 Schriftliche Stellungnahme von Prof. Dr. Christian Calliess zur 6ffentlichen Anhorung des Aus-
schusses flir die Angelegenheiten der Europiischen Union des Deutschen Bundestages, den
25. Mai 2020, zum Thema ,,Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 5. Mai 2020 (2 BvR
859/15) in Sachen Staatsanleihekdufe der Europidischen Zentralbank®, Ausschussdrucksache
1921)101.

23 Ttalian Constitutional Court. Judgment (Sentenza) No. 238/2014 (22 October 2014).

24 Ttalian Constitutional Court. Sentenza No. 238 (2014), pkt 3.2; P. Rossi, Italian courts and the
evolution of the law of State immunity: A reassessment of Judgment no 238/2014 (31 July 2022),
http://www.qil-qdi.org/italian-courts-and-the-evolution-of-the-law-of-state-immunity-a-reas-
sessment-of-judgment-no-238-2014/

25 Co do dalszego ciagu i ustepstw Wioch zob. K. Oellers-Frahm, Questions relating to the re-
quest for the indication of provisional measures in the case Germany v Italy (31 July 2022),
http://www.qil-qdi.org/questions-relating-to-the-request-for-the-indication-of-provisional-
measures-in-the-case-germany-v-italy/
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W swietle powyzszych uwag FTK prezentuje si¢ na pierwszy rzut oka jako
dos¢ przychylny integracji europejskiej, okazuje si¢ jednak rowniez zachowaw-
czym cenzorem ewolucji Unii, dostrzegajac w niej potencjalne zagrozenie dla nie-
mieckiej panstwowosci. Koncentrujac si¢ na nadrzgdnosci niemieckiej konstytucji
ijej obronie, FTK stworzyl podbudowe¢ pod model, ktory bywa wykorzystywany
przez innych aktoré6w w nie zawsze zboznych celach.

Ot6z dla niektorych politykow i prawnikow trudnym do zaakceptowania wy-
zwaniem jest sytuacja, w ktorej nie tylko konstytucja jest wzorcem kontrolnym
w odniesieniu do prawa unijnego (mi¢dzynarodowego), lecz réwniez to prawo
staje si¢ w wielu obszarach wzorcem kontrolnym dla prawa krajowego, w tym
konstytucyjnego.

9. Kwestionowanie wyrokow sagdow miedzynarodowych nie jest reguta, a do-
tychczasowe przyklady dotycza spraw marginalnych i wycinkowych, ktore nie
podwazaja fundamentéw migdzynarodowej wspolpracy. Na tym tle negatywnie
wyroznia si¢ Polska, gdzie rzad i trybunat konstytucyjny w bezprecedensowy spo-
sob atakuja podstawy prawa miedzynarodowego i unijnego (np. zasady prawo-
rzadnosci, lojalnos$ci, pierwszenstw oraz pacta sunt servanda)?®. Jest to sytuacja
diametralnie r6zna od innych, nielicznych przypadkéw znanych z praktyki Unii,
ETPC lub MTS?7.

9.1. W orzecznictwie dotyczacym spraw unijnych Trybunat Konstytucyjny od
momentu cztonkostwa Polski w Unii (2004) wyraznie nawigzywat do doktryny
niemieckiej i orzecznictwa niemieckiego FTK. Odzwierciedlenie tej sytuacji znaj-
dujemy w niektorych wyrokach TK sprzed, jak i po roku 2015.

Przyktadowo w wyroku TK z 11 maja 2005 r. (K 18/04), wydanym przy okazji
akcesji Polski do UE, czytamy:

26 A. Thiele, Wer Karlsruhe mit Warschau gleichsetzt, irrt sich gewaltig (10 Oktober 2021), https://
verfassungsblog.de/wer-karlsruhe-mit-warschau-gleichsetzt-irrt-sich-gewaltig/

27 Zob. A. Wyrozumska, Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego w sprawach K 3/21 oraz K 6/21
w Swietle prawa migdzynarodowego, EPS 12/2021, s. 25-38; A. Wyrozumska, Odwracanie kota
ogonem bez zadnego trybu czyli o orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach Kpt 1/20
i U 2/20, w: Problem praworzqdnosci w Polsce w swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedli-
wosci UE (2018-2020), Wstep, wybor i redakcja: J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa
2021, s. 488-528; A. Wyrozumska, Wyrok Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 5.05.2020 .
w swietle podobnych orzeczen sqdow innych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, Panstwo
i Prawo 2020, nr 9, s. 47-70; M. Szwed, Wyrok TK w sprawie Konwencji Praw Czlowieka jest
bledny i nie wywiera skutkow poza Polskq, 28 listopada 2021 r., https://oko.press/wyrok-tk-w-
sprawie-konwencji-praw-czlowieka-jest-bledny-i-nie-wywiera-skutkow-poza-polska/
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,I1.10.2. Wyktadnia prawa wspolnotowego, dokonywana przez ETS [Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci], winna miesci¢ si¢ w zakresie funkcji 1 kompetencji przekazanych przez
panstwa cztonkowskie na rzecz Wspolnot. Powinna tez korelowac z zasada subsydiarnosci,
determinujaca dziatania instytucji wspolnotowo-unijnych. (...) Panstwa cztonkowskie za-
chowuja prawo do oceny, czy prawodawcze organy wspolnotowe (unijne), wydajac okreslo-
ny akt (przepis prawa), dziataly w ramach kompetencji przekazanych i czy wykonywaty swe
uprawnienia zgodnie z zasadami subsydiarnosci i proporcjonalnosci. Przekroczenie tych
ram powoduje, ze wydane poza nimi akty (przepisy) nie sg objete zasada pierwszenstwa
prawa wspolnotowego”.

Trybunatl zauwaza jednak rzecz nastgpujaca:

,111.6.4. Taka sprzecznos$¢ [migdzy normg Konstytucji a normg prawa wspdolnotowego] nie
moze by¢ w polskim systemie prawnym w zadnym razie rozwigzywana przez uznanie nad-
rz¢dnos$ci normy wspdlnotowej w relacji do normy konstytucyjnej. Nie mogtaby tez prowa-
dzi¢ do utraty mocy obowigzujacej normy konstytucyjnej i zastapienia jej normg wspolno-
towa ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru, ktory nie zostat objety
regulacjg prawa wspolnotowego. W takiej sytuacji do polskiego ustawodawcy nalezatoby
podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach
wspolnotowych, albo — ostatecznie — decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej. Decyzje
te winien podjac suweren, ktorym jest Narod Polski, lub organ wladzy panstwowej, ktory
w zgodzie z Konstytucja moze Nardd reprezentowac”.

W wyroku z 16 listopada 2011 r. (SK 45/09) Trybunal Konstytucyjny rozwija
te lini¢ stwierdzajac:

,I111.2.7. Rozwazenia wymagaja skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w razie orzecze-
nia o niezgodnosci z Konstytucja norm unijnego prawa pochodnego. W przypadku aktow
prawa polskiego skutkiem takim jest utrata mocy obowigzujacej norm niezgodnych z Kon-
stytucjg (art. 190 ust. 1 1 3 Konstytucji).

W odniesieniu do aktéw unijnego prawa pochodnego tego rodzaju skutek bylby niemozliwy,
poniewaz o mocy obowiazujacej takich aktow nie decyduja organy polskie. Konsekwencja
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego bytoby tylko pozbawienie aktow unijnego prawa
pochodnego mozliwosci stosowania przez organy polskie i wywierania skutkow prawnych
w Polsce. Skutkiem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego byloby zatem zawieszenie sto-
sowania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej niezgodnych z Konstytucjg norm prawa
unijnego.

Nalezy zauwazy¢, ze taka konsekwencja orzeczenia Trybunatu bylaby trudna do pogodzenia
z obowigzkami panstwa cztonkowskiego i wspomniang zasada lojalnej wspotpracy (art. 4
ust. 3 TUE). (...)

Niewatpliwie orzeczenie o niezgodnosci prawa unijnego z Konstytucja powinno mie¢ zatem
charakter ultima ratio i wystapi¢ jedynie wowczas, kiedy zawiodtyby wszystkie inne spo-
soby rozstrzygni¢cia konfliktu z normami nalezacymi do unijnego porzadku prawnego. (...)
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Nalezy przyjaé, ze po orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci okreslonych
norm unijnego prawa pochodnego z Konstytucja nalezaloby niezwtocznie podja¢ dzialania
majace na celu usunigcie tego stanu”.

Innymi stowy polski Trybunat nie zadowolit si¢ stwierdzeniem, ze pozostajacy
w niezgodzie z Konstytucjg akt lub przepis unijny (migdzynarodowy) staje si¢
niestosowalny (niewykonalny) na terytorium Polski. W opozycji do niemieckiego
FTK, orzecznictwo polskiego TK sprzed 2015 r. wyrdznia si¢ niedwuznacznym
stanowiskiem, ze w przypadkach trudnej do usunigcia kolizji normy miedzyna-
rodowej z konstytucja obowigzkiem panstwa jest kolizje t¢ wyeliminowac, na
przyktad przez zmiang konstytucji albo wypowiedzenie wigzgcej umowy miedzy-
narodowe;j. Jest to poglad bardziej zadowalajacy niz doktryna FTK i jednocze$nie
dowdd zrozumienia powagi problemu i odpowiedzialnego podejscia.

9.2. Po 2015 r. doktryna FTK stata si¢ dla polskiego rzadu i TK jawnga inspira-
cja 1 instrumentem polityki stuzacej demontazowi demokracji. Wyroki TK, nie
dos¢ ze pisane s3 obecnie na polityczne zamowienie, to sytuujg si¢ na poziomie
prawniczego manipulatorstwa i szkodza polskiej racji stanu. Dzieje si¢ tak czgsto
na wniosek premiera albo ministra sprawiedliwosci. Dowodza tego przestawione
ponizej przyktady.

W postanowieniu z 21 kwietnia 2020 r. (Spor kompetencyjny miedzy Sejmem
RP a Sadem Najwyzszym oraz miedzy Prezydentem RP a Sadem Najwyzszym
— Kpt 1/20), TK stwierdzit miedzy innymi, ze wyroki TSUE nie sa wymienione
w art. 288 zdanie pierwsze TFUE ,,wsrod aktow prawnych Unii” i wobec po-
wyzszego nie sg ,,prawem” (nr brzegowy 330). TK dodat tez, ze ,,wyroki TSUE
wykraczajace poza jego traktatowe kompetencje — okreslone w TUE i TfUE — nie
maja mocy wiazacej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej” (nr brzegowy 348).

W wyroku z 14 lipca 2021 r. (P 7/20) TK odwotuje si¢ bez wahania do niemiec-
kich wzorow:

,,111.6.2. Panstwa czlonkowskie zachowujg prawo do oceny, czy prawodawcze organy wspol-
notowe (unijne), wydajac okreslony akt (przepis prawa), dziataty w ramach kompetencji prze-
kazanych i czy wykonywaty swe uprawnienia zgodnie z zasadami subsydiarnosci i proporcjo-
nalnosci. Przekroczenie tych ram powoduje, ze wydane poza nimi akty (przepisy) nie sa objete
zasada pierwszenstwa prawa wspdlnotowego (zob. sygn. K 18/04, cz. IIL, pkt 10.2). (...)

I11.6.4. Poczawszy od wyroku w sprawie Honeywell (2 BVR 2661/06), niemiecki FTK roz-
winagt zasady stosowania kontroli ultra vires dotyczacych orzeczen TSUE. W najnowszym,
opartym rowniez na doktrynie ultra vires wyroku z 5 maja 2020 r. w sprawie programu
zakupu obligacji sektora publicznego, zasady te FTK raz jeszcze doktadnie podsumowat
i wylozyt w tezach 103, 109, 110, 111, 112, 113, 118, 119. (...) Dziataniem ultra vires
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jest naruszenie zasady kompetencji przekazanych w sposob kwalifikowany (istotny), co ma
miejsce wowczas, gdy akt organu Unii wyraznie (offensichtlich) wykracza poza kompeten-
cje przekazane i gdy waga tego naruszenia jest systemowo znaczna (strukturell bedeutsam).
(...) Catkowita rezygnacja przez panstwa cztonkowskie z kontroli ultra vires prowadzilaby
zdaniem FTK do pozostawienia organom Unii samodzielnej oceny, w jakim zakresie dyspo-
nuja kompetencjami powierzonymi przez pafstwa cztonkowskie oraz do takiego rozwijania
unijnego prawa, ktore stawatoby si¢ tworzeniem nowych norm. (...)

I11.6.5. (...) Pozostawienie poza kontrolg TK konstytucyjnosci jakichkolwiek norm prawa
obowigzujacych majacych na jakiejkolwiek podstawie obowigzywaé w Rzeczypospolitej
Polskiej oznaczaloby przyzwolenie na rezygnacje z suwerennosci w jej aspekcie prawnym.

(..)

Nie mozna (...) wykluczy¢, ze organy, instytucje, inne jednostki organizacyjne UE, w szcze-
golnosci TSUE, bedg stosowa¢ odmienng wyktadni¢ granic kompetencji przekazanych
przez Rzeczpospolita Polska na podstawie i w granicach Konstytucji. (...) Ostateczne stowo
w sprawie granic kompetencji przekazanych powinno naleze¢ do panstwa cztonkowskie-
go. (...) Przeprowadzajac kontrol¢ ultra vires norm ustanowionych w postanowieniu TSUE
z 8 kwietnia 2020 r. Trybunat kieruje si¢ podobnymi kryteriami, jakie zostaty sformutowane
w przywotanym wyzej orzecznictwie europejskich sadow konstytucyjnych. (...) Prowadzac
kontrole ultra vires, Trybunat ocenia nie tresci postanowienia TSUE z 8 kwietnia 2020 r.,
lecz wytacznie zgodno$¢ skutku tego orzeczenia z Konstytucja Rzeczypospolitej. (...) Try-
bunat Konstytucyjny ma przy tym mozliwo$¢ oceny konstytucyjnosci ustawy upowaznia-
jacej do ratyfikacji kazdej umowy mi¢dzynarodowej poddawanej tego typu ratyfikacji, nie
wylaczajac umow okreslonych w art. 90 ust. 11 art. 91 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok TK
o sygn. K 18/04). (...)

I1.7. Zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji, niniejszy wyrok, stwierdzajacy hierarchiczng
niezgodno$¢ zakwestionowanej normy z Konstytucja, jest ostateczny i ma moc powszechnie
obowigzujaca. (...) Zasadniczo wyrok TK eliminuje norme¢ okreslong w sentencji wyroku,
jako naruszajaca hierarchiczny porzadek prawny Rzeczypospolitej Polskiej. (...)

W szczegodlnosci nie stosuje sie wobec aktow normatywnych wydanych wultra vires przez
organy, instytucje i jednostki organizacyjne UE, zasady bezposredniego skutku (bezposred-
niego stosowania) oraz zasady prymatu prawa unijnego nad ustawami krajowymi przewi-
dzianych w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji. (...)

Bezposredni skutek (bezposrednie stosowanie) i pierwszenstwo nie s3 immanentnymi ce-
chami prawa unijnego, ani rezultatem unijnego case law, lecz sa jedynie skutkiem krajo-
wego aktu ratyfikacji, czyli emanacja woli suwerena dzialajacego na podstawie krajowej
konstytucji. Stad tez niedopuszczalne jest w Rzeczypospolitej stosowanie prawa unijnego,
ktore przekracza zakres wyznaczony aktem ratyfikacji i Konstytucja, o czym przesadza
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego. (...)

II1.8. Niniejsze orzeczenie nie moze by¢ thumaczone jako zaprzeczenie zasadzie pierwszen-
stwa prawa unijnego ani zasadzie bezpo$redniego skutku prawa unijnego. Wprost prze-
ciwnie — obydwie powyzsze zasady sa trwalym elementem polskiego porzadku prawnego.
Zawarte sg w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji. Jednakze obie powyzsze zasady muszg by¢ rozu-
miane i stosowane tylko wespot z zasada przekazania i tylko w granicach tej zasady, gdyz
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sg od siebie wspotzalezne. Obowiagzywanie i stosowanie jakichkolwiek dwoch z trzech pod-
stawowych zasad (pierwszenstwa, bezposredniego skutku i przekazania) wypacza sens i cel
traktatow. Zasady pierwszenstwa oraz bezposredniego skutku prawa unijnego uzasadnione
sa wylacznie w granicach kompetencji przekazanych”.

W wyroku z 7 pazdziernika 2021 r. (K 3/21), TK stwierdza (w tzw. komunika-
cie prasowym po) miedzy innymi:

,I1.12. Zgoda na to, ze jakakolwiek organizacja migdzynarodowa — w tym Unia Europej-
ska i jej organy — tworzylaby normy adresowane wzglgdem Rzeczypospolitej Polskiej poza
obszarem kompetencji przekazanych oraz uznanie ich pierwszenstwa nie tylko przed usta-
wami, ale rowniez przed Konstytucjg, oznaczatyby utrat¢ suwerennos$ci Polski. (...) I1.13.
Przepisy tworzone poza tymi granicami [art. 4 ust. 2, art. 5 ust. 1 TUE] nie sg dla Rzeczy-
pospolitej Polskiej wigzagcym prawem mig¢dzynarodowym, o ktorym stanowi art. 9 Kon-
stytucji. (...) II1.16. Wyroki TSUE nie stanowig — w $wietle traktatow — zrodta prawa Unii
Europejskiej. (...) [i] podlegaja kontroli zgodnos$ci z Konstytucja przeprowadzanej przez
Trybunal Konstytucyjny. (...) II1.19. Warto$ci wymienione w art. 2 TUE maja jedynie zna-
czenie aksjologiczne, nie sg natomiast zasadami prawnymi. (...)”.

W tym momencie zada¢ trzeba pytanie o granice absurdu i demagogii. Co wig-
cej, widaé ze polskie ,,wstawanie z kolan” odbywa si¢ w znacznym stopniu po nie-
miecku, czgsciowo po rosyjsku (lex ex oriente), ale przede wszystkim na rympat!

W tym kontek$cie przypomnijmy wazny fragment wyroku TK w sprawie
K 32/09 z 24 listopada 2010 r.:

»~Zarzuty wnioskodawcy dotycza mozliwosci stosowania postanowien traktatu w sposob
rozszerzajacy zakres kompetencji juz przekazanych, odnosza si¢ zatem do wyobrazen wnio-
skodawcow na temat sposobu stosowania traktatu w przysztosci. Trybunat Konstytucyjny
nie jest powotany do oceny hipotetycznego sposobu stosowania Traktatu z Lizbony. Tego
rodzaju praktyka pozostaje poza zakresem wlasciwosci sadu konstytucyjnego dopoty, dopo-
ki nie przejawi si¢ w postaci konkretnych regulacji podlegajacych na mocy art. 188 Kon-
stytucji kontroli sprawowanej przez Trybunat Konstytucyjny. Wnioski odnoszace si¢ do po-
tencjalnego stosowania traktatu w sposob z traktatem sprzeczny wykraczaja poza kognicj¢
Trybunatu Konstytucyjnego.

Nalezy podkresli¢, ze Konstytucja dopuszcza jedynie przekazanie kompetencji na podstawie
umowy mi¢dzynarodowej, a to znaczy, ze przedmiotem przekazania moga by¢ jedynie kom-
petencje wskazane w umowie. Wbrew twierdzeniom wnioskodawcy przekazanie kompeten-
cji nie moze mie¢ charakteru blankietowego, aczkolwiek granice kompetencji przekazanych
nie sg i nie moga by¢ ostre. (...) Do Trybunatu Konstytucyjnego nie nalezy precyzowanie
tresci ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacj¢ umowy miedzynarodowej, o ktorej mowa
w art. 90 Konstytucji, ani okreslanie regul udziatu parlamentu oraz rzadu w wykonywaniu
postanowien Traktatu z Lizbony” (I11.2.6.).
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10. Doktryna FTK zostata wyraznie wykorzystana rowniez w ramach tzw. demo-
kracji suwerennej czyli w Federacji Rosyjskiej. Na wschod od Polski mamy bo-
wiem do czynienia rozwinigtym wariantem nadrzednosci konstytucyjnej funkcjo-
nujagcym w ramach i na podstawie niedawno zmienionej konstytucji rosyjskiej?s.
Zgodnie z nig (art. 79 1 125) akty normatywne oraz decyzje organdw miedzyna-
rodowych, a takze sadow migdzynarodowych oraz zagranicznych sadow krajo-
wych, o tresci uznanej przez rosyjski TK za sprzeczng z Konstytucjg Federacji
Rosyjskiej, nie sa na jej terytorium wykonywane. Praktyka polskiego TK podaza
tym tropem, tyle ze bez ktopotliwych zmian Konstytucji RP.

Doktryne FTK i Rosji oraz polska lini¢ orzecznicza kontynuuje ,,tworczo” ru-
munski sad konstytucyjny. Zakwestionowat on dwa wyroki TSUE. Najpierw wy-
rok z 18 maja 2021 r. (z powolaniem si¢ miedzy innymi na FTK) pod pretekstem
nadrzedno$ci konstytucji krajowej nad prawem unijnym, naruszenia rumunskiej
tozsamosci konstytucyjnej 1 braku kompetencji sadow krajowych do podwazania
orzeczen rumunskiego sadu konstytucyjnego?®. Kolejny wyrok TSUE z 21 grudnia
2021 r.30 zostat dwa dni p6zniej podwazony przez rumunski sad konstytucyjny pod
pretekstem, Ze jego wykonanie wymagatoby zmiany rumunskiej konstytucji3!.

W $wietle powyzszych przyktadow widaé, ze doktryna FTK stata si¢ (nolens
volens) samospelniajaca si¢ przepowiednig. Trzeba jednak przyznaé, ze jest wy-
korzystywana i naduzywana w perwersyjny sposob i dla niecnych celow. Czy to
jednak wystarczy, czy nalezy si¢ zadowoli¢ wstrzemig¢zliwg praktyka FTK, czy tez
mozna si¢ zadumac¢ nad niefrasobliwym dostarczaniem argumentow.

Zdaje sig, ze straznicy Swictego Graala z Karlsruhe wpadaja w zastawiona
przez siebie putapke i w dalekim kraju (in fernem Land...) trafiajg do garkuchni
w centrum Warszawy ...

28 J. Kranz, Ex oriente lex ...(07/05/2021), http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/18089

29 Constitutional Court of Romania. Decision No 390 of 8 June 2021 regarding the exception of un-
constitutionality of the provisions of Articles 881 — 889 of Law No 304/2004 on judicial organi-
zation, and of the Government Emergency Ordinance No 90/2018 on measures to operationalize
the Section for the investigation of offences in the Judiciary, pkt 74, 76.

30 TSUE. Wyrok (Wielka Izba) z 21 grudnia 2021 r. w sprawach polaczonych C-357/19, C-379/19,
C-547/19, C-811/19 FQ e.a. 1 C-840/19 NC.

31 Komunikat prasowy z 23 grudnia 2021 r., https://www.ccr.ro/comunicat-de-presa-23-decem-
brie-2021/






