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Wstep

Oddajemy do rak Czytelnika trzeci tom cyklu zawierajacego analizy dokumentow
instytucji Unii Europejskiej odnoszacych si¢ do problemu praworzadnosci w Polsce
po roku 2015 r. w okresie rzadéw Prawa i Sprawiedliwosci (PiS). W ksigzkach
zebrano teksty dokumentow, uzupetnione komentarzami do nich. Punktem odniesie-
nia wszystkich analiz jest wigzgcy standard prawa mi¢dzynarodowego w dziedzinie
ochrony praw cztowieka i zasad panstwa demokratycznego, zwlaszcza standard spre-
cyzowany w prawie Unii Europejskiej. Standard ten koncentruje si¢ wokot solidnie
sprecyzowanej w prawie unijnym oraz w prawie konstytucyjnym panstw demokra-
tycznych zasadzie panstwa prawnego (zasadzie praworzadnosci).

Zakres przedmiotowy poszczegdlnych tomow wykracza jednak poza stanowisko
instytucji unijnych, zwlaszcza Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, w tej
sprawie. W zwiazku z rozwojem sytuacji konieczne stato si¢ ukazanie réwniez
szerszego kontekstu — stanowiska organéw Rady Europy, zwlaszcza Europejskiego
Trybunalu Praw Cztowieka, analiz innych instytucji migdzynarodowych oraz organi-
zacji pozarzadowych. W niezbednym zakresie odniesiono si¢ roéwniez do argumen-
tacji jaka w sporze o przestrzeganie zasady praworzadnosci postuguje sie rzadzaca
obecnie w Polsce formacja polityczna.

Omawiany cykl rozpoczal wydany w 2020 r. tom Problem praworzgdnosci
w Polsce w swietle dokumentow Komisji Europejskiej. Okres ,,dialogu politycznego”
2016-20171. Obejmuje on okres tzw. dialogu politycznego Komisji Europejskiej
z rzagdem PiS w sprawie naruszen praworzadno$ci w Polsce. Komisja wszczeta te
procedurg juz 13 stycznia 2016 r.2 Prawie dwuletni ,,dialog” nie przynidst pozada-
nych efektow politycznych i prawnych, a stan niepraworzadnosci w Polsce stop-
niowo poglebiat si¢. W tych okolicznosciach Komisja Europejska wystapita w dniu
20 grudnia 2017 r. do Rady UE z uzasadnionym wnioskiem o wszczecie wobec Polski
procedury okreslonej w ust. 1 art. 7 TUE. Z analogicznym wnioskiem, nieco pozniej
(12 wrzesnia 2018 r.), wystapit do Rady UE Parlament Europejski w odniesieniu

I Problem praworzqdnosci w Polsce w Swietle dokumentow Komisji Europejskiej. Okres ,,dialogu politycz-
nego” 2016-2017, wstgp, wybor i opracowanie J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2020.

2 Zob. Komunikat Komisji Europejskiej z 11 marca 2014 r. — Nowe ramy UE nakierowane na umocnienie
zasady panstwa prawa COM(2014) 158 final. Ibidem, Dokument nr 1.1., s. 87 i nast.
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do Wegier3. Pierwszy tom cyklu obejmuje zatem oceng sytuacji w Polsce pod rzgdami
PiS w latach 2016-2017, koncentrujac si¢ na wnikliwych analizach i rekomendacjach
Komisji Europejskiej, rezolucjach Parlamentu Europejskiego i dokumentach organow
innych organizacji miedzynarodowych, zwlaszcza Rady Europy.

W 2021 r. opublikowany zostal drugi tom cyklu — Problem praworzgdnosci
w Polsce w swietle orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE (2018—2020)*. Skon-
centrowano si¢ w nim na orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE, odnoszacym
si¢ do naruszenia zasady panstwa prawnego w Polsce. Okazato si¢ bowiem, ze pro-
cedura art. 7 TUE, ktorej przebieg uzalezniony jest na najwazniejszych etapach od
decyzji panstw cztonkowskich (Rady UE, wzglednie Rady Europejskiej) jest — wobec
zachowawcze] postawy panstw czlonkowskich — bezsilna wobec rezimow niepra-
worzadnych. Natomiast coraz wigkszego znaczenia nabiera orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci, wydawane przez Trybunat przede wszystkim w procedurze o naru-
szenie zobowigzan wynikajacych z Traktatow (art. 258 TFUE) oraz w nastegpstwie
pytan prejudycjalnych, kierowanych do Trybunatu przez sady polskie na podstawie
art. 267 TFUE. W tomie tym poddano analizie przede wszystkim orzecznictwo
Trybunatu Sprawiedliwo$ci potwierdzajace jego jurysdykcje w dziedzinie naruszania
zasady panstwa prawnego w panstwach cztonkowskich (art. 2 TUE), zwlaszcza co
do obowiazku zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych
prawem Unii (art. 19 ust. 1 TUE), w tym prawa do skutecznego $rodka prawnego
i dostepu do bezstronnego sadu (art. 47 Karty Praw Podstawowych UE). Nastepnie
poddano analizie poszczegolne wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci w podziale na
dwie zasadnicze grupy: wyroki wydane w ramach procedury art. 258 TFUE i wyro-
ki wydane w nastepstwie pytan prejudycjalnych sadow polskich (art. 267 TFUE).
Odrgbna uwaga poswigcona zostata srodkom tymczasowym, stosowanym przez
Trybunat Sprawiedliwos$ci, ktore dowiodly swojej efektywnosci w sprawie wyrgbu
Puszczy Biatowieskiej, podczas gdy lekcewazenie przez rzad srodka tymczasowego
W postepowaniu w sprawie Izby Dyscyplinarnej kosztuje Polske obecnie juz ponad
miliard ztotychd). Niezaleznie od tego analizie poddano kontekst orzecznictwa Try-
bunatu Sprawiedliwosci, tj. jego wyroki skierowane do innych panstw cztonkowskich
(Wegier i Rumunii) zwiazanych z naruszeniem praworzadnosci. Na dwie jeszcze
kwestie zwrdcono szczegdlng uwage w tomie drugim: po pierwsze — krytycznej
analizie poddano orzeczenia upolitycznionego Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
odpowiadajac na zamowienie polityczne w coraz wigkszym stopniu podwazaé zaczat
fundamenty prawne Unii Europejskiej (kwestionujac jurysdykcje Trybunalu Spra-
wiedliwo$ci, w tym skutecznos$¢ srodkdw tymczasowych); po drugie — przytoczono
oraz poddano analizie miarodajne stanowiska i komentarze przedstawicieli obecnych

3 Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 12 wrze$nia 2018 r. w sprawie wniosku wzywajacego
Rade do stwierdzenia, zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, istnienia wyraznego ryzyka
naruszenia przez Wegry warto$ci, na ktorych opiera si¢ Unia. Ibidem, Dokument nr 2.4.2.2., s. 381 i nast.

4 Problem praworzqdnosci w Polsce w $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2018-2020),
wstep, wybor i opracowanie J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2021.

5 Podobne zaniechanie w odrebnej sprawie Turowa kosztowato Polske tacznie 68,5 min euro, natomiast
w ramach porozumienia z Czechami rzadz polski przekazat tacznie 45 mln euro rekompensaty.
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polskich wladz wobec orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE i dziatan unij-
nych instytucji dotyczacych przywrdcenia w Polsce praworzadnosci.

Obecny, tom trzeci cyklu (obejmujacy glownie rok 2021), koncentruje si¢ rowniez
na orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie naruszenia praworzadno-
$ci w Polsce, niemniej — podobnie jak w tomie poprzednim — w szerszym kontekscie.
Tom ten podzielony zostal na sze$¢ czgsci, do ktorych dotaczone zostaty zalaczni-
ki. Przede wszystkim odnotowa¢ nalezy, ze polityczne stanowisko obecnych wiadz
polskich bez zadnego zawoalowania zmierza do podwazenia samych fundamentow
prawnych procesu integracji europejskiej — zasady pierwszenstwa prawa unijnego
wobec prawa krajowego panstw cztonkowskich. Stad tez pierwszy, wprowadzajacy
rozdzial tomu (autorstwa Jerzego Kranza) poswiecony jest przypomnieniu istoty
1 wagi tej zasady oraz fundamentalnych wyrokéw Trybunalu w tej dziedzinie z okresu
kilkudziesieciu lat rozwoju Wspolnot Europejskich a nastgpnie Unii Europejskie;.
Laczy si¢ z tym rozdziat dziewiaty (autorstwa Anny Wyrozumskiej) zamieszczony
w czesci trzeciej tomu, w ktorym analizie krytycznej poddane zostaty orzeczenia
upolitycznionego Trybunatu Konstytucyjnego, w szczegolnosci wyrazajace poglady
tego organu co do obowigzku panstwa cztonkowskiego UE polegajacego na wykony-
waniu $rodkow tymczasowych, odnoszacych si¢ do ksztattu ustroju i funkcjonowania
konstytucyjnych organéw wtadzy sadowniczej panstwa i oceny zgodnosci wybranych
przepisow TUE z Konstytucja RP. Zasadnicza, czgs¢ pierwsza tomu poswigcona jest
wydanym w 2021 r. orzeczeniom Trybunatu Sprawiedliwosci, dotyczacym réznych
aspektow naruszenia w Polsce praworzadnosci — rozdziaty: drugi (autorstwa Jacka
Barcika), trzeci (autorstwa Anny Zawidzkiej-Lojek), czwarty (autorstwa Mirostawa
Wroblewskiego) 1 piaty (autorstwa Mateusza Woinskiego). Waznym kontekstem
powyzszych rozdzialow jest rozdzial szosty (autorstwa Agnieszki Grzelak), omawia-
jacy orzeczenia Trybunatlu Sprawiedliwosci UE w podobnych sprawach w odniesieniu
do Rumunii i Wegier, oraz rozdziat sidodmy (autorstwa Moniki Kawczynskiej), kto-
rego przedmiotem sg srodki tymczasowe zarzadzone przez Trybunal Sprawiedliwosci
w sprawach Izby Dyscyplinarnej i Turowa. W cze$ci drugiej tomu (rozdziat 6smy),
Pawet Filipek omawia orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, ktory
w 2021 r. wydat kilka kluczowych orzeczen w sprawach zwiazanych z prawem do
rzetelnego procesu sagdowego w Polsce w kontekscie przede wszystkim niezaleznos$ci
i bezstronnosci organow sadowych, a takze Krajowej Rady Sadownictwa. Istotnym
dopetieniem tresci tomu trzeciego sg czgsci — czwarta (Justyna Lacny analizuje
ustanowiony na poczatku 2021 r. mechanizm warunkowosci), cze$¢ piata, zawierajaca
rozdzialty omawiajgce stanowisko innych instytucji unijnych w sprawie naruszen
praworzadnosci w Polsce (w rozdziale dwunastym Rafatl Szyndlauer omawia drugi
raport Komisji Europejskiej w sprawie praworzadnos$ci w panstwach cztonkowskich,
natomiast w rozdziale trzynastym Agnieszka Doczekalska — stanowisko Parlamentu
Europejskiego, ktore znalazto wyraz w jego rezolucjach) oraz czes$¢ szdsta, w ktorej
Anna Wojcik (rozdziat czternasty), sladem rozdziatu zawartego w tomie poprzednim,
analizuje opublikowane w 2021 r. stanowiska i komentarze polskich wtadz wobec
orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.



4 Wstep

Tom zamykaja zataczniki, w ktérych zamieszczono gltéwnie analizy i stanowiska
organizacji mi¢dzyrzadowych, istotne z punktu widzenia naruszen praworzadnosci
w Polsce w 2021 r. Miedzy innymi wsrdd zalacznikow znajduje si¢ raport Grupy
Granica i Amnesty International dotyczacy sytuacji na pograniczu polsko-biatoru-
skim, wskazujacy na kryzys humanitarny wywotany dziataniami wtadz polskich,
sprzecznymi z fundamentalnym standardem migdzynarodowym traktowania uchodz-
coéw 1 uciekinierow wojennych.

Niniejszy, tom trzeci cyklu, obejmuje dokumenty i wydarzenia jakie zostaly
wydane, wzglednie mialy miejsce, w 2021 r., cho¢ — gdy wymagat tego kontekst —
w poszczegdlnych czesciach wystepuje nawigzanie do poprzedniego tomu (2018-2020),
wzglednie odwotanie do aktualnego rozwoju sytuacji w 2022 r. Obecny, 2022 rok nie
przynidst niestety poprawy sytuacji, na co wskazuja nie tylko kolejne postepowania
i zapadajagce wyroki Trybunalu Sprawiedliwos$ci UE, lecz rowniez niebezpieczny,
szkodzacy interesom Polski konflikt wokot Krajowego Planu Odbudowy. Wydanie
wiec kolejnego, czwartego tomu, obejmujacego lata 2022-2023 bedzie zapewne
niezbedne.

Jan Barcz, Agnieszka Grzelak, Rafal Szyndlauer

Warszawa, w czerwcu 2022 r.
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Rozdzial 1

W sprawie zasady pierwszenstwa
stosowania prawa Unii Europejskiej

1.1. Uwagi wstepne”

1.1.1. Wiele jest w polityce przyktadéw, ze tatwo zaplata¢ si¢ o wtasne nogi.
Dowodzi tego migdzy innymi polityka polskiego rzadu wobec Unii Europejskiej
zwienczona szeregiem ,,zwyciestw”, w tym kolejnymi procedurami naruszeniowymi
oraz blokada $rodkoéw finansowych, a takze skierowaniem do Polski nakazu ptat-
niczego w zwigzku z niewykonaniem srodkéw tymczasowych orzeczonych przez
Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE)!. Nie nalezy w tym kontekscie
zapomina¢ o wiekopomnym wkladzie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
Julii Przytebskiej (TK).

Przemawiajac 19 pazdziernika 2021 r. w Strasburgu premier Mateusz Mora-
wiecki probowat zaskoczyé stluchaczy cytatami z orzecznictwa zagranicznych
sadow konstytucyjnych, co mialo dowodzi¢ identycznosci z pogladem polskiego
TK w sprawie nadrzgdnos$ci konstytucji narodowej. Manewr ten byt naduzyciem?,
ale a la guerre comme a la guerre.... Kilka dni pdzniej premier poszedt krok dalej
i zapowiedzial w rozmowie z ,,Financial Times”, ze bedzie bronit stanowiska Polski,
jesli Bruksela rozpocznie ,.trzecig wojng $wiatowa’3. Z kolei zdaniem wicepremiera
Jaroslawa Kaczynskiego celem nowego rzadu w Niemczech jest ,,przeksztatcenie
Unii w federacj¢ zarzadzang przez Berlin”, co w opinii lidera PiS oznacza ,,ode-

Fragmenty wyrokow sadowych podano w jezyku oryginatu, jednak w wielu przypadkach ich thumaczenie

na jezyk angielskich znalez¢é mozna na stronach internetowych odpowiedniego sadu.

I Komisja Europejska — Komunikat prasowy. Praworzadno$¢: Komisja wszczyna przeciwko Polsce postepo-
wanie w sprawie uchybienia w zwigzku z naruszeniami prawa UE przez Trybunal Konstytucyjny, Bruksela,
22 grudnia 2021 r.

2 Trafny opis sytuacji i oficjalnych ktamstw zob. 26 sedzi i s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego w stanie
spoczynku o 10 nieprawdach w wyroku TK z 7 pazdziernika i uzasadnieniu (10/10/2021) — https://monitorkon-
stytucyjny.eu/archiwa/19852 oraz prof. Stanistaw Biernat, prof. Ewa L¢towska: Komentarz do o$wiadczenia
sedziow Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczynku z 10 pazdziernika 2021 r. (26/10/2021) — https:/
monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/20015

3 Poland’s prime minister accuses EU of making demands with ‘gun to our head’, “Financial Times”, 24 Octo-

ber 2021.
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branie Polakom prawa do samostanowienia”. Jego zdaniem, okreslenie IV Rzesza
Niemiecka nie jest w tym kontekécie niczym nagannym?.

Czy 1 jak mozna wygra¢ trzecig wojn¢ Swiatowa majac na karku Unig, Czwartg
Rzesze, a na dodatek Trzeci Rzym?

1.1.2. We wniosku do TK z 29 marca 2021 r.> premier postulowat zbadanie
zgodnos$ci z Konstytucja RP niektorych przepisow Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE), chociaz w istocie chodzito o ocene¢ interpretacji tych przepisow przez
instytucje unijne (zwtaszcza TSUE). Profesor Stanistaw Biernat trafnie zauwazyt,
ze premier dzialal w zlej wierze, poniewaz istota sporu nie dotyczy niezgodnosci
prawa Unii z polska Konstytucja, a wniosek kamuflowal w oczywisty sposob
niezgodnos$¢ z Konstytucjg (i z prawem Unii) polskich ustaw dotyczacych tzw.
deformy sadownictwa®. Z kolei profesor Marcin Wigcek (Rzecznik Praw Obywa-
telskich) przypomina’ w konteks$cie kontestowanych przez ministra sprawiedliwosci
wyrokow Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC), ze TK nie ma kompe-
tencji do badania konstytucyjnosci wyrokéw saddéw miedzynarodowych, poniewaz
sa to akty stosowania prawa, a sady te nie sg centralnymi organami panstwowymi
w rozumieniu art. 188 Konstytucji.

Zarzut niezgodnos$ci fundamentalnych przepisow traktatowych z Konstytucja
sprowadza si¢ do interpretacji przez premiera ich wyimaginowanej tresci. W grun-
cie rzeczy premier oraz minister sprawiedliwosci stosuja wybieg polegajacy na
tym, ze pod pretekstem skargi do TK i pozorowanej niekonstytucyjnosci podsta-
wowych przepisow TUE lub Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka (EKPC)
daza do uzyskania akceptacji TK dla niewykonywania przez Polske niektorych
wyrokéw ETPC i TSUES. Mamy tu do czynienia z détournement de pouvoir, czyli
z wykorzystaniem kompetencji organu do innego celu niz przewidziany prawem.

W swoim wniosku do TK (sprawa K 3/21) premier stwierdza, ze ,,ewentualne
niewykonanie wyroku TSUE, jako niezgodnego z najwyzszym prawem Panstwa
Cztonkowskiego, nie jest w zadnym razie ekscesem orzeczniczym, lecz elementem

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

5 Whniosek dotyczacy sprawy K 3/21 rozstrzygnietej orzeczeniem TK z 7 pazdziernika 2021 r.

6 A. Wéjcik, Sedzia Biernat: Wniosek premiera do TK rysuje falszywy konflikt migdzy prawem UE a kon-
stytucja, 12 lipca 2021 r. — https://oko.press/sedzia-biernat-wniosek-premiera-do-tk-rysuje-falszywy-konflikt-
miedzy-prawem-ue-a-konstytucja/; https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/19999; E. Letowska: O ztudzeniu
sprzeczno$ci prawa Unii Europejskiej i polskiej Konstytucji w tle wyroku TK z 7 pazdziernika (22/10/2021)
— https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/19999

7 Pismo procesowe RPO do TK z 4 listopada 2021 r. (VI.510.75.2021.PF) w sprawie K 6/21; Wystapienie
RPO na rozprawg przed TK w sprawie K 6/21, 24 listopada 2021 r.

8 O stanie praworzadno$ci w Polsce zob. W. Sadurski, Polski kryzys konstytucyjny, £.6dz 2020; Problem pra-
worzgdnosci w Polsce w swietle dokumentow Komisji Europejskiej. Okres ,,dialogu politycznego” 2016-2017,
wstep, wybor i opracowanie J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2020; Problem praworzgdnosci
w Polsce w swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2018-2020), wstgp, wybor 1 opracowa-
nie J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2021; S. Biernat, Trybunal Konstytucyjny wypowiada
postuszenstwo prawu Unii Europejskiej, w: Wokol kryzysu praworzqdnosci, demokracji i praw czlowieka.
Ksiega jubileuszowa Profesora Mirostawa Wyrzykowskiego, A. Bodnar, A. Ploszka (red.), Warszawa 2020,
s. 817-834.
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i efektem wieloletniego dorobku konstytucyjnego Panstw Cztonkowskich, a wrecz
pewng tradycja konstytucyjng™. Jest to Swiadoma proba zamgcenia w glowach
odbiorcéw Iub dowodd glebokiej niewiedzy.

Wykreowany przez polskie wtadze konflikt z Unig Europejska nie wydaje si¢
przypadkowy. Jest on przemyslanym i frontalnym atakiem na fundamenty prawa
Unii, stuzagcym jednoczesnie celom utrzymania wiadzy przez krajowe $rodowiska
nacjonalistyczne. Sprowadza si¢ to do zakwestionowania kierunku i form rozwoju
Unii, a jednocze$nie obrania kursu na zderzenie, przy ktorym Polexit nie wydaje
si¢ ceng wygorowana.

1.2. Specyfika Unii Europejskiej

1.2.1. W tym kontekscie nieodzowne wydaje si¢ zwrdci¢ uwage na problem rela-
¢ji miedzy prawem krajowym a prawem mig¢dzynarodowym (unijnym)!0. Sprawa
ta, wprawdzie mato pociagajaca dla szerszej publiczno$ci, ma zasadnicze znaczenie
dla funkcjonowania Unii i dla oceny polsko-unijnego sporu. W debacie publicznej
powtarzaja si¢ glosy $wiadczace o niezrozumieniu prawnego meritum powyzszej
kwestii oraz o manipulowaniu pojeciami i przepisami prawnymi.

Nasze rozwazania po$wiecone sg zwlaszcza problemowi pierwszenstwa sto-
sowania norm prawa mig¢dzynarodowego (unijnego) oraz tzw. nadrzednosci kon-
stytucyjnej zardbwno w doktrynie, jak i w praktyce panstw cztonkowskich i Unii.
Zrozumienie tych kwestii wymaga, aby dalsze rozwazania poprzedzi¢ ogdélnymi
i syntetycznymi uwagami zwigzanymi z rolg prawa miedzynarodowego, specyficzna
naturg prawng Unii Europejskiej oraz pojeciem suwerennosci. Bez uswiadomienia
sobie unijnej specyfiki nie sposob oceni¢ roli i znaczenia zasady pierwszenstwa
stosowania, ktéra w tym przypadku dziata w partykularnym $rodowisku mig¢dzy-
narodowym.

1.2.2. Dla sprawnego funkcjonowania panstwo (takze jego podmioty) potrzebuje
regulacji migdzynarodowoprawnej (np. w dziedzinie handlu Iub transportu), z kolei
normy unijne (miedzynarodowe) uzyskuja czgsto skutecznos¢ dopiero w wyniku
uzupehiajacych lub wykonawczych dziatan panstwa (np. transpozycja unijnych
dyrektyw, ochrona praw cztowieka).

Ewolucja rzeczywistosci migedzynarodowej oraz prawa mi¢dzynarodowego
doprowadzity, zwlaszcza po drugiej wojnie $wiatowej, do ograniczenia kompe-
tencji panstw w sferze okreslanej mianem spraw wewnetrznych, a w konsekwencji
do rozszerzonego zakresu oddzialywania prawa migdzynarodowego w panstwie.

9 Whniosek z 29 marca 2021 r. (sprawa K 3/21), s. 20.

10 Szerzej K. Skubiszewski, Prawo migdzynarodowe w porzqdku prawnym panstwa, w: Prawo miedzynarodowe
a prawo wewnetrzne w Swietle doswiadczen panstw socjalistycznych, Wroctaw—Warszawa 1980, s. 13-52;
idem, Wzajemny stosunek i zwigzki miedzy prawem miedzynarodowym i prawem krajowym, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, 1986, nr 1, s. 1-16.
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Proces ten uzasadniony jest wzgledami pragmatycznymi (np. handel, transport)
oraz aksjologiczno-ideowymi (np. prawa cztowieka, ochrona $rodowiska, demo-
kratyzacja).

Prawo migdzynarodowe i prawo krajowe wspotegzystuja, przenikaja si¢ trescio-
wo, oddziatujg na siebie i coraz bardziej si¢ potrzebuja. Te dwa porzadki nie sa
dzi$ sobie obce i catkiem odrebne, co zauwazamy szczegdlnie w przypadku Unii
Europejskiej. Pojawia si¢ wobec powyzszego pytanie, w jakiej relacji pozostaja
system prawa krajowego i system prawa unijnego (mi¢dzynarodowego).

Cze$¢ zwigzanych z tym kontrowersji dotyczy orzecznictwa sadoéw krajowych
i sgdow migdzynarodowych!l. Orzeczenia sadow miedzynarodowych stuza co do
zasady rozwojowi prawa miedzynarodowego i wigzg panstwa cztonkowskie danej
struktury miedzynarodowej, natomiast sady krajowe nie tylko stosujg prawo mig-
dzynarodowe (unijne), ale niekiedy je kwestionujg ze wzgledu na ochrong inte-
resow narodowych.

1.2.3. Unia Europejska jest strukturg migdzynarodowa o bardzo nietypowym
charakterze, co nie pozostaje bez znaczenia dla relacji miedzy prawem unijnym
a prawem krajowym!2. Jest to nowatorska i jedyna w swoim rodzaju mi¢dzynarodo-
wa konstrukcja prawodawcza, ktora wykraczajac poza ramy tradycyjnej organizacji
migdzynarodowej, nie jest panstwem federalnym, chociaz bez watpienia posiada
cechy federalne. Unia jako samodzielny podmiot prawa nie sprowadza si¢ jednak
do sumy interesow panstw cztonkowskich, to rowniez wspolnota celow 1 wartosci
ich spoteczenstw.

Unia powstata na podstawie traktatow, ktore weszly w zycie za zgoda wszystkich
panstw czlonkowskich, a w jej ramach utworzono jednolity rynek i obszar praw-
ny. Jej cele, zadania i funkcje oraz okreslany mianem ponadnarodowego (supra-
national) charakter prawny wyrazaja si¢ w specyficznej strukturze instytucjonalne;j
1 procedurze stanowienia prawa.

Na ponadnarodowo$¢ w wymiarze prawnym sktadaja si¢ nastepujace elementy:
powierzenie Unii niektorych kompetencji wiadczych, co tworzy wieloptaszczy-
znowy porzadek prawny, w ramach ktorego UE staje si¢ centrum prawodaw-
czym i sprawuje wladze publiczng; specyficzna réwnowaga zréznicowanych pod
wzgledem sktadu instytucji (Komisja, Rada i Parlament Europejski) w procesie
stanowienia prawa; bezposrednie obowigzywanie i stosowanie prawa UE, ktore
prowadzi do bezposrednich skutkow prawnych dla oséb fizycznych i prawnych
oraz do pierwszenstwa stosowania jego norm przed normami prawa krajowego;
wylaczna jurysdykcja Trybunatu Sprawiedliwosci UE w odniesieniu do jednoli-
tego stosowania i interpretowania prawa Unii przez jej instytucje oraz panstwa

I Szerzej A. Wyrozumska (red.), Granice swobody orzekania sqdéw migdzynarodowych, £.6dz 2014; A. Wyro-
zumska (ed.), Transnational Judicial Dialogue on International Law in Central and Eastern Europe, 1.6dz
2017.

12 Szerzej J. Barcz, Od lizbonskiej do post-lizboriskiej Unii Europejskiej. Glowne kierunki reformy ustrojowej
procesu integracji europejskiej, Warszawa 2020; J. Kranz, Jak postrzega¢ Unie Europejskq? Kilka podsta-
wowych pojec i problemow, Warszawa 2013, https://kozminski.academia.edu/JerzyKranz.
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cztonkowskie (sady krajowe sg jednoczes$nie sagdami unijnymi), a takze kontroli
legalnosci dziatania instytucji unijnych.

Unia jest migdzynarodowa wspdlnota prawng o niespotykanej dotad skali dziatan
prawotwoérczych. Okoto 75-80 procent aktow prawnych wiazacych w panstwach
cztonkowskich uchwalaja instytucje Unii. Prawo UE ma swoje podstawowe zrodto
obowigzywania w wigzacych prawnie (ratyfikacja) traktatach unijnych, zwlaszcza
w wyniku powierzenia Unii (niekiedy na wyltacznos¢) niektéorych kompetencji
panstwa (art. 5 TUE) czyli otwarciu systemu prawnego panstwa na bezposrednie
obowigzywanie i stosowania norm prawa unijnego réwniez wobec podmiotow
prywatnych (art. 90 i 91 Konstytucji RP). Nieodzowna przestanka osiagnigcia
unijnych celow traktatowych (swoboda przeptywu towardw, ustug, osob i kapita-
hu — jednolity rynek) jest ujednolicenie lub harmonizacja prawa i pierwszenstwo
stosowania norm prawa unijnego przed normami prawa krajowego.

Na prawo unijne sktadajg si¢ nie tylko normy traktatowe (tzw. prawo pierwotne),
lecz przede wszystkim uchwalane przez unijne instytucje normy prawa wtorne-
go (pochodnego) czyli rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje. Oryginalno$¢ UE
polega na wykonywaniu wtadzy publicznej na terytorium panstw cztonkowskich
za posrednictwem unijnego prawodawstwa nie tylko transformowanego w normy
krajowe, lecz rowniez obowigzujacego i stosowanego bezposrednio na terytorium
panstw czlonkowskich. Prawo to jest adresowane w przewazajacej mierze do 0sob
fizycznych lub prawnych.

Uchwalanie i stosowanie unijnego prawa wtdrnego nie wymaga odrebnej akcep-
tacji organOw panstwa, a instytucje unijne okreslaja rodzaj uchwalanych aktow
prawnych i zakres ich obowigzywania. Panstwa sg waznymi autorami prawa Unii,
jednak uchwalajace to prawo jej instytucje nie sg zlozone tylko z przedstawicieli
rzadéw. Derogacja norm unijnego prawa pochodnego lezy w kompetencji insty-
tucji UE.

Dla sprawnego funkcjonowania Unii, zwtaszcza za§ rozwinic¢tego segmentu
unijnego prawa pochodnego, fundamentami sg zasada pierwszenstwa stosowania
prawa unijnego, zasada lojalnej wspotpracy oraz silna pozycja jej organow sado-
wych. Podwazanie tych elementow prowadzi w praktyce do demontazu konstrukcji
unijnej.

Charakter Unii dobrze obrazuje koncepcja wieloptaszczyznowego (krajowego
i unijnego) konstytucjonalizmu!3, wyrazajaca wielo§¢ zréoznicowanych lecz zinte-
growanych zrodet prawa. Koncepcja ta odnosi si¢ do obowigzywania i stosowania
prawa Unii, przenoszac ci¢zar na komplementarnos¢ i wspoétzaleznos¢ uzupetnia-
jacych si¢ norm prawnych réznego pochodzenia. Normy prawa unijnego i prawa
krajowego sa ze soba materialnie splecione, trudno tu jednak dostrzec nadrzednosc¢
(hierarchicznos¢) jednego systemu prawnego nad drugim, wida¢ natomiast wspol-
note celéw 1 wartosci, ktora pozwala funkcjonowaé w oparciu o zasadg pierw-
szenstwa stosowania prawa UE.

13 1. Pernice, The Treaty of Lisbon: Multilevel Constitutionalism in Action, “The Columbia Journal of European
Law”, 2009, Vol. 15/3, s. 350-407.
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Ta wieloptaszczyznowos$¢ jest zjawiskiem odzwierciedlajacym nowator-
ska wspotprace 1 zarzgdzanie w skali migdzynarodowej. Wyrazem obiektywnej
koniecznosci jest miedzy innymi konstrukcja powierzenia kompetencji oraz kom-
plementarno$¢ norm prawa krajowego i prawa Unii, poniewaz rzeczywiste mozli-
wosci panstwa okazuja si¢ niewystarczajace dla skutecznego wykonywania przez
nie swych funkcji — konieczne jest zatem siggnigcie do nowych instrumentow.
W centrum uwagi stoi tu nie tyle problem panstwa i panstwowosci, ile swoistej,
wieloptaszczyznowej jedno$ci systemu prawnego, stuzacego Unii, panstwom czlon-
kowskim oraz osobom fizycznym i prawnym.

Mamy tu do czynienia z funkcjonowaniem zintegrowanego materialnie i insty-
tucjonalnie systemu norm pochodzenia krajowego i unijnego, ktore si¢ na siebie
naktadajg i oddziatuja, wzajemnie si¢ potrzebuja i uzupetniajg. W tym kontekscie
pojawiaja si¢ kontrowersje dotyczace konfliktu migdzy normami prawa unijnego
a narodowa konstytucja.

Traktaty zatozycielskie UE pelnia funkcje konstytucyjna, poniewaz formutuja
gléwne wartos$ci oraz ustanawiajg ramy ustrojowe, czyli strukture wtadzy publicznej
i jej relacje z poddanymi jej podmiotami (w tym podzial kompetencji i kontrole
ich wykonywania). Jako struktura prawodawcza wladzy publicznej bez wiadzy
zwierzchniej (governance without government), Unia funkcjonuje na zasadzie kon-
stytucji bez panstwa. Skutkuje to redystrybucjg wtadzy, wplywow i interesow na
scenie migdzynarodowej, co z kolei stanowi wyzwanie dla tradycyjnie rozumianej
roli panstwa oraz klasycznej demokracji. Posiadajgc cechy federalne, Unia nie jest
jednak panstwem federalnym.

1.2.4. Nie tylko w Polsce, doktryna i orzecznictwo koncentrujg si¢ na panstwie
jako gléownym podmiocie i jego konstytucji. Jego funkcje i zadania ulegajg jednak
historycznej zmianie, czego wyrazem jest ewolucja prawa miedzynarodowego oraz
pojawienie si¢ Unii jako specjalnej formy wspolpracy, kwalifikowanej jako ,,nowy
mi¢dzynarodowoprawny porzadek”!4.

Wspotczesne panstwo i gospodarka nie sg w stanie rozwijac si¢ tylko narodowo.
Zagrozenia i szanse majg obecnie charakter transgraniczny, przy czym wspotczesne
technologie oraz dynamika obrotu gospodarczego i spotecznego wyprzedzajg ramy
i formy tradycyjnej wspotpracy migdzynarodowej. Rola panstwa narodowego ulega
wigc nieuchronnej zmianie, poniewaz brakuje mu skutecznych instrumentéw do
regulacji zjawisk transnarodowych. Unijna integracja, jako $§wiadomy wybor poli-
tyczny, rozszerza mozliwosci panstw cztonkowskich przez dziatanie wspolne w dzie-
dzinach, w ktorych nie mogtyby one skutecznie zabezpieczy¢ swoich interesow.

W rezultacie teoria panstwa oraz krajowy konstytucjonalizm miewaja niekiedy
ktopoty z konstrukcja unijng, a relacja miedzy prawem unijnym (mie¢dzynaro-
dowym) i prawem krajowym pozostaje przedmiotem debat i sporéw (problem
pierwszenstwa i nadrzednosci).

14 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 5 listopada 1963 r. w sprawie 26/62 Van Gend en Loos, ECLI.EU:C:
1963:1.
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1.3. Suwerenni ,,wladcy traktatow”

1.3.1. Zaciaganie zobowigzan migdzynarodowych jest wyrazem woli panstwa
i wykonywania jego kompetencji. Jednak o ile decyduje ono swobodnie w momen-
cie zwigzania si¢ umowa miedzynarodows, o tyle jej interpretacja, stosowanie lub
wypowiedzenie podlegaja procedurom wykluczajagcym dowolno$¢ dziatan. Wylan-
sowang w Niemczech (i przejetag w niektorych innych panstwach) koncepcje panstw
jako tzw. wladcow traktatow (Herren der Vertrige) nalezy traktowac z ostroznoscia
— zwlaszcza z perspektywy prawa migdzynarodowego.

Koncepcja zgody panstw jako wylacznego Zrodta norm prawa miedzynarodowe-
go jest wprawdzie dobrze znana, jednak poparcie dla niej nie jest powszechne!3,
Zgoda panstwa na zwigzanie si¢ traktatem jest wprawdzie niezbedna i w tym
sensie system prawa UE jest pochodna woli panstw cztonkowskich, ma ona jednak
z jednej strony charakter celowej decyzji politycznej, z drugiej za$ techniczno-
-prawny zwigzany z przestankami wejscia traktatu w zycie. Panstwa cztonkowskie
mozna uzna¢ za tzw. wladcow traktatow, poniewaz wyrazaja zgode na zwigzanie
si¢ nimi lub ich zmiane, jednak wejscie w zycie traktatow unijnych nie zalezy
od aktu ratyfikacji przez pojedyncze panstwo, lecz od ratyfikacji przez wszystkie
panstwa strony (moment wejscia w zycie umowy okresla ona sama). Ponadto, o ile
wyrazenie zgody na zwigzanie si¢ prawem pierwotnym Unii podlega procedurom
krajowym, o tyle obowigzywanie i stosowanie prawa wtdérnego podlega procedurom
i kontroli unijnej. Naruszanie (niestosowanie) prawa Unii, a takze wypowiedzenie
jej traktatow przez jedno panstwo nie wptywa na ich obowigzywanie w stosunku
do pozostatych, chociaz moze powodowa¢ dla nich negatywne skutki.

Tre$¢ traktatow unijnych wynegocjowana jest wspoélnie, a sfera obowigzywania
i stosowania prawa Unii jest co do zasady jednolita. TSUE czuwa z jednej strony
nad legalno$cig unijnego procesu prawotworczego, z drugiej zas nad jednolitym
stosowaniem prawa Unii przez organy krajowe. Proby jednostronnego uzaleznienia
waznosci i stosowania norm unijnych od prawa krajowego (w tym orzeczen sadow
krajowych) podwazaja istote Unii.

1.3.2. W powyzszym kontekscie panstwa odwotuja si¢ czesto do pojecia-wytry-
cha, a mianowicie suwerennoscil6, co prowadzi do zamieszania zwigzanego z defi-
cytami definicyjnymi tego dowolnie uzywanego pojecia. Przyktadowo w wyroku
z 7 pazdziernika 2021 r. (K 3/21) TK stwierdza, ze w wyniku przekroczenia przez
Uni¢ niektorych jej kompetencji Rzeczpospolita ,,nie moze funkcjonowac jako
panstwo suwerenne”.

15 Szerzej R. Kwiecien, Panstwa 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 ,,petni role jednej, lecz nie jedynej reguty walidacyjnej”,
co — nie negujac centralnej pozycji panstw — wynika z pluralizmu podmiotéw prawa miedzynarodowego.
Tamze, s. 69.

16 J. Kranz, Pojecie suwerennosci we wspolczesnym prawie miedzynarodowym, Warszawa 2015; R. Kwiecien,
Suwerennos¢ panstwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie miedzynarodowym, Krakow 2004.
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Suwerenno$¢ nie oznacza wiadzy panstwa, lecz jest cechg jakosciowg (a nie
ilosciowa) tej wtadzy wykonywanej w okreslonych prawem ramach (ang. rule
of law). Tak wiec cecha ta wywodzi si¢ z prawa i funkcjonuje w jego ramach,
a w braku prawa elementem okreslajacym relacje migedzy panstwami (podobnie jak
w panstwie) bytaby tylko sita. Kompetencja panstwa (kwalifikowana jako wytaczna,
petna i samodzielna) nie jest absolutna — co wigcej wywodzi si¢ z prawa i jest ona
zaprzeczeniem wszechwladzy i arbitralno$ci. Batamutne jest definiowanie suweren-
nosci przez katalog kompetencji, poniewaz suwerennos$¢ nie jest sumg kompeten-
cji 1 nie wystepuje w postaci niesprecyzowanego blizej rdzenia (twardego jadra)
kompetencji panstwowych. Wigksza (mniejsza) liczba mi¢dzynarodowoprawnych
zobowigzan panstwa nie zmniejsza (nie zwigksza) jego suwerennosci. Co wiecej,
jak w przypadku Unii, ograniczenie kompetencji panstwa w pewnej dziedzinie
lezy niekiedy w jego interesie i skutkuje nowymi kompetencjami lub mozliwoscia-
mi. Trzeba tez w tym konteks$cie rozréznia¢ migdzy faktycznymi mozliwosciami
(niem. Macht) a prawna zdolnosciag wtadcza (niem. Herrschaft).

Niektore panstwa probuja powotywac si¢ na swojg suwerennos¢, aby uspra-
wiedliwi¢ naruszenia prawa migdzynarodowego, w tym wobec wlasnej ludnosci.
Suwerenno$¢ panstwa mialaby autoryzowac takie naruszenia, a podleglo$¢ panstwa
prawu migdzynarodowemu prowadzi¢ do ograniczenia suwerenno$ci panstwa. Mie-
szajac pojecia, stwarza si¢ w ten sposob fikcyjny konflikt miedzy suwerenno$cia
panstwa a obowigzujacym je prawem mig¢dzynarodowym.

Status panstwa w spolecznosci migdzynarodowej okreslony jest prawem miedzy-
narodowym. Prawo to chroni swymi normami panstwo przed dziataniami innych
podmiotow, z drugiej zas wyznacza mu granice swobody jego dziatan (kompetenciji).
Obowigzek przestrzegania prawa migdzynarodowego wynika z czlonkostwa pan-
stwa w tej spotecznosci. Okreslanie wyroku TSUE jako naruszenie suwerennos$ci
Polski tatwo prowadzi na manowce.

Pojecie wladzy najwyzszej (nadrzednosci wiadczej) funkcjonuje tylko w pan-
stwie, poniewaz nie dysponuje ono taka wtadzg wobec innych panstw lub organiza-
cji migdzynarodowych. Wtadza panstwa funkcjonuje zawsze w kontekscie wladzy
innych panstw, jednak brak wladzy wyzszej nie oznacza braku podleglosci prawu
(krajowemu i miedzynarodowemu), a suwerennosci panstwa nie nalezy sprowadzac
do jego niezaleznosci od prawa. Podleglos¢ prawu (krajowemu lub miedzynaro-
dowemu) jest konsekwencja wykonywania przez panstwo jego kompetencji (jego
wladzy). Prawo to nie ogranicza suwerennosci, lecz jest instrumentem jej ochrony.
Suwerenno$¢ nie oznaczy wolnosci od prawa, lecz wolno$¢ w ramach prawa.

1.4. Pierwszenstwo stosowania i nadrzednos¢ konstytucyjna

1.4.1. Badanie zgodnosci prawa unijnego (mi¢dzynarodowego) z Konstytucja
jako wzorcem kontroli jest legalne i dopuszczalne. Zauwazmy jednak, ze sagdowa
kontrola konstytucyjnosci jest zjawiskiem relatywnie nowym zaréwno w kontekscie
legislacyjnych dziatan parlamentu (ustawy), jak i norm prawa miedzynarodowego
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(unijnego). Nabrala ona znaczenia zwlaszcza po drugiej wojnie Swiatowej wraz
z ewolucja regulacji miedzynarodowoprawnej — zjawiska nie bez znaczenia dla
relacji (kolizji) norm migdzynarodowych z normami krajowymi (w tym konsty-
tucyjnymi). W niektérych panstwach (np. we Francji) zywa jest jeszcze pamigé
o czasach, w ktorych ustawa parlamentu, a zwlaszcza ustawa pdzniejsza byla dla
normy mi¢dzynarodowej nieprzezwyci¢zalng przeszkoda. W Polsce, przed przeto-
mem lat 1989/90, relacja prawa miedzynarodowego do prawa krajowego, w tym
problem pierwszenstwa, byla celowa pominieta w Konstytucji.

Kontrola konstytucyjnosci wydaje si¢ prostsza w przypadku negocjowania i zawie-
rania umow miedzynarodowych, w tym przystepowania do Unii lub kolejnych zmian
jej traktatow, wowczas bowiem jest czas — jeszcze przed ratyfikacja — na analizg
prawng i ewentualng zmiane odpowiednich norm krajowych, w tym konstytucyjnych
(tego typu kontrole prewencyjng przewiduje polska Konstytucjal7). Problematycz-
ne, aczkolwiek co do zasady niewykluczone, jest natomiast badanie (a posteriori)
zgodnos$ci prawa wtornego UE z konstytucjg. W istocie rzeczy problematyczne jest
nie tyle samo badanie, ile jego (niekiedy kontrowersyjne) skutki prawne.

W przypadku kontroli zgodno$ci normy unijnej (mi¢dzynarodowej) z norma
krajowa ocena tego, co jest zgodne z konstytucja wymaga fachowej wiedzy oraz
niezalezno$ci organéw orzekajacych. Sam konflikt moze si¢ okaza¢ mylacy, a nie-
ktore panstwa (przyktadem Polska) wrecz go pozoruja. Co wigcej, konstytucje
mozna zmieni¢ pod wplywem prawa migdzynarodowego (unijnego) i w praktyce
nie jest to zjawisko wyjatkowe!8. Niezgodno$¢ niektorych zobowigzan miedzynaro-
dowych z normg konstytucyjng nie jest zatem nieuchronna i bywa rozwiazywalna.

1.4.2. W systemie polskim ,,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypo-
spolitej Polskiej” (art. 8 ust. 1 Konstytucji), przy czym ,,Rzeczpospolita Polska
przestrzega wiazacego ja prawa migdzynarodowego” (art. 9). Znaczenie i pogo-
dzenie obu przepisOw nie jest oczywiste i wymaga interpretacji.

Na obowigzujacy w Polsce porzadek prawny sktadajg si¢ normy pochodzenia
krajowego (ustawy, rozporzadzenia) oraz normy pochodzenia migdzynarodowego
— jest to, zgodnie z Konstytucja, system o wielosktadnikowym charakterze.

W art. 91 Konstytucji przewidziano co nastepuje:

,»1. Ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej, stanowi czes¢ krajowego porzadku prawnego [obowigzywanie, JK]
i jest bezposrednio stosowana, chyba Ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy.

2. Umowa mi¢dzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgoda wyrazong w ustawiec ma
pierwszenstwo [stosowania, JK] przed ustaws, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa.

3. Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitg Polskag umowy konstytuujacej
organizacj¢ mi¢dzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezpo$rednio,
majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami.”.

17 Zob. art. 133 Konstytucji RP, natomiast w art. 188 przewidziano kontrol¢ nastepcza.

I8 Zob. J. Kranz, Przekazanie kompetencji na rzecz organizacji miedzynarodowej w swietle praktyki Polski,
Niemiec i Francji, L6dz 2013 — https://www.academia.edu/12980468/Przekazanie_kompetencji_na_rzecz_
organizacji_mi%C4%99dzynarodowej w_%C5%9Bwietle praktyki Polski Niemiec i Francji
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Tym samym ustanowiono konstytucyjne reguly stosowania prawa mie¢dzyna-
rodowego (unijnego), a zwlaszcza zasade pierwszenstwa stosowania normy mig-
dzynarodowej (unijnej) w przypadku jej niezgodnosci z ustawag!®. Konstrukcja
pierwszenstwa jest zasadg ogdlng prawa migdzynarodowego (unijnego), a prawo
krajowe tylko ja przejmuje. W tym kontekscie art. 91 pozostaje w zgodzie z zawar-
tym w art. 9 Konstytucji obowigzkiem (nie tylko przychylnoscig) przestrzegania
przez Polske wigzacego ja prawa miedzynarodowego20.

Pierwszenstwo w powyzszym znaczeniu nie polega jednak na tym, iz sprzeczna
z norma unijng (migdzynarodowg) norma prawa krajowego zostaje uchylona, lecz
oznacza jedynie, ze organ panstwa stosuje norme¢ mi¢dzynarodowa pomijajac norme
krajowa (,,nie widzi” jej), ktora obowiazuje i wigze nadal w zakresie niekonfliktu-
jacym z normg mi¢dzynarodowa?!. Nie jest to zatem réwnoznaczne z nadrzednoscig
normy unijnej jako derogujacej przepisy prawa krajowego lub anulujacej wyroki
sagdow krajowych. Co wazne, zasada pierwszenstwa nie eliminuje roli Konstytucji,
przy czym ta ostatnia nie upowaznia do naruszania wigzacego Polske prawa.

W konflikcie z konstytucja moze si¢ znalez¢ zar6wno norma pochodzenia mig-
dzynarodowego, jak i ustawa. Co si¢ tyczy ustawy sad konstytucyjny — zgodnie
z odpowiednimi procedurami — moze skutecznie wyeliminowac z porzadku praw-
nego ustawe uznang za niezgodna z konstytucja.

Sprawa przedstawia si¢ natomiast inaczej w przypadku kolizji normy unijnej
(migdzynarodowej) z Konstytucjg RP czyli wariantu, ktorego ta ostatnia nie reguluje
tak wyraznie jak w przypadku art. 91. W takiej sytuacji pomocniczymi instrumen-
tami sa przychylna interpretacja, dialog miedzynarodowy (migdzyinstytucjonalny),
zadanie pytania prejudycjalnego lub skarga do TSUE (ew. wniosek o rozpoznanie
sprawy przez Wielka Izbg w przypadku ETPC) jako $rodki wyprzedzajace oficjalne
stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja.

Najistotniejszy element kontrowersji wiaze si¢ z konsekwencjami stwierdzone;j
przez sad konstytucyjny kolizji, czyli dotyczy sposobu wyeliminowania niezgod-
nosci z Konstytucja. Stuzy temu wynikajaca z prawa unijnego (miedzynarodo-
wego) zasada pierwszenstwa stosowania i wowczas konsekwencjg bedzie zmiana
konstytucji jako wyraz woli przestrzegania przez panstwo wigzacego je prawa
mi¢dzynarodowego (art. 9 Konstytucji RP). Co jednak, jesli do takiej zmiany
nie dojdzie?

19 S, Biernat, Zasada pierwszenstwa prawa unijnego po Traktacie z Lizbony, ,,Gdafiskie Studia Prawnicze”,
t. XXV (2011), s. 47-61.

20 Warto przypomnie¢ ten przepis konstytucyjny, poniewaz w ostatnich latach organy panstwa polskiego jawnie
i demonstracyjnie go naruszaja (np. w kontekscie kryzysu uchodzczego na granicy polsko-biatoruskiej),
zob. Granica dyktatora. Polska i Biatorus wobec kryzysu granicznego, Warszawa (grudzien) 2021 (Studium
Europy Wschodniej Uniwersytetu Warszawskiego).

21 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (2 BvE 2/08 — Lissabon): ,,Der europarechtliche
Anwendungsvorrang ldsst entgegenstehendes mitgliedstaatliches Recht in seinem Geltungsanspruch unberiihrt
und dréngt es nur in der Anwendung soweit zuriick, wie es die Vertrdge erfordern und nach dem durch das
Zustimmungsgesetz erteilten innerstaatlichen Rechtsanwendungsbefehl auch erlauben. Gemeinschafts- und
unionswidriges mitgliedstaatliches Recht wird lediglich soweit unanwendbar, wie es der entgegenstehende
gemeinschafts- und unionsrechtliche Regelungsgehalt verlangt™ [Rdnr. 335].
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Ze wzgledu na tres¢ art. 8 Konstytucji ostatecznym wyjsciem jest wypowiedze-
nie umowy mi¢dzynarodowej, poniewaz tylko w ten sposob da si¢ wyeliminowac
sprzecznos¢. W takim jednak wariancie zasada pierwszenstwa przestaje dziata¢ —
staje si¢ bezprzedmiotowa. Co jednak, jesli do wypowiedzenia nie dojdzie?

Wida¢ w tym konteksécie wyraznie, ze nie sama kontrola konstytucyjno$ci moze
by¢ kontrowersyjna, lecz jej skutki prawne.

1.4.3. Specyficznym przypadkiem jest kontrola konstytucyjnosci aktoéw prawa
krajowego wykonujacych niektdre normy unijnego prawa wtornego (np. dyrektywe
lub decyzjg ramow3).

W przypadku wprowadzenia ENA do polskiego systemu prawnego Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze ograniczenie si¢ tylko do zmiany Kodeksu postepowania
karnego naruszylo art. 55 Konstytucji RP, ktory zakazywat ekstradycji obywate-
la polskiego. Trybunat nie zakwestionowat istoty ENA, stwierdzit natomiast, ze
odpowiednie przepisy kodeksu postepowania karnego, zezwalajace na przekazanie
obywatela polskiego do panstwa czlonkowskiego UE na podstawie europejskiego
nakazu aresztowania, sg niezgodne z art. 55 ust. 1. Korzystajac z przepisu art. 190
ust. 3 Konstytucji RP, Trybunat dat czas Sejmowi i Senatowi (18 miesigcy) na
dokonanie zmiany Konstytucji (art. 55), do czego doszto w 2006 r.22. W tle widaé
do$¢ wyraznie art. 9 Konstytucji (obowigzek przestrzegania wigzacego prawa mig-
dzynarodowego).

Wiazac sie (ratyfikacja w 2001 r.) statutem Migdzynarodowego Trybunatu
Karnego nie dokonano w Polsce zmiany Konstytucji, ograniczajac si¢ jedynie do
zmian ustawowych. Problem ten zostat sanowany w 2006 r. w wyniku zmiany
art. 55 Konstytucji.

W RFEN Iub w Belgii pojawity si¢ pewne kontrowersje w zwigzku z wykonaniem
decyzji ramowej Rady z 2002 r. dotyczacej Europejskiego Nakazu Aresztowania
(ENA) 1 dopuszczajacej uproszczong procedure wydawania wlasnych obywateli.
Rowniez we Francji transpozycja dyrektyw napotykata na przeszkody doktrynalne?3.

W niektorych przypadkach sad nie kwestionuje zgodnosci prawa pierwotnego Unii
z konstytucja narodows, wymaga jednak uchwalenia dodatkowych ustaw gwaran-
tujacych ochrone pozycji parlamentu w zwigzku z cztonkostwem panstwa w UE24,

22 Wyrok TK z 27 kwietnia 2005 r. (P 1/05); Ustawa z 8 wrze$nia 2006 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz.U. 2006.200.1471).

23 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 18. Juli 2005 (2 BvR 2236/04); zob. tez Gesetz vom 20. Juli
2006 zur Umsetzung des Rahmenbeschlusses iiber den Europdischen Haftbefehl und die Ubergabeverfahren
zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union (BGBL I Nr. 36, s. 1721). W Belgii zaskarzono bel-
gijska ustawg wprowadzajacag ENA, przy czym — w przeciwienstwie do RFN — z intencja zakwestionowania
legalnosci ENA w ogole. W zwigzku z tym postepowaniem i pytaniami prawnymi sadu belgijskiego (Cour
d’arbitrage — pytanie do TSUE z dnia 13 lipca 2005 r.) dotyczacymi zgodnosci decyzji ramowej o ENA
z TUE, TSUE uznat legalno$¢ ENA (wyrok z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie C-303/05 — Advocaten voor
de Wereld); France. Conseil d’Etat, avis n°® 368.282 du 26 septembre 2002.

24 Na przyktad Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschem Bundestag in Ange-
legenheiten der Europdischen Union vom 12. Mérz 1993 (BGBL. I, S. 311), zuletzt geéndert durch
Artikel 2 des Gesetzes vom 13. September 2012 (BGBI. 2012 II, S. 1006); Gesetz iiber die Zusam-
menarbeit von Bund und Landern in Angelegenheiten der Europdischen Union vom 12. Mirz 1993



16 Rozdziat 1

1.4.4. Zaréwno Konstytucja RP (art. 91), jak i prawo unijne postuguja si¢
terminem pierwszenstwa (primacy), natomiast polska doktryna oraz praktyka TK
odwotuja sie rowniez do nadrzednos$ci (supremacy), chociaz ani Konstytucja, ani
prawo UE nie uzywaja tego ostatniego pojecia. W przypadku primacy mamy do
czynienia z pierwszenstwem stosowania norm prawa unijnego (mi¢dzynarodowe-
g0), natomiast supremacy oznacza pierwszenstwo obowigzywania konstytucji naro-
dowej czyli jej nadrzednos¢ w krajowym katalogu zrodel prawa?>. Pojawiajacy sie
niekiedy termin prymat traktowany jest zazwyczaj jako identyczny z nadrzednos$cia.

Pojecia te spetniajg rozng funkcje 1 wyrazaja odmienng perspektywe. Za nietraf-
ne uznac nalezy tlumaczenie na polski angielskiego terminu primacy jako nadrzed-
no$¢ (zamiast pierwszenstwo). Ponadto nie istnieje pierwszenstwo nad, a jedynie
pierwszenstwo przed (a nadrzednos¢ wobec, ew. nad).

Wracajac do roli i znaczenia art. 8 nalezy stwierdzi¢, ze Konstytucja jako prawo
najwyzsze w Polsce nie jest kwestionowana, sprecyzowania wymaga natomiast
wobec kogo/czego, pod jakim wzgledem i z jakim skutkiem? Art. 8 shuzy jako
wzorzec kontroli 1 wynika z niego jedna istotna rzecz, a mianowicie, ze stwier-
dzenie niezgodnosci jakiej$ normy (krajowej lub miedzynarodowej) z Konstytucja
skutkuje obowigzkiem panstwa wyeliminowania tej kolizji — tu mozliwe sg rdzne
warianty. Skutek ten oznacza, ze w polskim porzadku prawnym niedopuszczalne
jest tolerowanie zobowigzan mi¢dzynarodowoprawnych sprzecznych z Konstytu-
cja. Pozostawanie Polski w wigzacej prawnie strukturze naruszajacej Konstytucje
staje si¢ deliktem konstytucyjnym. Konstytucja RP nie precyzuje jednak, jaka jest
konsekwencja prawna niezgodnosci konstytucyjnej (niestosowanie normy miedzy-
narodowej, niewaznos¢, zawieszenie?).

Wobec powyzszego wypada przyjrzeé¢ si¢ uzywanemu w doktrynie i orzecznic-
twie pojeciu nadrzgdnosci. Jego stosowanie prowadzi w praktyce, rowniez polskie;j,
do niekiedy opacznych wnioskow (zwlaszcza w perspektywie relacji miedzy art. 8
1 9 Konstytucji).

Po pierwsze, z art. 8 miatloby wynikaé, ze przymiotnik najwyzszy jest row-
noznaczny z nadrzednym. Nie jest to bynajmniej oczywiste. W systemie prawa
krajowego Konstytucja jest hierarchicznie zrodlem prawa nadrzednym wobec kaz-

(BGBL. I, S. 313), gedndert durch das Gesetz vom 22. September 2009 (BGBI. 1, S. 3031); Gesetz iiber die
Wahrnehmung der Integrationsverantwortung des Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten der
Europdischen Union. Dieses Gesetz wurde als Artikel 1 des Gesetzes vom 22. September 2009 (BGBL. I,
S. 3022) [Gesetz tiber die Ausweitung und Starkung der Rechte des Bundestages und des Bundesrates in
Angelegenheiten der Européischen Union] vom Bundestag mit Zustimmung des Bundesrates beschlossen;
Gesetz zu dem Vertrag vom 2. Mérz 2012 iiber Stabilitdt, Koordinierung und Steuerung in der Wirtschafts-
und Wahrungsunion vom 13. September 2012 (BGBI. I, S. 1006); Gesetz zur finanziellen Beteiligung am
Europdischen Stabilitditsmechanismus vom 13. September 2012 (BGBI. I, S. 1918).
Zob. tez wyroki niemieckiego sadu konstytucyjnego — Bundesverfassungsgericht (BVerfG), Urteil vom
30. Juni 2009 (2 BVE 2/08), Urteil vom 7. September 2011 (2 BvR 987/10), Urteil vom 19. Juni 2012
(2 BVE 4/11), Urteil vom 12. September 2012 (2 BvR 1390/12); Th. Giegerich, Wyrok Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego w sprawie Traktatu z Lizbony — ostatnie stowo Niemiec w sprawie Zjednoczonej
Europy?, ,Europejski Przeglad Sadowy”, 2011, nr 3, s. 4-17.

25 W terminologii francuskiej primauté oraz suprématie, natomiast w niemieckiej Anwendungsvorrang (pierw-
szefistwo stosowania) oraz Geltungsvorrang (pierwszenstwo obowiazywania).
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dej innej normy lub aktu prawnego, w tym wobec traktatow. W tym charakterze
stuzy jako miernik, punkt odniesienia czy tez wzorzec kontroli. Zauwazmy jednak,
ze taka nadrzedno$¢ jest zasada prawa krajowego i tylko tego prawa. Nie funk-
cjonuje ona w prawie miedzynarodowym i nie sg tego w stanie zmieni¢ krajowe
parlamenty lub sady konstytucyjne. Teza, ze art. 8 okresla charakter relacji migdzy
prawem krajowym a prawem mig¢dzynarodowym jest nieuprawniona, poniewaz nie
uwzglednia perspektywy miedzynarodowoprawnej, a takze zdaje si¢ nie zauwazac
znaczenia art. 9 Konstytucji, w ktorym wyrazono obowiazek przestrzegania, a nie
tylko sugesti¢ przychylnosci.

O nadrzednosci (hierarchii) kazdy system moze decydowa¢ we wilasnych
ramach. Kwalifikacja Konstytucji RP jako ,,prawo najwyzsze” nie jest jednak toz-
sama z nadrzedno$cig wobec unijnego (migdzynarodowego) porzadku prawnego.
Wyprowadzana z art. 8 tzw. nadrzedno$¢ nie uchyla wigzacej Polske miedzy-
narodowoprawnej zasady pierwszenstwa i nie deroguje kwestionowanych norm
miedzynarodowych, ktore w ptaszczyznie miedzynarodowej nadal obowiazuja
1 za ktérych naruszenie Polska ponosi mig¢dzynarodowoprawng odpowiedzial-
no$¢. Zasada ta nie wywotuje zatem skutkow prawnych w sferze prawa unijne-
go (miedzynarodowego). Dotyczy to, przyktadowo, orzeczen TK o niezgodnosci
z art. 8 lub 91 Konstytucji niektorych przepisow traktatowych albo niektorych
orzeczen TSUE lub ETPC.

Drugi watpliwy wniosek sprowadza si¢ do tego, ze w przypadku kolizji z kon-
stytucjg, nadrzgdno$¢ z artykulu 8 przeksztalca si¢ z wzorca kontroli w bariere
dla zasady pierwszenstwa i ma usprawiedliwia¢ selektywne niewykonywanie (nie-
skutecznos$¢, niestosowanie) na obszarze danego panstw niektorych wiazacych je
norm prawa unijnego (migdzynarodowego), w tym wyrokow TSUE lub ETPC.
Taka interpretacja art. 8 prowadzi do konfliktu z art. 9. Ilustrujac to konkretnym
przyktadem, Polska odwotuje si¢ do zasady nadrzgdnos$ci konstytucyjnej (czyli do
art. 8) i odmawia stosowania (nie przestrzega, nie uznaje) niektoérych przepisow
prawa unijnego, lecz pozostaje cztonkiem UE lub strong EKPC co oznacza, ze
oficjalnie akceptuje stan deliktu migdzynarodowego i jednoczesnie deliktu kon-
stytucyjnego?®.

O ile zatem niesporne pozostaje traktowanie Konstytucji jako wzorca kontroli,
o tyle trudno uznaé¢ zasade tzw. nadrzednosci konstytucyjnej jako usprawiedliwia-
jaca naruszanie norm mi¢dzynarodowych (unijnych) oraz zwalniajaca z miedzy-
narodowoprawnej odpowiedzialnosci.

Przypomnijmy, ze kontrola konstytucyjnosci unijnego prawa pierwotnego naste-
puje a priori, czyli w momencie zwigzania si¢ traktatem (przystgpienie do traktatu
lub jego zmiana). W przypadku kolizji z konstytucjg zwigzanie si¢ traktatem jest
niedopuszczalne bez zmiany konstytucji. Pomysty kwestionowania niektérych prze-
pisow prawa pierwotnego Unii po zwigzaniu si¢ traktatem pojawiajg si¢ wprawdzie
w gltowach czlonkéw rzadu RP oraz czitonkéw Trybunatu Konstytucyjnego Julii

26 Zob. Konstytucja RP: ,,Art. 241. 2. Rada Ministrow w ciggu 2 lat od wejscia w zycie Konstytucji przedstawi
Sejmowi wykaz umow miedzynarodowych zawierajacych postanowienia niezgodne z Konstytucja”.
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Przylgbskiej. Taka praktyka nie wywiera skutkow prawnych w sferze zewnetrzne;j.
Co wigcej odzwierciedla ona prawo i praktyke putinowskiej Rosji.

Co sie tyczy kontroli konstytucyjnosci prawa wtornego (rozporzadzenia, dyrek-
tywy, decyzje), to musi ona naleze¢ do wyjatkow. Co wigcej, nalezy mie¢ peing
$wiadomos¢, ze w przypadku uznania danego aktu prawa unijnego (w przypadku
dyrektyw — norm wprowadzajacych prawa krajowego) zakwestionowanie zgodnosci
z konstytucja winno prowadzi¢ albo do zmiany (uzupetnienia) konstytucji, albo do
wycofania si¢ z traktatu. W przeciwnym razie prawo unijne mogtby by¢ dowolnie
interpretowane i1 stosowane przez kazde panstwo cztonkowskie, co uniemozliwia-
loby funkcjonowanie Unii.

1.4.5. Podsumowujac, poj¢cia pierwszenstwa oraz nadrzednosci wspotegzystuja
w praktyce, lecz wyrazajg rézne perspektywy, maja roznie roztozone akcenty oraz
funkcje 1 cele.

Pierwszenstwo stosowania wigzacych panstwo norm miedzynarodowych (unij-
nych) jest zasadg prawa migedzynarodowego (unijnego). Jako teleologiczny wyraz
mig¢dzynarodowej interakcji oraz wspotzaleznos$ci, zasada ta jawi si¢ jako niezbedny
wymog jednolitego i1 skutecznego stosowania oraz rozwoju prawa unijnego (mig-
dzynarodowego), a takze osiggania celow traktatowych (efet utile). Ze wzglgdu na
ponadnarodowy i prawodawczy charakter Unii zasada pierwszenstwa jest jednym
z fundamentéw jej funkcjonowania i wraz z zasada lojalnej wspotpracy stanowi
o racji bytu Unii.

W odroéznieniu od struktury i zasad funkcjonowania panstw federalnych, zasada
pierwszenstwa dziatajagca w systemie prawa miedzynarodowego, w tym zwlaszcza
unijnego, nie skutkuje derogacjg norm krajowych (w tym konstytucyjnych) lub
krajowych wyrokéw sadowych, lecz zobowigzuje panstwo do wyeliminowania
niezgodnos$ci migdzy norma prawa unijnego (miedzynarodowego) a prawem krajo-
wym przez pomijanie norm krajowych lub ich zmiane (w tym zmian¢ konstytucji).
Zasada pierwszenstwa obowigzuje wszystkie organy panstwa, nie narusza art. 8
i pozostaje w zgodzie z art. 9 Konstytucji RP.

Nadrzednos$¢ konstytucyjna jest natomiast zasada prawa krajowego wyrazajaca
homogeniczno$¢ wladzy panstwowej i sformutowang w konstytucji hierarchicznosé
zroédet prawa, w tym wobec norm prawa migdzynarodowego (unijnego). Zasada
pierwszenstwa stosowania wywiera skutki w systemie prawa krajowego, natomiast
konstytucyjna zasada nadrzednos$ci nie obowigzuje w sferze prawa migdzynaro-
dowego (unijnego).

W przypadku stwierdzonej przez sad krajowy niezgodno$ci prawa unijnego
z konstytucja, zasada pierwszenstwa stosowania sprzyja mi¢dzynarodowej wspot-
pracy i eliminowaniu kolizji, w tym przez zmian¢ konstytucji, natomiast zasada
nadrzednosci Konstytucji, nie wykluczajac takiej zmiany, petni funkcje defensywna
i jest swoistg przeciwwagg lub hamulcem dla pierwszenstwa stosowania, poniewaz
faworyzuje niestosowanie normy mi¢dzynarodowej (unijnej). Powstaje na tym tle
napiecie z art. 9 Konstytucji, poniewaz uznanie jakiego$ dziatania panstwa za
zgodne z konstytucjg nie eliminuje naruszenia prawa mi¢dzynarodowego, ani nie
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zwalnia z migdzynarodowoprawnej odpowiedzialnosci?’. Kuriozalna jest jednak
tzw. konstrukcja zakresowa, zgodnie z ktora w oparciu o zasad¢ nadrzednos$ci
i w wydumanym przez polskie wiadze zakresie dana norma prawa unijnego jest
czesciowo zgodna z Konstytucjg, a czesciowo niezgodna.

Reasumujac, zasada nadrzednos$ci nie jest i nie moze by¢ podstawa i pretek-
stem naruszania wigzacego dane panstwo prawa mie¢dzynarodowego (unijnego)
i nie zwalnia z migdzynarodowoprawnej odpowiedzialno$ci za takie naruszenia.

1.5. Zasada pierwszenstwa w prawie i w praktyce Unii Europejskiej

Jesli z miedzynarodowego punktu widzenia krytycznie ocenia¢ koncepcje nad-
rzednosci konstytucji wobec prawa unijnego (mi¢dzynarodowego), to odwracajac
wektory pojawia si¢ pytanie o stosunek prawa unijnego (migdzynarodowego) do
prawa krajowego, w tym konstytucyjnego. Okre$lenie tej relacji mianem nad-
rzgdnosci (hierarchiczno$ci) jest w Swietle wezesniejszych uwag réwnie nietrafne.
Wiasciwym tropem wydaje si¢ natomiast zasada pierwszenstwo stosowania norm
migdzynarodowych (unijnych) — normy prawa unijnego nie deroguja bowiem norm
prawa krajowego.

1.5.1. Zasada pierwszenstwa stosowania znana jest prawu mi¢dzynarodowemu,
poczatkowo jako norma zwyczajowa, co znalazto swoje odzwierciedlenie jeszcze
w przedwojennym orzecznictwie Statego Trybunatu Sprawiedliwosci Migedzynaro-
dowej?8, a nastepnie w Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow (1969). Art. 27
tej Konwencji zakazuje powolywania si¢ na prawo krajowe w celu niewykonywania
migdzynarodowoprawnych obowiazkdéw, a na mocy art. 26 tej Konwencji ,,kazdy
bedacy w mocy traktat wigze jego strony i powinien by¢ przez nie wykonywany
w dobrej wierze” (pacta sunt servanda). Znany i szczego6lny wariant pierwszenstwa
pojawia sie rowniez w Karcie Narodéw Zjednoczonych?’.

27 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 characterization of the same act as lawful
by internal law”.

28 Orzecznictwo sadéw migdzynarodowych w sprawie pierwszefistwa i relacji prawo migdzynarodowe — prawo
krajowe zob. International Law Commission (ILC). Articles on Responsibility of States for Internationally
Wrongful Acts with commentaries (2001), Article 3 — commentary. Przyktadowo — CPJI. 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 1égislation les modifications nécessaires pour assurer
I’exécution des engagements pris » (Recueil, série B, n° 10, s. 20); CPJL. 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 Constitution pour se soustraire aux obligations que lui imposent le droit international ou les traités
en vigueur ».

29 Karta Narodow Zjednoczonych — art. 103: ,,W razie sprzecznosci pomigdzy obowigzkami cztonkéw Narodow
Zjednoczonych, wynikajacymi z niniejszej Karty, a ich obowiazkami wynikajacymi z jakiegokolwiek innego
porozumienia miedzynarodowego, pierwszenstwo beda mialy [shall prevail, prévaudront] ich obowiazki
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Zasada pierwszenstwa pojawita si¢ jednak w nowym $wietle i w nowej per-
spektywie wraz z powstaniem i ewolucjg Unii jako organizacji migdzynarodowe;
o wyjatkowej strukturze i funkcjach wyrazonych w jej ponadnarodowym charakte-
rze. Laczy si¢ to z przekazaniem Unii niektorych kompetencji, wykonywaniem przez
nig wladzy publicznej, a takze bezposrednim stosowaniem czes$ci prawa unijnego.

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

Zasady pierwszenstwa stosowania prawa unijnego nie sformulowano wprost
w Traktatach zalozycielskich UE, lecz ma ona swoje Zrodto w orzecznictwie TSUE.
Nie byla ona poczatkowo oczywistoscig — rozwijata si¢ w Unii stopniowo i nie
bez kontrowersji, co wynikato z nowego i specyficznego charakteru UE. Uzasad-
nieniem dla niej byto i jest osigganie celéw traktatowych w drodze jednolitego
stosowania prawa Unii oraz zagwarantowanie skutecznos$ci prawa unijnego, a takze
réwnosci wszystkich panstw cztonkowskich wobec Traktatow zatozycielskich30 —
w przeciwnym razie Unia nie moglaby funkcjonowac, poniewaz kazde panstwo
podwazatoby wybidrczo konkretne normy prawa unijnego.

Na podstawie art. 4 ust. 3 TUE Unia i jej panstwa cztonkowskie wspotpracuja
»Zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy” oraz ,,podejmujg wszelkie srodki ogdlne
lub szczegdlne wiasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych
z Traktatow lub aktéw instytucji Unii”, a takze ,,ulatwiajg wypelnianie przez Uni¢
jej zadan i powstrzymuja si¢ od podejmowania wszelkich srodkow, ktore moglyby
zagraza¢ urzeczywistnieniu celow Unii”. Warto pami¢taé, ze zasada pierwszenstwa
odnosi si¢ tylko do kompetencji powierzonych Unii przez panstwa (art. 5 TUE,
art. 90 Konstytucji). Na tym tle pojawiaja si¢ w praktyce napiecia co do zakresu
powierzenia i ewentualnego przekroczenia jego granic (ultra vires)3!.

1.5.2. W projekcie Traktatu ustanawiajgcego konstytucje dla Europy z 2004 r.
(nie wszedl w zycie) zasada pierwszenstwa stosowania znalazla si¢ w tresci art. [-6:
»Konstytucja [czyli Traktat, JK] i prawo przyjete przez instytucje Unii w wyko-
nywaniu przyznanych jej kompetencji maja pierwszenstwo przed prawem Panstw
Cztonkowskich” (priment le droit des Etats membres; shall have primacy over the
law of the Member States). W zalaczonej do tego Deklaracji czytamy:

,»1. Deklaracja odnoszaca si¢ do artykutu I-6. Konferencja stwierdza, ze postanowie-
nia artykutu I-6 odzwierciedlaja istniejace orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosei i Sadu
Pierwszej Instancji”.

wynikajace z niniejszej Karty” oraz art. 25 —,,Czlonkowie Narodéw Zjednoczonych zobowiazuja si¢ przyjac
i wykona¢ postanowienia Rady Bezpieczenstwa, zgodnie z niniejsza Kartg”.

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

31 Szerzej P. Craig, The ECJ and Ultra Vires Action: Conceptual Analysis, “Common Market Law Review”,
2011, vol. 48(2), s. 395-438.
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Panstwa czlonkowskie UE nie sprzeciwialy si¢ temu postanowieniu uznanemu
za zgodne z prawem krajowym i niewymagajace zmian konstytucyjnych32.

Najtrafniej w sprawie art. [-6 wypowiedziat si¢ w 2004 r. hiszpanski sad konsty-
tucyjny o$wiadczajac, ze primacy dotyczy wykonywania kompetencji powierzonych
Unii i nie stoi w sprzecznosci z konstytucja hiszpanska jako prawem najwyzszym.
Pierwszenstwo stosowania z art. [-6 nie oznacza bowiem hierarchicznej wyzszo-
$ci, jest natomiast ,,egzystencjalnym wymogiem” prawa unijnego ustanowionym
W celu osiggniecia w praktyce bezposredniego skutku i rownego stosowania we
wszystkich panstwach’33.

W opinii hiszpanskiego sadu konstytucyjnego (pkt 11.4):

,Pierwszenstwo prawa unijnego przewidziane w art. 1-6 Traktatu nie stoi w sprzecz-
nosci z nadrzgdnoscig Konstytucji. Pierwszenstwo [primacia] i nadrzgdno$¢ [supremacia)
to kategorie, ktore rozwijaja si¢ w zréoznicowanych porzadkach. (...) Nadrzednos¢ opiera
si¢ na hierarchicznej wyzszo$ci normy, a zatem jest zrodlem walidacji norm nizszych, pro-
wadzac w konsekwencji do niewaznosci tych ostatnich, jesli naruszaja one bezwzglednie
obowigzujace przepisy norm wyzszych. Pierwszenstwo natomiast niekoniecznie opiera si¢
na hierarchicznej nadrzgdnosci, ale na rozroéznieniu zakresu stosowania réznych norm, co do
zasady obowigzujacych, z ktorych jednak jedna lub wigcej z nich ma zdolno$¢ wypierania
innych ze wzgledu na rdzne przyczyny preferencyjnego stosowania”.

Kwestia pierwszenstwa stosowania pojawita si¢ nastepnie w Deklaracji nr 17
panstw czlonkowskich do Traktatu z Lizbony z 2009 r. (Déclaration relative a la
primauté; Declaration concerning primacy):

,Konferencja przypomina, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej Traktaty i prawo przyjete przez Uni¢ na podstawie Traktatow
majg pierwszenstwo przed prawem Panstw Czlonkowskich na warunkach ustanowionych
przez wspomniane orzecznictwo [priment le droit des Etats membres; have primacy over the
law of Member States]. Ponadto Konferencja postanowita, ze do niniejszego Aktu koncowe-
go Konferencji zostanie zataczona opinia Stuzby Prawnej Rady dotyczaca pierwszenstwa,
w wersji zawartej w dokumencie 11197/07 (JUR 260):

<Opinia Stuzby Prawnej Rady z dnia 22 czerwca 2007 r.

Z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci wynika, ze pierwszenstwo prawa wspol-
notowego [la primauté du droit communautaire; primacy of EC law] stanowi podstawowg
zasade tego prawa. Wedlug Trybunatlu zasada ta jest nieodlacznie zwigzana ze szczegdlng
natura Wspolnoty Europejskiej. Kiedy wydawany byl pierwszym wyrok zapoczatkowujacy to
obecnie juz utrwalone orzecznictwo (Costa/ENEL, 15 lipca 1964 r., sprawa 6/64), w traktacie

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

33 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” — Unofticial translation — https://www.tribunalconstitucional.
es/en/jurisprudencia/Paginas/resoluciones-traducidas.aspx



22

Rozdziat 1

nie bylo zadnej wzmianki o zasadzie pierwszenstwa. Sytuacja ta do dzi$ nie ulegta zmianie.
Fakt, ze zasada pierwszenstwa [le principe de primauté; primacy] nie zostanie wigczona
do przysztego Traktatu, w zaden sposOb nie narusza samej zasady ani obowigzujacego
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci”.

W Deklaracji nr 17 brak wyraznego odniesienia do norm konstytucyjnych, lecz

mimo to rowniez w tym kontek$cie nie doszto do jej zakwestionowania przez
panstwa cztonkowskie34. Uwzgledniajac jednak brak hierarchiczno$ci migdzy kra-
jowym i unijnym porzadkiem prawnym fundamentalne znaczenie dla ich rela-
cji i1 dla skutecznego funkcjonowania Unii ma zasada lojalnej wspotpracy (art. 4
ust. 3 TUE)3S.

1.5.3. Zasada pierwszenstwa stosowania prawa unijnego przed normami krajo-

wymi, rowniez konstytucyjnego charakteru, znajduje odzwierciedlenie w orzecz-
nictwie Trybunalu Sprawiedliwosci.

W wyroku z 1963 r. w sprawie 26-62 (van Gend & Loos) unijny Trybunat

sformutowal najpierw odpowiedz co do swej jurysdykc;ji:

»Zwazywszy, ze rzad holenderski i rzad belgijski kwestionuja wiasciwos¢ Trybunatu,
gdyz ich zdaniem w niniejszym przypadku chodzi o wniosek dotyczacy nie wyktadni, lecz
stosowania traktatu w ramach holenderskiego porzadku konstytucyjnego; ze w szczegdlnosci
Trybunat nie ma ich zdaniem kompetencji do rozstrzygania kwestii pierwszenstwa [préémi-
nence; prevail], jakie nalezatoby ewentualnie przypisa¢ postanowieniom Traktatu EWG przed
ustawodawstwem holenderskim (...); Ze rozstrzygniecie tej kwestii nalezy ich zdaniem (...)
do wylacznej kompetencji sadow krajowych; zwazywszy jednak, ze w niniejszym przy-
padku zadaniem Trybunalu nie jest orzekanie o stosowaniu Traktatu zgodnie z zasadami
holenderskiego prawa wewngtrznego, co pozostaje we wlasciwosci sadow krajowych, lecz
ze zada si¢ od niego, na podstawie art. 177 lit. a) Traktatu [pytanie prejudycjalne], jedynie
okreslenia skutkéw, jakie wywoluje art. 12 tego traktatu w ramach prawa wspdlnotowego
oraz z punktu widzenia jego wptywu na sytuacje jednostek”.

W czeéci merytorycznej Trybunat skoncentrowat si¢ na bezpos$rednim stoso-

waniu prawa unijnego:

34

35

BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (2 BVE 2/08 — Lissabon): ,,331. Mit der dem Vertrag
von Lissabon beigefligten Erkldrung Nr. 17 zum Vorrang erkennt die Bundesrepublik Deutschland keinen
verfassungsrechtlich bedenklichen unbedingten Geltungsvorrang des Unionsrechts an, sondern bestétigt allein
die geltende Rechtslage in der bisherigen Auslegung durch das Bundesverfassungsgericht®.

Art. 4 ust. 3. ,,Zgodnie z zasadg lojalnej wspotpracy Unia i Panstwa Czlonkowskie wzajemnie si¢ szanuja
i udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatow. Panstwa Czton-
kowskie podejmuja wszelkie srodki ogdlne lub szczegdlne whasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan
wynikajacych z Traktatéw lub aktow instytucji Unii. Panstwa Czlonkowskie utatwiaja wypetnianie przez
Unig jej zadan i powstrzymuja si¢ od podejmowania wszelkich srodkow, ktore moglyby zagraza¢ urzeczy-
wistnieniu celéw Unii”.
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,»Wspdlnota stanowi nowy mi¢dzynarodowoprawny porzadek, na rzecz ktérego panstwa
ograniczyly, jakkolwiek tylko w waskich dziedzinach, swoje kompetencje [droits souve-
rains], i ktérego normy znajduja zastosowanie nie tylko do panstw cztonkowskich, ale
i pochodzacych z nich jednostek; ze w zwigzku z tym prawo wspdlnotowe, niezalezne
od ustawodawstwa panstw czlonkowskich, nie tylko naktada na jednostki zobowigzania,
lecz moze rowniez by¢ zrodlem uprawnien stanowigcych element statusu prawnego tych
jednostek.”.

W wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 1964 r. w sprawie 6/64 (Flaminio

Costa v. ENEL) czytamy juz wprost o pierwszenstwie3°:

,»W zwiazku z wlaczeniem do prawa kazdego z krajow cztonkowskich przepiséw pocho-
dzenia wspolnotowego, a bardziej ogdlnie ze wzgledu zaré6wno na brzmienie, jak ducha
traktatu, panstwa nie moga uznawac pierwszenstwa przed porzadkiem prawnym, jaki przyjely
na zasadach wzajemnosci, jednostronnego, pozniejszego przepisu, ktorego w zwiazku z tym
nie moga temu porzadkowi prawnemu przeciwstawiac;3’

Moc wigzaca prawa wspdlnotowego nie moze réznic¢ si¢ w poszczegdlnych panstwach
w zalezno$ci od ich pozniejszego wewngtrznego ustawodawstwa, gdyz zagrozitoby to reali-
zacji celow Traktatu; (...) prawu utworzonemu na podstawie Traktatu, pochodzacemu z auto-
nomicznego zrodla, nie mozna, ze wzglgdu na jego wynikajaca stad szczegolng nature,
przeciwstawia¢é w postgpowaniu sagdowym jakiegokolwiek wewngtrznego aktu prawnego,
gdyz oznaczatoby to utrat¢ przez to prawo charakteru wspdolnotowego i zakwestionowanie
samych podstaw prawnych Wspolnoty”.

W wyroku w sprawie 11/70 (Internationale Handelsgesellschaft) Trybunat Spra-

wiedliwosci stwierdzit38:

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

Odpowiedzig na ten wyrok stala si¢ sformutowana w 1974 r. przez niemiecki

FTK doktryna kontrolna znana jako Solange.

36
37

38

Zob. wyrok Trybunatu z 15 lipca 1964 r. 6/64 Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L., ECLI:EU:C:1964:66.
« Les termes et I’esprit du Traité, ont pour corollaire I’impossibilité pour les Etats de faire prévaloir
[to accord precedence], contre un ordre juridique accepte par eux sur une base de réciprocité, une mesure
unilatérale ultérieure qui ne saurait ainsi lui étre opposable ».

Judgment of the Court of 17 December 1970. — Internationale Handelsgesellschaft mbH v Einfuhr- und
Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel. — Reference for a preliminary ruling: Verwaltungsgericht Frankfurt
am Main — Germany (Case 11-70): “3. Recourse to the legal rules or concepts of national law in order to
judge the validity of measures adopted by the institutions of the community would have an adverse effect
on the uniformity and efficacy of community law. The validity of such measures can only be judged in the
light of community law. In fact, the law stemming from the treaty, an independent source of law, cannot
because of its very nature be overridden by rules of national law, however framed, without being deprived
of its character as community law and without the legal basis of the community itself being called in
question. Therefore, the validity of a community measure or its effect within a member state cannot be
affected by allegations that it runs counter to either fundamental rights as formulated by the constitution
of that state or the principles of a national constitutional structure”.
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W innym wyroku (1978) w sprawie 106/77 (Amministrazione delle Finanze
dello Stato v. Simmenthal SA) Trybunal Sprawiedliwo$ci stwierdza3?:

»17. (...) Bezposrednio stosowane postanowienia traktatu oraz akty wydawane przez
instytucje nie tylko powoduja w stosunku do prawa krajowego panstw cztonkowskich, od
chwili wejscia w zycie, nieskuteczno$¢ z mocy prawa wszelkich sprzecznych z nimi obo-
wigzujacych przepisow prawa krajowego, ale takze (...) uniemozliwiaja stanowienie nowych,
waznych aktow prawa krajowego, gdyby byly one niezgodne z normami wspoélnotowymi.
(...) 22. Sprzeczne z wymogami wynikajacymi z samej natury prawa wspolnotowego bytyby
wszelkie przepisy obowiazujace w krajowym porzadku prawnym oraz wszelka praktyka
legislacyjna, administracyjna lub sadowa, powodujace ograniczenie skutecznosci tego prawa.
(...) 24. Sad krajowy, majacy w ramach swoich kompetencji za zadanie zastosowa¢ prze-
pisy prawa wspodlnotowego, zobowigzany jest zapewni¢ pelna skuteczno$¢ tych norm, nie
stosujac w razie konieczno$ci, z mocy wlasnych uprawnien, wszelkich, nawet pdzniejszych,
sprzecznych z nimi przepiséw ustawodawstwa krajowego”.

W wyroku z 19 czerwca 1990 r. w sprawie C-213/89 (Factortame Ltd i in.)
Trybunatu orzekt co nastepuje:

,20. Sprzeczne z wymogami wynikajacymi z samej natury prawa wspolnotowego byty-
by wszelkie przepisy obowiazujace w krajowym porzadku prawnym oraz wszelka prakty-
ka legislacyjna, administracyjna lub sadowa, powodujace ograniczenie skutecznosci tego
prawa poprzez odmowe przyznania sadowi, w ktorego kompetencji lezy jego zastosowanie,
uprawnienia do uczynienia, w momencie stosowania tego prawa, wszystkiego, co niezbgdne
do pomini¢cia krajowych przepisow ustawowych stojacych na przeszkodzie, nawet tym-
czasowo, pelnej skutecznosci prawa wspdlnotowego (ww. wyrok w sprawie Simmenthal,
pkt 22 1 23).

21. Trzeba tez doda¢, ze skutecznos¢ prawa wspolnotowego zostataby ograniczona
takze w przypadku, gdyby norma prawa krajowego mogta uniemozliwi¢ sadowi rozpa-
trujacemu spor podlegajacy prawu wspolnotowemu zarzadzenie $rodkow tymczasowych
w celu zapewnienia w petni skutecznosci przysztego orzeczenia sadowego w przedmiocie
istnienia dochodzonych uprawnien wynikajacych z prawa wspolnotowego. Dlatego sad,
ktory w takich okoliczno$ciach zarzadzitby $rodki tymczasowe, gdyby nie stala temu na
przeszkodzie norma prawa krajowego, zobowigzany jest nie zastosowac tej normy.

22. Wyktadnie te potwierdza system ustanowiony w art. 177 traktatu EWG, ktorego
skutecznos$¢ zostataby ograniczona, gdyby sad krajowy, ktory zawiesit postgpowanie do
czasu otrzymania odpowiedzi Trybunatu na swoje pytanie prejudycjalne, nie mogt zarzadzi¢
srodkéw tymczasowych do czasu wydania orzeczenia opartego na odpowiedzi Trybunatu.

23. Prawo wspoélnotowe nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze sady krajowe roz-
strzygajace spory dotyczace prawa wspolnotowego zobowigzane s3 nie zastosowac¢ normy
prawa krajowego, jezeli uznaja, ze stanowi ona jedyna przeszkode dla zarzadzenia przez
nie $rodkow tymczasowych”.

39 Wyrok Trybunatu z 9 marca 1978 r. Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal SpA.,
ECLI:EU:C:1978:49.
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W wyroku z 2009 r. w sprawie C-314/08 (Krzysztof Filipiak przeciwko Dyrek-

torowi Izby Skarbowej w Poznaniu) Trybunat Sprawiedliwosci przypomina?0:

,»82. W mysl zasady pierwszenstwa prawa wspolnotowego kolizja pomiedzy przepisem
prawa krajowego a przepisem traktatu stosowanym bezposrednio jest rozwigzywana przez
sad krajowy poprzez zastosowanie prawa wspolnotowego i w razie potrzeby odmowg stoso-
wania sprzecznego z nim przepisu prawa krajowego, a nie poprzez stwierdzenie niewaznosci
przepisu krajowego. (...)

85. (...) Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego zobowigzuje sad krajowy do
stosowania prawa wspolnotowego i do odstapienia od stosowania sprzecznych z nim prze-
pisow krajowych, niezaleznie od wyroku krajowego sadu konstytucyjnego, ktory odracza
utrate¢ mocy obowigzujacej tych przepisow, uznanych za niekonstytucyjne”.

W wyroku (Wielka Izba) z 26 lutego 2013 r. w sprawie C-399/11 (Melloni)

TSUE stwierdzil, ze:

»59. Z utrwalonego orzecznictwa wynika bowiem, ze na mocy zasady pierwszenstwa
prawa Unii, ktora jest istotng cechg porzadku prawnego Unii, okoliczno$¢ powotywania si¢
przez panstwo cztonkowskie na przepisy prawa krajowego, nawet rangi konstytucyjnej, nie
moze mie¢ wplywu na skuteczno$¢ prawa Unii na terytorium tego panstwa (zob. podobnie
wyroki: z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 11/70 Internationale Handelsgesellschaft,
pkt 3; z dnia 8 wrzesnia 2010 r. w sprawie C-409/06 Winner Wetten, pkt 61).

60. Artykut 53 Karty [Praw Podstawowych]| potwierdza wprawdzie, ze gdy akt prawa
Unii wymaga przyjecia krajowych aktow stosowania, organy i sady krajowe sa uprawnione
do stosowania krajowych standardow ochrony praw podstawowych, o ile zastosowanie owych
standardéw nie podwaza poziomu ochrony wynikajacego z Karty stosownie do wyktadni
Trybunatu, ani pierwszenstwa, jednolitosci i skutecznosci prawa Unii. (...)

63. W rezultacie zezwolenie panstwu cztonkowskiemu na powotanie si¢ na art. 53
Karty [Praw Podstawowych] (...), aby unikna¢ naruszenia prawa do sprawiedliwego procesu
i prawa do obrony zagwarantowanych konstytucja panstwa czlonkowskiego wykonujacego
nakaz, prowadzitoby poprzez podwazenie jednolitosci standardu ochrony praw podstawowych
okreslonego w decyzji ramowej do naruszenia zasad wzajemnego zaufania i wzajemnego
uznawania, do ktérych wzmocnienia dazy wspomniana decyzja ramowa, i w konsekwencji
do zagrozenia jej skuteczno$ci”.

W wyroku z 19 listopada 2019 r. w sprawach potaczonych C-585/18, C-624/18

i C-625/18 (A.K. przeciwko KRS) TSUE zauwazyl, ze*!:

,»161. Kazdy sad krajowy orzekajacy w ramach swoich kompetencji ma, $cislej rzecz
ujmujac, jako organ panstwa cztonkowskiego, obowiazek odstapi¢ od stosowania wszelkiego
przepisu prawa krajowego sprzecznego z bezposrednio skutecznym przepisem prawa Unii
w ramach toczacego si¢ przed tym sadem sporu”.

40

41

Wyrok Trybunatu (trzecia izba) z dnia 19 listopada 2009 r. Krzysztof Filipiak przeciwko Dyrektorowi Izby
Skarbowej w Poznaniu, ECLI:EU:C:2009:719.

Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 19 listopada 2019 r. w sprawach potaczonych C-585/18 i in. 4.K.
przeciwko Krajowej Radzie Sqdownictwa i CP i DO przeciwko Sqdowi Najwyzszemu, ECLI:EU:C:2019:982.
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W wyroku z 2 marca 2021 r. w sprawie C-824/18 (A4.B. i in. przeciwko KRS)
TSUE przypomniat, ze*2:

»150. (...) Zasade pierwszenstwa prawa Unii nalezy interpretowaé w ten sposob, ze
wymaga ona od sadu odsylajacego odstgpienia 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 wczesniejszej wiasciwosci
do rozpoznania spraw, ktore wptyngly do niego przed zaistnieniem tych zmian”.

W wyroku z 18 maja 2021 r. w rumunskich sprawach polaczonych C-83/19,
C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19, C-397/19 Trybunat Sprawiedliwosci
(Wielka Izba) stwierdzit dobitnie3:

,»245. 1 tak, zgodnie z zasada pierwszenstwa prawa Unii, fakt powotywania si¢ przez
panstwo cztonkowskie na przepisy prawa krajowego, chocby rangi konstytucyjnej, nie moze
narusza¢ jednosci i skutecznosci prawa Unii. Zgodnie bowiem z utrwalonym orzecznictwem
skutki powigzane z zasada pierwszenstwa prawa Unii wigza wszystkie organy pafistwa czton-
kowskiego, czemu w szczegdlnosci nie moga stanaé na przeszkodzie przepisy wewnetrzne
dotyczace okreslenia wlasciwosci sadow, w tym réwniez przepisy rangi konstytucyjne;. (...)

247. Réwniez zgodnie z zasadg pierwszenstwa w braku mozliwosci dokonania wyktadni
uregulowania krajowego w sposob zgodny z wymogami okreslonymi w prawie Unii sad
krajowy, do ktdérego nalezy w ramach jego kompetencji stosowanie przepisow prawa Unii,
jest zobowigzany zapewni¢ pelng ich skuteczno$¢, w razie potrzeby nie stosujac, z mocy
wtlasnych uprawnien, wszelkich sprzecznych z nimi przepiséw prawa krajowego, takze
pozniejszych, bez koniecznosci zadania uprzedniego zniesienia tych przepisow w drodze
ustawodawczej lub w jakimkolwiek innym trybie konstytucyjnym ani bez koniecznos$ci
oczekiwania na takie uchylenie. (...)

252. Zasade pierwszenstwa prawa Unii nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze stoi ona
na przeszkodzie uregulowaniu rangi konstytucyjnej panstwa cztonkowskiego, zgodnie z jego
wyktadnig dokonang przez sad konstytucyjny tego panstwa, w mys$l ktorego sad nizszego
rzedu nie jest uprawniony do niestosowania, z mocy wlasnych uprawnien, przepisu krajowego
wchodzacego w zakres stosowania decyzji 2006/928, ktory to przepis uwaza on, w §wietle
orzecznictwa Trybunatu, za sprzeczny z tg decyzja lub z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE”.

W wyroku (Wielka Izba) z 21 grudnia 2021 r. (w sprawach polaczonych
C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19 1 C-840/19) TSUE potwierdzit swoje
stanowisko (cytowany wyzej wyrok TSUE z 18 maja 2021 r.) precyzujac, ze zasada
pierwszenstwa stosowania prawa unijnego obowigzuje wszystkie organy panstw
cztonkowskich i to niezaleznie od przepisow konstytucyjnych#4. TSUE zakwestio-
nowat tym samym orzecznictwo rumunskiego sadu konstytucyjnego w zakresie,

42 Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 2 marca 2021 r. A.B. i in. przeciwko Krajowa Rada Sgdownictwa,
ECLLI:EU:C:2021:153.

43 Zob. wyrok TSUE (wielka izba) z 18 maja 2021 r. w sprawach potgczonych C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/19 i C-397/19, ECLLI:EU:C:2021:393, motywy 242 do 252.

44 Zob. wyrok Trybunatu (wielka izba) z 21 grudnia 2021 r. w sprawach polaczonych C-357/19, C-379/19,
C-547/19, C-811/19 i C-840/19, ECLLI:EU:C:2021:1034, motyw 251.
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w jakim ,,moze prowadzi¢ do systemowego ryzyka bezkarno$ci czyndéw stano-
wigcych cigzkie przestepstwa oszustwa godzacego w interesy finansowe Unii lub
generalnie korupcji”™#.

W wyroku tym TSUE podkreslit rowniez, ze:

,»249. Zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE Unia szanuje rowno$¢ panstw cztonkowskich wobec
traktatow. Unia moze ja jednak szanowac tylko wtedy, gdy panstwa cztonkowskie — uwzgled-
niajac zasade pierwszenstwa prawa Unii — nie bedg mogly si¢ powolywaé, w opozycji do
unijnego porzadku prawnego, na jakiekolwiek $rodki jednostronne. (...)

254. Do Trybunatu [TSUE] nalezy okres$lenie zakresu zasady pierwszenstwa prawa
Unii w odniesieniu do odpowiednich przepisow tego prawa, poniewaz zakres ten nic moze
zaleze¢ od wykladni przepisow prawa krajowego ani od wyktadni przepisow prawa Unii
przyjetej przez sad krajowy i nieodpowiadajacej interpretacji Trybunatu. (...)

263. Zasadg pierwszenstwa prawa Unii nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze stoi
ona na przeszkodzie uregulowaniu lub praktyce krajowe, zgodnie z ktérymi krajowe sady
powszechne sg zwigzane orzeczeniami krajowego sadu konstytucyjnego i nie moga, pod
rygorem popetnienia przewinienia dyscyplinarnego, odstapi¢, z mocy wiasnych uprawnien,
od stosowania tych orzeczen, nawet jezeli uwazaja one, w $wietle wyroku Trybunatu, zZe
wspomniane orzeczenia sg sprzeczne z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, art. 325 ust. 1 TFUE
lub decyzja 2006/928”.

W wyroku w sprawie C-430/21 z 22 lutego 2022 r. (skutki wyrokéw sadu
konstytucyjnego) TSUE (Wielka Izba), odpowiadajac na pytanie prejudycjalne sadu
rumunskiego, odniost si¢ do sytuacji, w ktorej wyrok sadu konstytucyjnego zaka-
zuje sadowi krajowemu wykonania wydanego w trybie prejudycjalnym wyroku
TSUE powotujac si¢ na tozsamo$¢ konstytucyjna panstwa cztonkowskiego oraz
stwierdzajac, ze TSUE przekroczyl swoje kompetencje (sytuacja majaca bezpo-
$rednie odniesienie do praktyki wiadz polskich)*S.

W tym kontekscie TSUE stwierdzit co nastepuje:

»J1. Zgodnie z zasada pierwszenstwa prawa Unii fakt powotywania si¢ przez pan-
stwo cztonkowskie na przepisy prawa krajowego, chocby rangi konstytucyjnej, nie moze
narusza¢ jednosci i skutecznosci prawa Unii. Otéz zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
skutki powigzane z zasadg pierwszenstwa prawa Unii wigza wszystkie organy panstwa
cztonkowskiego, czemu nie moga stana¢ na przeszkodzie przepisy wewnetrzne dotyczace
okreslenia wlasciwosci sadow, w tym rowniez przepisy rangi konstytucyjnej. (...)

72. Ponadto, poniewaz (...) Trybunal ma wytaczng kompetencj¢ do dokonania ostatecznej
wyktadni prawa Unii, sad konstytucyjny panstwa cztonkowskiego nie moze, na podstawie
wiasnej wyktadni przepisow prawa Unii, w tym art. 267 TFUE, skutecznie stwierdzi¢, ze
Trybunat wydat wyrok z przekroczeniem swoich kompetencji, a tym samym odmoéwic
wykonania wyroku wydanego przez Trybunal w trybie prejudycjalnym”.

45 Tamze, sentencja.
46 Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 22 lutego 2022 r. Postgpowanie zainicjowane przez RS, ECLI:EU:C:
2022:99.
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Z kolei w przypadku sformutowanego przez wegierski sad najwyzszy zaka-
zu stosowania prawa Unii (zadania pytania prejudycjalnego) przez sad nizszej
instancji, TSUE (Wielka Izba) orzekt w wyroku C-564/19 z 23 listopada 2021 .
co nastepuje?’:

,Ustanowiony w art. 267 TFUE system wspolpracy migdzy sadami krajowymi a Trybu-
natem stoi na przeszkodzie temu, by sad najwyzszy panstwa cztonkowskiego stwierdzit (...)
niezgodno$¢ z prawem wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym ztozonego
przez sad nizszej instancji ze wzgledu na to, ze skierowane pytania nie maja znaczenia dla
sprawy 1 nie sg niezb¢dne do rozstrzygniecia sporu w postgpowaniu glownym (...). Taka
kontrola zgodno$ci z prawem jest bowiem podobna do kontroli dopuszczalnosci wniosku
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym, do przeprowadzenia ktorej wylacznie wia-
sciwy jest Trybunat. (...) W tych okoliczno$ciach zasada pierwszenstwa prawa Unii naktada
na sad nizszej instancji obowiazek odstgpienia od stosowania orzeczenia sadu najwyzszego
danego panstwa cztonkowskiego”.

1.6. Granice zasady pierwszenstwa

1.6.1. Badajac zgodnos$¢ prawa unijnego z konstytucja uwzgledni¢ trzeba zakres
i sposoby tej kontroli. Dla funkcjonowania i skuteczno$ci omawianej zasady nie-
odzowna jest zgodno$¢ z traktatami zatozycielskimi (w tym z Karta Praw Pod-
stawowych) nie tylko ustaw, lecz rowniez krajowych przepisow konstytucyjnych.
Taki poglad moze si¢ niektérym jawié¢ jako rzucone panstwom (ich suwerennosci,
tozsamosci konstytucyjnej) wyzwanie, jednak uwzgledniajac zarysowany wyzej
charakter unijnej struktury nie wydaje si¢ on bezpodstawny.

Pamietajmy tez, ze niezgodno$¢ prawa unijnego z konstytucja nie wynika ze
stosowanego wobec panstwa przymusu. Najbardziej oczywiste zabezpieczenie
polega na koniecznosci akceptacji kolejnych zmian traktatowych przez wszystkie
panstwa cztonkowskie w ramach swoich procedur krajowych (ratyfikacja). Co si¢
za$ tyczy norm unijnego prawa pochodnego, nie sg one rezultatem mechanicznego
narzucenia glosami rzadzacej wigckszosci (bo taka w Unii nie istnieje), lecz raczej
negocjacji migdzy instytucjami UE z udzialem zmiennych koalicji panstw.

System instytucjonalny Unii jest zbalansowany przez wspolprace trzech gtow-
nych instytucji uczestniczacych w procesie prawodawczym (Komisja Europejska,
Rada, Parlament Europejski), uzupetnionych o Rade Europejska jako instancje
kierunkowsa. Proces decyzyjny jest wywazony, chociaz niekiedy dtugotrwaty, i nie
ma, jak w wielu strukturach miedzynarodowych, charakteru wytacznie migedzyrza-
dowego. Dodajac do tego obowiazek respektowania tozsamosci narodowej panstw
(art. 4 ust. 2 TUE) mozna sadzi¢, ze niebezpieczenstwo zamachu na reguty kon-
stytucyjne panstw czlonkowskich nie jest duze.

47 Wyrok w sprawie C-564/19 IS (niezgodnos$¢ z prawem postanowienia odsylajacego), Luksemburg, 23 listo-
pada 2021 r. — komunikat prasowy nr 207/21. Zob. tez tekst wyroku — motywy 81, 82.
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Rowniez dziatalnos¢ TSUE nie jest wynikiem dziatan spiskowych, a jego wyroki
nie spadajg niczym grom z jasnego nieba. Zanim sprawa trafi do tego sadu poprze-
dza ja okres konsultacji instytucjonalnej, w ktorym panstwo dysponuje szerokimi
mozliwo$ciami przedstawienia swoich argumentow i skorygowania swojej postawy.

W przeciwienstwie do wielu innych struktur mig¢dzynarodowych, sytuacja
w Unii jest nietypowa, poniewaz panstwa cztonkowskie powierzyly rozstrzyganie
sporow dotyczacych interpretacji i stosowania prawa unijnego sadowi, ktorego
jurysdykcja jest obowigzkowa i wylaczna (art. 19 TUE, art. 258-260, 263-269,
344 TFUE). Ten sad (TSUE) jest nieunikniong konsekwencja natury prawnej Unii,
a zwlaszcza jej prawotworczego charakteru. Innymi stowy, funkcjonowanie Unii
bez TSUE nie jest mozliwe, a jednostronne i arbitralne podwazanie jego orzeczen
przez organy krajowe jest niedopuszczalne.

O zgodnosci z traktatami zatozycielskimi zarowno prawa wtornego UE, jak
i prawa krajowego rozstrzyga Trybunat Sprawiedliwos$ci, ktory peti funkcje sadu
konstytucyjnego (badanie zgodnosci z traktatami UE) oraz sadu najwyzszego (ujed-
nolicanie interpretacji prawa Unii). Z kolei krajowe sady i organy administracji
wykonujg 1 egzekwuja prawo UE — s¢dziowie krajowi sg zarazem sedziami unij-
nymi, zobowigzanymi stosowa¢ prawo UE i uwzglednia¢ jego jednolitg wyktadnie
wynikajacg z orzeczen TSUE. W praktyce TSUE rozpatruje pozwy kwestionujace
legalno$¢ aktow instytucji unijnych, lecz takze pozwy przeciwko panstwom czton-
kowskim o naruszenie prawa UE.

1.6.2. Panstwa zajmuja zréznicowane stanowiska w sprawie granic zasady
pierwszenstwa stosowania, zakresu kontroli legalnosci norm prawa UE, a zwtasz-
cza zgodnos$ci tych norm z krajowa konstytucja, co jest zrozumiate w kontekscie
zaawansowanych form unijnej wspotpracy?s.

Wiadomo juz, ze o ile kazdy system prawny ustanawia dla wlasnych potrzeb
hierarchiczng strukture norm, o tyle relacje miedzy krajowym a migdzynarodo-
wym (unijnym) porzadkiem prawnym nie opieraja si¢ na zasadzie nadrzednos$ci
jednego nad drugim, lecz na zasadzie pierwszenstwa. Wobec powyzszego panstwa
cztonkowskie, a zwlaszcza ich sady konstytucyjne, konstruuja swoiste bezpieczniki
wskazujace granice zasady pierwszenstwa stosowania norm prawa mi¢dzynarodo-
wego (unijnego). Ich rolg jest z jednej strony ochrona konstytucji (praw podstawo-
wych, tozsamosci konstytucyjnej, suwerennosci, granic przekazania kompetencji),
z drugiej jednak kontrola granic politycznej i prawnej ewolucji wspotpracy mie-
dzynarodowej. Ocena tych zabezpieczen zaleze¢ bedzie od przyjetej perspektywy.

Nie kwestionujac zasady pierwszenstwa stosowania panstwa relatywizujg nie-
kiedy, w drodze interpretacji, jej tres¢ i stosowanie. Sady konstytucyjne niektoérych
panstw inspirujg si¢ w tym wzgledzie orzecznictwem niemieckiego Federalnego

48 Przykladowo Constitution of Ireland, Art. 29(4)(6): “No provision of this Constitution invalidates laws
enacted, acts done or measures adopted by the State [...] that are necessitated by the obligations of mem-
bership of the European Union [...] or prevents laws enacted, acts done or measures adopted by (i) the
said European Union [...] or institutions thereof [...] from having the force of law in the State.”.



30 Rozdziat 1

Trybunatu Konstytucyjnego (FTK)*® oraz doktryng niemiecka, uchodzacymi na tle
innych panstw cztonkowskich za najbardziej rozwinigte.

W istocie rzeczy nie chodzi jednak tylko o to, czy zasada pierwszenstwa ma
charakter warunkowy albo bezwzgledny, lecz o ustalenie zakresu kontroli konsty-
tucyjnej 1 jej skutkow, a zatem o odpowiedz na pytanie: co robi¢ po stwierdzeniu
przez TK niezgodnosci (kolizji) normy migdzynarodowej (unijnej) z normg kon-
stytucyjna.

Ilustracje tej problematyki odnajdujemy w niektérych wyrokach TK sprzed
2015 r.%0.

Przyktadowo w wyroku TK z 11 maja 2005 r. (K 18/04), wydanym przy okazji
akcesji Polski do UE, czytamy:

,111.4.2. Konstytucja pozostaje zatem — z racji swej szczegdlnej mocy — ,,prawem naj-
wyzszym Rzeczypospolitej Polskiej” w stosunku do wszystkich wigzacych Rzeczpospolita
Polskg umow miedzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowanych uméw miedzynarodo-
wych o przekazaniu kompetencji ,,w niektorych sprawach”. Z racji wynikajacej z art. 8
ust. 1 Konstytucji nadrzgdno$ci mocy prawnej korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania. (...)

I11.6.3. Sama koncepcja i model prawa europejskiego stworzyly nowa sytuacje, w ktorej
obowigzuja obok siebie autonomiczne porzadki prawne. Ich wzajemne oddzialywanie nie
moze by¢ opisane w peni za pomoca tradycyjnych koncepcji monizmu i dualizmu w ukta-
dzie: prawo wewnetrzne — prawo miedzynarodowe. Wystepowanie wzglednej autonomii
porzadkow prawnych, opartych na wiasnych wewnetrznych zasadach hierarchicznych, nie
oznacza braku wzajemnego oddzialywania. Nie eliminuje tez mozliwosci wystapienia kolizji
migdzy regulacjami prawa wspolnotowego a postanowieniami Konstytucji.

I11.6.4. Taka sprzeczno$¢ [miedzy normg migdzynarodowa a Konstytucja RP] nie moze
by¢ w polskim systemie prawnym w zadnym razie rozwigzywana przez uznanie nadrzednosci
normy wspolnotowej w relacji do normy konstytucyjnej. (...) 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 Euro-
pejskiej. (...) Wyktadnia ,,przyjazna dla prawa europejskiego” ma swoje granice. W zadnej
sytuacji nie moze ona prowadzi¢ do rezultatdw sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm
konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, reali-
zowanych przez Konstytucje. Trybunat Konstytucyjny nie uznaje wigc mozliwosci zakwe-
stionowania mocy obowiazujacej normy Konstytucyjnej przez sam fakt wprowadzenia do
systemu prawa europejskiego sprzecznej z nig regulacji wspolnotowe;j. (...)

I11.7. Przepisy (normy) Konstytucji jako aktu nadrzgdnego i stanowigcego wyraz suwe-
rennej woli narodu nie moga utraci¢ mocy obowigzujacej badz ulec zmianie przez sam fakt
powstania nieusuwalnej sprzeczno$ci pomigdzy okreslonymi przepisami (aktami wspdlno-
towymi a Konstytucja). (...) Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego w stosunku do
prawa krajowego (...) stanowi niewatpliwie wyraz dazen do zagwarantowania jednolitego
stosowania i egzekucji prawa europejskiego. Nie ona jednak — na zasadzie wyltacznosci

49 Zob. J. Barcz, Miedzy konstytucjg a ponadnarodowosciq. Opcja integracyjna konstytucji RFN, Warszawa
1990.

50 Przyktadowo wyroki TK z 27 kwietnia 2005 r. (P 1/05), z 11 maja 2005 r. (K 18/04), z 24 listopada 2010 r.
(K 32/09) lub z 16 listopada 2011 r. (SK 45/09).
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— determinuje ostateczne decyzje podejmowane przez suwerenne panstwa cztonkowskie
w warunkach hipotetycznej kolizji pomiedzy wspdlnotowym porzadkiem prawnym a regula-
cja konstytucyjna. W polskim systemie prawnym decyzje tego typu winny by¢ podejmowane
zawsze z uwzglednieniem tresci art. 8 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytucji
pozostaje ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej. (...)

I11.10.2. Wyktadnia prawa wspolnotowego, dokonywana przez ETS [Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci], winna miesci¢ si¢ w zakresie funkcji i kompetencji przekazanych przez
panstwa cztonkowskie na rzecz Wspolnot. Powinna tez korelowac z zasada subsydiarnosci,
determinujacg dziatania instytucji wspolnotowo-unijnych. (...) Panstwa cztonkowskie zacho-
wujg prawo do oceny, czy prawodawcze organy wspolnotowe (unijne), wydajac okreslony
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 sa objete zasadg pierwszenstwa prawa
wspolnotowego”.

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

,I11.1.3. Poglad o zwigzku nadrzedno$ci Konstytucji z zasadg suwerenno$ci jest zbiezny
ze stanowiskiem doktryny, w mysl ktorego zachowanie pierwszenstwa Konstytucji w warun-
kach integracji europejskiej musi by¢ uznane za réwnoznaczne z zachowaniem suweren-
nosci panstwa, a przystgpienie Polski do Unii Europejskiej zmienia perspektywe patrzenia
na zasad¢ najwyzszej mocy prawnej konstytucji (jej nadrzednosci), lecz nie stanowi jej
zakwestionowania.

II1.2.6. Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku
o sygn. K 18/04, ze Konstytucja pozostaje — z racji swej szczegdlnej mocy — ,,prawem
najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej” w stosunku do wszystkich wigzacych Rzeczpospolita
Polska uméw migdzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowanych uméw migdzynarodo-
wych o przekazaniu kompetencji ,,w niektorych sprawach”. Z racji wynikajacej z art. 8§
ust. 1 Konstytucji nadrzgdnosci mocy prawnej korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania”.

W wyroku z 16 listopada 2011 r. (SK 45/09) Trybunat Konstytucyjny pod;jat
si¢ (nieco ryzykownie) oceny zgodnosci stosowania 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 tylko
wyjatkowo i wtedy, gdy skarzacy uprawdopodobni, ze ochrona praw cztowieka
na poziomie unijnym jest oczywiscie niewystarczajgca i odbiega od poziomu, jaki
gwarantuje konstytucja (wptyw niemieckiej doktryny Solange).

W wyroku tym Trybunal Konstytucyjny stwierdzit co nastepuje:

H11.2.2. Z art. 91 ust. 3 Konstytucji wynika pierwszenstwo norm rozporzadzen unijnych
w razie kolizji z ustawami. Konstytucja RP zachowuje natomiast nadrzedno$¢ i pierwszenstwo
wobec wszystkich aktow prawnych obowiazujacych w polskim porzadku konstytucyjnym,
w tym takze prawa unijnego. Taka pozycja Konstytucji wynika z art. 8 ust. 1 Konstytucji.
[1.2.4. (...) Ze wzgledu na tres¢ art. 8 ust. 1 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny jest
zobowigzany do takiego pojmowania swej pozycji, ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze
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ustrojowym zachowa pozycj¢ ‘sadu ostatniego stowa’ w odniesieniu do polskiej Konstytucji.
Trybunat Sprawiedliwosci i Trybunatl Konstytucyjny nie moga by¢ ustawiane w stosunku
do siebie jako sady konkurujace. (...)

II1.2.5. Trudne do pogodzenia z tg zasada [lojalnej wspolpracy] byloby przyznanie
poszczego6lnym panstwom kompetencji do decydowania o pozbawieniu mocy obowiazujacej
norm prawa unijnego. (...) Przekazanie kompetencji w zadnym razie nie moze by¢ rozumiane
jako przestanka dopuszczenia dokonywania dorozumianej zmiany Konstytucji polegajacej
na tym, ze na skutek przekazania nastgpuje otwarcie mozliwosci obej$cia wymagan sfor-
mutowanych w art. 90 ust. 1 Konstytucji.

II1.2.7. Rozwazenia wymagaja skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w razie
orzeczenia o niezgodnos$ci z Konstytucja norm unijnego prawa pochodnego. W przypadku
aktow prawa polskiego skutkiem takim jest utrata mocy obowigzujacej norm niezgodnych
z Konstytucjg (art. 190 ust. 1 i 3 Konstytucji).

W odniesieniu do aktéw unijnego prawa pochodnego tego rodzaju skutek bytby niemozli-
wy, poniewaz o mocy obowigzujacej 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 bytoby zatem zawieszenie stosowania
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej niezgodnych z Konstytucjg norm prawa unijnego.

Nalezy zauwazy¢, ze taka konsekwencja orzeczenia Trybunatu bytaby trudna do pogo-
dzenia z obowigzkami panstwa cztonkowskiego i wspomniang zasadg lojalnej wspolpracy
(art. 4 ust. 3 TUE). Nastepstwem omawianego stanu rzeczy mogloby by¢ postepowanie
przeciwko Polsce prowadzone przez Komisj¢ Europejska i skarga do Trybunatu Sprawie-
dliwosci przeciwko Polsce na naruszenie zobowigzan cigzacych na podstawie traktatow
(art. 258-260 TFUE).

Niewatpliwie orzeczenie o niezgodnoséci prawa unijnego z Konstytucja powinno mieé
zatem charakter u/tima ratio 1 wystapic¢ jedynie wowczas, kiedy zawiodlyby wszystkie inne
sposoby rozstrzygnigcia konfliktu z normami nalezacymi do unijnego porzadku prawnego. (...)

Nalezy przyjac, ze po orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci okreslonych
norm unijnego prawa pochodnego z Konstytucja nalezatoby niezwlocznie podja¢ dziatania
majace na celu usuniecie tego stanu”.

W orzecznictwie TK, inspirowanym duchem niemieckiego Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego, pojawiaja si¢ niekiedy supozycje lub niezdefiniowane
terminy. Warto jednak odnotowac, ze rozwazajac konflikt z norma konstytucyjna
TK nie ma watpliwosci, ze wigzgca norma prawa unijnego nie uchyla sprzecznej
z nig normy konstytucyjnej. Ponadto sprzeczno$¢ z konstytucja dotyczy normy
miedzynarodowej (unijnej), ktorg panstwo jest w danym momencie prawnie zwig-
zane. Jesli zatem, zdaniem TK, normy sprzeczne z konstytucjg nie maja korzystac
z pierwszenstwa stosowania, nie oznacza to, ze TK moglby pozbawié¢ je mocy
obowiazujacej lub ocenia¢ ich zgodno$¢ z prawem Unii. Kompetencja do ewen-
tualnego polozenia kresu jej obowigzywaniu nalezy do innych organdéw panstwa
i z zachowaniem migdzynarodowej procedury. Orzeczenia lub opinie stwierdzajace
»Zawieszanie stosowania” norm unijnych (mig¢dzynarodowych) lub ich usunigcie
z krajowego systemu zrodet prawa maja charakter manipulacyjny i sa wyrazem
akceptacji dla naruszen wiazacego prawa. W istocie rzeczy zobowigzanie migdzy-
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narodowoprawne nie ogranicza si¢ do systemu krajowego, lecz obejmuje rowniez
relacje z innymi podmiotami mi¢dzynarodowymi oraz mi¢dzynarodowoprawng
odpowiedzialno$¢ panstwa.

Na tym tle, zwlaszcza w opozycji do niemieckiego FTK, orzecznictwo polskiego
TK sprzed 2015 r. wyrdznia si¢ niedwuznacznym stanowiskiem, ze w przypadkach
trudnej do usunigcia kolizji normy migedzynarodowej z konstytucjag obowigzkiem
panstwa jest zmieni¢ konstytucje albo wypowiedzie¢ wigzaca dotad umowe mie-
dzynarodowa. Jest to dowod zrozumienia powagi problemu i odpowiedzialnego
podejscia do kwestii niezgodnosci.

1.6.3. W odréznieniu od konstytucji polskiej (art. 90) lub niemieckiej (art. 23)
konstytucja francuska nie zawiera przepisu wymagajacego specjalnej wiekszosci
dla wyrazenia zgody na zwigzanie si¢ zobowigzaniem mi¢dzynarodowym okresla-
nym jako przekazanie kompetencji. Datujace si¢ od 1992 roku i dotyczace Unii
przepisy tytulu XV konstytucji podlegaja kazuistycznym zmianom zaleznie od
aktualnego stanu zobowigzan mi¢dzynarodowych Francji, co nie pozostaje bez
wplywu na prawo i praktyke w kwestii pierwszenstwa stosowania norm miedzy-
narodowoprawnych.

W kontekscie akapitu 15 preambuty Konstytucji z 1946 r. Rada Konstytucyjna
(Conseil constitutionnel) rozrézniata poczatkowo migdzy zawartym w nim pojeciem
(dopuszczalnego) ograniczenia suwerennosci a (niedopuszczalnym) przekazaniem
suwerennos$ci. W pozniejszym orzecznictwie to niezbyt fortunne podejscie ewo-
luuje, czego rezultatem sg dwa rodzaje ewentualnej sprzecznosci z konstytucja
W momencie zaciggania mi¢dzynarodowych zobowigzan. W obu przypadkach
konieczna jest uprzednia zmiana lub uzupetnienie konstytucji (kontrola prewen-
cyjna)’!. Takie sytuacje nie naleza w praktyce francuskiej do wyjatkow32, a sama
zmiana konstytucji nie jest we Francji tabu, ani tez karkotomnym przedsigwzieciem
politycznym.

Bezposrednia i wyrazna sprzeczno$¢ normy unijnej (migdzynarodowej) wymaga
albo odrzucenia zobowigzania albo zmiany konstytucji w formie uchylenia kon-
kretnego artykutu badz nadania mu nowej tresci. Z kolei sprzeczno$¢ posrednia nie
polega na bezposredniej kolizji z konkretng norma konstytucyjng, lecz prowadzi

5 Conseil constitutionnel. Décision n® 92-308 DC, du 9 avril 1992: « 13. Le respect de la souveraineté nationale
ne fait pas obstacle a ce que, sur le fondement des dispositions précitées du préambule de la Constitution
de 1946, la France puisse conclure, sous réserve de réciprocité, des engagements internationaux en vue
de participer a la création ou au développement d’une organisation internationale permanente, dotée de la
personnalité juridique et investie de pouvoirs de décision par I’effet de transferts de compétences consentis
par les Etats membres; 14. Considérant toutefois qu’au cas ou des engagements internationaux souscrits
a cette fin contiennent une clause contraire a la Constitution ou portent atteinte aux conditions essentielles
d’exercice de la souveraineté nationale, ’autorisation de les ratifier appelle une révision constitutionnelle ».

52 Conseil constitutionnel. Décisions n°® 92-308 DC, du 9 avril 1992; n® 97-394 DC du 31 décembre 1997;
n° 2004-505 DC du 19 novembre 2004; n° 2007-560 DC du 20 décembre 2007. Zob. tez Loi constitu-
tionnelle n°® 93-1256 du 25 novembre 1993 w zwiazku z decyzja Conseil constitutionnel n°® 93-325 DC
(du 13 aofit 1993) oraz opinig Conseil d’Etat (avis n° 355-115 du 23 septembre 1993); Loi constitutionnelle
n° 2003-267 du 25 mars 2003 (dot. Europejskiego Nakazu Aresztowania).
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do uzupehienia tekstu konstytucji w formie normy zezwalajacej (uzupetniajacej).
W tym ostatnim przypadku mamy do czynienia z kontrolowaniem tzw. podstawo-
wych przestanek wykonywania suwerennosci narodowej (conditions essentielles
d’exercice de la souveraineté nationale), ktorych Rada nie zdefiniowata, pozo-
stawiajac sobie margines decyzji w poszczegdlnych przypadkach. Jest to zatem
elastyczna konstrukcja doktrynalna o subiektywnym charakterze.

W prawie francuskim, podobnie jak w wigkszo$ci panstw cztonkowskich Unii,
konstytucja zajmuje nadrzedne miejsce w hierarchii zrodet prawa33. Poczatko-
wo traktat mial pierwszenstwo stosowania, ale tylko przed wczesniejsza ustaws.
Ten stan rzeczy ulegt nastgpnie zmianie na rzecz pierwszenstwa normy mi¢dzy-
narodowej rowniez przed ustawa pozniejsza. Stato si¢ tak w 1975 r. na skutek
orzeczenia Izby Kasacyjnej w sprawie Cafés Jacques VabreS* oraz wyroku Rady
Stanu (Conseil d’Etat) z 1989 1. w sprawie Nicolo>. Orzecznictwo Nicolo zostato
nastgpnie rozciagnigte przez Rad¢ Stanu na unijne prawo wtorne¢. Orzecznictwo
pozwolito tym samym przezwyciezyé wewnatrzsystemowe kontrowersje (wyprze-
dzajac zmiany konstytucyjne z roku 1992).

Orzecznictwo sadoéw utrzymato zasadg nadrzednosci konstytucji w hierarchii
zrodet prawa francuskiego®? potwierdzajac jednoczesnie, ze art. 55 konstytucji’® nie
jest wyrazem pierwszenstwa traktatu przed norma konstytucyjna, a jedynie przed
ustawg. Taka opinia pokrywa si¢ z doktryng wickszosci panstw cztonkowskich
UE, dotyczy jednak tylko wewnatrzkrajowej hierarchii zrodetl prawa, natomiast
relacja miedzy systemem prawa krajowego a systemem prawa migdzynarodowego
(unijnego) nie opiera si¢ na nadrzednosci jednego systemu nad drugim.

W kontek$cie Traktatu z Maastricht doszto w 1992 r. do uzupetnienia konsty-
tucji o tytut XV. Po tej zmianie z art. 88-15° (w powigzaniu z art. 4 ust. 3 oraz

53 Art. 54 Konstytucji: ,Jezeli Rada Konstytucyjna na wniosek Prezydenta Republiki, premiera, przewod-
niczacego jednej albo drugiej izby, badz szes¢dziesigciu deputowanych albo szes$cdziesigciu senatoréw
stwierdzi, ze zobowigzanie migdzynarodowe zawiera postanowienie sprzeczne z Konstytucja, upowaznienie
do ratyfikacji lub zatwierdzenia nie moze by¢ udzielone przed dokonaniem zmiany Konstytucji”.

54 Cour de cassation. Arrét Société des cafés Jacques Vabre du 24 mai 1975 (73-13.556).

55 Conseil d’Etat. Arrét Nicolo du 20 octobre 1989 (108243).

56 Zob. Conseil d’Etat. Arrét Boisdet du 24 septembre 1990 oraz arrét S.A. Rothmans International France
et S.A. Philip Morris France du 28 février 1992.

57 Conseil d’Etat. Arrét Sarran, Levacher et autres du 30 octobre 1998 (200286, 200287). Zob. tez Conseil
d’Etat. Décision du 21 avril 2021 (N°s 393099, 394922, 397844, 397851, 424717, 424718 — Association
de la Quadrature du Net et autres): « 5. Tout en consacrant 1’existence d’un ordre juridique de I’Union
européenne intégré a I’ordre juridique interne, (...) I’article 88-1 confirme la place de la Constitution au
sommet de ce dernier. Il appartient au juge administratif, s’il y a lieu, de retenir de I’interprétation que la
Cour de justice de 1’Union européenne a donnée des obligations résultant du droit de 1’Union la lecture
la plus conforme aux exigences constitutionnelles autres que celles qui découlent de ’article 88-1, dans la
mesure ou les énonciations des arréts de la Cour le permettent ».

38 Art. 55 Konstytucji: ,, Traktaty lub umowy nalezycie ratyfikowane badz zatwierdzone zyskuja z chwilg ich
ogloszenia moc wyzsza niz ustawy z zastrzezeniem ich stosowania przez drugg strong”.

3 Art. 88-1 Konstytucji: ,,Republika uczestniczy w Unii Europejskiej ztozonej z panstw, ktore na mocy Trak-
tatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, w wersji uzgodnionej w Traktacie
z Lizbony z dnia 13 grudnia 2007 r., swobodnie postanowily wykonywa¢ wspélnie ich niektore kompetencije”.
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19 ust. 1 TUE) wynika, ze z czlonkostwem w Unii wigze si¢ obowigzek wladz
publicznych wykonywania prawa unijnego®?.

W 1992 roku Rada Konstytucyjna orzekta, ze w panstwie demokratycznym
suweren (lud, pouvoir constituant) wtadny jest wedtug wilasnego uznania uchy-
la¢, zmienia¢ lub uzupetiaé przepisy konstytucyjne o nowe postanowienia, ktore
uchylajg niektore dotychczasowe reguty lub zasady konstytucyjne®!. Rada wskazata
zatem, ze nadrzgdno$¢ konstytucji nie ma charakteru absolutnego, a suweren nie
jest zwigzany tzw. niezmiennymi (wieczystymi) fragmentami konstytucji. Tak wiec
w przypadku zmian traktatow unijnych i ewentualnej niezgodnosci z konstytucja
niekwestionowanym wyjsciem jest zmiana konstytucji.

Rozporzadzenia unijne obowiazuja i sa stosowane bezposrednio, pewne kon-
trowersje wigzaly si¢ natomiast z wykonaniem (transpozycja) dyrektyw, co naste-
puje za posrednictwem norm prawa krajowego i z tego wzgledu podlega kontroli
sadowej®2. W tym wzgledzie stanowisko Rady Konstytucyjnej lub Rady Stanu,
uleglo z czasem doprecyzowaniu.

Od roku 2004 Rada Konstytucyjna stosuje jako wzorzec kontroli pojecie tozsa-
mosci konstytucyjnej (identité constitutionnelle), nie definiujac jej jednaké3. Usta-
wowa transpozycja dyrektywy w prawo krajowe jest obowigzkiem konstytucyjnym
(art. 88-1 Konstytucji), jednak Rada Konstytucyjna odmawia kontroli konstytu-
cyjnosci w kontekscie dyrektyw, ktérych przepisy sa bezwarunkowe i precyzyjne.
Transpozycja ta nie moze by¢ jednak sprzeczna ,,z przepisem lub zasada zwigzang
nieodlacznie [inhérent] z tozsamos$cig konstytucyjna Francji, chyba Ze ustawodawca
wyrazil na to zgodg”. Jesli do takiej sprzecznosci nie dochodzi, to sprawdzenie,
czy transponowana dyrektywa pozostaje w zgodzie z przepisami traktatowymi oraz
prawami podstawowymi nalezy do kompetencji TSUE®4,

60 TSUE przypominat o tym Francji w wyroku z 18 marca 1999 r. (Commission ¢ France, C-166/97): ,,panstwo
cztonkowskie nie moze powolywac si¢ na przepisy, praktyki lub sytuacje swojego wewnetrznego porzadku
prawnego jako uzasadnienie nieprzestrzegania obowigzkow i terminow przewidzianych w dyrektywie”; zob.
tez Conseil d’Etat, arrét Cohn-Bendit du 22 février 1978 (11604).

61 Conseil constitutionnel. Décision n°® 92-312 DC du 2 septembre 1992: « 19. Considérant que (...) le pouvoir
constituant est souverain; qu’il lui est loisible d’abroger, de modifier ou de compléter des dispositions de
valeur constitutionnelle dans la forme qu’il estime appropriée; qu’ainsi rien ne s’oppose a ce qu’il intro-
duise dans le texte de la Constitution des dispositions nouvelles qui, dans le cas qu’elles visent, dérogent
a une régle ou a un principe de valeur constitutionnelle; que cette dérogation peut étre aussi bien expresse
qu’implicite ».

62 Assemblée Nationale. Rapport d’information déposé par la Commission des Affaires européennes sur les
méthodes de transposition des directives européennes (par MM. Jean-Louis Bourlanges et André Chassaigne
— députés), le 14 avril 2021.

63 Pierwsza proba jej skonkretyzowania nie powiodta sig, zob. Conseil constitutionnel. Décision n° 2021-940
QPC du 15 octobre 2021.

04 Conseil constitutionnel. Décision n° 2004-496 DC du 10 juin 2004: « 7. Considérant qu’aux termes de
’article 88-1 de la Constitution (...) la transposition en droit interne d’une directive communautaire résulte
d’une exigence constitutionnelle a laquelle il ne pourrait étre fait obstacle qu’en raison d’une disposition
expresse contraire de la Constitution; qu’en 1’absence d’une telle disposition, il n’appartient qu’au juge
communautaire, saisi le cas échéant a titre préjudiciel, de contrdler le respect par une directive commu-
nautaire tant des compétences définies par les traités que des droits fondamentaux garantis par I’article 6
du Traité sur I’'Union européenne ».
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Z kolejnych orzeczen wynika jednak, ze kontrola tozsamos$ci konstytucyjnej
(i ewentualne stwierdzenie niezgodnoS$ci) ogranicza si¢ do naruszenia zasad kon-
stytucyjnych, ktore nie maja odpowiedniej ochrony na poziomie prawa Unii (echo
doktryny niemieckiego FTK)%5. W przypadku pozostatych zasad konstytucyjnych
Rada odsyta do kontroli TSUE jako sadu wlasciwego. Gdyby jednak zastosowanie
dyrektywy lub rozporzadzenia europejskiego naruszato skuteczno$é gwarancji kon-
stytucyjnej, ktora nie korzysta na gruncie prawa unijnego z rownowaznej ochrony,
sedzia administracyjny musi zakwestionowac taki akt w zakresie niezbednym dla
spetnienia wymogoéw konstytucyjnychoo.

W sprawie dotyczacej wykonania dyrektyw przypomnijmy najnowszy przy-
ktad z orzecznictwa Rady Stanu w sprawie przechowywania danych przez ope-
ratoréw telekomunikacyjnych. Zdaniem Rady nie chodzito, wbrew twierdzeniom
rzadu francuskiego, o wkraczanie unijnej dyrektywy w pozostajacy w wylacznej
kompetencji panstw obszar bezpieczenstwa narodowego, lecz o ochron¢ danych
osobowych, ktora zgodnie z prawem Unii nie podlega wylacznej kompetencji
panstw cztonkowskich. W trosce o odpowiednig ochrone tych danych Rada Stanu
(Conseil d’Etat), uznajac francuska konstytucje za prawo najwyzsze, odrzucita
zarzut rzadu jakoby uchwalajac dyrektywe Unia dziatata ultra vires®’. Rada Stanu
przypomniata jednoczes$nie, ze:

Conseil constitutionnel. Décision n® 2006-540 DC du 27 juillet 2006: « 19. la transposition d’une directive
ne saurait aller a I’encontre d’une régle ou d’un principe inhérent a 1’identité constitutionnelle de la France,
sauf a ce que le constituant y ait consenti; 20. (...) il ne saurait en conséquence déclarer non conforme
a l’article 88-1 de la Constitution qu’une disposition législative manifestement incompatible avec la direc-
tive qu’elle a pour objet de transposer; qu’en tout état de cause, il revient aux autorités juridictionnelles
nationales, le cas échéant, de saisir la Cour de justice des Communautés européennes a titre préjudiciel ».

65 Zob. przyp. 77, 78.

66 Conseil d’Etat. Décision du 21 avril 2021 (N°s 393099, 394922, 397844, 397851, 424717, 424718 — Asso-
ciation de la Quadrature du Net et autres): « 5. Tout en consacrant I’existence d’un ordre juridique de
1I’Union européenne intégré a I’ordre juridique interne, (...) larticle 88-1 confirme la place de la Constitution
au sommet de ce dernier. (...) Dans le cas ou ’application d’une directive ou d’un réglement européen, tel
qu’interprété par la Cour de justice de I’'Union européenne, aurait pour effet de priver de garanties effectives
I’'une de ces exigences constitutionnelles, qui ne bénéficierait pas, en droit de 1’Union, d’une protection
équivalente, le juge administratif, saisi d’un moyen en ce sens, doit ’écarter dans la stricte mesure ou le
respect de la Constitution 1’exige »; Conseil constitutionnel. Décision n® 2021-940 QPC du 15 octobre 2021
(Société Air France): « 9. La transposition d’une directive ou ’adaptation du droit interne a un réglement ne
sauraient aller a I’encontre d’une régle ou d’un principe inhérent a I’identité constitutionnelle de la France,
sauf a ce que le constituant y ait consenti. En I’absence de mise en cause d’une telle régle ou d’un tel
principe, le Conseil constitutionnel n’est pas compétent pour contrdler la conformité a la Constitution de
dispositions législatives qui se bornent a tirer les conséquences nécessaires de dispositions inconditionnelles
et précises d’une directive ou des dispositions d’un réglement de 1’Union européenne. Dans cette hypothese,
il n’appartient qu’au juge de I’Union européenne, saisi le cas échéant a titre préjudiciel, de controler le
respect par cette directive ou ce réglement des droits fondamentaux garantis par ’article 6 du traité sur
I’Union européenne »; zob. tez Conseil d’Ftat. Décision du 8 février 2007 (Société Arcelor Atlantique et
Lorraine et autres — 287110) oraz wyrok TSUE (wielka izba) z 16 grudnia 2008 r. w sprawie C-127/07
(Société Arcelor Atlantique et Lorraine et autres contre Premier ministre, ministre de I’Ecologie et du
Développement durable, ministre de 1’Economie, des Finances et de I'Industrie).

67 Zob. Conseil d’Etat. Décision du 21 avril 2021 (4ssociation de la Quadrature du Net et autres).
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,»8. Wbrew temu co twierdzi premier, do sedziego administracyjnego nie nalezy czu-
wanie nad przestrzeganiem, przez prawo wtorne Unii Europejskiej lub sam Trybunat Spra-
wiedliwosci, podziatu kompetencji miedzy Unig Europejska a panstwami cztonkowskimi.
Sedzia ten nie moze zatem kontrolowa¢ zgodnos$ci z prawem Unii orzeczen Trybunatu
Sprawiedliwosci, a w szczegdlnosci pozbawiaé ich mocy wigzacej, o ktorej mowa w art. 91
regulaminu dziatania tego Trybunatu, z tego powodu, ze Trybunat ten przekroczyt swoje
kompetencje przypisujac zasadzie lub aktowi prawa Unii zakres wykraczajacy poza ramy
przewidziane w Traktatach”.

Cytowany wyzej fragment warto przypomnie¢ obecnym wlodarzom RP.

Podsumowujac, orzecznictwo francuskie nie eliminuje konstytucji jako wzorca
kontroli, jednak ogranicza stopniowo zakres kontroli konstytucyjnosci i jej skutki
stopniowo ja redefiniujac, zwlaszcza w kontekscie tzw. tozsamosci konstytucyjne;.

1.7. Sladami straznikéw Swietego Graala

1.7.1. W niemieckim porzadku prawnym kwestia powierzenia Unii niektorych
kompetencji uregulowana zostata w art. 23 Ustawy Zasadniczej®s. Federalny Try-
bunat Konstytucyjny akceptuje zasade pierwszenstwa stosowania (Anwendungsvor-
rang; primacy) prawa unijnego, ale jednocze$nie wyznacza jej pewne granice®,
Wypracowanie zabezpieczen zajmuje w orzecznictwie trybunatow konstytucyjnych
nieco czasu.

FTK podkresla wielokrotnie, ze obowigzujace na terytorium Niemiec prawo
unijne, w tym zasada pierwszenstwa, czerpie swojg moc z aktow prawa niemieckie-
g0 (Rechtsbefehl) uwzgledniajacych tres¢ Ustawy Zasadniczej i procedury krajowe,
czyli ze zgody RFN na zwigzanie si¢ traktatami unijnymi, w tym na powierzenie
Unii okre$lonych kompetencji wladczych’0. Rozumowanie to przejmuje bezposred-
nio polski TK w wyroku z 14 lipca 2021 r. (P 7/20) stwierdzajac, ze ,,Bezposredni
skutek (bezposrednie stosowanie) 1 pierwszenstwo nie sg immanentnymi cechami
prawa unijnego, ani rezultatem unijnego case law, lecz sa jedynie skutkiem kra-

68 Zob. J. Kranz, Przekazanie kompetencji..., przyp. 18.

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

70 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (2 BVE 2/08 — Lissabon): ,,[dass] der Anwendungs-
vorrang des Unionsrechts nur kraft und im Rahmen der fortbestehenden verfassungsrechtlichen Erméchtigung
gilt” [Rdnr. 240]; ,,.Der europarechtliche Anwendungsvorrang bleibt auch bei Inkrafttreten des Vertrags von
Lissabon ein (...) abgeleitetes Institut, das erst mit dem Rechtsanwendungsbefehl durch das Zustimmungsge-
setz in Deutschland Rechtswirkung entfaltet. (...) Es ist eine Konsequenz der fortbestehenden Souverinitit
der Mitgliedstaaten, dass jedenfalls dann, wenn es ersichtlich am konstitutiven Rechtsanwendungsbefehl
mangelt, die Unanwendbarkeit eines solchen Rechtsaktes fiir Deutschland vom Bundesverfassungsgericht
festgestellt wird™ [Rdnr. 339]; ,,Der Grund und die Grenze fiir die Geltung des Rechts der Européischen
Union in der Bundesrepublik Deutschland ist der im Zustimmungsgesetz enthaltene Rechtsanwendungsbefehl,
der nur im Rahmen der geltenden Verfassungsordnung erteilt werden kann“ [Rdnr. 343]; zob. tez Urteil des
Zweiten Senats vom 12. Oktober 1993 (2 BvR 2134, 2159/92 — Maastricht), Rdnr. 112.
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jowego aktu ratyfikacji, czyli emanacjg woli suwerena dzialajacego na podstawie
krajowej konstytucji” (pkt I11.7).

Trzeba jednak pamigta¢ o nowatorskiej konstrukcji Unii 1 wykonywanej przez nig
wladzy publicznej na terytorium panstw cztonkowskich. Istnienie Unii jako odrebnego
podmiotu, a takze moc wigzaca traktatow unijnych oraz ich wejscie w zycie, nie zalezy
od decyzji pojedynczego panstwa — legitymizacja udzielana jest jednomyslnie przez
wszystkie panstwa cztonkowskie w drodze procedur krajowych. Z kolei obowigzujace
1 stosowane bezposrednio unijne prawo pochodne uchwalane jest samodzielnie przez
instytucje UE zgodnie z autonomicznymi procedurami, na ktére panstwa wyrazily
w traktach unijnych tylko ogodlng zgode. Uwzgledni¢ tez trzeba, ze interes wspdlny
(unijny) nie zawsze jest tozsamy z interesem konkretnego panstwa.

Akcentowanie zgody panstw jako wytacznej podstawy walidacyjnej norm prawa
migdzynarodowego (unijnego) wydaje si¢ wygodnym narzgdziem, nie uwzglednia
jednak dostatecznie ewolucji migdzynarodowej rzeczywistosci’!. Stawiajac panstwo
ponad jego zobowiazaniami prawnymi podkopujemy fundamenty migdzynarodo-
wego porzadku prawnego’2. Innymi stlowy — panstwo, panstwo ponad wszystko
w Swiecie...

1.7.2. Istotnym etapem stata si¢ rozbudowana z czasem przez FTK kontrola sto-
sowania i obowigzywania prawa unijnego. FTK nawigzuje w swoim orzecznictwie
do nadrzednosci konstytucyjnej (Vorrang der Verfassung)’® jako wzorca kontroli.

Za punkt zwrotny rozwoju niemieckich zabezpieczen pochodzenia jurysdykcyj-
nego uznaje si¢ orzeczenie unijnego Trybunalu Sprawiedliwosci w sprawie Inter-
nationale Handelsgesellschaft z 1970 r., podkres$lajace pierwszenstwo stosowania
prawa unijnego nie tylko przed zwyktymi ustawami, lecz rowniez normami kon-
stytucyjnymi’4. W odpowiedzi, niczym echo, pojawita si¢ w 1974 r. w orzecznic-
twie FTK tzw. doktryna Solange I dotyczaca kontroli ochrony praw cztowieka’
1 dopuszczajaca ewentualnos¢ zakwestionowania zasady pierwszenstwa stosowania
prawa UE w przypadku nizszego poziomu unijnej ochrony praw podstawowych
niz w Ustawie Zasadniczej (nigdy do tego nie doszto).

Pod wplywem doktryny Solange ochrona ta zostata w Unii rozbudowana i nabrata
powazniejszego znaczenia znajdujac swoj finat w Karcie Praw Podstawowych (KPP)76

71 Szerzej na ten temat R. Kwiecien, Panistwa jako suwerenni..., przyp. 15, s. 54-75; A. Peters, Rechtsordnun-
gen und Konstitutionalisierung: Zur Neubestimmung der Verhdltnisse, ,,Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht
2010, vol. 65, s. 3-63.

72 R. Kwiecien, Parnstwa jako suwerenni..., przyp. 15, s. 40, 73.

73 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 — 2 BvR 859/15: ,,Der Vorrang der Verfassung
(Art. 20 Abs. 3 GG) [Das Rechtsstaatsprinzip] verpflichtet die Verfassungsorgane, bei der Mitwirkung am
Vollzug des Integrationsprogramms sowie bei dessen ndherer Ausgestaltung und Fortentwicklung dafiir zu
sorgen, dass seine Grenzen gewahrt werden* [Rdnr. 106].

74 Zob. tekst wyroku w przyp. 38.

75 BVerfG. Beschluss des Zweiten Senats vom 29. Mai 1974 — BvL 52/71 (Solange I).

76 Szerzej Ch. Calliess, Grundrechtsschutz zwischen Bundesverfassungsgericht (BVerfG) und Gerichtshof der
EU (EuGH): Von Solange I bis zum Recht auf Vergessen I, Berliner Online-Beitrdge zum Europarecht
Nr. 134 (06.09.2021).
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oraz, przyktadowo, w artykutach 2 i 7 TUE. Juz w 1986 r. FTK uznat (Solange II),
ze poziom ochrony praw podstawowych w UE odpowiada gwarancjom konsty-
tucyjnym RFN i wobec powyzszego nie bedzie badat zgodnosci pod tym katem
unijnego prawa pochodnego z niemieckg Konstytucjg?’.

Po wejsciu w zycie KPP problem ulegt czgsciowemu odwrdceniu, poniewaz
FTK dopuszcza obecnie, ze w przypadku ujednoliconego standardu norm unijnych
Karta ta stata si¢ dla FTK wzorcem kontrolnym dziatan panstw w obszarze praw
czlowieka (zamiast przepisow konstytucyjnych)’8. Inspiracjg dla zmiany podejécia
FTK byto orzecznictwo TSUE?. Z kolei je$li dziatanie panstw nie jest w pehni
okreslone prawem Unii, to rownolegtym do KPP wzorcem kontroli pozostajg prze-
pisy konstytucyjne$?. Slady tej ewolucji odnajdujemy réwniez w orzecznictwie
francuskim (wyzej pkt 1.6.3).

1.7.3. Zakres kontroli FTK nie ograniczyt si¢ jednak do aspektu dotyczacego
ochrony praw podstawowych. W konsekwencji kolejnych wyrokow FTK, w tym
dotyczacych Traktatu z Maastricht, Traktatu z Lizbony oraz sprawy Honeywell
(odpowiednio z 1993, 2009 i 2010 r.), FTK rozszerzyt repertuar formutujac nowe

77 BVerfG. Beschlufl des Zweiten Senats vom 22. Oktober 1986 — 2 BvR 197/83 (Solange II), Leitsétze:
,»2. Solange die Europdischen Gemeinschaften, insbesondere die Rechtsprechung des Gerichtshofs der Gemein-
schaften einen wirksamen Schutz der Grundrechte gegeniiber der Hoheitsgewalt der Gemeinschaften generell
gewihrleisten, der dem vom Grundgesetz als unabdingbar gebotenen Grundrechtsschutz im wesentlichen
gleichzuachten ist, zumal den Wesensgehalt der Grundrechte generell verbiirgt, wird das Bundesverfas-
sungsgericht seine Gerichtsbarkeit iiber die Anwendbarkeit von abgeleitetem Gemeinschaftsrecht, das als
Rechtsgrundlage fiir ein Verhalten deutscher Gerichte oder Behorden im Hoheitsbereich der Bundesrepublik
Deutschland in Anspruch genommen wird, nicht mehr ausiiben und dieses Recht mithin nicht mehr am
Mafistab der Grundrechte des Grundgesetzes tiberpriifen®.

78 BVerfG. Leitsidtze zum Beschluss des Ersten Senats vom 6. November 2019 — 1 BvR 276/17 (Recht auf
Vergessen II): ,,1. Soweit die Grundrechte des Grundgesetzes durch den Anwendungsvorrang des Unionsrechts
verdrdngt werden, kontrolliert das Bundesverfassungsgericht dessen Anwendung durch deutsche Stellen
am Mafistab der Unionsgrundrechte. Das Gericht nimmt hierdurch seine Integrationsverantwortung nach
Art. 23 Abs. 1 GG wahr. 2. Bei der Anwendung unionsrechtlich vollstindig vereinheitlichter Regelungen
sind nach dem Grundsatz des Anwendungsvorrangs des Unionsrechts in aller Regel nicht die Grundrechte
des Grundgesetzes, sondern allein die Unionsgrundrechte mafigeblich. Der Anwendungsvorrang steht unter
anderem unter dem Vorbehalt, dass der Schutz des jeweiligen Grundrechts durch die stattdessen zur Anwen-
dung kommenden Grundrechte der Union hinreichend wirksam ist. 3. Soweit das Bundesverfassungsgericht
die Charta der Grundrechte der Europdischen Union als Priifungsmafstab anlegt, iibt es seine Kontrolle in
enger Kooperation mit dem Européischen Gerichtshof aus. Nach Mafigabe des Art. 267 Abs. 3 AEUV legt
es dem Gerichtshof vor*.

7 Zob. wyroki TSUE (Wielka Izba) z 26 lutego 2013 r. w sprawie C-399/11 Melloni (ECLI:EU:C:2013:107)
oraz w sprawie C-617/10 Akerberg Fransson (ECLI:EU:C:2013:105).

80 W tym sensie BVerfG. Beschluss vom 6. November 2019 — 1 BvR 16/13 (Recht auf Vergessen I), wzorujac
si¢ na wyroku w sprawie Akerberg Fransson: ,,29. Jednakze gdy sad panstwa cztonkowskiego przystepuje
do kontroli zgodno$ci z prawami podstawowymi przepisu prawa krajowego lub dziatania organéw krajowych
stanowigcego akt stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 karty — a dotyczy to sytuacji, w ktorej
dziatanie panstw cztonkowskich nie jest w pelni okreslone przepisami prawa Unii — organy i sady krajowe
sg uprawnione do stosowania krajowych standardow ochrony praw podstawowych, o ile zastosowanie
owych standardow nie podwaza poziomu ochrony wynikajacego z karty stosownie do wyktadni Trybunatu
ani pierwszenstwa, jednolitosci i skutecznosci prawa Unii (zob. w tym ostatnim aspekcie wyrok z dnia
26 lutego 2013 r. w sprawie C-399/11 Melloni, pkt 60)”.
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wzorce kontroli. Pojawita si¢ wowczas konstrukcja badania przez FTK zakresu kom-
petencji powierzonych Unii przez panstwa (ultra vires) oraz tzw. tozsamosci kon-
stytucyjnej czyli (w skrocie) ustrojowych fundamentéw panstwowosci niemieckie;.

Relacja migdzy tymi dwoma wzorcami nie jest do konca jasna, najistotniejsze
jest jednak to, ze mamy do czynienia z kryteriami wykoncypowanymi jednostronnie
przez krajowe sady konstytucyjne. W takiej sytuacji o tresci i zakresie tzw. tozsa-
mosci konstytucyjnej decyduje sad konstytucyjny. Taka decyzja jest jednostronna
1 podyktowana partykularng tradycja narodowa, przy czym FTK stwarza wzorzec
fatwy do przejecia i zastosowania przez inne panstwa cztonkowskie.

W istocie rzeczy mamy tu do czynienia z manewrem polegajacym na kontroli
prawa unijnego przez FTK w drodze interpretacji Ustawy Zasadniczej. Z perspek-
tywy czasu wida¢ wyraznie, ze uzasadniona do pewnego stopnia troska o prawa
czlowieka zostaje zastgpiona nowymi kryteriami, ktore majg inny celd!. Te nowe
kryteria sg dalece mniej niewinne od doktryny Solange. Tym samym FTK staje si¢
cerberem sprawujacym nadzor nad ewolucja Unii oraz bastionem ochronnym dla
panstwa niemieckiego. Zdaniem jednego z komentatorow ,,teoria panstwa w wyda-
niu FTK jest ‘wroga’ unijnej integracji dlatego, ze jest [tylko, JK] teorig panstwa’s2,

1.7.3.1. W opinii FTK cztonkostwo w Unii nie wymaga wprawdzie, by z gory
okreslone kompetencje pozostawaly w rekach panstw czlonkowskich, Unia musi
jednak przestrzega¢ zasady kompetencji powierzonych (art. 5 TUE), a cztonkostwo
w niej nie moze prowadzi¢ do pozbawienia panstwa jego podstawowych funkcji
politycznych oraz przyznania instytucjom Unii kompetencji do okreslania wtasnej
kompetencji (Kompetenz-Kompetenz). Nie moze zwlaszcza naruszaé tozsamosci
konstytucyjnej, w tym pozbawia¢ system demokratycznego wladztwa w panstwie
jego istotnych tresci, szczegolnie za§ samodzielnego ksztaltowania ustroju pan-
stwowego oraz bytu gospodarczego, kulturalnego i spotecznego®s.

81 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (2 BvE 2/08 — Lissabon): ,,Innerhalb der deut-
schen Jurisdiktion muss es zudem moglich sein, die Integrationsverantwortung im Fall von ersichtlichen
Grenziiberschreitungen bei Inanspruchnahme von Zustindigkeiten durch die Europdische Union (...) und
zur Wahrung des unantastbaren Kerngehalts der Verfassungsidentitét des Grundgesetzes im Rahmen einer
Identitatskontrolle einfordern zu konnen [Rdnr. 240]; ,,Aus der fortbestehenden, mitgliedstaatlich verankerten
Volkssouverdnitit und aus dem Umstand, dass die Staaten die Herren der Vertrige bleiben, folgt (...) dass
den Mitgliedstaaten das Recht zur Priifung der Einhaltung des Integrationsprogramms nicht entzogen sein
kann“ [Rdnr. 334].

82 R.Chr. van Ooyen, Die Staatstheorie des Bundesverfassungsgerichts und Europa. Von Solange {iber Maastricht
und Lissabon zu Euro-Rettung, Europawahl und EU-Haftbefehl 11, 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 verfassungskonform zu erkldren, (...) hierin fand sich
eine regelrecht antipluralistische Staatstheorie mit ,Entstaatlichungsverbot® und ,Kein-Demos-These*, in der
eine unauflosliche Dreiheit von ,Staat® — ,Souverénitét® — ,Demokratie* als (homogene) deutsche National-
staatlichkeit 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).

83 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 — 2 BvR 859/15 — Leitsétze: ,,5. Die Wahrung der
kompetenziellen Grundlagen der Européischen Union hat entscheidende Bedeutung fiir die Gewéhrleistung
des demokratischen Prinzips. Die Finalitdt des Integrationsprogramms darf nicht dazu fithren, dass das Prinzip
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FTK podkresla, ze ta wykonywana przezen kontrola nalezy do jego niezbywal-
nej i wylacznej kompetencji. Podziela on wprawdzie poglad, ze ocena legalno$ci
unijnych aktow prawnych przez sady kazdego panstwa cztonkowskiego stanowitaby
zagrozenie 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 instytucje
unijne o zakresie ich kompetencji, w tym do rozszerzania tego zakresu lub wrecz
zmian traktatowych dokonywanych z pominieciem obowigzujacych procedurs+.

Zdaniem FTK kontrola ultra vires musi si¢ odbywaé w sposob przyjazny prawu
unijnemud> w zgodzie z art. 23 ust. 1 Ustawy Zasadniczej i z zasada lojalnej
wspotpracy (art. 4 ust. 3 TUE). FTK nie wyklucza jednak, ze — wprawdzie w wyjat-
kowych przypadkach — skutkiem tej kontroli bedzie wylaczenie stosowania nie-
ktorych norm prawa unijnego na terytorium RFN86. Rysuje si¢ tu pole trudnych
do przezwycigzenia napigc.

W opinii FTK kontrolg zakresu kompetencji powierzonych Unii winno poprze-
dza¢ pytanie prejudycjalne zadane TSUE, a samg kontrolg nalezy ograniczy¢ do
nadzwyczajnie kwalifikowanych przypadkow, w ktorych stosowanie i interpretacja
prawa Unii wykraczatoby w oczywisty sposob poza zakres kompetencji powie-
rzonych Unii i skutkowato strukturalnym zachwianiem kompetencji migdzy Unig
i panstwami cztonkowskimid’. FTK dopuszcza tu, przyktadowo, zakwestionowa-
nie kompetencji sagdowniczej (wyrokow) TSUE (art. 19) jezeli interpretowaltby on
normy traktatowe w sposob niezrozumiaty i obiektywnie arbitralny, co skutkowa-

der begrenzten Einzelermiachtigung als eines der Fundamentalprinzipien der Europdischen Union faktisch
aufler Kraft gesetzt wird“; BVerfG. Urteil des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 (2 BVE 2/08 — Lissabon),
Rdnr. 262-272.

84 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 5. Mai 2020 — 2 BvR 859/15: ,,Wenn jeder Mitgliedstaat ohne
Weiteres fiir sich in Anspruch ndhme, durch eigene Gerichte tiber die Giiltigkeit von Rechtsakten der
Union zu entscheiden, konnte der Anwendungsvorrang praktisch unterlaufen werden, und die einheitliche
Anwendung des Unionsrechts wire gefdhrdet. Wiirden aber andererseits die Mitgliedstaaten vollstandig
auf die Ultra-vires-Kontrolle verzichten, so wire die Disposition {iber die vertragliche Grundlage allein
auf die Unionsorgane verlagert, und zwar auch dann, wenn deren Rechtsverstdndnis im Ergebnis auf eine
Vertragsanderung oder Kompetenzausweitung hinausliefe. (...) Die nach dieser Konstruktion im Grundsatz
unvermeidlichen Spannungslagen sind im Einklang mit der europdischen Integrationsidee kooperativ aus-
zugleichen und durch wechselseitige Riicksichtnahme zu entschérfen* [Rdnr. 111]; zob. tez BVerfG, 2 BvR
2661/06 vom 6.7.2010 [Rdnr. 57].

85 BVerfG. Beschluss des Zweiten Senats vom 6. Juli 2010 (2 BvR 2661/06): ,,Die Ultra-vires-Kontrolle darf
nur europarechtsfreundlich ausgeiibt werden* [Rdnr. 58].

86 Zob. nizej przyp. 102.

87 BVerfG. Beschluss des Zweiten Senats vom 6. Juli 2010 — 2 BvR 2661/06 (Honeywell), Leitsitze: ,,1.a) Eine
Ultra-vires-Kontrolle durch das Bundesverfassungsgericht kommt nur in Betracht, wenn ein Kompetenzversto3
der europdischen Organe hinreichend qualifiziert ist. Das setzt voraus, dass das kompetenzwidrige Handeln
der Unionsgewalt offensichtlich ist und der angegriffene Akt im Kompetenzgeflige zu einer strukturell
bedeutsamen Verschiebung zulasten der Mitgliedstaaten fiihrt. b) Vor der Annahme eines Ultra-vires-Akts
ist dem Gerichtshof der Européischen Union im Rahmen eines Vorabentscheidungsverfahrens nach Art. 267
AEUYV die Gelegenheit zur Vertragsauslegung sowie zur Entscheidung iiber die Giiltigkeit und die Auslegung
der fraglichen Handlungen zu geben, soweit er die aufgeworfenen Fragen noch nicht geklart hat“.
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toby brakiem legitymacji demokratycznej jego decyzjis8. Sg to kryteria dalekie od
precyzji i wysoce ryzykowne.

1.7.3.2. Co si¢ z kolei tyczy wzorca kontroli okreslanego mianem tzw. toz-
samos$ci konstytucyjnej, jest to ogolne pojecie-wytrych uznawane i stosowane
w doktrynie niektorych panstw. W art. 4 ust. 2 TUE3? uzywa si¢ og6lnego poje-
cia tozsamos$ci narodowej oraz struktur politycznych i konstytucyjnych panstw
cztonkowskich. Sa to pojecia zblizone, jednak nieco kauczukowe i pozwalajace
na rézne interpretacje.

FTK podjal wprawdzie probe zdefiniowania tej tozsamo$ci wymieniajac przy-
ktadowo takie dziedziny jak cywilny i wojskowy monopol w zakresie uzycia sit
zbrojnych, dochody i wydatki publiczne (w tym budzet panstwa), obywatelstwo,
ingerencj¢ w korzystanie z praw podstawowych, prawo do jezyka, ksztattowanie
warunkow zycia w rodzinie, ksztatcenie, korzystanie z wolnosci prasy, zgromadzen
i wyrazania opinii, wolno$¢ wyznania i rozpowszechniania pogladéw?. Definicja

88 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 — 2 BvR 859/15. Leitsitze: ,,1. Stellt sich bei einer
Ultra-vires- oder Identitétskontrolle die Frage nach der Giiltigkeit oder Auslegung einer Mafinahme von
Organen, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Europdischen Union, so legt das Bundesverfassungsge-
richt seiner Priifung grundsétzlich den Inhalt und die Beurteilung zugrunde, die die Malnahme durch den
Gerichtshof der Européischen Union erhalten hat. 2. Der mit der Funktionszuweisung des Art. 19 Abs. 1
Satz 2 EUV verbundene Rechtsprechungsauftrag des Gerichtshofs der Européischen Union endet dort, wo
eine Auslegung der Vertrige nicht mehr nachvollziehbar und daher objektiv willkiirlich ist. Uberschreitet
der Gerichtshof diese Grenze, ist sein Handeln vom Mandat des Art. 19 Abs. 1 Satz 2 EUV in Verbindung
mit dem Zustimmungsgesetz nicht mehr gedeckt, so dass seiner Entscheidung jedenfalls fiir Deutschland
das gemall Art. 23 Abs. 1 Satz 2 in Verbindung mit Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 und Art. 79 Abs. 3 GG
erforderliche Mindestmafl an demokratischer Legitimation fehlt“ (szerzej Rdnr. 112-113 i 118).

89 Art. 4(2) TUE: ,,Unia szanuje roéwno$¢ Panstw Cztonkowskich wobec Traktatow, jak réwniez ich tozsamo$¢
narodowa, nierozerwalnie zwiazang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym
w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza
funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz
ochrone bezpieczenstwa narodowego. W szczegodlnosci bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie
wylacznej odpowiedzialnosci kazdego Panstwa Cztonkowskiego”.

9 BVerfG. Urteil des Zweiten Senat vom 30. Juni 2009 (2 BvE 2/08 — Lissabon): ,,249. Die europdische
Vereinigung auf der Grundlage einer Vertragsunion souverdner Staaten darf allerdings nicht so verwirklicht
werden, dass in den Mitgliedstaaten kein ausreichender Raum zur politischen Gestaltung der wirtschaftlichen,
kulturellen und sozialen Lebensverhiltnisse mehr bleibt. Dies gilt insbesondere fiir Sachbereiche, die die
Lebensumstédnde der Biirger, vor allem ihren von den Grundrechten geschiitzten privaten Raum der Eigenver-
antwortung und der personlichen und sozialen Sicherheit prigen, sowie fiir solche politische Entscheidungen,
die in besonderer Weise auf kulturelle, historische und sprachliche Vorverstindnisse angewiesen sind, und
die sich im parteipolitisch und parlamentarisch organisierten Raum einer politischen Offentlichkeit diskursiv
entfalten. Zu wesentlichen Bereichen demokratischer Gestaltung gehoren unter anderem die Staatsbiirgerschaft,
das zivile und militdrische Gewaltmonopol, Einnahmen und Ausgaben einschlieflich der Kreditaufnahme
sowie die fiir die Grundrechtsverwirklichung maf3geblichen Eingriffstatbestinde, vor allem bei intensiven
Grundrechtseingriffen wie dem Freiheitsentzug in der Strafrechtspflege oder bei Unterbringungsmafnah-
men. Zu diesen bedeutsamen Sachbereichen gehoren auch kulturelle Fragen wie die Verfiigung iiber die
Sprache, die Gestaltung der Familien- und Bildungsverhiltnisse, die Ordnung der Meinungs-, Presse- und
Versammlungsfreiheit oder der Umgang mit dem religiosen oder weltanschaulichen Bekenntnis. (...) 252. Als
besonders sensibel fiir die demokratische Selbstgestaltungsfahigkeit eines Verfassungsstaates gelten seit jeher
Entscheidungen iiber das materielle und formelle Strafrecht (1), die Verfiigung tiber das Gewaltmonopol
polizeilich nach innen und militérisch nach auflen (2), die fiskalischen Grundentscheidungen iiber Einnahmen



Jerzy Kranz — W sprawie zasady pierwszenstwa stosowania prawa Unii Europejskiej 43

ta pozostanie jednak zawsze mato zadowalajaca, a ustalenie naruszenia tozsamosci
konstytucyjnej nie jest tatwe.

W opinii polskiego TK tozsamos$¢ konstytucyjna (niebedaca pojeciem kon-
stytucyjnym) utozsamiana jest z nieprzekazywalnymi Unii kompetencjami®!, nie
jest jednak jasne, jakie sa jej granice i kto miatby o tym decydowaé. Poza tym
nie wydaje si¢ ona kategorig okre$lona raz na zawsze i nie powinna blokowac
rozwoju Unii lub uniemozliwia¢ ewentualnych zmian konstytucji®2. W poréwnaniu
z Francja, gdzie zmiana konstytucji nie jest nadzwyczajnym wyzwaniem, niemiecki
wariant tozsamosci zdaje si¢ by¢ bardziej sztywny, poniewaz w niektorych przy-
padkach (art. 20, 79 UZ) zmiana Ustawy Zasadniczej jest niedopuszczalna, co
jednak nie wyklucza, ze uchwalona zostanie nowa konstytucja (wariant bardziej
wymagajgcy)93.

Odnotujmy jednak, ze w praktyce TSUE nasilita si¢ i skonkretyzowata tenden-
cja do potozenia tamy do$¢ arbitralnemu powotywaniu si¢ przez panstwa i ich
sady konstytucyjne na konstrukcje tozsamosci konstytucyjnej w celu podwazania
(niewykonywania) prawa unijnego (nizej, pkt 1.7.5.2).

1.7.4. Jako jeden z gléwnych punktow odniesienia tozsamos$ci konstytucyjnej
FTK przyjmuje zasade demokracji, w tym kategorie¢ demokratycznej legitymizacji,
godnos$ci ludzkiej oraz szeroko interpretowanego indywidualnego prawa wybor-
czego (art. 38 w powiazaniu z art. 20 ust. 1 i 2 oraz 79 ust. 3 UZ%). Chodzi tu
miedzy innymi o zapewnienie odpowiedniego wplywu obywateli przez wzmoc-

und — gerade auch sozialpolitisch motivierte — Ausgaben der offentlichen Hand (3), die sozialstaatliche
Gestaltung von Lebensverhiltnissen (4) sowie kulturell besonders bedeutsame Entscheidungen etwa im
Familienrecht, Schul- und Bildungssystem oder tiber den Umgang mit religiésen Gemeinschaften (5).

91 Na przyktad wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r. (K 32/09): ,,Kompetencje objete zakazem przekazania,
stanowig o tozsamosci konstytucyjnej, a wigc odzwierciedlajg wartosci, na ktorych opiera si¢ Konstytucja.
Tozsamos¢ konstytucyjna jest zatem pojgciem wyznaczajacym zakres wylaczenia spod kompetencji prze-
kazania materii nalezacych (...) do ,twardego jadra”, kardynalnych dla podstaw ustroju danego panstwa,
ktorych przekazanie nie byloby mozliwe na podstawie art. 90 Konstytucji. Niezaleznie od trudnosci zwia-
zanych z ustaleniem szczegbtowego katalogu kompetencji nieprzekazywalnych, nalezy zaliczy¢ do materii
objetych catkowitym zakazem przekazania postanowienia okreslajace zasady naczelne Konstytucji oraz (...)
zasadg¢ panstwowosci, zasade demokracji, zasade panstwa prawnego, zasadg¢ sprawiedliwosci spotecznej,
zasad¢ pomocniczosci, a takze wymog zapewnienia lepszej realizacji wartosci konstytucyjnych i zakaz
przekazywania wiadzy ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompetencji” (I11.2.1).

92 Zob. szerzej S. Dudzik, N. Péttorak (red.), Prawo Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw czlon-
kowskich, Warszawa 2013 — tamze artykuly autorstwa K. Kowalik-Banczyk, A. Kustry, M. Laskowskiej
i M. Taborowskiego dot. tozsamosci narodowe;.

93 Szerzej J. Kranz, Przekazanie kompetencji..., przyp. 18.

94 Art. 38(1) Postowie do niemieckiego Bundestagu sg wybierani w wyborach ogélnych, bezposrednich, wolnych,
rownych i tajnych. Sg oni przedstawicielami catego ludu (Volk), nie sg zwigzani instrukcjami i poleceniami
oraz podlegaja jedynie swojemu sumieniu; Art. 20(1). Republika Federalna Niemiec jest demokratycznym
i socjalnym panstwem federalnym. (2). Wszelka wtadza panstwowa pochodzi od ludu. Lud sprawuje ja
przez wybory i glosowania oraz przez uprawnione organy wiladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadow-
niczej. (3). Whadza ustawodawcza jest zwigzana porzadkiem konstytucyjnym, wladza wykonawcza i wladza
sadownicza zwigzane sg ustawg i prawem; Art. 79(3). Niedopuszczalna jest zmiana Ustawy Zasadniczej
naruszajaca podziat Federacji na kraje zwigzkowe, zasade wspotdziatania krajow zwigzkowych w zakresie
ustawodawstwa lub zasady okreslone w art. 1 1 20.
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nienie kompetencji reprezentujgcego ich parlamentu. Zauwazmy jednak, ze zakres
skargi konstytucyjnej jest w Niemczech jest zadziwiajaco szeroki, a w konsekwencji
niektore z nich (dotyczace Unii) uzna¢ mozna za zmanipulowane i bezzasadne®s.

Kwestia unijnej demokracji i jej rzekomego deficytu polega w duzym stopniu
na manipulowaniu pojgciami i na nieporozumieniu. Stowo deficyt nie ma bowiem
identycznego znaczenia w kontek$cie demokracji i handlu ziemniakami. Ograni-
czymy si¢ do postawienia kilku (retorycznych w istocie rzeczy) pytan.

Czy i jaka demokracja jest mozliwa w strukturach innych niz panstwo, zwtaszcza
w organizacjach migdzynarodowych? Czy i w jakim stopniu wymogi demokracji
mozna przenosi¢ z poziomu panstwa na plaszczyzn¢ migdzynarodowq?

Czy wykonywanie wtadzy publicznej musi zawsze wynika¢ z bezposredniego
mandatu? Czy trojpodziat wladzy w obszarze prawodawczym (Komisja, Rada i PE)
jest sprzeczny z koncepcja demokracji?

Czy unijna demokracja stanie si¢ mozliwa dopiero gdy uzgodnimy istnienie
europejskiego pouvoir constituant, gdy europejski demos (European citizen) zasta-
piony zostanie przez europejski ethnos (people; nation)?

Czy tzw. deficyt demokracji jest gtdbwnym problemem Unii, czy tez deficyt
polityki panstw? Czy niska frekwencja wyborcza w panstwie to oznaka deficytu
demokracji, czy tez deficytu polityki?

Czy nominowani ministrowie albo sedziowie sg pozbawieni demokratycznej
legitymacji? Czy celowe bytoby ustalanie podatkéw lub sktadu druzyny pitkarskiej
w drodze referendum?

Czy (za przyktadem RFN) najwyzsze stadium demokracji polega¢ ma na przy-
znaniu kazdemu obywatelowi skargi konstytucyjnej w prawie kazdej sprawie?

Czy tzw. deficyt demokracji powstaje z winy UE dlatego, Ze nie jest ona pan-
stwem federalnym? Opowie$¢ glosi, ze uciekajac w Anglii przed thumem antyfran-
cuskich fanatykow Wolter uratowat sobie zycie stowami: ,,Nie wieszajcie mnie za
to, ze jestem Francuzem. Czyz nie jest dla mnie dostateczng karg, ze nie urodzitem
si¢ w Anglikiem?”

Konkludujac model demokracji w panstwie i w Unii nie beda identyczne,
lecz moga si¢ dobrze uzupelia¢. W plaszczyznie migdzynarodowej nie nalezy
wykluczaé innych wariantow demokracji, lecz trzeba ja definiowaé odpowiednio
do potrzeb i specyfiki migedzynarodowej rzeczywistosci, a nie tylko w postaci
myslenia Zzyczeniowego.

1.7.5. W $wietle powyzszych rozwazan mozna sformutowaé kilka ogoélnych
uwag.

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

9 Por. Abweichende Meinung der Richterin Liibbe-Wolff zum Beschluss des Zweiten Senats vom
14. Januar 2014 — https://www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2014/01/
1520140114 2bvr272813en.html
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Z perspektywy traktatow unijnych TSUE jest sadem tzw. ostatniego stowa
w odniesieniu do stosowania i interpretacji prawa Unii oraz badania zgodno$ci
dziatan panstw cztonkowskich i ich prawa z prawem unijnym. Z krajowego punktu
widzenia sady konstytucyjne panstw czlonkowskich nie zastepuja TSUE, sg nato-
miast sadami ostatniego stowa kontrolujgcymi zgodnos¢ prawa Unii z konstytucja.
O ile jednak wyrok krajowego sadu konstytucyjnego nie wywotuje skutkow w pra-
wie Unii, o tyle wyrok TSUE jest wigzacy dla panstwa tak dlugo, jak pozostaje
ono cztonkiem Unii%.

W przypadku gdy sad konstytucyjny ocenia dokonane zgodnie z procedurg trak-
tatowg zmiany prawa pierwotnego UE, to zastosowanie znajdujg krajowe mecha-
nizmy kontroli zgodnosci traktatow z konstytucja krajowa (ratyfikacja, ocena sadu
konstytucyjnego). Sady krajowe, w tym konstytucyjne, nie majg jednak kompetencji
do wiazacej interpretacji traktatow zatozycielskich UE albo do stwierdzania nie-
wykonalno$ci wyrokéw sadow unijnych.

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

Co do poziomu ochrony praw podstawowych sprawa wydaje si¢ raczej mato
konfliktowa, zwlaszcza uwzgledniajac ewolucje niemieckiej doktryny Solange oraz
obowigzywanie unijnej Karty Praw Podstawowych — sady konstytucyjne moga
polega¢ na wysokim unijnym poziomie ochrony praw podstawowych oraz kontroli
ze strony instytucji UE.

Co do dziatan Unii w zakresie powierzonych jej traktatowo kompetencji zasada
pierwszenstwa stosowania prawa UE nie wyklucza kontroli ultra vires przez sady
konstytucyjne, jednak z pewnymi ograniczeniami.

Czym innym jest bowiem ocena pod katem ultra vires stosowania i interpretacji
prawa Unii przez instytucje unijne, czyli zgodnosci aktow prawa unijnego z prawem
UE, co pozostaje w wylacznej kompetencji TSUE (a nie sadéw konstytucyjnych).
W takich przypadkach panstwo czlonkowskie ma do dyspozycji pytanie prejudy-
cjalne lub skarge do TSUE. Czym innym jest natomiast badanie, czy akty prawa
wtornego wchodzg w zakres kompetencji powierzonych Unii przez panstwa czton-
kowskie (art. 5 TUE) w powiazaniu z zarzutem, ze Unia nie moze stwarzac sobie
nowych kompetencji. Taka kontrola przez sad konstytucyjny winna by¢ poprze-

9  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 sadow krajowych i Trybunatu
[TSUE] nalezy zagwarantowanie pelnego stosowania prawa Unii we wszystkich panstwach cztonkowskich
oraz skutecznej ochrony sadowej, jakg jednostki te wywodza z tego prawa, Trybunal ma wytaczng kompe-
tencj¢ do orzekania o ostatecznej interpretacji 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 pre-
judycjalnych przewidziana w art. 267 TFUE, ktora stanowi zwornik systemu sadownictwa ustanowionego
przez Traktaty, ustanawia dialog s¢dziowski migdzy Trybunalem a sagdami panstw czlonkowskich w celu
zapewnienia jedno$ci wykladni prawa unijnego, umozliwiajaca tym samym zapewnienie jego spojnosci,
pelnej skutecznosci i autonomii, a tym samym specyficznego charakteru prawa ustanowionego przez Trak-
taty” (Unii).
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dzona zadaniem pytania prejudycjalnego do TSUE. Sytuacja ta moze si¢ jednak
fatwo przeksztatci¢ w kontrole przez sad konstytucyjny stosowania i interpretacji
prawa Unii przez jej instytucje (w tym podwazanie wyrokéw TSUE), poniewaz
badanie zakresu przekazanych przez panstwo kompetencji zmusza w istocie rzeczy
do interpretowania zakresu kompetencji unijnych. Innymi stowa kontrola pod katem
ultra vires moze si¢ tatwo przerodzi¢ si¢ w dziatanie ultra vires®7.

Dokonywana przez sad konstytucyjny kontrola ultra vires moze dotyczy¢ tylko
aktow 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 (zwtaszcza
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.

Last but not least, kontrola ultra vires winna mie¢ miejsce tylko wyjatkowo
i z reguly w kontek$cie naruszenia tozsamosci konstytucyjnej®8. Jesli brak tego
ostatniego elementu, to wytaczng kompetencje ma TSUE. Nalezy zaktada¢, ze jed-
nomyslne zmiany traktatow zatozycielskich, wieloletnia praktyka zroznicowanych
pod wzgledem sktadu i kompetencji instytucji unijnych, a w zwlaszcza niezaleznosc¢
TSUE, stanowiag wystarczajacg gwarancj¢ legalnosci dziatan Unii, a konsekwencji
powinny blokowac¢ kontrole sadéw konstytucyjnych pod katem ultra vires, ktora
mozna usprawiedliwi¢ tylko jednoczesng kolizjg z normg konstytucyjna.

W komunikacie TSUE z maja 2020 r. (wydanym po wyroku niemieckiego
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego — FTK) czytamy, ze wyrok TSUE®°:

,»wiagze sad krajowy przy rozstrzyganiu zawistego przed nim sporu. (...) Jedynie Trybunat
Sprawiedliwosci (...) jest wlasciwy, by stwierdzi¢ niezgodnos¢ aktu instytucji Unii z prawem
Unii. Rozbiezno$¢ opinii co do waznosci owych aktow pomiedzy sadami panstw cztonkow-
skich mogtaby bowiem podwazy¢ jednos¢ unijnego porzadku prawnego, z uszczerbkiem dla
pewnosci prawa. (...) Sady krajowe sa zobowigzane do zapewnienia pelnej skutecznos$ci

97 Przyktadem takiej manipulacji, wzorowanej na doktrynie FTK, jest wyrok TK z 14 lipca 2021 r. (P 7/20):
,Prowadzac kontrole ultra vires, Trybunat ocenia nie tresci postanowienia TSUE z 8 kwietnia 2020 r., lecz
wylacznie zgodno$¢ skutku tego orzeczenia z Konstytucja Rzeczypospolitej. Czym innym jest bowiem
ustalanie znaczenia normatywnego przepisu prawa wspolnotowego, a czym innym jest poréwnywanie tre-
$ci ustaw i umoéw miedzynarodowych z postanowieniami Konstytucji oraz badanie ich zgodnosci przez
Trybunat Konstytucyjny. (...) Trybunat Konstytucyjny ma przy tym mozliwos$¢ oceny konstytucyjnosci
ustawy upowazniajacej do ratyfikacji kazdej umowy migdzynarodowej poddawanej tego typu ratyfikacji,
nie wylaczajac umoéw okreslonych w art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 3 Konstytucji”.

98 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 Proce-
eding, Berliner Online-Beitrage zum Europarecht, Nr. 133 (11.10.2021), s. 2-16 (tekst niemiecki: Vorrang
des Unionsrechts und Kompetenzkontrolle im europdischen Verfassungsgerichtsverbund, ,Neue Juristische
Wochenschrift (NJW) 2021, s. 2845-2851).

99 Komunikat prasowy TSUE nr 58/20 z 8 maja 2020 r. wydany po wyroku niemieckiego FTK z 5 maja
2020 r.
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postanowien prawa Unii. Jedynie w ten sposob moze zosta¢ zagwarantowana rownosc
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 miedzynarodowy)
rozstrzyga samodzielnie o swojej kompetencji. Nie znaczy to jednak, ze skutki
prawne sa w kazdym przypadku identyczne.

1.7.5.2. Co si¢ tyczy tzw. tozsamosci konstytucyjnej, stwierdzenie przez sad
konstytucyjny jej naruszenia jest ostatecznoscig (ultima ratio), uzasadniong wyczer-
paniem innych sposobow zapobiezenie niezgodnos$ci konstytucyjnej. Decyzja sadu
konstytucyjnego winna by¢ poprzedzona wykorzystaniem traktatowych instrumen-
tow kontroli i przestrzeganiem zasady lojalnej wspotpracy. W gre wchodza wow-
czas konsultacje migdzyinstytucjonalne, zadanie pytania prejudycjalnego, skarga do
TSUE, przyjazna prawu Unii interpretacja konstytucji, a w ostateczno$ci zmiana
konstytucji albo wypowiedzenie traktatu.

W praktyce naruszenie tozsamosci konstytucyjnej moze wynikaé¢ z zakwalifiko-
wania unijnego aktu jako ultra vires, jednak nie kazdy taki akt bedzie jednoznaczny
z jej naruszeniem. Relacje miedzy tymi dwoma pojeciami nie sg jasne.

Co w tym wzgledzie istotne, konstytucje panstw cztonkowskich Unii sg roznej
daty, niekiedy sprzed co najmniej pot wieku i — zaleznie od konkretnych potrzeb —
ich interpretacja jest na biezaco uzupetniana przez doktryng i sady konstytucyjne.
Pojecie tozsamos$ci konstytucyjnej zmienia si¢ w czasie i w zaleznosci od pan-
stwa. Nie ma powodow, dla ktorych definicja tozsamos$ci konstytucyjnej jednego
panstwa mialaby stanowi¢ wzor i konkurencje dla innych lub dla catej Unii, co
nie wyklucza pewnych podobienstw. Wida¢ tez jednostronny i woluntarystyczny
charakter takiej decyzji oraz ryzyko arbitralnego stosowania tego wzorca kontroli,
co moze zagraza¢ jednolitemu stosowaniu prawa unijnego.

Przypomnijmy w zwiazku z powyzszym opini¢ rzecznika generalnego (M. Poia-
res Maduro) z 8 pazdziernika 2008 r. w sprawie C-213/07 (Michaniki AE):

»31. Zachowanie tozsamos$ci konstytucyjnej panstw cztonkowskich stanowi obowiazek
Unii Europejskiej. Obowiazek ten spoczywa na Unii od poczatku. (...) 32. (...) Panstwo
cztonkowskie, w niektorych przypadkach i bezsprzecznie pod kontrola Trybunatu, moze
domaga¢ si¢ ochrony swojej tozsamosci narodowej. (...) 33. (...) Zachowanie tozsamosci
konstytucyjnej panstw cztonkowskich moze zatem stanowi¢ stuszny interes, mogacy co
do zasady uzasadnia¢ ograniczenie obowigzkow natozonych prawem wspodlnotowym. (...)
Zachowanie tozsamos$ci konstytucyjnej panstw cztonkowskich nie moze by¢ rozumiane
jako bezwzgledne poszanowanie wszystkich krajowych zasad konstytucyjnych. Gdyby tak
byto, konstytucje krajowe moglyby sta¢ si¢ instrumentem umozliwiajagcym panstwom czton-
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kowskim uwolnienie si¢ od prawa wspolnotowego w okreslonych dziedzinach. Co wigcej,
wynikiem takiego podejscia mogtaby by¢ dyskryminacja migdzy panstwami cztonkowskimi
w zaleznos$ci od tresci, jakg kazde z nich nadatoby swojej konstytucji krajowej”.

W tym konteks$cie trafne jest pozniejsze spostrzezenie sformutowane w opinii
rzecznika generalnego TSUE z 20 stycznia 2022 r. w dotyczacej Rumunii sprawie
C-430/21100;

»02. (...) W przypadkach, w ktorych panstwo cztonkowskie powoluje si¢ na tozsamos¢
narodows, aby uzasadni¢ odstgpienie od stosowania przepisow prawa Unii, Trybunat zbada,
czy przepisy te faktycznie stanowig rzeczywiste i dostatecznie powazne zagrozenie dla pod-
stawowego interesu spotecznego lub podstawowych struktur politycznych i konstytucyjnych
panstwa cztonkowskiego. Niejasne, ogélnikowe i abstrakcyjne twierdzenia nie spetniajg tego
kryterium. W istocie z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze
Curtea Constitutionala (trybunat konstytucyjny) nie wskazat, jaki aspekt tozsamosci naro-
dowej ulega naruszeniu przez wyrok Asociatia Forumul Judecatorilor din Romania. (...)

64. W kazdym razie wszelkie twierdzenia odnoszace si¢ do tozsamosci narodowej musza
by¢ zgodne ze wspdlnymi warto$ciami, o ktérych mowa w art. 2 TUE, jak rowniez opiera¢
si¢ na niepodzielnych, powszechnych wartosciach, o ktéorych mowa w akapicie drugim
preambuty Karty [Praw Podstawowych]. W tych przypadkach zasada panstwa prawnego
i skutecznej ochrony sadowej maja kluczowe znaczenie”.

Z kolei w wyroku w powyzszej sprawie (22 lutego 2022 r., C-430/21), w odpo-
wiedzi na pytanie prejudycjalne sagdu rumunskiego, TSUE (Wielka Izba) odniost si¢
do sytuacji, w ktorej wyrok sadu konstytucyjnego — powotujac si¢ na tozsamos¢
konstytucyjna panstwa czlonkowskiego oraz stwierdzajac, ze TSUE przekroczyt
swoje kompetencje (sytuacja majaca bezposrednie odniesienie do praktyki wtadz
polskich) — zakazywat sadowi krajowemu wykonania wydanego w trybie preju-
dycjalnym wyroku TSUE.

W tym kontekscie TSUE stwierdzit co nastepuje:

,»71. Jezeli sad konstytucyjny panstwa cztonkowskiego uzna, ze przepis prawa wtornego
Unii, zgodnie z jego wyktadnia dokonang przez Trybunatl, narusza obowigzek poszanowania
tozsamo$ci narodowej tego panstwa czlonkowskiego, powinien on zawiesi¢ postepowanie
i zwréci¢ sie 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”.

W niedawnym wyroku z 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 (Polska v. Par-
lament i Rada) orzekajac w pelnym sktadzie TSUE sformulowal tezg o tozsamosci
Unii jako takiej, ustanawiajagc w pewnym zakresie rodzaj przeciwwagi dla jedno-
stronnych, krajowych konstrukcji tozsamos$ci konstytucyjnej!ol,

100 Opinia rzecznika generalnego Collinsa z 20 stycznia 2022 r. w sprawie C-430/21, ECLI:EU:C:2022:44.
101 TSUE. Wyrok (w petnym sktadzie) z 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 Polska p. Parlamentowi
i Radzie, ECLI:EU:C:2022:98.
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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 pafstwo cztonkowskie wartosci wskazanych w art. 2 TUE
stanowi warunek korzystania ze wszystkich praw wynikajacych ze stosowania traktatow do
tego panstwa czlonkowskiego”.

Wychodzac od tych wartos$ci Trybunal proklamowat tozsamos$¢ Unii:

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

265. Chociaz jak wynika z art. 4 ust. 2 TUE, Unia szanuje tozsamo$¢ narodowa panstw
cztonkowskich nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i kon-
stytucyjnymi, skutkiem czego panstwa te dysponuja pewnym zakresem uznania w celu zapew-
nienia urzeczywistnienia zasad panstwa prawnego, to w zaden sposob nie wynika z tego, ze 6w
obowigzek osiagnigeia rezultatu moze by¢ roézny dla poszezegoélnych panstw cztonkowskich”.

Jednoczesnie Trybunat wskazatl na istotny aspekt praktyczny:

,»145. Warto$ci wskazane w art. 2 TUE zostaly okre$lone i sg podzielane przez pan-
stwa cztonkowskie. Definiujg one samg tozsamos¢ Unii jako wspdlnego porzadku prawne-
go. A zatem Unia powinna by¢ w stanie, w granicach swoich uprawnien przewidzianych
w traktatach, broni¢ tych warto$ci”.

Te ostatnie orzeczenia TSUE maja donioste znaczenie, poniewaz kwestionuja
powotywanie si¢ przez panstwa cztonkowskie na arbitralnie definiowana tozsamos¢
konstytucyjna kazdego z nich jako argument usprawiedliwiajacy niewykonywanie
prawa unijnego. Co wigcej, ksztaltujgc tozsamos¢ konstytucyjng samej Unii TSUE
stawia tame¢ powotywaniu si¢ przez panstwa na ich tozsamo$¢ ze skutkiem naru-
szajacym tozsamos$¢ catej Unii. Uwzgledniajac wspolne cele 1 wartosci jest czego
broni¢ przed areopagiem suwerenistow i nacjonalistow.

Co jednak zupelie nowe — TSUE tworzy prawng zapore¢ nie tylko dla auto-
kratow w rodzaju Orbana lub Kaczynskiego, lecz rowniez dla niemieckiego FTK.

1.8. Skutki doktryny niemieckiego Federalnego Trybunalu
Konstytucyjnego

Doktryna niemieckiego FTK spetnia funkcj¢ defensywng i ochronng z punk-
tu widzenia panstwa niemieckiego, stanowiac jednocze$nie inspiracj¢ dla niekto-
rych sadow konstytucyjnych. Nieodzowne jest jednak uwzglednianie politycznych
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i prawnych skutkow takiej polityki. Najistotniejsza bowiem jest nie tyle kontro-

.....

pierwszenstwa.

1.8.1. FTK poswigca wiele wysitku wypracowaniu instrumentéw chronigcych
Ustawe Zasadnicza (prawa podstawowe, ultra vires, tozsamo$¢ konstytucyjna),
jednak w odniesieniu do skutkéw jego kontroli ogranicza si¢ on do stwierdzenia,
ze w przypadkach niezgodnosci z zastosowanymi kryteriami akt prawa unijnego
bedzie bezskuteczny (niestosowalny) na terytorium RFN (Unanwendbarkeit)!02,

FTK przypomina okazjonalnie, ze dziatania Unii przekraczajgce granice powie-
rzonych jej kompetencji moga by¢ z moca wsteczng legitymizowane (z zachowa-
niem wymogdéw Ustawy Zasadniczej) na podstawie art. 23 ust. 1 zdanie 2 i 3, jesli
jednak okaze si¢ to niemozliwe, to obowigzkiem niemieckiego rzadu i parlamentu
jest przeciwdziala¢ takiej sytuacji, aby ograniczy¢ ich wewnatrzkrajowe skutkil03.
Oczywiste jest przy tym, ze FTK nie moze uniewaznia¢ aktow prawa Unii.

Tym samym, kierujac si¢ zasadg nadrzednosci konstytucyjnej FTK zaktada, ze
pozostajac cztonkiem Unii RFN nie bedzie stosowac niektorych przepisow prawa
Unii, co sprowadza si¢ do zakwestionowania zasady pierwszenstwa stosowania
prawa unijnego. FTK postrzega si¢ zatem jako posrednio kompetentny dla okre-

102 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (2 BvE 2/08 — Lissabon): ,,Sowohl die Ultra-vires- als
auch die Identitdtskontrolle konnen dazu fiihren, dass Gemeinschafts- oder kiinftig Unionsrecht in Deutschland
fiir unanwendbar erklart wird. Zum Schutz der Funktionsfahigkeit der Gemeinschaftsrechtsordnung verlangt
die europarechtsfreundliche Anwendung von Verfassungsrecht (...), dass sowohl eine Ultra-vires-Feststellung
wie auch die Feststellung einer Verletzung der Verfassungsidentitét nur dem Bundesverfassungsgericht obliegt*
[Rdnr. 241]; ,,Es bedeutet in der Sache jedenfalls keinen Widerspruch zu dem Ziel der Europarechtsfreund-
lichkeit, das heifit zu der von der Verfassung geforderten Mitwirkung der Bundesrepublik Deutschland an
der Verwirklichung eines vereinten Europas (Prdambel, Art. 23 Abs. 1 Satz 1 GG), wenn ausnahmsweise,
unter besonderen und engen Voraussetzungen, das Bundesverfassungsgericht Recht der Europdischen Union
fir in Deutschland nicht anwendbar erklart [Rdnr. 340].

BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 — 2 BvR 859/15: ,,.Soweit das Bundesverfassungs-
gericht festgestellt hat, dass eine Mafinahme von Organen, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Euro-
paischen Union die durch das Integrationsprogramm in Verbindung mit Art. 23 Abs. 1 Satz 2 und Art. 20
Abs. 2 Satz 1 GG gezogenen Grenzen iiberschreitet, hat sie als Ultra-vires-Akt am Anwendungsvorrang des
Unionsrechts nicht teil. Sie ist in Deutschland unanwendbar und entfaltet fiir deutsche Verfassungsorgane,
Behorden und Gerichte keine Wirkung. Diese diirfen weder am Zustandekommen noch an Umsetzung,
Vollziehung oder Operationalisierung von Ultra-vires-Akten mitwirken™ [Rdnr. 234] — zob. tez Rdnr. 109.

103 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 05. Mai 2020 — 2 BvR 859/15: ,,Uberschreitet eine MaBnahme von
Organen, Einrichtungen und sonstigen Stellen der Européischen Union die Grenzen des Integrationsprogramms
in offensichtlicher und strukturell bedeutsamer Weise, so haben sich Bundesregierung und Bundestag aktiv
mit der Frage auseinanderzusetzen, wie die Kompetenzordnung wiederhergestellt werden kann, und eine
positive Entscheidung dariiber herbeizufiihren, welche Wege dafiir beschritten werden sollen. Dabei haben
die Verfassungsorgane einen weiten politischen Gestaltungsspielraum. Sie kdnnen Kompetenziiberschreitun-
gen nachtriglich legitimieren, indem sie eine — die Grenzen von Art. 79 Abs. 3 GG wahrende — Anderung
des Primérrechts anstolen und die ultra vires in Anspruch genommenen Hoheitsrechte im Verfahren nach
Art. 23 Abs. 1 Satz 2 und Satz 3 GG formlich iibertragen. Soweit dies jedoch nicht moglich oder nicht
gewollt ist, sind sie verpflichtet, mit rechtlichen oder politischen Mitteln auf die Aufhebung der vom Inte-
grationsprogramm nicht gedeckten Mafinahmen hinzuwirken sowie — solange die Maflnahmen fortwirken
— geeignete Vorkehrungen dafiir zu treffen, dass die innerstaatlichen Auswirkungen der MaBnahmen soweit
wie moglich begrenzt bleiben* [Rdnr. 109].
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$lania zakresu kompetencji Unii — co prawda w wyjatkowych przypadkach i po
uprzednim zadaniu pytania prejudycjalnego do TSUE.

Pojawia si¢ pytanie — co dalej? Jak dtugo i jak sprawnie Unia moze funkcjo-
nowa¢ w cieniu doktryny FTK i jego ewentualnych, podwazajacych prawo UE
wyrokow? Czy niemieckiemu trybunatowi brakuje wyobrazni co do skutkow jego
doktryny?

Pytania te sa istotne szczeg6lnie w kontekscie wyroku FTK z 5 maja 2020 r.104,
Kwestionujac warunkowo legalnos¢ decyzji EBC i odmawiajgc skutecznosci wyro-
ku TSUE na terytorium Niemiec, FTK posunat si¢ prowokacyjnie daleko i to
w sprawie drugoplanowej. Sformutowany przez FTK zarzut ultra vires nalezy
uzna¢ za naciagany, a jego wyrok miat ukryty podtekst pozaprawny (sygnat ostrze-
gawczy)!05, Podwazajac zasade pierwszenstwa stosowania wyrok ten pozostawiat
jednak $wiadomie i celowo otwartg furtke umozliwiajagcg kompromisowe rozwig-
zanie zarowno w relacji rzadem i Bundestagiem, jak i Komisja Europejskg. Tym
samym FTK naruszyt prawo Unii, ale w do$¢ sprytny sposob.

FTK opart si¢ w swoim wyroku na zarzucie ultra vires (pod adresem EBC oraz
TSUE), jednak — co istotne — nie stwierdzil naruszenia niemieckiej tozsamos$ci
konstytucyjnej. Z kolei probujac autorytarnie wplywac¢ na decyzje niezaleznych
instytucji unijnych (EBC oraz TSUE), a takze wplywajac ultymatywnie na stanowi-
sko rzadu RFN i Bundestagu niemiecki sad konstytucyjny nie wykazat specjalnego
szacunku dla unijnej zasady lojalnej wspoélpracy, dla trojpodziatu wtadz, dla zasady
demokracji i dla promowanej przez RFN niezaleznosci EBC!06.

104 Zob. J. Barcz, J. Kranz, Niedobry wyrok w niefortunnym czasie (uwagi na tle wyroku Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego RFN z 5.05.2020 r), ,,Pafnstwo 1 Prawo” 2020, nr 9, s. 23-46; J. Ziller, Zur Europa-
rechtsfreundlichkeit des deutschen Bundesverfassungsgerichtes. Eine auslindische Bewertung des Urteils
des Bundesverfassungsgerichtes zur Ratifikation des Vertrages von Lissabon, ,Zeitschrift fiir 6ffentliches
Recht* 2010, vol. 65/1, s. 157-176 [wersja angielska w: “European Public Law Journal” 16 (2010)].

105 Zarzut skarzacych przed FTK bazowat na naruszeniu ich konstytucyjnych praw (art. 38 ust. 1 zd. 1 w zwiazku
z art. 20 ust. 1 1 2 oraz art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej) za co odpowiadajg niemiecki rzad i Bundestag.
Skarzacy podnosili, Ze sporne decyzje EBC stanowia tacznie akt wltra vires, jako Ze naruszaja podziat
kompetencji migdzy Unig Europejska a panstwami cztonkowskimi. Zarzutow tych nie potwierdzit TSUE
w wyroku C-493/17 (sprawa Weiss) z 11.12.2018 r. (w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne FTK), jednak
FTK — w wyroku z 20.05.2020 r. — uznat decyzje EBC za wykraczajace poza mandat EBC i naruszajace
zasad¢ kompetencji powierzonych (ultra vires), a orzeczenie TSUE za ultra vires i niewigzace dla RFN,
poniewaz naruszajac w arbitralny sposob zasady metodologii (proporcjonalnos¢) TSUE niedostatecznie skon-
trolowat decyzje EBC (podobny zarzut FTK wobec rzadu niemieckiego i Bundestagu). FTK nie stwierdzit
jednak naruszenia niemieckiej tozsamosci konstytucyjnej. FTK dokonat w istocie rzeczy oceny stosowania
iinterpretowania prawa Unii przez jej instytucje. Uznal si¢ on nastgpie za niezwigzany wyrokiem TSUE
i kompetentny do samodzielnego sprawdzenia, czy podjete przez EBC decyzje dotyczace programu PSPP
pozostaja w ramach kompetencji powierzonych Unii przez panstwa czlonkowskie i czy wlasciwie zastosowano
zasad¢ proporcjonalnosci. W zwigzku z tym FTK zobowigzat rzad niemiecki i Bundestag do uzyskania od
EBC poglebionej analizy zasady proporcjonalnosci w kontekscie podjetych przez EBC decyzji. Otworzyt
tym samym celowo furtke do kompromisowego rozwigzania sporu.

106 Ch. Calliess, Struggling About the Final Say in EU Law: The ECB Ruling of the German Federal Consti-
tutional Court (25 June 2020): “The PSPP judgement is founded on an individual right on democracy with
the intention to protect the budget autonomy of the Bundestag (PSPP, para. 98-115). Therefore its seems
that the GFCC ruled in the name of democracy. Though at second glance it rather seems that democracy
is turned upside down: The ECB, particularly at Germany’s request (and as a precondition of the GFCC in
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Na dalszym etapie, po uzyskaniu przez rzad odpowiedzi od EBC, FTK uznat
przedstawione argumenty i ostatecznie zamknat sprawe!?’. Mimo to, w czerw-
cu 2021 r., Komisja wszczeta przeciwko RFN postepowanie naruszeniowe
(art. 258 TfUE)!98, co spotkato sie z protestem 28 niemieckich profesoréw prawa
publicznego!1%. Sprawa zostata zamknigta w wyniku formalnego uznania przez
rzad niemiecki pierwszenstwa prawa UE i autorytetu TSUE!N0 — co jest jednak
zobowigzaniem rzadu, a nie FTK, na ktorego decyzje rzad RFN nie ma bezpo-
sredniego wplywu.

Pozostaje nieoparte wrazenie, ze wspomniany wyrok byt wyjatkowo niefortunny,
réwniez w kontekscie skutkow posrednich. Skojarzenie z puszka Pandory nasuwa
si¢ mimowolnie.

its Maastricht judgment of 1992), is a politically independent central bank that cannot be democratically
controlled. However, it can exceptionally be subject to judicial control if it exceeds its mandate. But in
this respect the EU Treaties do not provide for the jurisdiction of the GFCC but of the ECJ. According to
article 263(1) TFEU it is the German Federal Government that could have brought an action for annul-
ment against the ECB if it would have had reservations about the PSPP program. But if the Government
does not file the possible action before the ECJ, then this is a political decision of an elected body that
has to be respected by the GFCC. It rather would have to be democratically discussed by the opposition
parties as well as in the coming elections to the German parliament, the Bundestag” — https:/www.law.
ox.ac.uk/business-law-blog/blog/2020/06/struggling-about-final-say-eu-law-ecb-ruling-german-federal Zob.
tez przyp. 113.

107 BVerfG. Beschluss vom 29. April 2021 (2 BvR 1651/15, 2 BvR 2006/15), Pressemitteilung Nr. 38/2021
vom 18. Mai 2021.

108 Primacy of EU law: Commission sends letter of formal notice to Germany for breach of fundamental
principles of EU law (9 June 2021) — https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/inf 21 2743;
F. Fabbrini, Suing the BVerfG (13 Mai 2020) — https://verfassungsblog.de/suing-the-bverfg/; F.C. Mayer,
Auf dem Weg zum Richterfaustrecht? Zum PSPP-Urteil des BVerfG (7 Mai 2020) — https://verfassungsblog.
de/auf-dem-weg-zum-richterfaustrecht/; A. Brade, M. Gentzsch, Der wihrungspolitische Kontrollmafstab
des BVerfG als ,,Ultra-vires-Akt“? (7 Mai 2020) — https://verfassungsblog.de/pspp-mit-pepp/

109 Einspruch exklusiv: Die Selbstbehauptung Europas! ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung®, 04.07.2021. Das
Vertragsverletzungsverfahren der Kommission darf nicht betrieben werden. Es legt die Axt an die Grund-
lagen der européischen Integration. Ein Aufruf von 29 Staatsrechtlern. ,,Der Européische Gerichtshof darf
nicht als Richter in eigener Sache entscheiden. (...) Der Anwendungsvorrang gilt aber nur in den Grenzen
der Hoheitsrechte, die der Européischen Union von den Mitgliedstaaten iibertragen wurden. Uber diese
Grenzen kann es durchaus zu unterschiedlichen Rechtsauffassungen auch hochster Gerichte kommen. Das
ist Teil des Systems und eine Folge des besonderen Charakters der Europdischen Union. Die Union ist eine
Gemeinschaft der Staaten und kein Bundesstaat — https://www.faz.net/einspruch/europaeische-integration-
staatsrechtlerkritisieren-eu-kommission-17421926.html?premium

110 Komunikat Komisji z 2 grudnia 2021 r.: ,,Po pierwsze, w odpowiedzi na wezwanie do usunigcia uchybienia
Niemcy przedstawity bardzo zdecydowane zobowigzania. W szczegolnosci Niemcey oficjalnie o§wiadczyly, ze
potwierdzajg i uznajg zasady autonomii, pierwszenstwa, skutecznosci i jednolitego stosowania prawa Unii,
a takze warto$ci okre$lone w art. 2 TUE, w tym w szczegdlnos$ci zasade praworzadnosci. Po drugie, Niemcy
wyraznie uznajg uprawnienia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktorego decyzje sg ostateczne
i wigzace. Uwazaja rowniez, ze zgodno$¢ z prawem aktow instytucji Unii nie moze by¢ przedmiotem
kontroli skarg konstytucyjnych przed sagdami niemieckimi, lecz moze podlega¢ jedynie kontroli Trybunatu
Sprawiedliwo$ci. Po trzecie, rzad niemiecki, odnoszac si¢ wyraznie do obowiazku lojalnej wspotpracy
ustanowionego w traktatach, zobowigzuje si¢ do wykorzystania wszelkich dostepnych mu srodkéw, aby
unikna¢ powtdrzenia orzeczenia ultra vires w przysziosci, oraz do odgrywania aktywnej roli w tej kwestii”
— https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/inf 21 6201?fbclid=IwAR1w6wbHhdcAS5vxlgXToh
UjxcgF7mJbpSBxTXjxaNWXpMJOMIzb9Zyuwv7l
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1.8.2. Zarysowana powyzej doktryna FTK otwiera perspektywe jednostronnych
dziatan, nie zawsze sprzyjajacych funkcjonowaniu Unii. Zaleznie od okoliczno-
$ci doktryna ta przeksztatca si¢ momentami w niebezpieczny instrument, niczym
brzytwa w nieodpowiednich rekach!!l.

Tymczasem w rzeczywisto$ci praktyka FTK w kwestii pierwszenstwa stoso-
wania prawa unijnego sytuuje si¢ w rozsadnych granicach. W przeciwienstwie do
obszernej podbudowy doktrynalnej, analizujac potencjalne zagrozenia dla panstwo-
wosci 1 konstytucji niemieckiej FTK zachowuje w swych decyzjach wstrzemiezli-
wos¢. Nie zdarzylo sie jak dotad, by pozbawit on skutecznosci na terytorium RFN
aktow prawa unijnego (specyficzny wyjatek wyroku z 5 maja 2020 r.).

Zawieszenie stosowania (niewykonalnos$¢) aktu unijnego przez jedno panstwo
cztonkowskie, a zwlaszcza kwestionowanie wyrokéw TSUE, nie wywotuje skutkow
prawnych na terytorium pozostatych panstw, a takze nie oznacza, ze zobowigzanie
w sferze migdzynarodowej przestaje obowigzywac. Wiadomo, ze podobna prakty-
ka innych panstw prowadzitaby do stopniowego demontazu Unii. FTK zdaje si¢
mimo wszystko by¢ §wiadomy potencjalnie katastrofalnych konsekwencji swoich
ewentualnych decyzji dla przysztosci konstrukeji europejskiej, a takze dla Niemiec.

Z politycznego punktu widzenia, orzekajac w sprawie zakresu unijnych kom-
petencji sady konstytucyjne wchodza w domene par excellence polityczna, co nie
zawsze jest optymalnym rozwigzaniem. Aktywizm FTK moze si¢ okaza¢ eksce-
sywny 1 kolidowa¢ z polityka niemieckiego rzadu lub parlamentu jako pierwotnych
i pelnoprawnych uczestnikow migdzynarodowego procesu decyzyjnego (rowniez
w kontekscie ksztaltowania zakresu kompetencji UE). Zauwazmy na margine-
sie, ze wymuszajac zmian¢ ustawodawstwa przy okazji zwigzania si¢ Traktatem
z Lizbony FTK chronit (w imi¢ demokracji) parlament (Bundestag) przed samym
soba(!)!'2. FTK balansuje niekiedy niebezpiecznie na granicy trojpodziatu wtadz!13.

IR, 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: “Constitutional pluralism and constitutional identity (...) were developed
by scholars and jurists with the best of intentions in mind. (...) We conclude that given the dangers inher-
ent in constitutional pluralism and its susceptibility to abuse, it should be replaced with a more traditional
understanding of the primacy of EU law” (s. 59).

112 Zob. wyzej przypis 24.

113 Schriftliche Stellungnahme von Prof. Dr. Christian Calliess zur 6ffentlichen Anhorung des Ausschusses fiir
die Angelegenheiten der Europdischen 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
Europdischen Zentralbank*, Ausschussdrucksache 19(21)101: ,,I1.6. Vor diesem Hintergrund tberspielt der
Zweite Senat bei genauer Betrachtung das Demokratieprinzip, wenn er im OMT- und PSPP-Verfahren die
Reichweite des vom BVerfG zu einem ,,Grundrecht auf Demokratie” fortentwickelten Art. 38 Abs. 1 S. 1
GG nicht begrenzt, also etwa auf Vertragsinderungen beschrankt. (...) IL.8. Im Ergebnis sehe ich daher
die in der Rechtsprechung des BVerfG angelegte Tendenz kritisch, dem demokratisch gewéhlten Gesetzge-
ber, den das BVerfG mit der Integrationsverantwortung doch eigentlich stirken will, in der Europapolitik
zu misstrauen. Im Zuge dessen verlagert sich die letztentscheidende Integrationsverantwortung vermittelt
tiber die Kontrollvorbehalte vom Parlament zum BVerfG, das dazu neigt, die politischen Konflikte in der
miindlichen Verhandlung nicht nur rechtlich sondern auch demokratisch zu rekonstruieren. Zob. tez wyzej
przyp. 106.
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Nie od rzeczy bedzie przypomnie¢, ze Niemcy wpadly w sidta wlasnej dok-
tryny w kontek$cie wygranego przez nie przed Miedzynarodowym Trybunatem
Sprawiedliwosci (2012 r.) procesu z Wilochami. Ot6z wtoski sad konstytucyjny
odmowit w 2014 r. (Sentenza 238)!14 wykonania wyroku MTS powotujac sie na
jego niezgodnos¢ z konstytucija (doktryna controlimiti)'!s, czyli stosujac mechanizm
obronny FTK przeciwko RFN.

W $wietle powyzszych uwag FTK prezentuje si¢ na pierwszy rzut oka jako
do$¢ przychylny integracji europejskiej, okazuje si¢ jednak réwniez zachowawczym
cenzorem ewolucji Unii, dostrzegajac w niej potencjalne zagrozenie dla panstwo-
wosci 1 suwerenno$ci. Koncentrujac si¢ na nadrzedno$ci niemieckiej konstytucji
i jej obronie, FTK stworzyt solidng podbudowe pod model, ktéry bywa wykorzy-
stywany przez innych aktoré6w w nie zawsze zboznych celach.

Doktryna FTK odzwierciedla kontrowersje zwiazane z rolg panstwa w ramach
zmieniajacej si¢ rzeczywistosci, czego Unia Europejska jest najlepszym przykta-
dem!16, Oto6z dla niektorych politykoéw i prawnikow trudnym do zaakceptowania
wyzwaniem jest sytuacja, w ktorej nie tylko konstytucja jest wzorcem kontrolnym
w odniesieniu do prawa unijnego (mi¢dzynarodowego), lecz rowniez to prawo staje
si¢ w niektorych obszarach wzorcem kontrolnym dla prawa krajowego, w tym
konstytucyjnego.

1.9. Wstawanie z kolan po niemiecku

Kwestionowanie wyrokéw sadow miedzynarodowych nie jest reguta, a dotych-
czasowe przyktady dotycza spraw raczej marginalnych i wycinkowych, ktére nie
podwazaja fundamentow miedzynarodowej wspotpracy. Na tym tle negatywnie
wyroznia si¢ Polska, gdzie rzad i trybunat konstytucyjny w bezprecedensowy i fron-
talny sposob atakuja podstawy prawa miedzynarodowego i unijnego (np. zasa-
dy praworzadnosci, lojalnosci, pierwszenstw oraz pacta sunt servanda)'l?. Jest

114 Ttalian Constitutional Court. Judgment (Sentenza) No. 238/2014 (22 October 2014); G. Boggero, The Legal
Implications of Sentenza No. 238/2014 by Italy’s Constitutional Court for Italian Municipal Judges: Is
Overcoming the « Triepelian Approach » Possible?, ,Zeitschrift fir ausldndisches 6ffentliches Recht und
Volkerrecht”, vol. 76 (2016), s. 1-22; A. Peters, Let Not Triepel Triumph — How To Make the Best Out of
Sentenza No. 238 of the Italian Constitutional Court for a Global Legal Order, December 22, 2014 — https://
www.ejiltalk.org/let-not-triepel-triumph-how-to-make-the-best-out-of-sentenza-no-238-of-the-italian-constitu-
tional-court-for-a-global-legal-order-part--

115 Ttalian Constitutional Court. Sentenza No. 238 (2014): “3.2 — As was upheld several times by this Court,
there is no doubt that the fundamental principles of the constitutional order and inalienable human rights
constitute a ‘limit to the introduction (...) of generally recognized norms of international law, to which
the Italian legal order conforms under Article 10, para. 1 of the Constitution’ (Judgment No. 48/1979 and
No. 73/2011) and serve as ‘counter-limits’ [controlimiti] to the entry of European Union law”.

116 Zob. wyzej przyp. 82.

117 A, Thiele, Wer Karlsruhe mit Warschau gleichsetzt, irrt sich gewaltig (10 Oktober 2021) — https://verfas-
sungsblog.de/wer-karlsruhe-mit-warschau-gleichsetzt-irrt-sich-gewaltig/



Jerzy Kranz — W sprawie zasady pierwszenstwa stosowania prawa Unii Europejskiej 55

to sytuacja diametralnie r6zna od innych przypadkéw znanych z praktyki Unii,
ETPC lub MTS!18,

Zauwazmy jednak, ze wyroki TK nie uchylaja prawa unijnego oraz wyrokow
TSUE (takze wyrokow ETPC), a Polska — tak dlugo jak pozostaje strong wspo-
mnianych uméw — zobowigzana jest do ich przestrzegania. Innymi stowy wyroki
Trybunatu Julii Przylebskiej wydawane sg glownie dla celow polityki wewngtrzne;.

1.9.1. W orzecznictwie dotyczacym spraw unijnych Trybunal Konstytucyjny od
momentu czlonkostwa Polski w Unii (2004) ostroznie cho¢ wyraznie nawigzywat
do doktryny niemieckiej i orzecznictwa niemieckiego FTK. Dopiero jednak po
2015 r. doktryna FTK stata sie dla polskiego rzadu i TK jawng inspiracja, wzo-
rem i instrumentem polityki stuzacej demontazowi demokracji. Wyroki TK nie
dos¢ ze pisane sg obecnie na polityczne zamdwienie, to sytuujg si¢ na poziomie
prawniczego manipulatorstwa i szkodzg polskiej racji stanu. Dzieje si¢ tak czesto
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 mig¢dzy Prezydentem RP a Sadem Najwyzszym
— Kpt 1/20), TK stwierdzil miedzy innymi, ze wyroki TSUE nie sg wymienione
w art. 288 zdanie pierwsze TFUE ,,w$rod aktow prawnych Unii” i wobec powyz-
szego nie sg ,,prawem” (pkt 330). TK dodat tez, ze ,,wyroki TSUE wykraczajace
poza jego traktatowe kompetencje — okreslone w TUE i TfUE — nie majag mocy
wigzacej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej” (pkt 348).

W wyroku z 14 lipca 2021 r. (P 7/20) TK odwotuje si¢ bez wahania do nie-
mieckich wzordéw i je wprost aprobuje:

,»111.6.2. Panstwa cztonkowskie zachowuja prawo do oceny, czy prawodawcze organy
wspolnotowe (unijne), wydajac okreslony akt (przepis prawa), dziataly w ramach kompe-
tencji przekazanych i czy wykonywaly swe uprawnienia zgodnie z zasadami subsydiarnosci
i proporcjonalnoéci. Przekroczenie tych ram powoduje, ze wydane poza nimi akty (przepisy)
nie sg objete zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego (zob. sygn. K 18/04, cz. III,
pkt 10.2). (...)

I11.6.4. Poczawszy od wyroku w sprawie Honeywell (2 BvR 2661/06), niemiecki FTK
rozwinat zasady stosowania kontroli ultra vires dotyczacych orzeczen TSUE. W najnowszym,
opartym réwniez na doktrynie ultra vires wyroku z 5 maja 2020 r. w sprawie programu
zakupu obligacji sektora publicznego, zasady te FTK raz jeszcze dokladnie podsumowat

118 Zob. A. Wyrozumska, Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach K 3/21 oraz K 6/21 w swietle prawa
miedzynarodowego, EPS 12/2021, s. 25-38; A. Wyrozumska, Odwracanie kota ogonem bez zadnego trybu
czyli 0 orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach Kpt 1/20 i U 2/20, w: Problem praworzgdnosci
w Polsce w swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2018-2020), wstep, wybor 1 opracowanie
J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer, Warszawa 2021, s. 488-528; A. Wyrozumska, Wyrok Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego z 5.05.2020 r. w swietle podobnych orzeczen sqdow innych panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2020, nr 9, s. 47-70; M. Szwed, Wyrok TK w sprawie Konwencji
Praw Cztowieka jest bigdny i nie wywiera skutkéw poza Polska, 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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i wytozyt w tezach 103, 109, 110, 111, 112, 113, 118, 119. (...) Dziataniem ultra vires
jest naruszenie zasady kompetencji przekazanych w sposob kwalifikowany (istotny), co ma
miejsce wowcezas, gdy akt organu Unii wyraznie (offensichtlich) wykracza poza kompetencje
przekazane i gdy waga tego naruszenia jest systemowo znaczna (strukturell bedeutsam).
(...) Catkowita rezygnacja przez panstwa cztonkowskie z kontroli ultra vires prowadzitaby
zdaniem FTK do pozostawienia organom Unii samodzielnej oceny, w jakim zakresie dyspo-
nujg kompetencjami powierzonymi przez panstwa cztonkowskie oraz do takiego rozwijania
unijnego prawa, ktore stawatoby si¢ tworzeniem nowych norm. (...)

I11.6.5. Jezeli jednak TSUE przekroczy granice powierzonych kompetencji oraz zasad
subsydiarnosci i proporcjonalnosci, albo wkroczy arbitralnie w obszar tozsamosci konsty-
tucyjnej nie jest wykluczona trybunalska kontrola takiej normotworczej dziatalnosci TSUE
(kontrola ultra vires) pod katem zgodnosci norm wydawanych przez TSUE z Konstytucja
RP. Pozostawienie poza kontrolg TK konstytucyjnosci jakichkolwiek norm prawa obowia-
zujacych majacych na jakiejkolwiek podstawie obowiazywaé w Rzeczypospolitej Polskiej
oznaczaloby przyzwolenie na rezygnacj¢ z suwerennosci w jej aspekcie prawnym. (...)

Nie mozna (...) wykluczyé, ze organy, instytucje, inne jednostki organizacyjne UE,
w szczegolnosci TSUE, beda stosowaé odmienng wyktadni¢ granic kompetencji przeka-
zanych przez Rzeczpospolitg Polska na podstawie i w granicach Konstytucji. (...) Osta-
teczne stowo w sprawie granic kompetencji przekazanych powinno naleze¢ do panstwa
cztonkowskiego. (...) Przeprowadzajac kontrole ultra vires norm ustanowionych w posta-
nowieniu TSUE z 8 kwietnia 2020 r. Trybunat kieruje si¢ podobnymi kryteriami, jakie
zostaly sformutowane w przywotanym wyzej orzecznictwie europejskich sadéw konsty-
tucyjnych. W szczegdlnosci Trybunat stwierdza, ze kontrola ultra vires — ze swojej istoty
wyjatkowa — powinna by¢ prowadzona powsciagliwie oraz w drodze zyczliwej wyktadni,
za$ akty Unii Europejskiej, w tym orzeczenia TSUE, moga by¢ uznane za wydane ultra
vires, gdy naruszenia sg wyrazne i istotne, jak rowniez wtedy, gdy razgco naruszajg zasady
proporcjonalnosci i subsydiarnosci. (...) Prowadzac kontrole ultra vires, Trybunat ocenia
nie tresci postanowienia TSUE z 8 kwietnia 2020 r., lecz wylacznie zgodnos¢ skutku tego
orzeczenia z Konstytucjg Rzeczypospolitej. Czym innym jest bowiem ustalanie znaczenia
normatywnego przepisu prawa wspélnotowego, a czym innym jest porownywanie tresci
ustaw 1 uméw miedzynarodowych z postanowieniami Konstytucji oraz badanie ich zgod-
nosci przez Trybunat Konstytucyjny orzekajacy w ramach art. 188 pkt 1 z nastgpstwami
okreslonymi w art. 190 ust. 1 Konstytucji. Czynnos$ci wykonywane w obu wymienionych
zakresach nie wykluczajg si¢ wzajemnie, jak tez w zaden sposob nie kolidujg ze soba.
Trybunat Konstytucyjny ma przy tym mozliwo$¢ oceny konstytucyjnosci ustawy upowaznia-
jacej do ratyfikacji kazdej umowy migdzynarodowej poddawanej tego typu ratyfikacji, nie
wylaczajac umoéw okreslonych w art. 90 ust. 1 1 art. 91 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok TK
o sygn. K 18/04). (...)

II1.7. 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 normg¢ okreslong w sentencji wyroku,
jako naruszajacg hierarchiczny porzadek prawny Rzeczypospolitej Polskiej. (...)

Jednak powyzszy skutek dotyczy norm stanowionych przez krajowego ustawodawce.
Stwierdzenie zakresowe]j niekonstytucyjnosci aktu normatywnego Unii Europejskiej nie
pociaga za soba wprost derogacji tej normy, i to z trzech niezaleznych od siebie powoddw.
Po pierwsze, TK nie moze derogowac aktu normatywnego UE (bo takiej decyzji nic moze
podja¢ zadne panstwo cztonkowskie), lecz tylko wyklucza stosowalno$¢ tej normy przed
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organami krajowymi. Po drugie, normy kreowane ultra vires w ogble nie powstaja, stad nie
zachodzi potrzeba ich derogacji, zas wystarcza samo stwierdzenie ich niekonstytucyjnosci.
Po trzecie, wyrok ma charakter zakresowy i w swojej istocie zblizony jest do wyroku
interpretacyjnego. Przez to usuwa jedng z mozliwych interpretacji przepisow poddanych
kontroli, nie eliminujgc przy tym, co do istoty, normy okreslonej w przepisach (jednostkach
redakcyjnych) poddanych kontroli. (...)

W szczegodlnosci nie stosuje si¢ wobec aktow normatywnych wydanych ultra vires
przez organy, instytucje i jednostki organizacyjne UE, zasady bezposredniego skutku (bez-
posredniego stosowania) oraz zasady prymatu prawa unijnego nad ustawami krajowymi
przewidzianych w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji. (...)

Bezposredni skutek (bezposrednie stosowanie) i pierwszenstwo nie sg immanentnymi
cechami prawa unijnego, ani rezultatem unijnego case law, lecz sg jedynie skutkiem kra-
jowego aktu ratyfikacji, czyli emanacjg 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. (...)

I11.8. Niniejsze orzeczenie nie moze by¢ ttumaczone jako zaprzeczenie zasadzie pierw-
szenstwa prawa unijnego ani zasadzie bezposredniego skutku prawa unijnego. Wprost prze-
ciwnie — obydwie powyzsze zasady sa trwatym elementem polskiego porzadku prawnego.
Zawarte sg w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji. Jednakze obiec powyzsze zasady musza by¢
rozumiane i stosowane tylko wespot z zasadg przekazania i tylko w granicach tej zasady,
gdyz sa od siebie wspotzalezne. Obowigzywanie i stosowanie jakichkolwiek dwodch z trzech
podstawowych zasad (pierwszenstwa, bezposredniego skutku i przekazania) wypacza sens
i cel traktatow. Zasady pierwszenstwa oraz bezposredniego skutku prawa unijnego uzasad-
nione sg wylacznie w granicach kompetencji przekazanych”.

W postanowieniu z 3 sierpnia 2021 r. (I DO 8/21) Izba Dyscyplinarna SN
stwierdza:

,IL.5. Ani postanowienia tymczasowe, ani wyroki TSUE nie majg tez waloru bezpo-
sredniej stosowalnos$ci na terytorium panstwa cztonkowskiego w rozumieniu art. 91 ust. 3
Konstytucji. (...) Wszelkie orzeczenia TSUE moga by¢ realizowane tylko w takim zakresie,
w jakim jest to konstytucyjnie mozliwe.

III.4. W wyroku z 24 listopada 2010 r. (K 32/09) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze nieprzekraczalng granicg przekazania kompetencji jest tozsamo$¢ konstytucyjna. (...)
S. Podstawy prawnej dla dziatan ingerujacych w konstytucyjne kompetencje wiadzy ustawo-
dawczej nie moze tworzy¢ tzw. zasada pierwszenstwa prawa UE. (...) 6. Kazde orzeczenie
TSUE wydane poza traktatowym umocowaniem nie znajduje ochrony we wskazanych wyzej
normach, jak i w art. 9 Konstytucji RP. (...) 8. Art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE nie jest normag
przekazujaca kompetencje Unii Europejskiej. (...) Podobne stanowisko prezentuje takze
Federalny Trybunal Konstytucyjny RFN (zob. 2BVE 2/08 z 30 czerwca 2009; 2BvR 685/14
z 30 lipca 2019). Niemiecki sad konstytucyjny stworzyt w swoim orzecznictwie doktryne,
zgodnie z ktorg dziatania ultra vires (poza zakresem kompetencji) instytucji unijnych nie
sg wigzace dla Niemiec. FTK sformutowal tez wymierzony w zasad¢ pierwszenstwa poglad
dotyczacy kwestii tozsamosci konstytucyjnej — tj. zbioru najbardziej podstawowych instytucji,
przepisow 1 struktur tworzacych fundamenty ustroju”.
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W swoim wniosku do TK (marzec 2021 r.) premier RP przypomina stanowi-
sko niemieckiego FTK, ze ,to sad konstytucyjny Panstwa Czlonkowskiego jest
ostateczng instancja w kwestii prawa obowigzujacego na terenie RFN” zwlaszcza
w przypadku wyjscia poza kompetencje przez organy UE, a ,,w szczegolnosci przez
TSUE w ramach interpretacji traktatéw dokonanej w zwiazku z odpowiedzig na
zadane przez sad krajowy pytanie prejudycjalne”!!.

W odpowiedzi na ten wniosek, w wyroku z 7 pazdziernika 2021 r. (K 3/21),
TK stwierdza (w tzw. komunikacie prasowym po) migdzy innymi:

,»1.1. Trybunal Konstytucyjny przypomniat, Ze zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji, system
zrodet prawa Rzeczypospolitej Polskiej wykazuje budowg hierarchiczng. (...) W hierarchii
zrodet prawa TUE znajduje si¢ wigc w polskim systemie prawnym ponizej Konstytucji,
tak jak kazda ratyfikowana umowa migdzynarodowa i jak kazda czg$¢ polskiego systemu
prawnego, musi by¢ zgodny z Konstytucja. [fego nikt nie kwestionuje, problematyczne sq
natomiast wnioski, jakie z tego wycigga TK, JK] (...)

L.4. Trybunat Konstytucyjny nie dostrzegt zasadnosci skierowania do TSUE pytania pre-
judycjalnego, uznajac za bezprzedmiotowe i zbgdne przedstawienie TSUE kwestii dotyczacej
zgodnosci norm TUE z polska Konstytucja. [to nie jest przedmiotem pytania prejudycjalnego,
JK] (...)

I1.6. Istota wniosku Prezesa Rady Ministréw dotyczy relacji migdzy przepisami trakta-
towymi, a zasadg nadrz¢dnosci polskiej Konstytucji, a zatem — polskiej suwerennosci. (...)

I1.9. Jesli jednak nowy etap coraz $cislejszej wspotpracy skutkuje tym, Ze normy prawa
UE, zwlaszcza te wyprowadzane przez TSUE, beda usytuowane poza granicami kompe-
tencji przekazanych przez Rzeczpospolita Polska oraz ponad Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, powodujac w ten sposob utratg suwerennosci, wowczas etap ,,coraz Scislejszego
zwigzku” (art. 1 akapit drugi TUE) narusza Konstytucje Rzeczypospolitej Polskie;j. (...)

I1.10. Panstwa cztonkowskie, jako suwerenne strony traktatow, okreslajac granice kom-
petencji przekazywanych Unii, nie upowaznily jej organéw do przeprowadzania procesu
domniemania kompetencji, ani tez do wyprowadzania nowych kompetencji z dotychczas
istniejacych. (...)

I1.12. Zgoda na to, ze jakakolwiek organizacja migdzynarodowa — w tym Unia Europej-
ska i jej organy — tworzylaby normy adresowane wzgledem Rzeczypospolitej Polskiej poza
obszarem kompetencji przekazanych oraz uznanie ich pierwszenstwa nie tylko przed ustawa-
mi, ale rowniez przed Konstytucja, oznaczatyby utrate suwerennosci Polski. (...) [jak zatem
w Swietle powyzszych stwierdzen wytlumaczy¢ dalsze czlonkostwo Polski w UE?, JK] (...)

I1.13. Przepisy tworzone poza tymi granicami [art. 4 ust. 2, art. 5 ust. 1 TUE] nie sa
dla Rzeczypospolitej Polskiej wigzacym prawem mi¢dzynarodowym, o ktorym stanowi
art. 9 Konstytucji. (...) [wzorem FTK o tych granicach rozstrzyga jednostronnie Polska,
a konkretnie TK, JK] (...)

II.16. Wyroki TSUE nie stanowig — w $wietle traktatow — zrodta prawa Unii Europej-
skiej. (...) [i] podlegaja kontroli zgodnosci z Konstytucja przeprowadzane]j przez Trybunat
Konstytucyjny. (...)

II1.19. Wartosci wymienione w art. 2 TUE maja jedynie znaczenie aksjologiczne, nie
sg natomiast zasadami prawnymi. (...)

119 Wniosek z 29 marca 2021 r., s. 32 (wyrok TK z 7 pazdziernika 2021 r. w sprawie K 3/21).
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IV.22. Poniewaz wszelkie prawo UE jako hierarchicznie podlegte Konstytucji RP objete
jest kognicja Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy skonstatowac, ze nie tylko akty normatywne
w rozumieniu okreSlonym w orzecznictwie TSUE, ale samo to orzecznictwo, jako czes¢
porzadku normatywnego UE, bedzie podlegato, z punktu widzenia zgodnosci z najwyzszym
aktem prawa w Polsce — Konstytucja RP, ocenie Trybunatu”.

Z kolei w komunikacie ogltoszonym po wyroku z 24 pazdziernika 2021 r.
(K 6/21) TK przypomina:

»Zakwalifikowanie przez ETPC polskiego TK jako organu sgdowego objetego zakresem
stosowania art. 6 ust. 1 zd. pierwsze Konwencji, narusza przepisy Konstytucji statuujace
pozycj¢ ustrojowq polskiego sadu konstytucyjnego, (...) a takze zasad¢ nadrzgdnosci Kon-
stytucji, o ktorej mowa w jej art. 8 ust. 1. (...) wobec czego nie majag mocy wigzacej”.

Zauwazmy na marginesie, ze pojecia funkcjonujgce na gruncie EKPC (lub trak-
tatow UE) majg charakter autonomiczny i nie mozna ich poréwnywac lub utozsa-
mia¢ z brzmigcymi jednakowo pojeciami prawa panstw cztonkowskich, zwlaszcza
ze panstw tych jest wiele. Tym samym interpretacja poje¢ EKPC lub prawa Unii
nie oznacza automatycznie naruszenia Konstytucji!20.

Na orzecznictwo niemieckiego FTK, zwlaszcza wyrok z 5 maja 2020 r., doty-
czace kontroli ultra-vires, powotuje si¢ wprost prokurator generalny (minister spra-
wiedliwo$ci) we wniosku do TK z 9 listopada 2021 r. w sprawie niezgodno$ci
art. 6 EKPC z Konstytucja RP (sprawa K 7/21). Zdaniem prokuratora generalnego
normy wywiedzione przez ETPC z art. 6 ,,godza w podstawy ustroju Rzeczypospo-
litej Polskiej, naruszajac w oczywisty sposob polskg tozsamo$¢ konstytucyjng”12!,
Minister przypomina i podziela poglad FTK, Zze kompetencja sadu konczy si¢
w momencie, gdy dokonuje on wyktadni w sposob niezrozumiaty i obiektywnie
samowolny!22,

W wyroku w sprawie K 7/21 z 10 marca 2022 r. TK orzekt, Zze art. 6 ust. 1
zd. 1 EKPC w znaczeniu nadanym mu przez ETPC, jest niezgodny z Konstytucja
RP, w tym 7 jej art. 8 ust. 1. Zdaniem TK ,,ETPC stworzyt tresci normatywne, ktore
umozliwiajag mu nieuprawniona ingerencje w ustroj panstwa polskiego, w szcze-
gblnosci przedefiniowywanie tre$ci instytucji konstytucyjnych”. Tym samym TK
uznat, ze Polska jest uprawniona do niewykonywania niektérych wyrokow ETPC.
Wyrok ten jest w prostej linii odzwierciedleniem stanowiska putinowskiej Rosji.

Kolejny przyktad to wniosek prokuratora generalnego (ministra sprawiedliwosci)
do TK z grudnia 2021 r. w sprawie niezgodnosci z Konstytucja unijnego rozporza-
dzenia zwanego potocznie jako ,,pienigdze za praworzadno$¢” (sprawa K 1/22)123,

1200 Zob. M. Szwed, Wyrok TK w sprawie..., przyp. 118.

121" Sprawa K 7/21, wniosek prokuratora generalnego do TK z 9 listopada 2021 r., s. 53.

122" Tamze, s. 68-69. Zob. tez M. Szwed, Wyrok TK w sprawie..., przyp. 88.

123 ‘Whniosek prokuratora generalnego z 23 grudnia 2021 r. do TK w sprawie (K 1/22) niezgodnosci z Kon-
stytucjg RP art. 322 ust. 1 lit. a) TFUE (w tle rozporzadzenie Rady i PE 2020/2092 z 16 grudnia 2020 r.
w sprawie ogélnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii).
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We wniosku tym prokurator generalny stwierdza, ze jego intencjg jest ,,zakwe-
stionowanie normy, ktora zostata uksztalttowana w procesie stosowania prawa,
skutkujacej rezultatem interpretacyjnym sprzecznym z pierwotnym jego znaczeniem
i celem” [s. 5] oraz kontrola ,,norm aktéw prawa pierwotnego Unii Europejskiej,
w takim zakresie, w jakim ich tre$¢ moze zosta¢ odtworzona poprzez praktyke
stosowania przepisow traktatow (...) rowniez w znaczeniu nadanym przez TSUE.
(...) Trybunal Konstytucyjny nie dokonuje samodzielnej wyktadni prawa UE”,
poniewaz szanuje wytacznos¢ TSUE w tej dziedzinie. Proces myslowy TK polega
natomiast ,,wytacznie na ustaleniu tresci tych norm oraz sprawdzeniu ich zgodnosci
z Konstytucja RP” [s. 6].

Prokurator generalny odwoluje si¢ wprost w swoim wniosku do orzecznictwa
FTK przypominajac, ze ,,Unia korzysta tylko z takich kompetencji, jakie zostaty
jej przekazane przez panstwa cztonkowskie” oraz ze Unia ,,nie posiada kompe-
tencji samodzielnych, ale ‘dzierzawi’ je od panstw czlonkowskich” — TK cytuje
wyrok FTK w sprawie Maastricht (1993) oraz nowsze orzeczenie z 5 maja 2020 r.
[s. 19]. Wskazujac na ten ostatni wyrok powtarza, ze krajowy sad konstytucyjny
»pozostaje wlasciwy w zakresie oceny, czy akty organéw UE nie wykraczaja poza
przyznane w traktatach kompetencje, w szczego6lnosci kiedy przyjmuja one interpre-
tacje oznaczajaca w praktyce modyfikacje postanowien traktatoéw lub poszerzenie
kompetencji przyznanych”. Za FTK dodaje jednak, ze argumenty dotyczace oceny
przekroczenia kompetencji traktatowych przez instytucje unijne, zwlaszcza oceny
odmiennej od dokonanej przez TSUE, ,musza by¢ odpowiednio donioste, gdyz
powinny by¢ to sytuacje absolutnie wyjatkowe” [s. 20].

Argumentacja ta jest przewrotna i nieprzekonujaca. Nie daje si¢ bowiem ukry¢,
ze mamy do czynienia z oceng przez TK interpretacji prawa Unii przez jej instytu-
cje, do czego TK nie ma kompetencji. Wobec powyzszego dziatanie swe przemia-
nowuje nieco bardziej wiarygodnie na kontrole zakresu kompetencji przekazanych
traktatowo Unii przez Polske 1 zgodnosci tego zakresu z Konstytucja. Jednakze
jesli sad konstytucyjny stwierdzi, ze praktyka instytucji unijnych przekracza te
granice, to wowczas nie wystarczy ogtosi¢, ze Unia dziata ultra vires i odmowic¢
stosowania danego aktu prawnego (np. wyroku TSUE). Oznaczatoby to bowiem,
ze kazde panstwo moze dowolnie narusza¢ prawo unijne i dokonywaé stopniowej
destrukcji UE. Takie orzeczenie TK oceni¢ mozna jako dopuszczalne jedynie pod
warunkiem, ze panstwo cztonkowskie wyciagnie z niego nicodzowne konsekwen-
cje, to znaczy zmieni konstytucje albo wystapi z Unii. W przeciwnym razie mamy
do czynienia z deliktem.

W imaginacji rzadu traktaty unijne zobowigzuja organy polskiego panstwa do
niestosowania Konstytucji, nakazuja stosowac przepisy prawa w sposob niezgodny
z Konstytucja RP oraz godza w polska suwerennosc.

Wyrok TK z 7 pazdziernika 2021 r. (K 3/21) potwierdza, ze Unia jako ,,coraz
scislejszy zwiazek miedzy narodami Europy” (art. 1 TUE) jest dla polskiego sadu
konstytucyjnego i rzadu solag w oku. W wyroku tym TK stwierdzil, ze niektore
fundamentalne przepisy TUE sa niezgodne z Konstytucja RP (zwlaszcza z jej
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artykutami 2, 7, 8 i 90), a Unia dziata ,,poza granicami przekazanych” jej przez
Polske kompetencji (ultra vires), co prowadzi¢ ma do sytuacji, w ktorej Konstytucja
»hie jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, majacym pierwszenstwo
obowigzywania i stosowania”, a Rzeczpospolita ,,nie moze funkcjonowaé jako
panstwo suwerenne i demokratyczne”.

Z kolei w wyroku z 14 lipca 2021 r. (P 7/20) TK orzekl, ze uchwalanie przez
TSUE bez kompetencji (u/tra vires) $rodkéw tymczasowych odnoszacych si¢ do
ustroju 1 wlasciwosci polskich saddéw oraz trybu postepowania przed polskimi
sadami, jest niezgodne z Konstytucja (art. 2, 7, 8 ust. 1 oraz 90 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 4 ust. 1) i w tym zakresie nie jest objete zasadami pierwszenstwa oraz
bezposredniego stosowania okreslonymi w art. 91 ust. 1-3 Konstytucji.

W tym kontek$cie warto tez przytoczy¢ kuriozalne opinie zwarte w postano-
wieniu TK z 21 kwietnia 2020 r.124:

»344. SN, podkreslajac w uzasadnieniu swej uchwaty ,.koniecznos$¢ lojalnosci wobec
UE”, zignorowat swoj pierwszorzedny, konstytucyjny obowiazek wiernosci Rzeczypospolitej
wynikajacy dla kazdego obywatela z art. 82 Konstytucji i obowiagzek ,,podlegania Konsty-
tucji” wynikajacy dla s¢dziow z art. 178 ust. 1 Konstytucji.

345. SN swa uchwala zignorowat takze to, iz sgdziowie w Rzeczypospolitej Polskiej
wydaja wyroki jako polscy sedziowie w imieniu Rzeczypospolitej i z jej symbolem na piersi,
to jest wizerunkiem polskiego orta, a nie jako ,,s¢dziowie unijni” oznaczeni emblematami
Unii Europejskiej”.

W tym momencie zada¢ trzeba pytanie o granice absurdu i demagogii. Co
wiecej, wida¢ ze polskie ,,wstawanie z kolan” odbywa si¢ w znacznym stopniu po
niemiecku, czgsciowo po rosyjsku (lex ex oriente), a przede wszystkim na rympat!

Odnotujmy tez wniosek Prokuratora Generalnego (10 listopada 2021 r.), w kto-
rym domaga si¢ on od TK w nierozstrzygnigtej dotad sprawie K 8/21, aby Try-
bunat uznal za niezgodne z Konstytucjg (art. 2, art. 4, art. 8 ust. 1 i art. 90
ust. 1) zarowno art. 279 TFUE!%, jak i art. 39 Statutu TSUE w takim zakresie,
w jakim pozwalaja one naktada¢ na Polske kare finansowa za niezastosowanie
si¢ do orzeczonego $rodka tymczasowego dotyczacego ksztattu ustroju i funkcjo-
nowania konstytucyjnych organow RP.

Zdaniem Prokuratora Generalnego ,,mozliwo$¢ naktadania kar pieni¢znych sta-
nowi wyjatkowe uprawnienie TSUE, nieprzewidziane w innych przepisach poza
art. 260 TFUE”, w ktorym dopuszczono taka mozliwos¢ w kontekscie niewykona-
nia przez panstwo wyroku TSUE. W opinii wnioskodawcy, poniewaz traktaty unijne
nie przewiduja tego wyraznie w przypadku uchwalania $rodkow tymczasowych,
»taka arbitralnos¢ TSUE w ich wyktadni nie pozostaje pod ochrong zasady zwigza-
nia Rzeczypospolitej prawem mi¢dzynarodowym i nie moze rodzi¢ skutkow, ktore

124 Spor kompetencyjny miedzy Sejmem RP a Sadem Najwyzszym oraz miedzy Prezydentem RP a Sgdem
Najwyzszym (Kpt 1/20).

125 Artykut 279 TFUE: ,,W sprawach, ktore rozpatruje, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej moze
zarzadzi¢ niezbedne $rodki tymczasowe”.
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Konstytucja wiaze z ratyfikacja umowy migdzynarodowej”. Wobec powyzszego
,»obecna — uksztaltowana przez TSUE — tres¢ art. 279 TFUE doprowadzita do
wypaczenia pierwotnego sensu tego przepisu” oraz ,,doszto do bezprecedensowego
rozszerzenia kompetencji przyznanych i przyjecia takiej treci normy wywiedzionej
z art. 279 TFUE, ktoéra nie byta objeta procedurg przewidziang w art. 90 ust. 1
Konstytucji”.

Zgodnie z powyzszym wnioskiem,

,»hiedopuszczalne jest aby Rzeczpospolita Polska mogta zwigzac si¢ tego rodzaju umowa
migdzynarodowa, ktora przewiduje niedookreslone uprawnienia organizacji migdzynarodowej
ze skutkiem obowigzywania na terenie RP. (...) Szczegolnie stanowczo i precyzyjnie wyar-
tykutowane ono zostalo w wyroku niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 12 pazdziernika 1993 r. w sprawie Maastricht, w ktorym 6w Trybunat jednoznacznie
wskazal, ze jedynym Zrodtem kompetencji jest ustawa zasadnicza, za$ Unia korzysta tylko
z takich kompetencji, jakie zostaly jej przekazane przez panstwa cztonkowskie. W przeci-
wienstwie bowiem do suwerennych panstw cztonkowskich UE nie posiada kompetencji do
okreslania wtasnych kompetencji”.

Wypada zauwazy¢, ze zadne panstwo cztonkowskie nie podziela tez przedsta-
wionego powyzej wniosku. Ponadto kompetencja TSUE do orzekania o $rodkach
tymczasowych nie jest kompetencjg polskich organdéw panstwowych, a tym samym
nie mogta by¢ przedmiotem przekazania. Statut TSUE precyzuje sposob wykony-
wania kompetencji z art. 279 TFUE — nie kreuje jednak nowej kompetencji trakta-
towej. Dodajmy tez, ze zrodlem kompetencji UE jest jej traktat, a nie konstytucje
panstw cztonkowskich lub ich akty ratyfikacyjne. W kazdym razie Trybunat Julii
Przylebskiej nie jest upowazniony do orzekania o wykonywaniu przez instytucje
unijne ich kompetencji. Last but not least odmowa wykonania przez Polske¢ nie-
ktoérych wyrokéw TSUE (czyli naruszenie prawa Unii) nie wynika bynajmniej ze
wzgledu na zastosowane w ich kontekscie przez TSUE $rodki tymczasowe i kary
pieni¢zne. Podpieranie si¢ przez Prokuratora Generalnego wyrokami niemieckiego
FTK nie jest rozstrzygajace.

W podsumowaniu zacytujmy wazny fragment wyroku TK w sprawie K 32/09
z 24 listopada 2010 r., z ktorego wynika brak kompetencji TK w wielu zapadtych
niedawno i cytowanych powyzej orzeczeniach:

»Zarzuty wnioskodawcy dotycza mozliwosci stosowania postanowien traktatu w spo-
sob rozszerzajacy zakres kompetencji juz przekazanych, odnosza si¢ zatem do wyobrazen
wnioskodawcow na temat sposobu stosowania traktatu w przysztosci. Trybunat Konstytu-
cyjny nie jest powotany do oceny hipotetycznego sposobu stosowania Traktatu z Lizbony.
Tego rodzaju praktyka pozostaje poza zakresem wiasciwosci sadu konstytucyjnego dopoty,
dopoki nie przejawi si¢ w postaci konkretnych regulacji podlegajacych na mocy art. 188
Konstytucji kontroli sprawowanej przez Trybunat Konstytucyjny. Wnioski odnoszace si¢ do
potencjalnego stosowania traktatu w sposob z traktatem sprzeczny wykraczaja poza kognicje
Trybunatu Konstytucyjnego.
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Nalezy podkresli¢, ze Konstytucja dopuszcza jedynie przekazanie kompetencji na pod-
stawie umowy mig¢dzynarodowej, a to znaczy, ze przedmiotem przekazania mogg by¢ jedy-
nie kompetencje wskazane w umowie. Wbrew twierdzeniom wnioskodawcy przekazanie
kompetencji 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 ratyfikacje umowy migdzynarodowej,
o ktorej mowa w art. 90 Konstytucji, ani okreslanie regut udzialu parlamentu oraz rzadu
w wykonywaniu postanowien Traktatu z Lizbony” (II1.2.6.).

1.9.2. Doktryna FTK zostata wyraznie wykorzystana rowniez w ramach tzw.
demokracji suwerennej czyli w Federacji Rosyjskiej. Na wschod od Polski mamy
bowiem do czynienia rozwinigtym wariantem nadrzednosci konstytucyjnej funkcjo-
nujagcym w ramach i na podstawie niedawno zmienionej konstytucji rosyjskiej!26,
Zgodnie z nig (art. 79 1 125)!27 akty normatywne oraz decyzje organéw migdzy-
narodowych, a takze sagdow miedzynarodowych oraz zagranicznych sadéw kra-
jowych, o tre$ci uznanej przez rosyjski TK za sprzeczng z Konstytucja Federacji
Rosyjskiej, nie sg na jej terytorium wykonywane!28. Praktyka polskiej atrapy TK
podaza tym tropem, tyle ze bez klopotliwych zmian Konstytucji RP.

Doktryne FTK i Rosji oraz polska lini¢ orzecznicza kontynuuje ,,tworczo”
rumunski sad konstytucyjny!2®. Zakwestionowal on dwa wyroki TSUE. Najpierw
wyrok z 18 maja 2021 r. (z powotaniem si¢ mig¢dzy innymi na FTK) pod pretekstem
nadrzednosci konstytucji krajowej nad prawem unijnym, naruszenia rumunskiej
tozsamosci konstytucyjnej i braku kompetencji sagdow krajowych do podwazania
orzeczen rumunskiego sadu konstytucyjnego!39. Kolejny wyrok TSUE z 21 grudnia

126 J. Kranz, Ex oriente lex ... (07/05/2021) — http://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/18089

127 Konstytucja Federacji Rosyjskiej (1993) po zmianach z 2020 r.: ,,Art. 79. Decyzje organéw miedzynaro-
dowych przyjete na podstawie umow miedzynarodowych, ktorych strong jest Federacja Rosyjska, o tresci
sprzecznej z Konstytucja Federacji Rosyjskiej, nie s w Federacji Rosyjskiej wykonywane”; ,,Art. 125.51)
Sad Konstytucyjny Federacji Rosyjskiej: b) w trybie, okreslonym przez konstytucyjng ustawe federalna,
rozstrzyga kwestie mozliwosci wykonania decyzji organéw migdzypanstwowych, przyjetych na podstawie
postanowien uméw migdzynarodowych, ktorych strong jest Federacja Rosyjska, o tresci sprzecznej z Kon-
stytucja Federacji Rosyjskiej, jak rowniez o mozliwosci wykonania decyzji zagranicznego lub migdzynarodo-
wego (migdzypanstwowego) sadu, zagranicznego lub migdzynarodowego sadu rozjemezego (arbitrazowego),
naktadajacej obowigzki na Federacj¢ Rosyjska, jezeli decyzja jest sprzeczna z podstawami publicznego
porzadku prawnego Federacji Rosyjskiej. 6) Akty normatywne lub ich poszczegoélne przepisy, uznane za
sprzeczne z Konstytucjg, traca moc prawng; niezgodne z Konstytucjg Federacji Rosyjskiej umowy mig-
dzynarodowe Federacji Rosyjskiej nie wchodza w zycie i nie sa stosowane. Akty normatywne lub ich
poszczegolne przepisy uznane za sprzeczne z Konstytucja zgodnie z interpretacja Sadu Konstytucyjnego
Federacji Rosyjskiej nie moga by¢ wykonane w innej interpretacji”.

128 Zob. na przyktad postanowienie rosyjskiego Sadu Konstytucyjnego z 19.01.2017 r. (1-11/2017) w sprawie
Yukos — http://doc ksrf.ru/decision/KSRFDecision258613.pdf

129 B, Tancu, Goat, Cabbage and Wolf. Primacy in Romania, 07 Januar 2022 — https://verfassungsblog.de/goat-
cabbage-and-wolf/; B. Selejan-Gutan, Who’s Afraid of the “Big Bad Court”?, 10 Januar 2022 — https://
verfassungsblog.de/whos-afraid-of-the-big-bad-court/; H. Rank, S. Splavnic, S. Gutsche, ECJ ruling on
Romania. Failed “Judicial Reform” of the PSD led former Governments, 1 June 2021 — https://www.
kas.de/en/country-reports/detail/-/content/ecj-ruling-on-romania-failed-judicial-reform-of-the-psd-led-former-
governments

130 Constitutional Court of Romania. Decision No 390 of 8 June 2021 regarding the exception of unconstitu-
tionality of the provisions of Articles 881-889 of Law No 304/2004 on judicial organization, and of the
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2021 r.13! zostal dwa dni p6zniej podwazony przez rumunski sad konstytucyjny
pod pretekstem, ze jego wykonanie wymagatoby zmiany rumunskiej konstytucji'32.

Jest to reakcja obstrukcyjna, zwlaszcza jesli uwzgledni¢ jej kryminalno-finan-
sowy kontekst. Zmiana konstytucji jest mozliwa, a powotanie si¢ na nadrzgednos¢
konstytucyjng jest w tym przypadku niczym innym jak awanturnicza wymowka
dla niewykonywania prawa Unii.

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze w grudniu 2021 r. wegierski Trybunat
Konstytucyjny odrzucit wniosek premiera tego panstwa (podobny do wniosku
polskiego premiera) stwierdzajac, ze ,,abstrakcyjna wyktadnia ustawy zasadniczej
nie moze mie¢ na celu kontroli wyroku TSUE, a postgpowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym w niniejszej sprawie, ze wzgledu na swoj charakter, nie rozcigga
sie na kontrole pierwszenstwa prawa Unii”133, Jest to odwrotno$§¢ manipulacji
Trybunatu Julii Przylgbskiej oraz rumunskiego Trybunatu Konstytucyjnego.

W $wietle powyzszych przyktadow wida¢, ze doktryna FTK stata si¢ (nolens
volens) samospetniajaca si¢ przepowiednia. Trzeba jednak przyznaé, ze jest wyko-
rzystywana i naduzywana w perwersyjny sposéb i dla niecnych celow. Czy to
jednak wystarczy, czy nalezy si¢ zadowoli¢ wstrzemi¢zliwg praktyka FTK, czy tez
mozna si¢ zadumac nad niefrasobliwym dostarczaniem argumentéw. Przypomina si¢
niemieckie dictum: Das Gegenteil von ‘gut’ist ‘gut gemeint’ (parafrazujac — chcieli
dobrze, ale przesadzili; wariant rosyjski: chcieli dobrze, a wyszto jak zwykle).

Czerpigc z krynicy niemieckiego FTK straznicy Swietego Graala zamiast do zamku
Montsalvat (in fernem Land...) docieraja mimowolnie do centrum Warszawy...

Government Emergency Ordinance No 90/2018 on measures to operationalize the Section for the investigation
of offences in the Judiciary: “74. The Constitutional Court (...), by virtue of Article 148 of the Constitu-
tion, gives priority to the application of European law. However, this priority of application must not be
perceived as removing or disregarding the national constitutional identity, as enshrined in Article 11 (3),
read in conjunction with Article 152 of the Basic Law, i.e. a guarantee of a substantive identity core of the
Romanian Constitution and which must not be relativised in the process of European integration. By virtue
of that constitutional identity, the Constitutional Court is empowered to ensure the primacy of the Basic Law
in Romania (see, mutatis mutandis, judgment of 30 June 2009, 2 BVE 2/08 etc., delivered by the Federal
Constitutional Court of the Federal Republic of Germany). (...) 76. The Court finds that, by the concepts
of ‘national laws’ and ‘domestic law’, the Constitution refers exclusively to infra-constitutional legislation,
since the Basic Law retains its hierarchically superior position by virtue or Article (11) (3) of the Basic
Law. (...) Article 148 of the Constitution does not give EU law priority over the Romanian Constitution,
so that a national court does not have the power to examine the conformity of a provision of national law,
found to be constitutional in the light of Article 148 of the Constitution, with the provisions of EU law”.

131 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. et C-840/19 NC.

132 Komunikat prasowy z 23 grudnia 2021 r. — https://www.ccr.ro/comunicat-de-presa-23-decembrie-2021/

133 Constitutional Court of Hungary (X/477/2021). Decision of 10 December 2021 (Press release): “The Consti-
tutional Court has held that if the joint exercise of the competences through the institutions of the European
Union is incomplete, Hungary is entitled, in accordance with the presumption of reserved sovereignty, to
exercise the relevant non-exclusive field of competence of the EU, until such time as the institutions of
the European Union take the measures necessary to ensure the effectiveness of the joint exercise of com-
petences. (...) The Constitutional Court stressed that the abstract interpretation of the Fundamental Law
cannot be aimed at reviewing the judgement of the CJEU, nor does the Constitutional Court’s procedure in
the present case, by its very nature, extend to the review of the primacy of EU law” — https://hunconcourt.
hu/kozlemeny/decision-of-the-constitutional-court-on-the-interpretation-of-the-provisions-of-the-fundamental-
law-allowing-the-joint-exercise-of-powers
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1.9.3. Na tym tle, nie wnikajac w meandry pojeciowe unijnego orzecznictwa
TK, warto zauwazy¢ jeden istotny element, ktory wyraznie odstaje od doktryny
FTK. Otéz w wyroku z 2005 r. (K 18/04) polski Trybunat stwierdzit wyraznie, ze
w przypadku sprzeczno$ci miedzy normg mi¢dzynarodowa a Konstytucja:

,»do polskiego ustawodawcy nalezatoby podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji,
albo o spowodowaniu zmian w regulacjach wspodlnotowych, albo — ostatecznie — decyzji
o wystgpieniu z Unii Europejskiej (6.4)”.

Wyrazniej wypowiedzial si¢ TK w dotyczacym kontroli unijnego prawa pochod-
nego wyroku z 2011 r. (SK 45/09) zauwazajac, ze skutkiem orzeczenia niezgodnos$ci
norm tego prawa z Konstytucjg byloby zawieszenie ich stosowania na teryto-
rium Polski.

,»Taka konsekwencja orzeczenia Trybunatu bytaby trudna do pogodzenia z obowiazka-
mi panstwa czlonkowskiego i wspomniang zasadg lojalnej wspolpracy (art. 4 ust. 3 TUE).
Nastepstwem omawianego stanu rzeczy mogloby by¢ postepowanie przeciwko Polsce prowa-
dzone przez Komisje¢ Europejska i skarga do Trybunatu Sprawiedliwosci przeciwko Polsce
na naruszenie zobowigzan cigzacych na podstawie traktatow (art. 258-260 TFUE). (...)
Orzeczenie o niezgodnosci prawa unijnego z Konstytucja powinno mie¢ zatem charakter
ultima ratio 1 wystapi¢ jedynie wowczas, kiedy zawiodlyby wszystkie inne sposoby roz-
strzygniecia konfliktu z normami nalezacymi do unijnego porzadku prawnego. (...) Nalezy
przyjac, ze po orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci okreslonych norm
unijnego prawa pochodnego z Konstytucja nalezatoby niezwtocznie podja¢ dzialania majace
na celu usuniecie tego stanu. (111.2.7)”.

Innymi stowy, polski Trybunal nie zadowala si¢ stwierdzeniem, ze pozostajacy
w niezgodzie z Konstytucjg akt lub przepis unijny (mi¢dzynarodowy) staje si¢
niestosowalny (niewykonalny) na terytorium Polski!34. TK wyraznie przewidziat,
ze takg kolizj¢ nalezy wyeliminowac. Jest to poglad dalece bardziej zadowalajacy
niz doktryna FTK.

1.10. Granice sfery wylacznej

1.10.1. Spor Polski z Unig nie dotyczy organizacji i ustroju wymiaru spra-
wiedliwosci, ktore naleza do sfery kompetencji wylacznej panstw cztonkowskich
(domestic jurisdiction; domaine réservé). Jej granice okresla prawo miedzynaro-
dowe, sg one zatem plynne zaréwno pod wzgledem rzeczowym i czasowym — nie
ma statej i ponadczasowej sfery wewngtrznej wszystkich panstw.

Z unijnego orzecznictwa wynika, ze wykonujac swoje kompetencje zarowno
panstwa, jak i instytucje unijne zobowigzane sa uwzglednia¢ ogolne zasady prawa

134 Zob. wyzej pkt 1.6.2.
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(np. art. 2, 4, 5 TUE, 18 TfUE). Dotyczy to rowniez sytuacji, gdy panstwo dziata
w ramach swoich kompetencji wyltacznych.

Stosowanie art. 2 TUE (zasady ogdlne i warto$ci) dokonuje si¢ w powiaza-
niu z konkretnymi przepisami prawa pierwotnego Unii albo aktami jej prawa
wtornego (np. rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje). Wtadze polskie, inspirowane
orzecznictwem FTK!33) reprezentuja natomiast wyimaginowany poglad, ze Unia
przyznaje sobie kompetencje na podstawie zasad ogolnych, czyli dziala bez pod-
staw prawnych (ultra vires).

W tym kontekScie przypomnijmy przyktadowo wyrok TSUE w sprawie
C-285/98 (Tanja Kreil), w ktorym trybunat stwierdzit, ze podejmowanie decy-
zji dotyczacych organizacji ich sit zbrojnych nalezy do kompetencji panstw
cztonkowskich, ,,nie wynika stad jednak, ze decyzje takie pozostaja calkowicie
poza zakresem zastosowania prawa wspolnotowego”, w tym zasady proporcjo-
nalnosci. W konkluzji Trybunat uznal, Zze ,,dyrektywa sprzeciwia si¢ stosowa-
niu przepisow krajowych (...), ktore wykluczaja w sposob ogoélny dostep kobiet
do posad wojskowych zwigzanych z uzyciem broni i ktére dopuszczajg jedy-
nie ich dostep do stuzby w formacjach medycznych i orkiestrach wojskowych”.
W rezultacie tego wyroku RFN zmienita swoje ustawodawstwo, w tym Ustawe
Zasadniczg.

Podobnie w wyroku w sprawie C-499/06 (Nerkowska): swiadczenia rentowe
z tytulu represji w okresie II wojny swiatowej nalezg do kompetencji panstwa
cztonkowskiego, jednakze winno je ono realizowa¢ z poszanowaniem prawa wspol-
notowego, w szczegbdlnosci z uwzglednieniem zasady swobodnego przemieszczania
si¢ 1 pobytu na terytorium panstw cztonkowskich.

Nie kwestionujagc kompetencji krajowej w obszarze organizacji systemu sadow-
nictwa, TSUE stwierdzit w 2019 r., Zze obnizenie wieku przej$cia w stan spo-
czynku sedziow Sadu Najwyzszego przed uptywem ich kadencji oraz przyznanie
Prezydentowi RP uznaniowego prawa do przedluzenia czynnej shuzby niektorych
sedziow SN Polska narusza wiazace Polske zobowigzania z art. 19 ust. 1 zdanie
drugie TUE!3¢, Wyrok ten Polska wykonata.

W najnowszych dotyczacych Polski przypadkach w gre wchodzi przede
wszystkim art. 19 ust. 1 zd. 2 TUE (skuteczna ochrona prawna) w kontekscie
niezawistosci sedziowskiej i dostgpu do niezawistego sadu, w powigzaniu z zasa-
dami sformutowanymi w art. 2 TUE (zwlaszcza zasada praworzadnosci — rule of

135 BVerfG. Urteil des Zweiten Senats vom 30. Juni 2009 (2 BVE 2/08 — Lissabon): ,,Da es beim Vorrang kraft
verfassungsrechtlicher Erméachtigung verbleibt, konnen auch die in Art. 2 EUV-Lissabon normierten Werte,
deren Rechtscharakter hier keiner Kldrung bedarf, im Kollisionsfall keinen Vorrang gegeniiber der von Art. 4
Abs. 2 Satz 1 EUV-Lissabon geschiitzten und verfassungsrechtlich tiber die Identititskontrolle nach Art. 23
Abs. 1 Satz 3 in Verbindung mit Art. 79 Abs. 3 GG abgesicherten Verfassungsidentitit der Mitgliedstaaten
beanspruchen. Die Werte des Art. 2 EUV-Lissabon, die teilweise bereits als Grundsitze im geltenden Art. 6
Abs. 1 EUV enthalten sind, verschaffen dem europdischen Integrationsverband keine Kompetenz-Kompetenz,
sodass auch insoweit das Prinzip der begrenzten Einzelerméchtigung fortgilt” [Rdnr. 332].

136 Wyrok TSUE (wielka izba) z 24 czerwca 2019 1. (C-619/18). Zob. tez M. Zidtkowski, Niezaleznosé jako
istota prawa do sqdu? Glosa do wyroku Sqdu Najwyzszego z 5 grudnia 2019 r, III PO 7/18, ,Przeglad
Konstytucyjny”, 3/2020, s. 82-96.
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law)137, Zasada niezawistoSci s¢dziowskiej taczy si¢ z prawem do rzetelnego pro-
cesu sagdowego i jest zagadnieniem odrebnym od ustroju i organizacji wymiaru
sprawiedliwo$cil3® — tak wigc dziatania Unii wobec Polski nie sa pozbawione
podstawy prawnej. Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku art. 6 EKPC, mimo ze
wladze polskie kwalifikuja wyrok ETPC w sprawie Xero Flor jako nieistniejacy
(sententia non existens)!39.

W wyroku z 19 listopada 2019 r. w sprawach potaczonych C-585/18, C-624/18
1 C-625/18 (4.K. i in.) TSUE przypomniatl, ze: ,,chociaz organizacja wymiaru spra-
wiedliwosci w panstwach cztonkowskich nalezy do kompetencji tych ostatnich, to
wcigz przy wykonywaniu tej kompetencji panstwa cztonkowskie majg obowiagzek
dotrzymywac¢ zobowigzan wynikajacych dla nich z prawa Unii” (pkt 75).

Z kolei w wyroku TSUE z 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 (Polska
v. Parlament i Rada) Trybunal potwierdzit:

,»209. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem jakkolwiek panstwa cztonkowskie moga
swobodnie wykonywa¢ swoje kompetencje we wszystkich zastrzezonych dla nich dziedzi-
nach, to jednak sa one zobowigzane czyni¢ to z poszanowaniem prawa Unii, poniewaz nie
moga one uchyla¢ si¢ od zobowigzan, ktore wynikaja dla nich z tego prawa. 270. Ponadto
wymagajac od panstw cztonkowskich, by dotrzymywaty wynikajacych dla nich z prawa
Unii zobowiagzan, Unia w Zaden sposob nie usiluje sama wykonywac¢ tych kompetencji
ani — w rezultacie — ich sobie przypisac”.

Opinie te pozostajg najwyrazniej nieznane obecnym witadzom RP.

1.10.2. Rzeczywisto$¢ bywa skomplikowana, a dziatania organéw migdzyna-
rodowych charakteryzuja si¢ dynamika zwiazang z wyzwaniami wspodtczesnosci,
ktore nie sg wynikiem tylko ideologicznego doktrynerstwa. Taka sytuacja prowadzi
do rozszerzajacej interpretacji norm i celéw traktatowych (doktryna kompetencji
dorozumianych — art. 352 TfUE), co jest zrozumiate, poniewaz nie wszystko i nie
w szczegoOtach da sie przewidzie¢ w tekstach traktatowych. Napiecia i konflikty

137 Art. 19.1 TUE. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (...) zapewnia (...) poszanowanie prawa
w wyktadni i stosowaniu Traktatow. Panstwa Czlonkowskie ustanawiaja srodki niezbgdne do zapewnie-
nia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii; art. 2 TUE. Unia opiera si¢ na
wartosciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego,
jak rowniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa
wspolne Panstwom Cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji,
sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn”.

138 Wyrok TSUE (wielka izba) z 27 lutego 2018 r. w sprawie Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses
przeciwko Tribunal de Contas (C-64/16), motywy 40, 41, 44: panstwo cztonkowskie powinno zapewnic,
ze organ orzekajacy w kwestii stosowania lub wyktadni prawa Unii ,,spelnia integralne wymogi skuteczne;j
ochrony sadowej zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE”, a dla ,,zagwarantowania tej ochrony rzecza
kluczowa jest zachowanie niezawistosci takiego organu”. Pojecie to oznacza, ze ,,dany organ wypeltnia
swe zadania sadownicze w pelni autonomicznie” oraz ze jest on chroniony ,,przed ingerencja i naciskami
zewnetrznymi mogacymi zagrozi¢ niezaleznosci osadu jego cztonkow i wplywac na ich rozstrzygnigeia”.

139 ECHR. Xero Flor w Polsce sp. z o.0. v. Poland (no. 4907/18), Judgment of 7 May 2021; Reczkowicz
v. Poland (no. 43447/19), Judgment of 22 July 2021; Dolinska-Ficek and Ozimek v. Poland (nos. 49868/19
and 57511/19), Judgment of 8 November 2021.
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na tym tle sg nie uniknione, ale nie to jest istotne, lecz sposob ich unikania lub
rozwigzywania.

Jest to bardziej niz oczywiste w przypadku takich struktur jak Unia Europejska
lub Konwencja Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (EKPC) oraz dziata-
jacego w jej ramach Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC). Okresla
si¢ je trafnie jako /living instruments — znaczna rola unijnego prawa pochodnego
jest tego wyrazem i panstwa $wiadomie godzily si¢ na to przystepujac do UE.
W tym kontekscie méwi si¢ o tak zwanym aktywizmie migdzynarodowych organéw
sadowych, czego nie nalezy jednak postrzegac¢ tylko w negatywnej perspektywie.

W praktyce pojawiajg si¢ zrozumiale niekiedy kontrowersje dotyczace granicy
migdzy co do zasady dozwolonymi i niezbednymi kompetencjami dorozumianymi
Unii a sytuacja zmian traktatowych z pomini¢gciem wymaganych unijnym prawem
procedur. W tym ostatnim przypadku mielibySmy do czynienia z uznaniem prawa
instytucji UE do ustalania wlasnej kompetencji, co nie jest legalne, jednak nie
zawsze tatwe do oceny.

Przyktadowo, gdyby za kazdym razem konieczna byla rewizja traktatow, to
skuteczna reakcja na kryzys finansowy 2008/2009 lub na pandemi¢ Covid-19 byta-
by niemozliwal4?. Mozna by tez kwestionowa¢ dopuszczalno$¢ zaciagania przez
Uni¢ pozyczek na migdzynarodowym rynku finansowym, a takze pewne formy
uwarunkowania pomocy finansowej Unii. W skardze do TSUE na rozporzadze-
nie 2020/2092141, Polska podwazata nie tylko jego legalno$¢, lecz domagata sie
(kuriozalnie) zdefiniowania pojecia praworzadnosci (rule of law) w formie trak-
tatowej!42, na co otrzymata negatywna odpowiedz (sprawa C-157/21) w wyroku
TSUE z 16 lutego 2022 r.

Cechg ewolucji unijnej jest spowodowany konieczno$cig gospodarcza i poli-
tyczng nacisk na poglebianie integracji — kazdy kolejny etap rozwoju UE wymusza
dalsze kroki (spill-over; point of no return). Ten samonapgdzajacy si¢ mechanizm
prowadzi do napi¢¢ zwigzanych z zakresem i tempem zmian. Poczatki unijnej inte-
gracji sytuuja si¢ w kontekscie wspdlnego rynku, ale z czasem dochodza zupehie
nowe obszary jak unia gospodarczo-walutowa (strefa euro), wspotpraca w zakresie
wymiaru sprawiedliwo$ci, spraw karnych, spraw wewnetrznych lub last but not
least w zacigganiu unijnych pozyczek na mig¢dzynarodowym rynku finansowym.

140 Zob. szerzej J. Kranz, Polska pod rzqdami hybrydowej praworzqdnosci, ,JEuropejski Przeglad Sadowy”
2021, or 9.

141 Sprawa C-156/21 (Wegry p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie UE) oraz sprawa C-157/21 (Polska
p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie UE).

142" Trybunat Sprawiedliwo$ci UE: Skargi Polski i Wegier przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Komisji
Europejskiej: 1) Zarzut braku waznej podstawy prawnej rozporzadzenia 2020/2092. Polska podnosi, ze
rozporzadzenie wydane na podstawie art. 322 ust. 1 lit a) TFUE nie moze ustanawia¢ przestanek naruszenia
zasad sktadajacych si¢ na pojgcie ,,panstwa prawnego” oraz upowaznia¢ Komisji i Rady do stwierdzania
naruszen tych zasad przez panstwa cztonkowskie. (...) 5) Zarzut naruszenia art. 7 TUE. Polska wykazuje,
ze rozporzadzenie 2020/2092 ustanawia nowy, nieprzewidziany w traktatach mechanizm kontroli przestrze-
gania przez panstwa cztonkowskie zasad panstwa prawnego, a tym samym wywotuje skutki rownowazne
ze zmiang traktatow. 6) Zarzut naruszenia art. 269 akapit pierwszy TFUE przez zdefiniowanie wartosci
panstwa prawnego” jako pojecia prawa pierwotnego z art. 2 TUE drogg aktu prawa wtornego, tj. droga
rozporzadzenia 2020/2092 — https://monitorkonstytucyjny.eu/archiwa/19858
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Decyzje o przejsciu do kolejnych etapow majg charakter polityczny i prawo (trak-
taty) pelni w tym kontekscie role wykonawcza.

Wsrod przyktadow kontrowersji wymieni¢ mozna kwestie zakazu dyskryminacji
ze wzgledu na wiek, ktorej dopuszczalno$¢ uznat zardéwno TSUE!43, jak i niemiecki
FTK144, przy silnej krytyce czesci niemieckich srodowisk prawniczych!4s.

Rozszerzenie integracji na nowe obszary wymusza nieuniknione i nieodwra-
calne skutki. Integracja unijna jawi si¢ zatem jako zrozumienie koniecznosci, ale
konieczne jest tez jej zrozumienie — nie mamy do czynienia ze zwyklym traktatem
i zwykla organizacjg migdzynarodows.

1.10.3. W tym kontekscie zasadne jest stwierdzi¢, ze w Unii doszto do ograni-
czonej konstytucjonalizacji de facto segmentu rzeczywistosci okreslonego unijnymi
traktatami'4. Poglad ten odzwierciedla rzeczywistos¢, a realizacje kolejnych unij-
nych zadan i celow trudno sobie wyobrazi¢ w innej strukturze. Traktaty unijne sa
konstytucyjnymi traktatami specyficznej organizacji migdzynarodowej!47, chociaz
nie nalezy ich traktowa¢ jako réwnoznacznych z konstytucja panstwal4s,

143 TSUE. Wyrok (Wielka Izba) z 22 listopada 2005 r. sprawie C-144/04 (Mangold); zob. tez TSUE. Wyrok
(Wielka Izba) z 19 stycznia 2010 r. sprawie C-555/07 (Kiiciikdeveci).

144 BVerfG. Beschluss vom 6. Juli 2010 — 2 BvR 2661/06 (Honeywell).

145 Przyktadowo ataki na Unig ze strony bylego prezesa FTK i bylego prezydenta RFN (Romana Herzoga) —
R. Herzog, L. Gerken, Stoppt den Europdischen Gerichtshof, ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung*, 8. September
2008; R. Herzog, F. Boltkestein, L. Gerken, Die EU schadet der Europa-Idee, ,Frankfurter Allgemeine
Zeitung®, 15. Januar 2010.

146 O pojeciu konstytucji i konstytucjonalizacji zob. szerzej R. Kwiecien, Teoria i filozofia prawa migdzyna-
rodowego. Problemy wybrane, Warszawa 2011, s. 147-176.

147 Przyktadowo, TSUE okresla traktaty zatozycielskie jako akty o charakterze konstytucyjnym: charte con-

stitutionnelle de base, charte constitutionnelle d’une communauté de droit — zob. wyrok w sprawach
potaczonych C-402/05 P i C-415/05 P (Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International Foundation
przeciwko Radzie i Komisji): ,,281. (...) Wspolnota jest wspolnota prawa [is based on the rule of law], to
znaczy, ze zarowno panstwa cztonkowskie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodnosci wydanych przez
nie aktow z podstawowa karta konstytucyjna, jaka stanowi traktat WE, ktory ustanawia zupelny system
srodkoéw prawnych i procedur upowazniajacych Trybunat Sprawiedliwo$ci do kontroli zgodnosci z prawem
aktow instytucji”; podobnie wyrok z 23 kwietnia 1986 r. w sprawie 294/83 (Parti écologiste ,,Les Verts”
c. Parlement européen); opinia nr 1/91 (Projet d’accord entre la Communauté, d’une part, et les pays de
I"Association européenne de libre échange, d’autre part, portant sur la création de I’Espace économique
européen); opinia nr 2/13 z 18 grudnia 2014 r., §§ 158, 163; wyrok w sprawie C-314/91 (Beate Weber
c. Parlement européen): « la Communauté économique européenne est une communauté de droit en ce que
ni ses Etats membres ni ses institutions n’échappent au contrdle de la conformité de leurs actes & la charte
constitutionnelle qu’est le traité »; wyrok w sprawie C-327/91 (République frangaise c¢. Commission des
Communautés européennes), w ktorym Trybunat uznat art. 228 TWE, dotyczacy zawierania przez Wspol-
note traktatow, za autonomiczng i generalng norme o charakterze konstytucyjnym (une norme autonome et
générale de portée constitutionnelle).
Z kolei Europejski Trybunat Praw Czlowieka w Strasburgu okreslit europejska Konwencj¢ o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci jako ,,dokument konstytucyjny europejskiego porzadku publicznego”
(instrument constitutionnel de [’ordre public européen) — Affaire Loizidou c. Turquie, arrét consacré aux
exceptions préliminaires du 23 février 1995, pkt 75.

148 Termin ,konstytucja” jest wieloznaczny i nie musi by¢ automatycznie taczony z panstwem, np. traktaty
ustanawiajace Miedzynarodowa Organizacje Pracy (ILO), UNESCO, Swiatowa Organizacje Zdrowia (WHO)
lub Organizacje ds. Wyzywienia i Rolnictwa (FAO) nosza oficjalna nazwe konstytucji; istnieja tez panstwa,
ktore nie posiadaja formalnej konstytucji ujetej w jednym akcie prawnym (np. Wielka Brytania).
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W tym konteks$cie unijna struktura wtadzy publicznej legitymizowana jest przez
podziat kompetencji migdzy instytucjami oraz migdzy panstwami a instytucjami,
katalog wartosci i praw podstawowych, zasady stanowienia bezposrednio wigzacego
prawa oraz sagdowej kontroli jego stosowania (obowigzkowa jurysdykcja TSUE), co
w konsekwencji gwarantuje polityczng i prawna odpowiedzialno$¢ unijnych insty-
tucji. Wykonywanie kompetencji wladczych ma miejsce nie tylko w ptaszczyznie
horyzontalnej (miedzy panstwami), lecz rowniez wertykalnej (w panstwach). Dla
tej unijnej struktury fundamentalne znaczenie posiadajg wpisane w ten system
zasady praworzadnosci (rule of law) oraz pierwszenstwa stosowania praw unijnego.

Wszystko to nie znaczy, ze jutro powstanie europejskie panstwo federalne — nie
taki wydaje sig¢ cel panstw cztonkowskich, ktorych zgody potrzeba dla kolejnych
zmian traktatowych. Cztonkostwo w Unii musi jednak uwzglednia¢ taczace si¢
z nim nieuniknione konsekwencje. Unia posiada bez watpienia cechy struktury
federalnej, z czego nie wszyscy zdaja sobie sprawe (podobnie jak molierowski pan
Jourdain, ktory nie byl swiadom faktu codziennego moéwienia proza). Specytika
porzadku prawnego Unii sytuuje go wyraznie ponad ramami klasycznych organi-
zacji miedzynarodowych, a jednocze$nie ponizej poziomu panstwa federalnego!4.

1.11. Podsumowanie

1) Kontrola konstytucyjno$ci norm prawa krajowego lub migdzynarodowego
(unijnego) jest zjawiskiem normalnym. Ma ona swoje uzasadnienie, aczkolwiek
mozna jej tatwo naduzy¢. Bezpodstawne jest zwtaszcza badanie przez krajowy sad
konstytucyjny legalnosci i zgodnosci wigzacych Polske norm i aktow prawa mie-
dzynarodowego (unijnego) z odpowiednimi traktatami. Kuriozalna jest zwlaszcza
tzw. konstrukcja zakresowa, zgodnie z ktéra w wydumanym przez polskie wladze
zakresie dana norma unijna (mi¢dzynarodowa) jest czesciowo zgodna z Konsty-
tucja, a czesciowo niezgodna.

2) Sedno problemu nie tkwi w samej kontroli, lecz w ocenie jej skutkow.
Konstytucja jako prawo najwyzsze i wzorzec kontroli nie jest przedmiotem kon-
trowersji. W przypadku stwierdzonej przez sad konstytucyjny niezgodnosci kon-
stytucyjnej musi by¢ ona wyeliminowana, w przeciwnym bowiem razie utrzymuje
si¢ stan deliktu konstytucyjnego. Deliktem migdzynarodowym jest z kolei postugi-
wanie si¢ kontrola konstytucyjnosci (orzeczeniami sadu konstytucyjnego) w celu
naruszania (niewykonywania, zawieszenia stosowania) wigzacych panstwo norm
migdzynarodowych, w tym niewykonywania wyrokéw sadéw migdzynarodowych.
Orzeczenia krajowych sadow konstytucyjnych nie skutkujg zwolnieniem si¢ przez
panstwo z mi¢dzynarodowoprawnych obowigzkow.

3) Pojecia pierwszenstwa stosowania norm prawa unijnego (migdzynarodowego)
oraz nadrzednos$ci konstytucyjnej wspotegzystuja, lecz wyrazaja réozne perspekty-

149 Zob. J. Kranz, Unia Europejska, ponadnarodowos¢ i federalizm (14 grudnia 2020 r.) — https://monitorkon-
stytucyjny.eu/archiwa/16544
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wy, maja roznie roztozone akcenty oraz funkcje i cele. Pierwszenstwo stosowania
jest zasada prawa miedzynarodowego (unijnego) niezbedng dla jego skutecznego
funkcjonowania i sprzyja eliminowaniu konfliktow z prawem krajowym, w tym
z normami konstytucyjnymi.

Z kolei zasada nadrzgdnoS$ci konstytucyjnej nie zawsze utatwia rozwigzywanie
konfliktu migdzy normg prawa unijnego (mig¢dzynarodowego) a normami konsty-
tucyjnymi. Zasada ta nie moze by¢ podstawa naruszania wigzacego dane panstwo
prawa miedzynarodowego (unijnego) i nie zwalnia z migdzynarodowoprawnej
odpowiedzialno$ci za takie naruszenia. Sagdy konstytucyjne nie powinny stanowic
zagrozenia dla prawa mi¢dzynarodowego (unijnego). Suwerennos$¢, czyli jakoscio-
wa cecha panstwa, funkcjonuje w ramach prawa migdzynarodowego, a nie poza
nim lub przeciw niemu.

4) Biorac pod uwage, ze nie ma prostej recepty na konflikty norm migdzyna-
rodowych z konstytucja oraz uwzgledniajac nieuchronno$¢ napie¢ migdzy sadami
migdzynarodowymi i sadami krajowymi, zasady primacy oraz supremacy beda
koegzystowaé w cieniu czestych kontrowers;jil50,

W ramach regut kazdego systemu prawa mozna udowodni¢ nadrzedno$¢ jednego
nad drugim — nie obowigzuje tu zadna $wiatowa konstytucja. Proby sytuowania
relacji prawa miedzynarodowego (unijnego) z krajowa konstytucja w perspektywie
nadrzednosci jednego porzadku nad drugim sa mato konstruktywne i prowadza
w praktyce do kolizji lub sytuacji patowej. W istocie rzeczy nie chodzi o to, ktore
panstwo i sad beda w sprawie tzw. nadrzgdnosci instancjg tzw. ostatniego stowa,
poniewaz odpowiedz jest znana z gory.

5) W perspektywie niezgodnos$ci konstytucyjnej nalezy si¢ raczej kierowaé zasa-
da pierwszenstwa stosowania jako ,,wymogiem egzystencjalnym” funkcjonowania
Unii, a szerzej prawa mi¢dzynarodowego. Zardwno panstwa, jak i poszczegélne
sady (krajowe i miedzynarodowe) winny zatem starannie wywazy¢ wchodzace
w gre interesy, w tym skutecznos$¢ systemu sagdownictwa migdzynarodowego. Warto
si¢ wowczas orientowac na wartosci i cele oraz korzysci wynikajace ze wspotpracy
miedzynarodowe;.

6) Rozwdj form prawnych struktury unijnej jest wynikiem kierunkowych i par
excellence politycznych rozstrzygnie¢ podejmowanych przez panstwa cztonkow-
skie. Dla niektérych srodowisk ewolucja ta posuwa si¢ za daleko. Jesli konkretne
kierunki i formy tego rozwoju nie znajduja spotecznej i politycznej akceptacji,
to dobrym prawem panstwa jest przeciwdziala¢ temu w procesie unijnym prawo-

150 Wywiad b. prezesa FTK (Andreas VoBkuhle) dla tygodnika ,Die Zeit“, Nr. 38/2021, 16.09.2021: ,ZEIT:
Wer hat das letzte Wort in Europa? Vofskuhle: Der Européische Gerichtshof (EuGH) und die Kommission
gehen davon aus, dass der Vorrang des Europarechts vor nationalem Recht in der EU absolut ist, der
EuGH also immer das letzte Wort hat. Die andere Perspektive ist die vieler Verfassungsgerichte der EU-
Mitgliedsstaaten. (...) Das heift, die europdischen Organe diirfen immer nur das tun, wozu sie von den
Mitgliedsstaaten erméchtigt worden sind. Ob sie sich im Rahmen dieser Erméchtigungen halten, kénnen die
nationalen Verfassungsgerichte unter bestimmten Voraussetzungen iiberpriifen. Fiir beide Ansichten sprechen
jeweils gute Griinde. Wie man diesen Konflikt auflosen kann, ist ungeklért, es gibt dafiir kein Verfahren.
(...) Das Bundesverfassungsgericht hat immer wieder betont, dass der EuGH in aller Regel das letzte Wort
hat — aufler in seltenen Ausnahmefillen®.
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dawczym lub w ostatecznosci wycofac si¢ ze wspdlnego przedsiewzigcia. Trzeba
zatem mie¢ odwage wycigga¢ wnioski z wlasnych przekonan.

7) Istota kontrowersji spowodowanych przez obecne wladze RP sprowadza si¢
do tego, ze ksztalt integracji europejskiej, zwlaszcza w ramach Unii oraz Rady
Europy (w tym EKPC) nie odpowiada ideowym preferencjom grup rzadzacych.
To mozna zrozumie¢. Nie sposob jednak akceptowac sytuacji, w ktorej taka ide-
ologia shuzy rozmontowaniu wspolpracy europejskiej i jawnej putinizacji prawa.
Wywotuje to fatalne skutki dla prestizu migedzynarodowego Polski. Ponadto lek-
cewazenie zasady praworzadno$ci, deforma wymiaru sprawiedliwosci 1 niewyko-
nywanie wigzacych wyrokow sadow miedzynarodowych prowadza do autokracji,
ktoéra w dzisiejszej Polsce stata sie faktem.

8) Gtoéwne zarzuty TK oraz polskich wladz, wykazujace niezgodnos¢ norm
miedzynarodowych z Konstytucja RP sa w kontekscie Unii i EKPC pozorowa-
ne i sztucznie wykreowane. Spor nie dotyczy sprzecznosci norm migdzynarodo-
wych (unijnych) z polska Konstytucja, leczy kolizji polskich ustaw z Konstytucja
1 z prawem unijnym. Wladze polskie dgzg w istocie do legalizowania za pomoca
orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego wybiorczych naruszen prawa unijnego (mig-
dzynarodowego), w tym glownie niewykonywaniu wyrokow TSUE lub ETPC oraz
naruszania wspolnych wartosci panstw cztonkowskich Unii.

9) Jesli dziatania obecnych wladz RP bra¢ za dobrg monetg i traktowaé powaz-
nie, to wyroki TK oraz polityka rzadu zabrngty w $lepa uliczke. Polska jest nadal
cztonkiem Unii i winna wykona¢ wigzace ja orzeczenia TSUE (ktore dotycza
ustaw zwyktych i nie sg sprzeczne z Konstytucja), co pozwolitoby wyjs¢ z klinczu.
Z drugiej natomiast strony wyroki TK nie pozwalajg wykona¢ wyrokéw TSUE
(ETPC). Wydobyciu si¢ z tej putapki nie pomaga powolywanie si¢ na suwerennosc,
nadrzedno$¢ Konstytucji oraz przypominane z upodobaniem wyroki niemieckiego
FTK. W konsekwencji wlasnych, dyskredytujacych i jednoczesnie o§mieszajacych
dziatan, wtadze RP wpadaja w zastawione przez siebie sidfa.

10) Jesli cztonkostwo w Unii staje si¢ nazbyt dolegliwe, a wiladze polskie
wyrazaja wprost opini¢ o agresji prawnej i dyskryminacyjnym traktowaniu przez
Unig, to szkoda traci¢ szanse na lepsza przysztos$¢ i lepiej pozby¢ si¢ tego cieza-
ru. Przejawem egocentryzmu byloby jednak sadzi¢, ze Unia miataby nadmiernie
ucierpie¢ w przypadku Polexitu. Otwarta pozostaje natomiast droga na Wschod...



Dokument 1.1.

Oswiadczenie sedziow Trybunalu Konstytucyjnego
w stanie spoczynku
z 10 pazdziernika 2021 r.

Trybunat Konstytucyjny wydal w dniu 7 pazdziernika 2021 r. wyrok w sprawie K 3/21 doty-
czacy miejsca prawa unijnego w polskim porzadku prawnym. Wyrok ten wywolat wielkie
zaniepokojenie spoteczne ze wzgledu na jego przewidywalne niszczace nastepstwa dla pozycji
Rzeczypospolitej Polskiej jako panstwa cztonkowskiego Unii Europejskie;.

Sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczynku w petni podzielaja to zaniepoko-
jenie. Ponadto jednak uwazaja za swoj obowigzek sprostowanie wielu fatszywych twierdzen
zawartych w wyroku, jego ustnym uzasadnieniu i komentarzach przedstawicieli wtadzy poli-
tycznej. Tak wigc:

nieprawda jest, ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r. zostat wydany
w celu zagwarantowania nadrzgdnosci Konstytucji wobec prawa unijnego, poniewaz taka
pozycja Konstytucji zostata wystarczajaco utrwalona w dotychczasowym orzecznictwie Try-
bunalu (w sprawach K 18/04, K 32/09, SK 45/09);

nieprawda jest, ze sam wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r. miesci
si¢ w ramach kompetencji Trybunahu i jest zgodny z Konstytucja;

nieprawda jest, ze prawo unijne i dotychczasowe orzecznictwo TSUE kwestionujg czy
naruszaja nadrzedno$¢ Konstytucji w polskim porzadku prawnym;

nieprawda jest, ze TSUE wymaga od polskich sadéw zaniechania przestrzegania i stosowania
Konstytucji jako nadrzgdnego prawa Rzeczypospolitej;

nieprawda jest, ze stosowania przez polskie sady prawa unijnego nie da si¢ pogodzi¢ ze
stosowaniem przez nie Konstytucji;

nieprawdg jest, ze kwestionowanie przez instytucje unijne naruszania przez polskie ustawy
i praktyke ich stosowania zasad niezawistosci polskich s¢dziéw, orzekajacych takze w dzie-
dzinach objetych prawem Unii, wykracza poza kompetencje przyznane Unii Europejskiej
na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji;

nieprawda jest, ze prawo Unii Europejskiej i orzecznictwo TSUE wkracza w normowanie
ustroju sgdownictwa w Polsce, poniewaz obrona niezawistosci sedziowskiej nie nalezy do
ustroju sgdownictwa,

nieprawda jest, ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r. bedzie w stanie
wywola¢ inne skutki prawne, niz wywieranie nacisku na dziatalno$¢ orzecznicza polskich
sedziow 1 grozenie im postgpowaniem dyscyplinarnym;

nieprawda jest, ze Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje do badania zgodnosci orzeczen
TSUE z Konstytucja i decydowania o wybiorczym respektowaniu orzecznictwa TSUE przez
Polske jako panstwo czlonkowskie;
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* nieprawda jest, ze sady konstytucyjne innych panstw cztonkowskich w sprawach relacji
migdzy prawem krajowym a prawem unijnym wydawaty wyroki podobne do wyroku Try-

bunatu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r.
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Prof. Stanislaw Biernat, Prof. Ewa Le¢towska:
Komentarz do oSwiadczenia sedziow
Trybunalu Konstytucyjnego w stanie spoczynku
z 10 pazdziernika 2021 r.

26/10/2021 Redakcja

Przedstawiamy krotki komentarz do powotanego oswiadczenia jako opracowanie dwojga jego
sygnatariuszy. Mamy nadzieje, ze przyczyni si¢ to do wyjasnienia, na czym polegaja falszywe
stwierdzenia zawarte w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r. (K 3/21),
jego ustnym uzasadnieniu i wypowiedziach przedstawicieli wiadzy politycznej, dotyczace trudnej
materii wspétistnienia prawa polskiego i prawa Unii Europejskie;.

Ponizej zostanie zachowany taki sam uktad, jak w o$wiadczeniu sedziow.

1. Nieprawda jest, ze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r. zostal
wydany w celu zagwarantowania nadrzednosci Konstytucji wobec prawa unijnego, ponie-
waz taka pozycja Konstytucji zostala wystarczajaco utrwalona w dotychczasowym orzecz-
nictwie Trybunalu (w sprawach K 18/04, K 32/09, SK 45/09).

Rowniez w warunkach czlonkostwa w Unii Europejskiej Konstytucja jest najwyzszym pra-
wem Rzeczypospolitej, stosownie do art. 8 ust. 1 Konstytucji (wyroki: K 18/04, K 32/09, SK
45/09). W sprawie K 18/04 stwierdzono (a wyrok K 3/21 tylko te stwierdzenia zaaprobowat),
ze w panstwie cztonkowskim obowiazujg — obok siebie — dwa autonomiczne porzadki prawne.
Oddziatujg one na siebie, a ich potencjalna kolizja nie jest wykluczona.

Wedle wyroku K 18/04 obowigzkiem organdéw jest podejmowanie dziatan majacych na celu
uniknigcie kolizji, w szczegdlnosci poprzez wyktadni¢ przepisow prawa. Wyktadnia ta powinna
w maksymalny sposob respektowac autonomi¢ obu porzadkéow prawnych.

Kolizja w zadnym wypadku nie powinna by¢ rozwigzywana przez:
— uznanie nadrzgdnos$ci normy unijnej wobec normy konstytucyjnej;
— ani poprzez zastapienie normy konstytucyjnej — norma unijna;

— ani poprzez ograniczenie zakresu normy konstytucyjnej do obszaru nieobjetego regulacja
prawa unijnego.

Nastepnie, jak stwierdzit juz TK w wyroku K 18/04, wyktadnia prawa wewngtrznego ,,przyjazna
dla prawa europejskiego”, eliminujaca ewentualny konflikt migdzy prawem unijnym i polskim,
nie mogtaby:
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— prowadzi¢ do rezultatdéw sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm Konstytucyjnych;

— nie mogtaby tez uszczupla¢ minimum funkcji gwarancyjnych realizowanych przez
Konstytucje. Konstytucja w dziedzinie ochrony praw i wolnosci jednostki wyznacza bowiem
minimalny i nieprzekraczalny prog.

Gdyby nieusuwalna sprzecznos$¢ rzeczywiscie nastgpita — konstytucyjnie upowazniony polski
organ (organy), musiatby podja¢ decyzje:

— albo o zmianie Konstytucji;
— albo o spowodowaniu zmian w prawie unijnym;
— albo o wystgpieniu Polski z Unii Europejskie;j.

Te juz istniejace w dorobku orzeczniczym TK reguly tworza mechanizm gwarancyjny zapew-
niajacy nadrzgdnos$¢ Konstytucji RP.

Whbrew twierdzeniom i zatozeniom przyjetym jako punkt wyjscia w komentowanym tu wyroku
K 3/21, prawo unijne ani nie wymagato, ani nie wymaga rezygnacji z wyzej wskazanych zasad,
ustalonych w wyrokach K 18/04 oraz K 32/09 i SK 45/09. Nieprawdziwa jest wigc pierwsza
teza wyroku K 3/21, jakoby na podstawie norm TUE: — organy Unii Europejskiej miaty dziata¢
poza granicami kompetencji przekazanych przez Rzeczpospolita Polska w traktatach,

— Konstytucja przestata by¢ najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, majacym pierw-
szenstwo obowiagzywania i stosowania,

— Rzeczpospolita Polska nie mogta funkcjonowaé jako panstwo suwerenne i demokratyczne.

W szczegolnoscei nie mozna tego wywnioskowac z art. 1, 4 i 19 ust. 1 akapit 2 TUE — ktore,
z tej wlasnie przyczyny, uznano za niezgodne z polska Konstytucja.

W orzeczeniu K 3/21 zatozono apriorycznie, Ze istnieje nieprzezwycigzona sprzecznos$¢ migdzy
polska Konstytucja i zaskarzonym art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE nakazujacym ustanowienie $rod-
kow niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem
Unii. Nie podjgto przy tym wysitkéw interpretacyjnych na rzecz usuniecia tej rzekomej kolizji
w drodze wyktadni.

Celem postgpowania przed TK nie bylo bowiem rozwiazanie istniejacej realnej, nieusuwalnej
sprzecznosci miedzy Konstytucja RP (i standardami z niej wynikajacymi) z jednej, i z prawem
UE - z drugiej strony. Rzeczywistym celem wyroku byta ochrona zwyklego ustawodawstwa
krajowego, obnizajacego standard niezawistosci w wymiarze sprawiedliwosci, ponizej poziomu
wymaganego zarowno przez Konstytucje RP, jak i przez prawo UE. W ten sposob sztucznie
wykreowano ztudzenie sprzecznosci prawa UE i polskiej Konstytucji.

2. Nieprawda jest, ze sam wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r.
mie$ci si¢ w ramach kompetencji Trybunalu Konstytucyjnego i jest zgodny z Konstytucja.

W wyroku K 3/21 stwierdzono nickonstytucyjnos¢ przepiséw samego Traktatu o Unii Europe;j-
skiej: art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3 i art. 19 ust. 1 akapit drugi w zwiazku
z art. 2 oraz art. 4 ust. 3 TUE. Trybunat Konstytucyjny wykroczyt przy tym poza zakres wniosku
Prezesa Rady Ministrow. Orzeczenie ma charakter zakresowy 1 interpretacyjny: niekonstytucyjne
miatoby tu by¢ zastosowanie tych przepisow w rozumieniu przyjetym przez TSUE. Tymcza-
sem ostateczna i wigzaca wykladnia prawa unijnego (bez ktorej nie mozna okresli¢ zakresu
orzekania, o ktorym mowi si¢ w K 3/21) nalezy do wylacznej whasciwosci TSUE. Trybunat
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Konstytucyjny nie zwrdcit si¢ przy tym z pytaniami prejudycjalnymi do TSUE, mimo ze taka
powinno$¢ wynika zarowno z prawa unijnego (art. 267 akapit 3 TFUE), jak i z wcze$niejszego
orzecznictwa TK (SK 45/09). Podkresli¢ przy tym nalezy, ze instytucja pytan prejudycjalnych
jest, w Swietle orzecznictwa TK, zgodna z Konstytucja (zob. wyroki TK K 18/04, P 37/05).

3. Nieprawdg jest, ze prawo unijne i dotychczasowe orzecznictwo TSUE kwestionuja czy
naruszaja nadrzedno$¢ Konstytucji w polskim porzadku prawnym.

4. Nieprawda jest, ze TSUE wymaga od polskich sadéw zaniechania przestrzegania i sto-
sowania Konstytucji jako nadrzednego prawa Rzeczypospolitej.

W Zadnym z wyrokéw dotyczacych Polski, czy to wydanych w postgpowaniu na podstawie
art. 258 TFUE albo art. 267 TFUE, Trybunat Sprawiedliwo$ci UE nie orzekt, ze polskie sady
majag obowigzek niezastosowania Konstytucji RP, albo obowigzek odstapienia od jej przepi-
sow. Orzecznictwo TSUE dotyczylo niezgodnosci z prawem unijnym polskich ustaw, np. usta-
wy o Sadzie Najwyzszym, ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa, prawa o ustroju sadow
powszechnych, czy tzw. ustawy kagancowej. TSUE wregcz wspieral sady w ich staraniach
o przywrdcenie zgodno$ci ustaw i praktyki ich stosowania z polska Konstytucja, np. z zasa-
da podzialu wtadz (art. 10), niezaleznoscig i odrgbnoscia wladzy sadowniczej (art. 173), nie-
zawisto$cia sedziowska (art. 178), z zasada pierwszenstwa prawa mi¢dzynarodowego, a w tym
takze unijnego, w razie konfliktu z ustawami (art. 91 ust. 2 i 3). Taki skutek orzecznictwa
TSUE jest szczegdlnie istotny wobec niezapewnienia ochrony Konstytucji i wynikajacej z niej
ochrony praw czlowieka i obywatela przez obecny Trybunatl Konstytucyjny.

Prawo Unii i orzecznictwo TSUE wskazuja minimalne i niezbgdne elementy skutecznej ochrony
sadowej w dziedzinach objetych prawem Unii. Bez nich, a w szczegdlnosci bez niezawistego
sadu ustanowionego zgodnie z prawem, ochrona sgdowa traci sens, a jednoczesnie zdolnos¢
do wypetnienia swojej roli: zabezpieczenia unijnego porzadku prawnego oraz praw jednostek
wynikajacych z tego prawa. W sposob oczywisty, wymogi te nie moga naruszaé polskiej Kon-
stytucji, zawierajacej podobne gwarancje. Z tego powodu, nie mogg tez narusza¢ nadrzgdnos$ci
Konstytucji RP na terytorium naszego kraju.

5. Nieprawda jest, Ze stosowania przez polskie sady prawa unijnego nie da si¢ pogodzi¢
ze stosowaniem przez nie Konstytucji.

Prawo polskie z Konstytucja na czele i prawo Unii Europejskiej sa porzadkami prawnymi
opartymi na tozsamych zatozeniach aksjologicznych (tak TK juz w wyroku SK 45/09). Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego w okresie do 2016 r. wypracowalo sposoby unikania kon-
fliktow miedzy prawem polskim (tacznie z Konstytucja) a prawem unijnym. Sformutowano tam
takze zasad¢ przychylnosci dla integracji europejskiej i wyktadni przyjaznej prawu unijnemu,
co przedstawiono juz wyzej w pkt 1 niniejszego komentarza. Jak tez wspomniano, w razie
niedajacej si¢ usunag¢ w drodze wyktadni niezgodnosci miedzy normg Konstytucji, a normami
prawa unijnego, jednym ze sposobow usuni¢cia tej niezgodnosci jest zmiana Konstytucji. Tak
si¢ stalo w 2006 r., kiedy zostal znowelizowany art. 55 Konstytucji w nastgpstwie wyroku TK
w sprawie P 1/05. Jesli sady maja watpliwosci co do wyktadni prawa unijnego moga, a niekiedy
powinny wystapi¢ do TSUE z pytaniami prejudycjalnymi.

6. Nieprawdg jest, ze kwestionowanie przez instytucje unijne naruszania przez polskie
ustawy i praktyke ich stosowania zasad niezawistosci polskich sedziéw, orzekajacych takze
w dziedzinach objetych prawem Unii, wykracza poza kompetencje przyznane Unii Euro-
pejskiej na podstawie art. 90 ust. 1 Konstytucji.
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7. Nieprawda jest, ze prawo Unii Europejskiej i orzecznictwo TSUE wkracza w normowa-
nie ustroju sadownictwa w Polsce, poniewaz obrona niezawisto$ci sedziowskiej nie nalezy
do ustroju sadownictwa.

Organizacja wymiaru sprawiedliwosci (rodzaje jurysdykcji, struktura sagdownictwa, ich wta-
sciwos¢, procedury) nie nalezy do kompetencji przekazanych Unii Europejskiej na podstawie
art. 90 ust. 1 Konstytucji.

W zakresie kompetencji przekazanych Unii Europejskiej miesci si¢ natomiast obowiazek panstw
cztonkowskich ustanowienia §rodkow niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony prawne;j
w dziedzinach objetych prawem Unii (art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE). Ponadto, kazdy, czyje
prawa 1 wolno$ci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naruszone, ma prawo do skutecz-
nego $rodka prawnego przed sadem (art. 47 ust. 1 Karty Praw Podstawowych). Polska, tak
jak pozostate panstwa cztonkowskie, przekazata Unii, a w jej ramach: TSUE, kompetencje
do interpretacji zasady skutecznej ochrony prawnej (sadowej), a takze do weryfikowania, czy
panstwa czlonkowskie wywiazuja si¢ ze zobowigzania traktatowego do jej zapewnienia.

Niezawistos¢ sedziow jest warunkiem wstepnym i rownoczesnie podstawowym sktadnikiem
skutecznej ochrony prawnej oraz prawa podstawowego do skutecznego srodka prawnego
przed sadem. Tak wigc, ani sama niezawisto$¢ sedziowska jako pojecie, ani kryteria o niej
decydujace, nie sa elementem ,,organizacji wymiaru sprawiedliwosci”, pozostawionej unor-
mowaniom prawa pafistw cztonkowskich. Okolicznos$¢, ze sady polskie sa zarazem sadami
unijnymi wymaga natomiast, aby standard niezawistosci sedziowskiej — bedacy gwarancja
niezaleznosci wiadzy sadowniczej — byt wspolnym mianownikiem ustrojowym w panstwach
cztonkowskich. To powoduje, ze kryteria decydujace o spetnieniu wymagan co do niezawi-
stosci sedziowskiej moga by¢ okreslone w orzecznictwie TSUE. Wyroki TSUE funkcjonuja
jako mechanizm ochronny, gdy ingerencja wiadz krajowych daje si¢ kwalifikowa¢ jako nad-
mierna, nieproporcjonalna, powodujaca nowe zagrozenia czy wydrazajaca z tresci mechani-
zmy gwarancyjne niezawistosci sedziowskiej. Dziatania tego typu nie dotycza normowania
ustroju sagdownictwa.

8. Nieprawda jest, Zze wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r. bedzie
w stanie wywola¢ inne skutki prawne, nizZ wywieranie nacisku na dzialalno$¢ orzeczniczg
polskich sedziow i grozenie im postepowaniem dyscyplinarnym.

W omawianym wyroku TK orzekt o niezgodnosci z Konstytucja podstawowych przepisow
TUE rozumianych w sposob sformutowany przez wnioskodawcg — Prezesa RM. Takie sfor-
mutowanie nie znajduje przy tym odbicia w rzeczywistym orzecznictwie TSUE. Skutkiem
wyroku TK nie jest i nie moze by¢ zmiana przepisow TUE, ani zmiana orzecznictwa TSUE,
poniewaz to nie zalezy od wtadz polskich. Ponadto, interpretacja przepisow TUE dokonana
przez TK nie jest wigzaca dla polskich sadow. Do wigzacej wyktadni przepisow prawa unij-
nego jest bowiem upowazniony wytacznie TSUE (art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE). Mozna
si¢ natomiast spodziewac (i obawiac), ze skutkiem wyroku TK bedzie wywieranie nacisku na
polskich s¢dziow, aby w procesie orzekania interpretowali prawo unijne tak, jak je rozumie
TK, i odmawiali stosowania niektorych wyrokow TSUE. Zagrozeniem dla s¢dzidéw moze by¢
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna uksztattowana na podstawie tzw. ustawy kagancowej z 2019 .
Przepisy ustawowe dopuszczajace to, ze tres¢ orzeczen s¢dzidw sadow krajowych moze byé
kwalifikowana jako przewinienie dyscyplinarne, zostaly uznane przez TSUE w wyroku C-791/19
za uchybienie zobowigzaniom, ktore cigza na Polsce na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.
Wyrok ten nie zostat jednak jak dotad wykonany. Zagrozeniem dla sedziow mogg by¢ tez srodki
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administracyjne: odsuwanie od orzekanie, przenoszenie do innego wydziatu sgdu, stosowane
w podobnych celu jak mechanizm dyscyplinarny: jako $rodek represyjny.

Wyrok TSUE w sprawie C-487/19 sformutowal réwniez w odniesieniu do postgpowan pro-
wadzacych do analogicznych skutkéw jak postepowanie dyscyplinarne wymagania wlasciwe
dla postgpowan dyscyplinarnych. Doda¢ nalezy, ze w $wietle wyroku C-83/19 caly system
dyscyplinarny wobec sedziow w Polsce jest dysfunkcjonalny.

9. Nieprawdg jest, ze Trybunal Konstytucyjny ma kompetencje do badania zgodnosci
orzeczen TSUE z Konstytucja i decydowania o wybioérczym respektowaniu orzecznictwa
TSUE przez Polske jako panstwo czlonkowskie.

Przyjeta w wyroku K 3/21 formuta wyroku zakresowego i interpretacyjnego polega na uznaniu
za niekonstytucyjne zastosowanie kontrolowanych przepisow TUE w poszczegdlnych przypad-
kach. Taka formuta niekonstytucyjnosci jest niejako zewnetrzng fasada: skrywa ona podwazenie
przez wyrok TK konkretnych wyrokéw TSUE. Chodzi o seri¢ rozstrzygnie¢ okreslajacych na
podstawie art. 19 TUE standard skutecznej ochrony prawnej. Wyroki TSUE sg jednak ostateczne
1 wigzace w ramach UE, a zasada ta ma charakter uniwersalny.

W koncowej czesci ustnych motywow rozstrzygnigcia s¢dzia sprawozdawca w sprawie K 3/21
zapowiedzial wprost, ze Trybunat nie wyklucza, iz w przysztosci podda ocenie wprost zgod-
nos¢ z konstytucja orzeczen TSUE wiacznie z usunigciem ich z polskiego porzadku prawnego.
Deklaracja taka znalazta si¢ rowniez w komunikacie opublikowanym przez TK po wydaniu
wyroku K 3/21.

Stosownie do przyjetego w Polsce modelu sagdownictwa konstytucyjnego, Trybunat Konstytucyj-
ny nie ma wszakze kompetencji do badania zgodnosci z Konstytucja poszczegdlnych orzeczen
sadowych (argument z art. 188 Konstytucji). Dotyczy to orzeczen polskich, a tym bardziej
orzeczen sadu ponadnarodowego, jakim jest TSUE (dodatkowych argumentow przysparzaja
art. 91 90 ust. 1 Konstytucji oraz wezesniejsze orzecznictwo TK, a zwlaszcza wyrok K 18/04).

10. Nieprawda jest, ze sady konstytucyjne innych panstw czlonkowskich w sprawach rela-
cji miedzy prawem krajowym a prawem unijnym wydawaly wyroki podobne do wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego z 7 pazdziernika 2021 r.

W tej kwestii jest szczegolnie wicle przeklaman i przemilczen w wypowiedziach politykow
rzadzacej koalicji i niektorych publicystow.

Rzeczywiscie, sady konstytucyjne kilku panstw cztonkowskich wydawaty wyroki, w ktorych
zajmowaly stanowisko odmienne do tego, co wynikato z wyrokéw TSUE. Jest to jednak nadal
zjawisko wyjatkowe, a nie czgste, jak mogtoby wynikaé¢ z niektorych wypowiedzi. Nalezy przy
tym odnotowa¢ zasadnicze réznice w porownaniu z wyrokiem TK w sprawie K 3/21.

Po pierwsze, w zadnym z panstw poza Polska nie zostala ogdlnie zakwestionowana zasada
pierwszenstwa prawa unijnego wobec prawa krajowego. Przeciwnie, w orzecznictwie sadow
konstytucyjnych podkresla si¢ wyraznie obowigzywanie tej zasady, nawet w razie wyjatkowego
odstgpowania od judykatury TSUE.

Po drugie, wyroki sadéw w innych panstwach dotyczyty $cisle okreslonych spornych zagad-
nief, jakie pojawily si¢ przy interpretacji krajowych konstytucji i prawa unijnego, glownie
w poszczegdlnych dziedzinach prawa materialnego. Wyroki te odnosity si¢ przede wszystkim
do unijnego prawa wtornego (pochodnego) i nie kwestionowaty ani samych traktatow (co czyni
wyrok K 3/21), ani orzecznictwa TSUE dotyczacego podstaw traktatowych, na jakich opiera
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si¢ Unia, takich jak obowigzek panstw cztonkowskich zapewnienia skutecznej ochrony praw-
nej w dziedzinach objetych prawem Unii i wynikajacych stad gwarancji niezaleznosci sagdow
i niezawistosci sedziow.

Po trzecie, wyroki sadéw konstytucyjnych innych panstw cztonkowskich zasadniczo stuzyly
podwyzszeniu poziomu ochrony obywateli, podczas kiedy wyrok TK w sprawie K 3/21 obniza
ten poziom.

Po czwarte, rozbieznosci miedzy orzecznictwem sadow konstytucyjnych innych panstw czton-
kowskich a orzecznictwem TSUE miaty przejsciowy charakter i byly najczesciej eliminowane
w wyniku zmiany prawa krajowego, albo jego wyktadni. Nie powodowaly one zakwestiono-
wania przez panstwa cztonkowskie ich podstawowych obowiazkéw wynikajacych z lojalnosci
wobec Unii.

Po piate, przed wydaniem omawianych wyrokow przez sady konstytucyjne innych panstw
cztonkowskich TSUE miat okazj¢ si¢ wypowiedzie¢ wydajac wyroki prejudycjalne.

Prof. Stanistaw Biernat, Prof. Ewa f¢towska
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2.1. Wstep

Celem artykutu jest zwigzte omowienie wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE) z dnia 15 lipca 2021 r. w sprawie C-791/19 Komisja Europej-
ska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej!. Towarzyszy¢ mu bedzie krotki komentarz.
Artykut podzielony jest na cztery cze$ci. Po otwierajacym tekst wstepie, zosta-
ng przyblizone okolicznosci sprawy C-791/19 i przebieg postgpowania. Nastepnie
zaprezentowane beda zarzuty sformutowane przez Komisje Europejska wraz z ich
procesowa oceng dokonang przez TSUE. Kazdemu z pigciu zarzutdéw poswigecono
odrebng cze$¢ opracowania. Artykut zamyka podsumowanie?.

2.2. OKkolicznos$ci sprawy C-791/19 i przebieg postepowania

W 2018 r. w Polsce zmieniono system odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow
Sadu Najwyzszego i1 sedzidow sadow powszechnych. Utworzono nowa izb¢ Sadu
Najwyzszego — Izbe Dyscyplinarna, ktéra swa wilasciwoscia objeta prowadzenie
sedziowskich spraw dyscyplinarnych. Zaréwno upolityczniony sposob wyboru czton-
kéw Izby Dyscyplinarnej, jak i uzasadnione watpliwosci co do ich niezawistosci

I ECLL:EU:C:2021:596.

2 W artykule wykorzystano fragmenty monografii: J. Barcik, Ochrona praworzqdnosci w Radzie Europy i Unii
Europejskiej ze szczegolnym uwzglednieniem niezaleznosci sqdow i niezawistosci sedziow, C.H. BECK,
Warszawa 2019.
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i bezstronnosci sprawily, ze pojawita si¢ obawa, iz prawo polskie nie zapewnia
srodkow zaskarzenia niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony sgdowej
w dziedzinach objetych prawem Unii, czyli jest sprzeczne z polskim zobowigza-
niem wynikajacym z art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE. Obawy te potegowat fakt przyznania
politycznemu organowi — Ministrowi Sprawiedliwosci zwigkszonego wpltywu na
dziatalno$¢ sedziowskich rzecznikow dyscyplinarnych. Wreszcie, obawy Komisji
Europejskiej — strazniczki traktatow, wzbudzity przypadki wytaczania postepowan
wyjasniajacych wobec sedziow w zwigzku z pytaniami prejudycjalnymi, jakie przed-
tozyli Trybunatowi Sprawiedliwosci UE. W zwigzku z tymi obawami, Komisja
Europejska (KE) w dniu 3 kwietnia 2019 r. wszczgta wobec Polski, na podstawie
art. 258 TFUE, procedure przeciwnaruszeniowa i wystosowata do Rzeczypospolitej
Polskiej wezwanie do usunigcia uchybienia w zakresie zgodno$ci nowego syste-
mu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow Sadu Najwyzszego i sedziow sadow
powszechnych, wynikajgcego z ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju
sadow powszechnych (dalej: p.u.s.p.) w brzmieniu wynikajagcym z kolejnych zmian
opublikowanych w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej z 2019 r.3, ustawy
z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym* oraz ustawy z dnia 12 maja 2011 r.
o Krajowej Radzie Sadownictwas, zmienionej ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r.
o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa oraz niektorych innych ustaw®.
Komisja zarzucata sprzeczno$¢ kwestionowanych przepisow krajowych z art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE oraz z art. 267 akapity drugi i trzeci TFUE 1 wezwata
Polske do przedstawienia uwag w terminie dwoch miesiecy. W dniu 1 czerwca
2019 r. Rzeczpospolita Polska odpowiedziala na wezwanie do usuniecia uchybienia
1 zakwestionowata argumenty Komisji. W efekcie, w dniu 17 lipca 2019 r. Komisja
wystosowata do Rzeczypospolitej Polskiej uzasadniong opini¢, w ktorej stwierdzita,
ze sporny system odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej narusza ww. postanowienia TUE
i TFUE i wezwala ja do zastosowania si¢ do uzasadnionej opinii w terminie dwoch
miesiecy od jej otrzymania. W dniu 17 wrzesnia 2019 r. Rzeczpospolita Polska
odpowiedziata na uzasadniong opini¢, utrzymujac, ze zarzucane jej uchybienia sg
bezzasadne. Wyczerpawszy polubowne procedury rozwigzania sporu, jakie zgodnie
z art. 258 TFUE musza poprzedzi¢ wiasciwe postepowanie sadowe, KE w dniu
25 pazdziernika 2019 r. wniosta do TSUE skarge przeciwko Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Postanowieniami prezesa TSUE z dnia 11, 19 i 20 lutego 2020 r. Krolestwo
Belgii, Krolestwo Danii, Kroélestwo Niderlandéw, Republika Finlandii i Krolestwo
Szwecji zostaty dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientow popierajacych
zadania Komisji.

Odrgbnym aktem, ztozonym w sekretariacie Trybunatu w dniu 25 pazdziernika
2019 r., Komisja wystapita, na podstawie art. 133 § 1 regulaminu postgpowania przed
Trybunatem, z wnioskiem o rozpatrzenie niniejszej sprawy w trybie przy$pieszonym.
Na poparcie tego wniosku Komisja wskazala, ze sformutowane w jej skardze zarzuty

Dz.U. 2001 Nr 98 poz. 1070; Dz.U. 2019 poz. 52, 55, 60, 125, 1469 i 1495.
Dz.U. 2018 poz. 5; tj. Dz.U. 2019 poz. 825.

Dz.U. Nr 126 poz. 714.

Dz.U. 2018 poz. 3.

o B W
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dotyczace wprowadzonego w Polsce nowego systemu odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej s¢dziow opierajg si¢ na systemowych naruszeniach gwarancji wymaganych
do zapewnienia niezawistosci sedziowskiej. Zdaniem Komisji za niezwlocznym
rozpatrzeniem sprawy przemawialy wzgledy pewnosci prawa, a tryb przyspieszony
pozwolilby na jak najszybsze rozstrzygnigcie watpliwosci dotyczacych zgodnosci
tego systemu z prawem Unii. Po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem sg¢dziego spra-
wozdawcy 1 rzecznika generalnego, prezes TSUE postanowil, w dniu 26 listopada
2019 r., nie uwzgledni¢ wniosku Komisji. Uznal, ze o ile podnoszone w skardze
kwestie, ktore dotycza podstawowych postanowien prawa Unii, moga a priori miec¢
zasadnicze znaczenie dla prawidtowego funkcjonowania systemu sagdowniczego Unii,
dla ktorego niezawisto$¢ sadow krajowych ma kluczowe znaczenie, o tyle delikat-
ny i zlozony charakter tych kwestii, ktére ponadto wpisujg si¢ w ramy szeroko
zakrojonej reformy wymiaru sprawiedliwos$ci w Polsce, jest trudny do pogodzenia

z zastosowaniem trybu przyspieszonego. Majac jednak na uwadze przedmiot skargi

i charakter podnoszonych w niej kwestii, prezes Trybunatu, w dniu 26 listopada

2019 r., zdecydowal na podstawie art. 53 § 3 regulaminu postgpowania o rozpo-

znaniu sprawy C-791/19 w pierwszej kolejnosci.

W odpowiedzi na skarge, ztozonej w dniu 9 stycznia 2020 r., Rzeczpospolita
Polska wniosta do Trybunatu o: 1) oddalenie skargi w catosci jako bezpodstawne;j;
oraz 2) obcigzenie Komisji kosztami postgpowania. Komisja i Rzeczpospolita Pol-
ska zlozyly rowniez replike i duplike, odpowiednio, w dniach 21 lutego 2020 r.
i 6 maja 2020 r.

Ponadto odrebnym pismem, ztozonym w sekretariacie Trybunatu w dniu 23 stycz-
nia 2020 r., Komisja wystapita takze z wnioskiem o zastosowanie na podstawie
art. 279 TFUE oraz art. 160 § 2 regulaminu postgpowania srodkéw tymczasowych
majacych na celu nakazanie Rzeczypospolitej Polskiej, by do czasu wydania orze-
czenia Trybunalu rozstrzygajacego sprawe co do istoty:

— zawiesita stosowanie przepiséw art. 3 pkt 5, art. 27 i art. 73 § 1 nowej ustawy
o Sadzie Najwyzszym, stanowigcych podstawe wilasciwosci Izby Dyscyplinar-
nej w sprawach dyscyplinarnych s¢dziow zarowno w pierwszej, jak 1 w drugiej
instancji;

— powstrzymata si¢ od przekazania spraw zawistych przed Izbg Dyscyplinarng do
rozpoznania przez sktad, ktory nie spetnia wymogdéw niezaleznosci wskazanych
w szczeg6lnosci w wyroku Trybunatu z dnia 19 listopada 2019 r., 4.K. i in.
(Niezaleznos¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego) (C-585/18, C-624/18
1 C-625/18, EU:C:2019:982); oraz

— powiadomita Komisje, nie poézniej niz w ciggu miesigca od dor¢czenia postano-
wienia Trybunatu zarzadzajacego wnioskowane $rodki tymczasowe o wszystkich
srodkach, ktore przyjeta w celu pelnego zastosowania si¢ do tego postanowienia.
Postanowieniem z dnia 8 kwietnia 2020 r.” TSUE przychylit si¢ do wniosku

Komisji o zastosowanie $rodkéw tymczasowych do czasu wydania ostatecznego

wyroku w sprawie. W dniu 1 grudnia 2020 r. odbyta si¢ rozprawa, na ktorej Komisja,

7 C-791/19 R, EU:C:2020:277.
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Krolestwo Belgii, Krolestwo Danii, Republika Finlandii, Krolestwo Niderlandow,
Rzeczpospolita Polska i Krolestwo Szwecji przedstawity uwagi ustne. Rzecznik
generalny przedstawit swoja opini¢ w dniu 6 maja 2021 r., w ktéorym to dniu zostat
w zwigzku z tym zakonczony ustny etap postepowania.

Pismem ztozonym w sekretariacie Trybunatu w dniu 10 czerwca 2021 r. Rzecz-
pospolita Polska wniosta o otwarcie ustnego etapu postegpowania na nowo. Na popar-
cie tego wniosku wskazata ona zasadniczo, ze nie zgadza si¢ z opinig rzecznika
generalnego, ktora jej zdaniem ukazuje ponadto, ze okolicznos$ci niniejszej sprawy
nie zostaly wystarczajaco wyjasnione. Zadanie strony polskiej nie miato jednak
zadnych podstaw prawnych, gdyz ani statut TSUE, ani tez regulamin postgpowania
przed Trybunatem nie daja stronom mozliwosci przedktadania uwag w odpowiedzi
na opini¢ przedstawiong przez rzecznika generalnego. Ponadto, Trybunat nie jest
zwigzany ani opinig rzecznika generalnego, ani uzasadnieniem, w oparciu o ktore
dochodzi on do zawartych w opinii wnioskow. W konsekwencji okoliczno$¢, ze
jedna ze stron nie zgadza si¢ z opinig rzecznika generalnego, bez wzgledu na to,
jakie kwestie poruszono w tej opinii, nie moze sama w sobie stanowi¢ uzasadnienia
dla otwarcia ustnego etapu postgpowania na nowo. Trybunat moze jednak, zgodnie
z art. 83 regulaminu postepowania, w kazdej chwili, po zapoznaniu si¢ ze stanowi-
skiem rzecznika generalnego, postanowi¢ o otwarciu ustnego etapu postgpowania na
nowo, w szczegdlnosci jesli uzna, ze okolicznosci zawistej przed nim sprawy nie sg
wystarczajaco wyjasnione. W przypadku sprawy C-791/19 Trybunatl uznat jednak,
po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem rzecznika generalnego, ze wbrew twierdzeniom
Rzeczypospolitej Polskiej w nastgpstwie pisemnego etapu postepowania oraz przepro-
wadzonej przed nim rozprawy dysponuje wszystkimi informacjami koniecznymi do
wydania wyroku. W tych okoliczno$ciach nie zachodzita potrzeba otwarcia ustnego
etapu postgpowania na nowo.

Wyrok Trybunatu zostat wydany w dniu 15 lipca 2021 r.

2.3. Zarzuty strony skarzacej

Na poparcie swoje skargi Komisja Europejska podnosita pie¢ zarzutow, z kto-
rych cztery pierwsze dotyczyly naruszen art. 19 ust. 1 akapit drugi TUES, za$ pigty
oparty byt na naruszeniu art. 267 akapity drugi i trzeci TFUE®. Zarzuty dotyczyty:

1. Mozliwosci kwalifikowania tresci orzeczen sagdowych jako przewinienia dys-
cyplinarnego. W ramach tego zarzutu Komisja wnosita do TSUE o stwierdzenie,
ze dopuszczajac, aby w przypadku sedziéw sadow powszechnych tres¢ orzeczen
sadowych mogta by¢ kwalifikowana jako przewinienie dyscyplinarne (art. 107 § 1
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych (dalej: p.u.s.p.)
w brzmieniu wynikajacym z kolejnych zmian opublikowanych w Dzienniku Ustaw

8 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016), Dz.U. C 202 z 7.06.2016 r.
9 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016), Dz.U. C 202 z 7.06.2016 r.
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Rzeczypospolitej Polskiej z 2019 1.19, oraz art. 97 §§ 1 i 3 ustawy z dnia 8 grudnia
2017 r. o Sadzie Najwyzszym!! Rzeczpospolita Polska uchybita zobowigzaniom
wynikajacym z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE;

2. Braku niezaleznos$ci i bezstronno$ci Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzsze-
go. Uchybienie zobowigzaniom wynikajacym z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
przez Polske miato wynikaé¢ z braku zapewnienia niezaleznosci 1 bezstronnosci Izby
Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego, do ktorej wlasciwosci nalezy kontrola decyzji
wydanych w postepowaniach dyscyplinarnych prowadzonych wobec sedziow (art. 3
pkt 5, art. 27 i art. 73 § 1 ustawy o Sadzie Najwyzszym w zwiazku z art. 9a usta-
wy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwal2, zmienionej ustawa
z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz
niektoérych innych ustaw!3;

3. Braku gwarancji, ze spraw¢ dyscyplinarng rozstrzyga sad ,,ustanowiony na
mocy ustawy” — poprzez przyznanie Prezesowi Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyz-
szego prawa do dyskrecjonalnego wyznaczania wlasciwego sadu dyscyplinarnego
pierwszej instancji w sprawach sedziow sagdow powszechnych (art. 110 § 3 i art. 114
§ 7 p.u.s.p.), a tym samym nie zapewniajgc, aby sprawe¢ dyscyplinarng rozstrzygat
sad ,,ustanowiony na mocy ustawy”, RP miata uchybi¢ zobowigzaniom wynikajacym
z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE;

4. Niezapewnieniem standardow rzetelnego postepowania dyscyplinarnego
w przypadku sedziow sadéw powszechnych — przyznajac Ministrowi Sprawiedliwosci
kompetencj¢ do powotania Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwosci
(art. 112b p.u.s.p.), a tym samym nie zapewniajac, aby sprawy dyscyplinarne sedziow
sadow powszechnych zostaty rozpoznane w rozsadnym terminie, a takze przewidujac,
Ze czynnosci zwigzane z wyznaczeniem obroncy oraz podjeciem przez niego obro-
ny nie wstrzymuja biegu postepowania dyscyplinarnego (art. 113a p.u.s.p.) oraz ze
sad dyscyplinarny prowadzi postepowanie pomimo usprawiedliwionej nieobecno$ci
zawiadomionego obwinionego sedziego lub jego obroncy (art. 115a § 3 p.u.s.p.),
a tym samym nie zapewniajac prawa do obrony obwinionych sedzidw sadow
powszechnych, RP miata uchybi¢ zobowigzaniom wynikajagcym z art. 19 ust. 1
akapit drugi TUE;

5. Ograniczenia prawa sagdow do kierowania do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej wnioskéw o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym poprzez moz-
liwo$¢ wszczecia postepowania dyscyplinarnego — dopuszczajac, aby prawo sadow
do kierowania do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wnioskow o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym bylo ograniczone przez mozliwos¢ wszczecia
postepowania dyscyplinarnego, Rzeczpospolita Polska miata uchybi¢ zobowigzaniom
wynikajacym z art. 267 akapity drugi i trzeci TFUE.

10 Dz.U. 2001 Nr 98 poz. 1070; Dz.U. 2019 poz. 52, 55, 60, 125, 1469 i 1495.
I Dz.U. 2018 poz. 5; tj. Dz.U 2019 poz. 825.

12 Dz.U. Nr 126 poz. 714.

13 Dz.U. 2018 poz. 3.
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2.3.1. Mozliwos¢ kwalifikowania tresci orzeczen sadowych
jako przewinienia dyscyplinarnego

Pierwszy z podnoszonych przez KE zarzutow dotyczyt zgodnosci art. 107 § 1
p-u.s.p. oraz art. 97 §§ 1 i 3 nowej ustawy o SN z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.
Przepisy te, zdaniem KE pozwalaja, z naruszeniem zasady niezawistosci sedziow-
skiej, na pociggni¢cie do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow polskich sagdow
powszechnych za tres¢ ich orzeczen sagdowych i wykorzystywanie w ten sposob
systemu odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej s¢dziow do celow politycznej kontroli
ich dziatalnosci orzecznicze;.

Artykut 107 § 1 p.u.s.p. stanowit, Ze sedzia odpowiada dyscyplinarnie ,,Za przewi-
nienia stuzbowe, w tym za oczywistg i razaca obraze przepisdw prawa i uchybienia
godnos$ci urzedu (przewinienia dyscyplinarne)”. Takie brzmienie przepisu pozwalato
zdaniem KE na dokonywanie wyktadni, zgodnie z ktora odpowiedzialnos¢ dyscypli-
narna s¢dzidow rozcigga si¢ na wykonywanie przez nich funkcji orzeczniczych. Na
poparcie swojego zarzutu KE przywotywata praktyke interpretacyjng wypracowana
przez polskiego Rzecznika Dyscyplinarnego Sedziow Sadéw Powszechnych i jego
zastepcOw, polegajaca na wszczynaniu postegpowan wyjasniajacych wobec sedziow
w zwigzku z wystapieniem przez nich do TSUE z wnioskami o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym.

Drugi z kwestionowanych w ramach tego zarzutu przepisow — art. 97 §§ 11 3
ustawy o SN upowazniatl Sad Najwyzszy, w tym Izbe Kontroli Nadzwyczajnej
i Spraw Publicznych tego sadu przy rozpoznawaniu przez nig skargi nadzwyczajne;j,
do ,,wytkniecia uchybienia” wtasciwemu sadowi w przypadku stwierdzenia ,,0czy-
wistej obrazy przepisow” oraz do zwrdcenia si¢ w takim wypadku z wnioskiem
o rozpoznanie sprawy dyscyplinarnej do Izby Dyscyplinarnej. Zdaniem KE réowniez
pojecie ,,oczywistej obrazy przepisow” pozwalato na wyktadni¢, zgodnie z ktorg
odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna s¢dzidéw obejmuje wykonywanie przez nich funkcji
orzeczniczych.

Odnoszac si¢ do zarzutow, RP podniosta, ze definicja przewinienia dyscypli-
narnego zawarta w art. 107 § 1 p.u.s.p. nie pozwala na polityczng kontrole tresci
orzeczen sagdowych. Zdaniem RP, Komisja nie wzigta pod uwage w tym wzgledzie
zawezajacej wyktadni tego przepisu utrwalonej w orzecznictwie Sadu Najwyzszego.
Z utrwalonego orzecznictwa tego sadu wynika bowiem, ze przewinienie dyscyplinar-
ne nie moze wynika¢ z popetienia zwyktego bledu przy wyktadni czy stosowaniu
przepisu przy orzekaniu, lecz dotyczy wylacznie przypadkow ,,oczywistej i razacej”
obrazy przepisow prawa, czyli co do zasady naruszenia przepisow o charakterze
procesowym i niezwigzanych bezposrednio z samym orzeczeniem, mozliwych do
stwierdzenia przez kazdego bez glgbszych rozwazan i powodujacych znaczace nie-
korzystne skutki godzace w interesy uczestnikow postgpowania lub innych podmio-
tow albo wymiaru sprawiedliwosci. Zdaniem Rzeczypospolitej Polskiej fakt uznania
za przewinienia dyscyplinarne takich zachowan, u ktorych podstaw legta zta wola
lub razaca ignorancja s¢dziego, jest uzasadniony z punktu widzenia zapewnienia
skutecznej ochrony sadowej jednostek i zachowania wizerunku sagdownictwa jako
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sprawiedliwego. W jej ocenie ograniczona do takich przypadkéw perspektywa ewen-
tualnego postgpowania dyscyplinarnego nie moze mie¢ wptywu na niezaleznos¢
wladzy sadowniczej. Polska podnosita takze, ze definicja przewinien dyscyplinarnych
zawarta art. 107 § 1 p.u.s.p. pozostawia nie wickszy zakres uznania niz definicje
deliktow dyscyplinarnych zawarte w przepisach prawnych poszczegdlnych panstw
czlonkowskich. Odwotania do poje¢ nieostrych sg czesto spotykane i nieuniknione
w tej dziedzinie, a ich negatywna ocena nie moze by¢ dokonywana w oderwaniu
od brzmienia, celu i praktyki stosowania wlasciwych przepiséw przez krajowe sady
dyscyplinarne.

Przystepujac do oceny zarzutu, TSUE przypomnial, ze z wymogiem niezawi-
stosci 1 bezstronno$ci wynikajacym w szczegélnosci z art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE zwiazany jest nakaz, by w celu unikniecia ryzyka wykorzystywania syste-
mu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej osob, ktorym powierzono zadanie sgdzenia,
jako narzedzia politycznej kontroli tresci orzeczen sadowych taki system zawierat
takze przepisy, ktore definiuja zachowania stanowigce przewinienie dyscyplinar-
ne (pkt 134 wyroku). System odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw wchodzi
wprawdzie w zakres organizacji wymiaru sprawiedliwosci, a zatem kompetencji
panstw cztonkowskich, a mozliwos¢ pociagnigcia sedziego do odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej przez organy panstwa czlonkowskiego moze w szczegdlnosci, zaleznie
od decyzji panstw cztonkowskich, stanowi¢ element przyczyniajacy si¢ do zwigk-
szenia odpowiedzialnosci oraz sprawnos$ci systemu sgdownictwa. Jednakze, przy
wykonywaniu tej kompetencji panstwa cztonkowskie powinny przestrzega¢ prawa
Unii, zapewniajac w szczeg6lnosci niezawistos¢ sadow mogacych orzeka¢ w kwe-
stiach zwigzanych ze stosowaniem lub z wykladnig tego prawa w celu zagwaranto-
wania jednostkom skutecznej ochrony sadowej, ktorej wymaga art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE (zob. wyrok z dnia 18.05.2021 r., Asociatia ,, Forumul Judecdtorilor
din Romdnia” i in., C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19,
EU:C:2021:393, pkt 229, 230).

Zdaniem TSUE ochrona niezawistosci sg¢dziowskiej nie moze skutkowac catko-
witym wylaczeniem przypadkow, w ktorych sedzia moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢
dyscyplinarng za tre$¢ wydanego przez siebie orzeczenia sadowego. Ochrona nieza-
wisto$ci nie ma bowiem na celu tuszowania ewentualnych powaznych i catkowicie
niewybaczalnych zachowan ze strony s¢dzidéw, polegajacych na przyktad na celowym
i wynikajacym ze ztej wiary lub z wyjatkowo powaznych i razacych zaniedban
pogwalceniu przepisoéw prawa krajowego i prawa Unii, ktorych przestrzeganie maja
zapewnic, lub na arbitralnym szafowaniu wyrokéw lub odmowie wymiaru sprawie-
dliwosci, podczas gdy jako depozytariusze funkcji orzeczniczych maja za zadanie
orzeka¢ w sporach poddawanych im pod rozstrzygnigcie przez jednostki. Sytuacje,
w ktorych postepowanie dyscyplinarne wszczynane jest ze wzgledu na tres¢ rozstrzy-
gni¢cia sagdowego powinny mie¢ jednak ,,absolutnie wyjatkowy” charakter (pkt 137
wyroku). Zasadnicze znaczenie ma to, by okoliczno$¢, ze orzeczenie sadowe obar-
czone jest ewentualnym bledem w zakresie wyktadni i stosowania przepisow prawa
krajowego i prawa Unii lub w zakresie ustalenia stanu faktycznego lub oceny dowo-
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dow, nie mogta sama w sobie prowadzi¢ do pociagnigcia danego sedziego do odpo-
wiedzialnosci dyscyplinarnej (pkt 138 wyroku). Dlatego tez, ,,absolutnie wyjatkowe”
przypadki pociagniecia sgdziego do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej w zwigzku
z wydaniem orzeczenia sagdowego muszg podlega¢ obiektywnym i sprawdzalnym
kryteriom zwigzanym z wymogami dotyczacymi nalezytego sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci, a takze gwarancjom majacym na celu uniknigcie wszelkiego ryzyka
naciskow zewnetrznych na tre$¢ orzeczen sadowych i wykluczenie w ten sposob,
w przekonaniu jednostek, wszelkiej uzasadnionej watpliwosci co do niepodatnosci
danych s¢dziow na takie naciski 1 ich neutralnosci wzgledem S$cierajacych sie przed
nimi intereséw (pkt 139 wyroku).

Stanowisko TSUE jest spdjne ze standardami wynikajagcymi z migkkiego prawa
(soft law) jakie stanowig opinie Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez
Prawo (dalej: Komisja Wenecka). Ten organ pomocniczy Rady Europy podkresla,
ze stosowanie $rodkow dyscyplinarnych w zwigzku ze stosowaniem prawa przez
sedziego jest bardzo delikatng materig. Problem ten dotyka rdzenia sedziowskiej nie-
zawisto$ci!4. Co do zasady, postepowania dyscyplinarne powinny dotyczy¢ ,,razacego
i nie dajacego si¢ wyttumaczy¢ ztego zachowania w sprawach zawodowych” (gross
and inexcusable professional misconduct), 1 nie moga rozciaga¢ si¢ na ,,roznice
w interpretacji prawniczej lub sagdowe pomytki”!15. Istota funkcji sedziego polega na
»hiezaleznym interpretowaniu regulacji prawnych”, a zatem nie moze by¢ ograniczo-
ny w ,,stosowaniu istniejacego case — law”. Niekiedy wrecz, zwlaszcza w sprawach
w ktorych pojawia si¢ kwestia zobowigzania migdzynarodowego panstwa, sedziowie
,»moga mie¢ obowigzek stosowania i interpretowania prawa wewngtrznego sprzecznie
z jednolita narodowsg praktyka sadowg”16. Takie zachowanie sedziego samo w sobie
nie powinno stanowi¢ podstawy do uruchamiania sankcji dyscyplinarnych, chyba,
ze towarzyszyta mu ,,zta wola” i ,intencja przysporzenia korzysci lub zaszkodzenia
stronie w postepowaniu” albo bylo ,rezultatem razacego zaniedbania”!’?. Jak mozna
zauwazy¢ ocena TSUE, spojna z podejsciem Rady Europy pozwala stwierdzi¢, ze
standard brukselsko-luksemburski rozumienia niezaleznosci sadéw 1 niezawistosci
sedziow, pokrywa sie ze standardem sztrasbursko-weneckim. Daje to asumpt do
wniosku o ksztaltowaniu si¢ jednolitej europejskiej przestrzeni prawnej, jako obszaru,
ktorego fundamentem jest praworzadnosc.

Kolejng rozwazang przez TSUE kwestig byta jasnos¢ i precyzja pojgciowa norm
zawartych w art. 107 § 1 p.u.s.p. iart. 97 §§ 11 3 ustawy o SN. Zdaniem Trybunatu,
pozostaje ,,zasadniczg kwestia”, by normy, ktére definiuja zachowania mogace spo-
wodowaé powstanie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziéw byty sformutowane

14 Opinion on the Law on Disciplinary Responsibility and Disciplinary Prosecution of Judges of Common
Courts of Georgia, CDL-AD(2007)009, § 18.

15 Joint Opinion on the constitutional law on the judicial system and status of judges of Kazakhstan by the
Venice Commission and OSCE/ODIHR, CDL-AD(2011)012, § 60.

16 Joint opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate
General of Human Rights and Rule of Law of the Council of Europe, and of the OSCE Office for Demo-
cratic Institutions and Human Rights (OSCE/ODIHR) on the draft law on disciplinary liability of judges
of the Republic of Moldova, CDL-AD(2014)006, §§ 21-22.

17" Tamze.
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,»W Sposob wystarczajaco jasny i precyzyjny”, tak aby zagwarantowac niezawistos$¢
stanowigcg integralny element powierzonego im zadania i unikng¢ sytuacji, w ktorej
sedziowie byliby narazeni na ryzyko pociaggniecia ich do odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej jedynie z powodu wydanego przez nich orzeczenia (pkt 140 wyroku).
Z zwigzku z powyzszym stwierdzeniem, TSUE zauwazyt, ze art. 107 § 1 p.u.s.p.
iart. 97 §§ 11 3 ustawy o SN, z uwagi na samo ich brzmienie, nie odpowiadajg
wymogom jasnosci i precyzji (art. 141 wyroku). Wyrazenia ,,oczywista i razaca
obraza przepiséw” oraz ,,oczywista obraza przepisow”, do ktérych odwoluja sie,
odpowiednio, wspomniane przepisy, nie pozwalaja na wykluczenie mozliwosci
pociagnigcia sedziow do odpowiedzialnosci wylacznie z uwagi na jakoby ,,bled-
ng” tres¢ ich orzeczen, przy jednoczesnym zagwarantowaniu, ze odpowiedzialno$¢
ta bedzie zawsze Scisle ograniczona do sytuacji absolutnie wyjatkowych. W tym
punkcie wywodu sgdowego, Trybunat zrezygnowat z analizy, podnoszonego przez
Polske, odnotowanego takze przez rzecznika Tancheva w poprzedzajacej wyrok opinii
7 6.05.2021 r.18 argumentu, zgodnie z ktorym przyjeta w Polsce definicja przewinien
dyscyplinarnych zawarta art. 107 § 1 p.u.s.p. nie ro6zni si¢ znaczgco od definicji
deliktow dyscyplinarnych zawartych w przepisach prawnych poszczegoélnych panstw
cztonkowskich. Rzecznika Tanchev zauwazal, ze ,,nie ma jednolitego podejscia co
do materialnych przestanek odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a w wielu krajach
definicja przewinien dyscyplinarnych jest czesto formutowana w sposob ogoélny
(pkt 76 opinii). W odniesieniu do brzmienia art. 107 § 1 polskiej ustawy p.u.s.p.
stwierdzal wprost ,,Przyznaje, ze przepis ten, a w szczegolnosci kategoria oczywistej
i razacej obrazy przepisOw prawa, nie moze sam w sobie naruszac¢ zasady niezawi-
stosci sedziowskiej (pkt. 79 opinii)”. Co wigcej, na podstawie art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE panstwa cztonkowskie nie sg zobowigzane do przyjecia specjalnego szcze-
golnego modelu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow. Regulacja tej kwestii
pozostaje materig zastrzezong do kompetencji wytacznych panstw cztonkowskich.
Istotne jest jednak, by przepisy regulujace system odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
sedziow przewidywatly niezbedne gwarancje w celu uniknigcia ryzyka wykorzystywa-
nia takiego systemu do politycznej kontroli tresci orzeczen sadowych (pkt 75 opinii).

TSUE mial, niestety niewykorzystang, mozliwo$¢ pomocniczego postuzenia si¢
w toku dokonywania oceny zarzutu standardami przyjmowanymi w ramach Rady
Europy. Dzicki aktywno$ci Komisji Weneckiej sa one znacznie bogatsze w odnie-
sieniu do gwarancji, jakie powinny towarzyszy¢ regulowaniu sedziowskich deliktow
dyscyplinarnych w porownaniu do UE, ktérej zakres kompetencji przyznanych nie
obejmuje powyzszej materii. Przewinienie stuzbowe (w opiniach Komisji Wenec-
kiej stosowane jest okreslenie ,,offence”) za ktére sgdzia ponosi odpowiedzialnos¢
dyscyplinarng powinno by¢ popelnione z zamiarem bezposrednim lub wigzac sig
z powaznym zaniedbaniem. Czyny, ktore wptywaja jedynie na ,,dziatalno$¢ sadu”
nie powinny by¢ zagrozone sankcjami dyscyplinarnymil®. Zasadniczo zaleca sie

18 Opinia Rzecznika Generalnego Evgeniego Tancheva przedstawiona w dniu 6 maja 2021 r., sprawa C-791/19
Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, ECLI:EU:C:2021:366.

19 Joint opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate
General of Human Rights and Rule of Law of the Council of Europe, and of the OSCE Office for Demo-
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jako dobra praktyke, by panstwa w swoich regulacjach wewngtrznych przyjmo-
waly kazuistyczng, zamknigta list¢ przewinien, a nie stosowaty ogoélnej definicji,
ktora moze okazaé si¢ nieprecyzyjng??. Ma ona by¢ na tyle jasna, by po pierwsze,
zainteresowany sedzia mogl zdawac sobie spraw¢ z konsekwencji swojego zacho-
wania, po drugie za$, ograniczy¢ dyskrecjonalno$¢ w uruchamianiu postgpowan
dyscyplinarnych?!. Nieprecyzyjne sa zwlaszcza takie sformutowania jak ,,naruszenie
dyscypliny”, ,,zawodowa niekompetencja”, ,,czyny niemoralne™??, |inne dziatania
w zwigzku z pelnieniem obowigzkow™23. Komisja Wenecka krytykuje takze uzy-
wanie zwrotu ,,naruszenie $lubowania” jako podstawy ztozenia sedziego z urzedu,
postulujac zastgpienie go sformulowaniem ,,popetienie czynu zabronionego nie-
dajacego sie pogodzi¢ z dalszym wypeklianiem obowiazkéw sedziego”. Ztozenie
to musi by poprzedzone postepowaniem dyscyplinarnym, ktére potwierdzi zarzut
stawiany obwinionemu?4. Nie powinno si¢ takze stawia¢ sedziemu zarzutow dyscy-
plinarnych zwigzanych z nadzorem nad wykonywaniem orzeczen sadowych23. Obo-
wigzek sprecyzowania przez panstwo definicji przewinien, za ktore sgdzia krajowy
moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng wyrazil takze Europejski Trybunat
Praw Czlowieka w swoim wyroku w sprawie Oleksandr Wotkow przeciwko Ukra-
inie26, Komisji Weneckiej podkresla, ze problematyczne pozostaje ,,dyscyplinowanie
sedziow jedynie za krytykowanie sadowych decyzji” lub ich ,,oceny w zwigzku
z dzialaniami wiladz panstwowych i lokalnych oraz zwierzchnikéw (heads — JB)
tych wladz™?7. Z drugiej jednak strony ,,sedzia wygtaszajac publiczne komentarze
i osSwiadczenia w toku postepowania (during deliberation — JB) moze rzeczywiscie
wyrzadzi¢ szkodg reputacji 1 wiarygodnosci sadu”28. Istotny jest takze rodzaj i pro-
porcjonalno$¢ stosowanych sankcji dyscyplinarnych. Powinny one by¢ zréznicowane,
tak aby znalez¢ adekwatne zastosowanie do zachowania sedziego, zgodnie z zasada
proporcjonalnosci. Najsurowsza z kar w postaci zlozenia z urzedu powinna by¢
stosowana jedynie w najpowazniejszych przypadkach lub gdy zachodza warunki
recydywy. Moze znalez¢ takze zastosowanie, gdy zachowanie sedziego powoduje,
ze nie jest on w stanie wypetniaé swoich obowigzkow??. O takiej niezdolnosci

cratic Institutions and Human Rights (OSCE/ODIHR) on the draft law on disciplinary liability of judges
of the Republic of Moldova, CDL-AD(2014)006, §§ 19 i 35.

20 Tamze, § 15.

21 Joint opinion of the Venice Commission and OSCE/ODIHR on the draft amendments to the legal framework
on the disciplinary responsibility of judges in the Kyrgyz Republic, CDL-AD(2014)018, § 24.

22 QOpinion on the Albanian law on the organisation of the judiciary (chapter VI of the Transitional Constitu-
tion of Albania), CDL(1995)074rev, s. 4.

23 Opinion on the draft Law on the High Judicial and Prosecutorial Council of Bosnia and Herzegovina,
CDL-AD(2014)008, § 101.

24 QOpinion on proposals amending the draft law on the amendments to the constitution to strengthen the
independence of judges of Ukraine, CDL-AD(2013)034, §§ 54-55.

25 Opinion on the Draft Amendments to the Constitutional Law on the Supreme Court and Local Courts of
Kyrgyzstan, CDL-AD(2008)041, § 15.

26 Skarga nr 21722/11, Wyrok ETPC z 9.01.2013 r., ECLI:CE:ECHR:2013:0109JUD002172211.

27 Opinion on the draft Code on Judicial Ethics of the Republic of Tajikistan, CDL-AD(2013)035, § 33.

28 Opinion on the draft Law on the High Judicial and Prosecutorial Council of Bosnia and Herzegovina,
CDL-AD(2014)008, § 105.

29 Tamze, §§ 41-42.



Jacek Barcik — Wyrok Trybunatu (wielka izba) w sprawie C-791/19... 91

powinna wyraznie $wiadczy¢ waga przewinienia popetnionego przez sedziego3’. Za
powazne przewinienie dyscyplinarne zasadniczo nie moze zosta¢ uznana odmowa
wylaczenia si¢ przez sedziego z toku postepowania wynikajaca z dokonanej przez
niego oceny stanu prawnego. Wyjatkiem sg sytuacje, gdy istnieje wyrazny powod
do wylaczenia, za$ sedzia tego nie uczyni3l.

Mimo ze TSUE pomingt szersza, por6wnawcza analiz¢ brzmienia art. 107 § 1
polskiej ustawy p.u.s.p., to niezwykle trathie odnotowat, ze zakres krajowych przepi-
sow ustawowych bedacych przedmiotem postepowania w sprawie uchybienia zobo-
wigzaniom panstwa cztonkowskiego nalezy co do zasady ocenia¢ z uwzglednieniem
ich wykladni przyjetej przez sady krajowe (pkt 142 wyroku). Jak to ujat rzecznik
generalny Tanchev w opinii ,,istotne jest uwzglednienie zaré6wno ram prawnych,
jak i1 szerszego kontekstu, w jakim dana definicja przewinienia dyscyplinarnego jest
interpretowana i stosowana”. Wazna jest praktyka stosowania przepisu w Polsce,
ktora nie jest porownywalna z sytuacjami wystepujacymi w innych panstwach czton-
kowskich (pkt 79 opinii). W tym kontekscie, powotywana przez Polske restryktywna
praktyka orzecznicza zwigzana z wyktadnig elementdéw sktadajacych si¢ na pojecie
,»0CZywistej 1 razacej obrazy przepisdw prawa” w rozumieniu art. 107 § 1 p.u.s.p.
o tyle jest irrelewantna dla sprawy, ze sktadajace si¢ na nig orzeczenia zostaly
wydane nie przez Izbg Dyscyplinarng SN, lecz przez izbe, ktéra byla wiasciwa
w takich sprawach przed reforma polskiego wymiaru sprawiedliwosci. Poniewaz
przepisy definiujagce zachowania stanowigce przewinienia w ramach systemu odpo-
wiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow musza by¢ rozpatrywane lgcznie z innymi
uregulowaniami cechujacymi taki system, a w szczegdlnosci z przepisami, ktore
powinny przewidywaé, ze orzeczenia wydawane w postgpowaniach dyscyplinar-
nych s3 wydawane lub kontrolowane przez niezawisty i bezstronny sad (pkt 146
wyroku), to Izba Dyscyplinarna SN, ktorej powierzono wlasciwos¢ rozpoznawania
— w zaleznosci od przypadku — albo w postgpowaniu odwolawczym, albo w pierw-
szej 1 w drugiej instancji spraw dyscyplinarnych sedziéw sagdow powszechnych, nie
spetnia tego wymogu niezawistoéci i bezstronnosci (pkt 147 wyroku). To z kolei
zwigksza ryzyko, ze przepisy takie jak art. 107 § 1 p.u.s.p. i art. 97 §§ 1 1 3 ustawy
o SN, ktore definiuja przewinienia dyscyplinarne w sposob niespetniajacy wymo-
gow jasnos$ci i precyzji beda podlegaly wyktadni umozliwiajacej wykorzystywanie
systemu odpowiedzialnoéci dyscyplinarnej do wywierania wplywu na orzeczenia
sadowe (pkt 148 wyroku). Dla uprawdopodobnienia tego ryzyka, TSUE odwolat si¢
do praktyki funkcjonowania Izby Dyscyplinarnej SN. Zawiesita ona w czynnosciach
stuzbowych sedziego SR w Olsztynie Pawla Juszczyszyna3? przeciwko ktéremu
wszczeto postgpowanie dyscyplinarne w zwiazku z tym, ,,ze podczas rozpoznania
apelacji ,,doprowadzit do wydania bez podstawy prawnej postanowienia, ktorym
nakazano Kancelarii Sejmu przedstawienie wykazoéw obywateli i wykazoéw sedziow

30 Opinion on the draft Law on the High Judicial and Prosecutorial Council of Bosnia and Herzegovina,
CDL-AD(2014)008, § 109.

31 Opinion on the draft laws on courts and on rights and duties of judges and on the Judicial Council of
Montenegro, CDL-AD(2014)038, § 65.

32 Uchwata z dnia 4 lutego 2020 r., II DO 1/20.
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popierajacych kandydatow na cztonkéw Krajowej Rady Sadownictwa w nowym
sktadzie”. Warto zauwazy¢, ze stosowne postanowienie s¢dzia Juszczyszyn wydat
majac na uwadze wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 r. A.K. przeciwko Kra-
jowej Radzie Sadownictwa i CP i DO przeciwko Sadowi Najwyzszemu33. TSUE
uznal w nim m.in., ze zasadg¢ pierwszenstwa prawa Unii nalezy interpretowaé w ten
sposob, ze zobowiazuje ona sad odsytajacy do odstapienia od stosowania przepi-
su prawa krajowego zastrzegajacego dla organu pozbawionego cech niezawisto-
sci 1 bezstronno$ci wlasciwos$¢ do rozpoznania sporow w postepowaniu gtownym,
azeby spory te mogly zosta¢ rozpatrzone przez sad, ktory spetnia wyzej wskazane
wymogi niezawistosci 1 bezstronnos$ci 1 ktory bylby wlasciwy w danej dziedzinie,
gdyby 0w przepis nie stal temu na przeszkodzie. Tymczasem Izba Dyscyplinarna,
zawieszajac sedziego Juszczyszyna wskazata w uzasadnieniu swojej uchwaty, ze
»jezeli ze wzgledu na rodzaj czynu dokonanego przez sedziego powaga sadu lub
istotne interesy stuzby wymagaja natychmiastowego odsunigcia go od wykonywania
obowigzkéw stuzbowych, prezes sadu albo Minister Sprawiedliwos$ci moga zarzadzi¢
natychmiastowg przerwe w czynnosciach shuzbowych sedziego az do czasu wydania
uchwaty przez sad dyscyplinarny, nie dtuzej niz na miesigc. W przedmiotowe;j
sprawie zastosowanie maja dwie z wymienionych przestanek (powaga sadu i istotne
interesy stuzby), ktore pozostaja w zwiazku z zachowaniem sedziego w postaci
oczywistej 1 razacej obrazy przepisOw prawa oraz uchybienia godnosci urzedu
sedziego, o ktorych mowa w art. 107 [§] 1 p.u.s.p.”. W tej samej uchwale Izba
Dyscyplinarna stwierdzita rowniez, ze ,,sam fakt bezprawnosci decyzji procesowej
nie budzit Zadnej watpliwosci. Wyrok [Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej]
nie daje bowiem zadnych przestanek do wkraczania w prerogatywy glowy panstwa
i decydowania przez sedziow o tym, kto jest sedzia, a kto nim nie jest”.

Polska twierdzita jednak, ze TSUE nie powinien w swojej ocenie uchybienia
zarzucanego panstwu cztonkowskiemu bra¢ pod uwage uchwaty Izby Dyscyplinarne;j
z dnia 4 lutego 2020 r., I1 DO 1/20. Zostata ona bowiem wydana po uptywie terminu
wyznaczonego w uzasadnionej opinii. Ten watek proceduralny, Trybunatl rozstrzy-
gngl stwierdzajac, ze w swoim orzecznictwie miat juz sposobnos$¢ stwierdzi¢, ze
uwzglednienie dowodu pochodzacego z okresu po wydaniu uzasadnionej opinii nie
stanowi zmiany przedmiotu sporu wynikajacego z uzasadnionej opinii (zob. wyrok
z dnia 11 lipca 2002 r., Komisja/Hiszpania, C-139/00, EU:C:2002:438, pkt 21).
Ponadto, zdaniem TSUE uchwata ta odzwierciedla ,,0stabienie ochrony wartosci
panstwa prawnego” w Polsce (pkt 153 wyroku). Nalezy jg taczy¢ z praktyka rzecz-
nikow dyscyplinarnych, ktorzy wszczynali postepowania wyjasniajagce w sprawach
dotyczacych sedziow ze wzgledu na tres¢ wydanych przez nich orzeczen sadowych.
Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat uznat za dowiedzione, ze w szczegdlnym
kontekscie niedawnych reform, ktore miaty wptyw na polskie sadownictwo i system
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow sadow powszechnych, a w szczegolnosci
ze wzgledu na okolicznos$¢, ze niezawisto$¢ 1 bezstronno$¢ organu sadowego wia-

33 Wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 r. A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sgdownictwa i CP i DO prze-
ciwko Sgdowi Najwyzszemu, sprawy potaczone C-585/18, C-624/18 i C-625/18, ECLI:EU:C:2019:982.
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sciwego do orzekania w sprawach dyscyplinarnych sedziow nie sg zagwarantowane,
definicje przewinienia dyscyplinarnego zawarte w przepisach art. 107 § 1 p.u.s.p.
iart. 97 §§ 1 1 3 ustawy o Sadzie Najwyzszym nie pozwalaja unikna¢ ryzyka, ze
wspomniany system odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej bedzie uzywany w celach
wywierania naciskow na tych sedziow, na ktorych cigzy obowigzek dokonywania
wykladni i stosowania prawa Unii, i wywotywania u nich efektu mrozacego, co
moze wplyna¢ na tres¢ wydawanych przez nich orzeczen. Wspomniane przepisy
godza zatem w niezawistos$¢ tych sedzidéw, i to, co wigcej, za ceng ostabienia ochro-
ny wartos$ci panstwa prawnego w Polsce, z naruszeniem art. 19 ust. 1 akapit drugi
TUE (pkt. 157 wyroku).

Stusznos¢ takiego rozstrzygnigcia Trybunatu potwierdzaja takze podzniejsze
(po wydaniu uzasadnionej opinii) zmiany legislacyjne, jakie nastgpity w pra-
wie polskim. W dniu 14 lutego 2020 r. weszta w zycie ustawa z dnia 20 grud-
nia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawy
o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw34. Potocznie akt ten bywa
okreslany jako tzw. ,ustawa kagancowa”. Zmienia ona m.in. brzmienie art. 107
p.u.s.p., w porownaniu do tego, ktore bylo przedmiotem zaskarzenia w sprawie
C-791/19. Zgodnie ze znowelizowang wersja art. 107 p.u.s.p.: ,,§ 1. Sedzia odpowiada
dyscyplinarnie za przewinienia stuzbowe (dyscyplinarne), w tym za: 1) oczywista
1 razgcg obrazg przepiséw prawa; 2) dziatania lub zaniechania mogace uniemozliwic¢
lub istotnie utrudni¢ funkcjonowanie organu wymiaru sprawiedliwosci; 3) dziatania
kwestionujagce istnienie stosunku stuzbowego sedziego, skutecznos¢ powolania
sedziego, lub umocowanie konstytucyjnego organu Rzeczypospolitej Polskiej;
4) dziatalno$¢ publiczng nie dajaca si¢ pogodzi¢ z zasadami niezalezno$ci sadow
i niezawislosci sedzidw; 5) uchybienie godnosci urzgdu”. Wyraznie zauwazalne
jest rozszerzenie katalogu przewinien dyscyplinarnych. Obejmuja one, uregulowane
W sposob nieostry i dajacy pole do nadmiernie rozszerzajacej wyktadni, zachowania
bedace w istocie realizacjg sedna sedziowskiej niezawistosci. Ustawodawca polski
utracit takze w ten sposob mozliwos¢ sadowej realizacji wyrokow TSUE w sprawach
zwigzanych z praworzadnoscig, dlatego nowe brzmienie art. 107 p.u.s.p. jest nie do
pogodzenia z zobowigzaniami wynikajacymi dla RP z prawa UE. Warto doda¢, ze
w pierwotnym projekcie ustawy33 stypizowano takze jako sedziowskie przewinienie
dyscyplinarne (na szcze$cie ostatecznie nieprzyjete) ,,0oczywista i razacg obraze prze-
pisow prawa, w tym odmowe stosowania przepisu ustawy, jezeli jego niezgodnosci
z Konstytucja lub umowa miedzynarodowsg ratyfikowana za uprzednia zgoda wyra-
zong w ustawie nie stwierdzil Trybunal Konstytucyjny”. W razie wejScia w zycie
tego przepisu krajowa ustawa zyskiwataby prymat nad zobowigzaniami mi¢dzyna-
rodowymi RP. Rozwigzania takie bytyby oczywiscie sprzeczne z zasadami porzad-
ku prawnego UE, a takze z Konstytucja RP. Godzity w podstawowe zasady porzadku
prawnego UE, takie jak: bezposrednie stosowanie prawa UE (direct applicability),

34 Dz.U. 2020 poz. 190.
35 Druk sejmowy nr 69 z dnia 12 grudnia 2019 r.
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bezposredni skutek prawa UE (direct effect), posredni skutek prawa UE (indirect
effect), pierwszenstwo stosowania prawa UE, skutecznos¢ prawa UE (effet utile).
Przepisy ustawy z 20 grudnia 2019 r. sa sprzeczne z polskimi zobowigzaniami
wynikajgcymi z prawa UE. Krajowy organ stosujacy prawo UE, w tym sad krajowy
powinien bowiem tak dalece jak to tylko jest mozliwe intepretowaé prawo krajowe
zgodnie z prawem UE. Pozwala to we wzglednie prosty sposob unikngé konflik-
tu norm prawa UE i prawa krajowego. W razie, gdyby pojawity si¢ watpliwosci
interpretacyjne, s¢dzia ma mozliwos¢ (a w przypadku sadu ostatniej instancji ma
obowigzek) zwrdcenia si¢ do TSUE z pytaniem prejudycjalnym w oparciu o art. 267
TFUE. Przepis art. 107 § 1 omawianej ustawy pozbawia s¢dziego takiej swobody,
tym samym uniemozliwia mu wykonywanie zobowigzan wynikajacych ze stosowania
prawa UE. Jes§li bowiem sedzia w wyniku takich ustalen dojdzie do przekonania
0 sprzecznosci normy polskiej z normg prawa UE, i da temu wyraz w swoim roz-
strzygnigciu, to tym samym dopusci si¢ czynu kwalifikowanego jako delikt dyscypli-
narny w rozumieniu art. 107 § 1 p.u.s.p. Skutkiem wprowadzenia tego przepisu do
polskiego prawa powstata niemozliwos¢ zapewnienia petnej skutecznosci prawu UE
w Polsce, a w zwigzku z tym postgpuje demontaz systemu ochrony prawnej wyni-
kajacej z prawa UE oraz poglebia si¢ efekt mrozacy w stosunku do sedziow, ktorzy
w obawie o mozliwe grozace im postepowanie dyscyplinarne moga unika¢ samo-
dzielnego czynienia ustalen interpretacyjnych. Z podobnych powodéw unikaé¢ moga
takze wystgpowania z odestaniami prejudycjalnymi do TSUE, gdyz obserwowane
dotad w praktyce dziatania sedziowskich rzecznikéw dyscyplinarnych pojedyncze
przypadki wytaczania sedziom postgpowan dyscyplinarnych w zwiazku ze skiero-
waniem przez nich pytan prejudycjalnych do TSUE uzyskaty podstawy prawne.
Do wnioskow takich doszta tez Komisja Europejska, ktora wszczeta wobec Polski
procedur¢ przeciwnaruszeniowa, a w jej efekcie w dniu 1 kwietnia 2021 r. skie-
rowala do TSUE skarge przeciwko Polsce (sprawa C-204/21, Komisja Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej). KE sformutowat kilka szerszych zarzutow, ale
jeden z nich obejmuje zadanie stwierdzenia przez TSUE, Ze ,,przyjmujac i utrzy-
mujac w mocy art. 107 § 1 pkt 2 i 3 ustawy p.u.s.p. i art. 72 § 1 pkt 1-3 ustawy
o Sadzie Najwyzszym w brzmieniu wynikajacym z ustawy zmieniajacej pozwalajace
na zakwalifikowanie jako przewinienie dyscyplinarne badanie speinienia unijnego
wymogu niezawislego, bezstronnego sadu ustanowionego uprzednio na mocy ustawy
Rzeczpospolita Polska uchybita jej zobowigzaniom wynikajacym z art. 19 ust. 1
akapit drugi TUE w zwiazku z art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskie;j,
jak réwniez z art. 267 TFUE”. Sprawa jest obecnie rozpatrywana przez TSUE.

2.3.2. Brak niezaleznoSci i bezstronnos$ci Izby Dyscyplinarnej
Sadu Najwyzszego

W ramach powyzszego zarzutu KE wnosita o stwierdzenie naruszenia art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE w zakresie, w jakim Izba Dyscyplinarna, ktéra ma rozpo-
znawa¢ zarOwno w pierwszej instancji, jak i w postepowaniu odwolawczym sprawy
dyscyplinarne sedziow Sadu Najwyzszego, a takze — w zaleznos$ci od przypadku —
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albo w postepowaniu odwotawczym, albo w pierwszej i w drugiej instancji sprawy
dyscyplinarne s¢dziow sadow powszechnych, nie zapewnia wymaganych gwarancji
niezawistosci i bezstronnosci. Zdaniem KE, o ile udzial organu wykonawczego
W procesie powotywania sedzidéw sam w sobie nie wptywa na ich niezalezno$¢ czy
bezstronnos¢, o tyle zbieg i jednoczesne wprowadzenie w Polsce rdznych reform
ustawodawczych doprowadzity do dyskontynuacji systemowej, ktora nie pozwala
na zachowanie widocznych oznak niezawistos$ci i bezstronno$ci sagdownictwa oraz
na utrzymanie zaufania, jakie sady powinny budzi¢ w spoteczenstwie demokra-
tycznym, ani tez na wykluczenie w przekonaniu jednostek wszelkiej uzasadnionej
watpliwosci co do niepodatno$ci Izby Dyscyplinarnej na czynniki zewnetrzne oraz
jej neutralnosci wzgledem $cierajacych sie przed nig interesow. KE wskazywata,
ze owa dyskontynuacja wynika z szeregu czynnikoéw, w tym takze z faktu, ze Izba
Dyscyplinarna, ktorej powierzono migdzy innymi wlasciwo$¢ w sprawach dyscypli-
narnej sedziow, zostala utworzona w ramach Sgdu Najwyzszego od podstaw i uzy-
skata duzy stopien samodzielnos$ci organizacyjnej i finansowej, ktory nie przyshuguje
innym izbom tego sadu, jak rowniez z faktu, ze bez widocznego uzasadnienia i na
zasadzie odstgpstwa od obowiazujacych ogdlnie regut przewidziano, iz stanowiska
w tej nowej izbie bedg mogly zosta¢ obsadzone wylgcznie w drodze powotania przez
Prezydenta RP na wniosek KRS nowych sedziéw, nie za§ w drodze przeniesienia
sedzidow zasiadajacych juz w innych izbach Sadu Najwyzszego. Istotne znaczenie,
w opinii KE, ma takze fakt, Zze bezposrednio przed powotaniem nowych sedziow
do Izby Dyscyplinarnej catkowicie odnowiono sktad Krajowej Rady Sadownictwa
— skracajac trwajaca kadencje owczesnych czlonkéw tego organu, na podstawie
procedur zapewniajacych dominacje czynnika politycznego przy obsadzaniu sktadu
KRS. Doprowadzity one do upolitycznienia KRS.

Polska bronita si¢ przed zarzutem twierdzac, ze zarowno procedura powolywania
cztonkéw Izby Dyscyplinarnej, jak i inne gwarancje, jakimi czlonkowie ci sg objeci
po powolaniu, pozwalajg na zagwarantowanie niezaleznosci tej izby. Warunki, jakie
muszg spetnia¢ kandydaci na s¢dziow SN, zostaly bowiem okreslone w sposob
wyczerpujacy w prawie krajowym, a procedura nominacyjna wigze si¢ z przeprowa-
dzeniem przez KRS, po opublikowaniu obwieszczenia o liczbie wolnych stanowisk
sedziego, postgpowania selekcyjnego, na podstawie ktoérego organ ten formutuje
wniosek o powotanie wylonionych kandydatow, stanowiacy podstawe do wreczenia
aktu powotania przez Prezydenta RP, ktory nie jest zwigzany wnioskiem KRS. Co
wigcej, nowy sktad KRS nie r6zni si¢, zdaniem RP, od sktadu krajowych rad sadow-
niczych ustanowionych w niektérych innych panstwach cztonkowskich i wzmacnia
demokratyczna legitymizacjg, a takze zapewnia wicksza reprezentatywno$¢ polskiego
sadownictwa. Wreszcie niezawistos¢ sedziow Izby Dyscyplinarnej po ich powotaniu
wynikala zdaniem Polski z rozbudowanego systemu gwarancji, w szczegolnosci
zwigzanych z powotaniem s¢dzidw na czas nieoznaczony, ich nieusuwalnoscia, obje-
ciem ich immunitetem, obowigzkiem zachowania przez nich apolitycznosci, daleko
posunigtym zakazem podejmowania przez nich dodatkowego zatrudnienia, a takze
szczeg6lnie wysokim wynagrodzeniem. Duzy stopien autonomii organizacyjnej,
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finansowej 1 orzeczniczej, jakg cieszy si¢ Izba Dyscyplinarna, ma z kolei na celu
wzmocnienie niezaleznosci tego organu poprzez uchronienie jej cztonkéw przed
ryzykiem zwigzanym ze stosunkiem strukturalnej podlegtosci stuzbowej lub z kole-
gialnoscig, w przypadku gdy maja oni rozpoznawac sprawy dyscyplinarne sedziow
innych izb Sadu Najwyzszego. Dla uzasadnienie niezalezno$ci Izby Dyscyplinarnej
od wladzy wykonawczej Polska powotywala si¢ takze na dorobek orzeczniczy tej
izby (przedstawiono dokumentacje liczaca okoto 2300 stron, zawierajaca petny prze-
glad orzeczen Izby Dyscyplinarnej), ktdre zdaniem RP potwierdzaja, ze wspomniany
organ orzeka w sposob w pelni bezstronny i niezawisly.

Oceng rozpatrywanego zarzutu ultatwiat fakt, ze w swoim poprzednim wyroku
z dnia 19 listopada 2019 r. A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa i CP
i DO przeciwko Sadowi Najwyzszemu36, TSUE zajmowal sie juz zagadnieniem
niezawistosci 1 bezstronnosci Izby Dyscyplinarnej. Swojg oceng zarzutu, Trybunat
rozpoczal od stwierdzenia, Ze na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE kazde panstwo
cztonkowskie UE jest zobowigzane zapewnic, by system odpowiedzialnosci dyscy-
plinarnej sedzidw sadow krajowych nalezacych do ustanowionego przez to panstwo
systemu $rodkéw odwolawczych w dziedzinach objetych prawem Unii przestrzegat
zasady niezawistosci sedziowskiej, takze poprzez zagwarantowanie, by orzeczenia
wydawane w postepowaniach dyscyplinarnych wszczynanych wobec sgdziow tych
sadow podlegaty kontroli organu, ktéry sam spetnia wymogi nieodtgcznie zwigzane
ze skuteczng ochrong sadowa, w tym wymog niezaleznosci’’. Bezstronno$¢ i nie-
zaleznos$¢ to cechy, ktore powinna posiada¢ takze Izba Dyscyplinarna SN. TSUE
przywotal takze standard strasburski, wskazujac, ze orzecznictwo ETPC potwierdza,
ze kontrola sgdowa powinna by¢ dostosowana do dyscyplinarnego charakteru roz-
patrywanych orzeczen. Kiedy panstwo wszczyna postepowanie w takiej sprawie,
stawka jest bowiem publiczne zaufanie do funkcjonowania i niezaleznosci wladzy
sadowniczej, przy czym w demokratycznym panstwie zaufanie to jest gwarantem
samego istnienia panstwa prawnego3s.

Kluczowe dla TSUE byto zatem zbadanie wystepowania cech niezawistosci i bez-
stronnos$ci w przypadku Izby Dyscyplinarnej SN. Trybunatl przypomniat, ze w wyroku
A.K. i in., orzekl, ze organ nie stanowi niezawistego i bezstronnego sadu w rozu-
mieniu art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE art. 19 ust. 1
akapit drugi TUE art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, jezeli obiektywne okolicznosci,
w jakich zostat utworzony, jego cechy, a takze sposob, w jaki zostali powotani jego
cztonkowie, moga wzbudzi¢ w przekonaniu jednostek uzasadnione watpliwosci co do
niepodatnos$ci tego organu na czynniki zewnetrzne, w szczego6lnosci na bezposrednie
lub posrednie wptywy wiadzy ustawodawczej i wykonawczej, oraz jego neutralnosci
wzgledem S$cierajacych si¢ przed nim interesow. Tego rodzaju watpliwo$ci moga

36 Wyrok TSUE z dnia 19 listopada 2019 r. A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sgdownictwa i CP i DO prze-
ciwko Sgdowi Najwyzszemu, sprawy potaczone C-585/18, C-624/18 i C-625/18, ECLI:EU:C:2019:982.

37 Zob. Postanowienie z dnia 8 kwietnia 2020 r., Komisja/Polska, C-791/19 R, EU:C:2020:277, pkt 35.

38 Zob. Wyrok ETPC z dnia 6 listopada 2018 r. w sprawie Ramos Nunes de Carvalho e Sa przeciwko Portugalii,
CE:ECHR:2018:1106JUD005539113, § 196; wyrok ETPC z dnia 9 marca 2021 r. w sprawie Eminagaoglu
przeciwko Turcji, CE:ECHR:2021:0309JUD007652112, § 97.
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bowiem prowadzi¢ do braku widocznych oznak niezawisto$ci lub bezstronnosci
owego organu, co mogltoby podwazy¢ zaufanie, jakie sadownictwo powinno budzi¢
w tych jednostkach w spoteczenstwie demokratycznym (pkt 86 wyroku).

Warto zauwazy¢, ze pojecie ,,sa3du” w rozumieniu prawa UE jest autonomicznym
konstruktem tego systemu prawa, co stwierdzit TSUE m.in. w wyroku w spra-
wie Openbaar Ministerie przeciwko Krzysztofowi Markowi Poltorakowi3. Cho-
ciaz panstwa cztonkowskie posiadajg autonomi¢ proceduralng i instytucjonalng
w ksztaltowaniu swojego wymiaru sprawiedliwosci, to organ okreslany mianem
»sadu” w znaczeniu instytucjonalnym musi spelnia¢ pewne wymagania. W wyroku
w sprawie Standesamt Stadt Niebiill*?, TSUE uznal, ze dla ustalenia, czy organ ma
charakter ,,sadu”, TSUE kieruje si¢ caloscia okoliczno$ci sprawy, w szczegdlno-
$ci podstawg prawng istnienia organu, jego statym lub tymczasowym charakterem,
obligatoryjnym charakterem jego jurysdykcji, kontradyktoryjnosciag postepowania,
stosowaniem przez organ przepisOw prawa oraz jego niezaleznoscig*!. Sposrod impe-
ratywnych elementéw skladajacych sie na pojecie ,,sadu” podstawowe znaczenie ma,
w Swietle orzecznictwa TSUE 1 art. 47 KPP UE, niezawisto$¢ 1 bezstronno$¢. Jest
to warunek sine qua non efektywnej ochrony sadowej. W odniesieniu do wymogu
niezawistosci sadow, TSUE przypomina, Ze jest on integralnym elementem sadzenia
i obejmuje dwa aspekty. Pierwszy aspekt, o charakterze zewnetrznym, wymaga,
aby dany organ wypekniatl swoje zadania w petni autonomicznie, bez podlegtosci
w ramach hierarchii stuzbowej, bez podporzadkowania komukolwiek, w sposob
wolny od nakazow czy wytycznych z jakiegokolwiek zrodta, oraz pozostajac pod
ochrong przed ingerencja i naciskami z zewnatrz, ktére moga zagrozi¢ niezaleznosci
osadu jego cztonkow i wptywaé na ich rozstrzygnigcia (pkt 63 wyroku w sprawie
C-216/18 PPU*2). Z kolei aspekt wewnetrzny taczy sie z pojeciem bezstronnosci
i dotyczy jednakowego dystansu do stron sporu i ich interesow zwigzanych z przed-
miotem tego sporu®3. Warto dodaé, ze w wyroku w sprawie Epitropos tou Elegktikou
Synedriou sto Ypourgeio Politismou kai Tourismou przeciwko Ypourgeio Politismou
kai Tourismou — Ypiresia Dimosionomikou Elenchou*, TSUE nie uznal za ,,sad”
w rozumieniu prawa UE Elegktiko Synedrio, greckiego trybunatu obrachunkowego,
m.in. ze wzgledu na fakt, ze miat on zwiazki z ministerstwem, co oznaczalo, ze

39 Wyrok TSUE z 10 listopada 2016 r., C-452/16 PPU, Openbaar Ministerie przeciwko Krzysztofowi Markowi
Poltorakowi, ECLI:EU:C:2016:858, pkt 52. TSUE zauwazyt takze w tym wyroku, ze termin ,,organ sadowy”,
nie oznacza wylacznie sedziow lub saddéw panstwa cztonkowskiego, ale moze obejmowaé, w szerszym
sensie, organy uczestniczace w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci w ramach danego porzadku praw-
nego (pkt 33).

40 Wyrok TSUE z 27 kwietnia 2006 r., sprawa C-96/04, Standesamt Stadt Niebiill, ECLI:EU:C:2006:254.

41 Zob. K. Gajda-Roszczynialska, Test szesciu warunkow unijnego standardu pojecia ,,sqdu” a polski wymiar
sprawiedliwosci — rozwazania na kanwie wyroku TSUE z 27.2.2018 r. w sprawie C-64/16 Associagdo Sindical
dos Juizes Portugueses, ,lustitia” 2018, Nr 2, s. 61-76.

42 Wyrok Trybunatu z dnia 25 lipca 2018 r. LM, sprawa C-216/18 PPU, ECLI:EU:C:2018:586.

43 Wyrok TSUE z 31 stycznia 2013 r., C-175/11, H. I. D. i B. A. przeciwko Refugee Applications Commissioner
i inni, ECLI:EU:C:2013:45, pkt 96.

44 Wyrok TSUE z 19 grudnia 2012 1., C-363/11, Epitropos tou Elegktikou Synedriou sto Ypourgeio Politi-
smou kai Tourismou przeciwko Ypourgeio Politismou kai Tourismou — Ypiresia Dimosionomikou Elenchou,
ECLLI:EU:C:2012:825.
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nie dziatal w charakterze podmiotu trzeciego w odniesieniu do wchodzacych w gre
interesow (pkt 19-31).

Jak wynika z orzecznictwa TSUE, gwarancje niezawisto$ci i bezstronno$ci wyma-
gajg istnienia zasad, w szczegolnosci co do sktadu organu, powolywania jego czton-
kéw, okresu trwania ich kadencji oraz powodow ich wyltaczania lub odwotania,
pozwalajacych wykluczy¢, w przekonaniu uczestnikow postepowania, wszelka uza-
sadniona watpliwo$¢ co do niezalezno$ci tego organu od czynnikoéw zewnetrznych
oraz neutralnosci w odniesieniu do sprzecznych ze sobg intereso6w. Aby uznaé, ze
dany organ spelnia warunek dotyczacy niezawistosci, orzecznictwo TSUE wymaga
w szczegblnosci, aby przypadki odwotania cztonkéw tego organu byly oparte na
wyraznych przepisach ustawowych (wyrok TSUE w sprawie C-216/18 PPU, pkt 66).
TSUE w swoich wyrokach ustanowil takze test bezstronnos$ci stosowany przy oce-
nie organdéw sgdowych. Sad powinien by¢ obiektywnie bezstronny, to znaczy, ze
powinien zapewni¢ dostateczne gwarancje, by wykluczy¢ w tym wzgledzie wszelkie
uzasadnione watpliwosci®.

Trybunat zwrécit uwage na kontekst, w jakim doszto do utworzenia Izby Dys-
cyplinarnej oraz posiadang przez nig autonomi¢ organizacyjng. Chociaz formalnie
Izba zostata ona utworzona jako izba Sadu Najwyzszego, to posiada w ramach tego
sadu szczegdlnie wysoki stopien autonomii organizacyjnej, funkcjonalnej i finanso-
wej w porownaniu z pozostalymi izbami. Nie podzielit w tym wzgledzie polskiego
argumentu, zgodnie z ktérym tak wysoki stopien autonomii miat na celu wytgcznie
wzmocnienie niezawislosci sedzidow Izby Dyscyplinarnej poprzez uchronienie ich
przed ryzykiem zwigzanym ze stosunkiem strukturalnej podleglosci stuzbowej lub
z kolegialnoscia.

TSUE zwrocit takze uwage na sposoéb powotania cztonkéw Izby Dyscyplinarne;j.
Jest to jedna z gwarancji niezawistosci 1 bezstronno$¢ sedziow. Tymczasem do Izby
Dyscyplinarnej mogli wchodzi¢ do czasu pierwszego obsadzenia wytacznie sedziowie
nowo powotlani przez Prezydenta RP na wniosek KRS, z wylaczeniem tym samym
wszelkich mozliwych przeniesien do tej izby sedziow petnigcych juz urzad na sta-
nowisku sedziego SN, mimo zZe takie przeniesienia s¢dzidow miedzy poszczegodlny-
mi izbami Sadu Najwyzszego sa na mocy tej ustawy co do zasady dopuszczalne.
Ponadto, zanim doszlo do tych powotan, sktad KRS zostat catkowicie odnowiony.

Trybunat wyjasnil, ze sam fakt, iz sedziowie sa powolywani przez prezydenta
panstwa czlonkowskiego, nie musi powodowac zaleznosci owych sedziow od tego
organu ani budzi¢ watpliwosci co do ich bezstronnosci, jezeli po powotaniu osoby
te nie podlegaja zadnej presji i nie otrzymuja zalecen podczas wykonywania swoich
obowigzkow*, Zgodnie jednak z zasadg podziatu wiladz, charakteryzujaca funkcjo-
nowanie panstwa prawnego, konieczne jest zagwarantowanie niezalezno$ci sadow
wzgledem wiadzy ustawodawczej i wykonawczej. Wymaga to upewnienia si¢, ze

45 Wyrok TSUE z 1 lipca 2008 r., C-341/06 P, Chronopost SA i La Poste przeciwko Union frangaise de
I’express (UFEX) i innym, ECLI:EU:C:2008:375, pkt 54.
4 Wyrok TSUE z dnia 20 kwietnia 2021 r., Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 56.
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materialne warunki oraz zasady proceduralne podejmowania decyzji dotyczacych
powotywania s¢dziow sa sformutowane w sposob niedopuszczajacy do powstania
w przekonaniu jednostek uzasadnionych watpliwosci co do niepodatnosci danych
sedziow na czynniki zewngtrzne oraz ich neutralno$ci wzgledem S$cierajacych sig
przed nimi interesbw po tym, jak zostang oni powotani, a takze ze w tym celu
szczegblnie wazne jest, by te warunki i zasady pozwalaty na wykluczenie nie tylko
wszelkiego bezposredniego wplywu w postaci zalecen, ale rowniez bardziej posred-
nich form oddziatywania, ktére mogg zawazy¢ na decyzjach danych sedziow (pkt 98
wyroku). Poniewaz, na podstawie art. 179 Konstytucji RP sedziowie SN sa powoty-
wani przez Prezydenta RP na wniosek KRS, czyli organu, ktéoremu na mocy art. 186
Konstytucji powierzono zadanie stania na strazy niezalezno$ci sadow i niezawistosci
sedzidow, udziat takiego organu w kontek$cie procesu powolywania sedziéw moze,
co do zasady, przyczyni¢ si¢ do obiektywizacji tego procesu poprzez zakres$lenie
ram uznania, jakimi dysponuje Prezydent RP przy wykonywaniu powierzonej mu
prerogatywy (pkt 99 wyroku). Moze by¢ tak wytacznie pod warunkiem, w szczego6l-
no$ci, ze sam ten organ bedzie wystarczajaco niezalezny od wiadzy ustawodawczej
i wykonawczej oraz od organu, ktéremu ma przedtozy¢ taki wniosek o powotanie.
Bioragc pod uwage okoliczno$¢, ze na mocy art. 179 Konstytucji akt, w ktérym
KRS rekomenduje danego kandydata do powotania go do petnienia urzedu sedziego
SN, stanowi warunek sine qua non, aby ten kandydat mdgt na nie zosta¢ powotany
przez Prezydenta RP, TSUE uznal znaczaca role KRS w procesie nominacyjnym
sedziow SN. Konkluzja ta przywiodla go do uwagi, ze stopien niezaleznosci KRS
od polskiej wladzy ustawodawczej i wykonawczej przy wykonywaniu powierzo-
nych jej zadan moze mie¢ znaczenie przy dokonywaniu oceny, czy wylonieni przez
nig se¢dziowie sami bgda w stanie spelni¢ wymogi niezawistos$ci i bezstronnosci
wynikajace z prawa Unii (pkt 102 wyroku). Wprawdzie, jak zauwazyt juz TSUE
w sprawie Land Hessen*’, okoliczno$¢, ze organ taki jak krajowa rada sadownicza,
uczestniczacy w procesie powotywania sedzidw, sktada si¢ w przewazajacej mierze
z cztonkéw wybranych przez wladzg ustawodawcza, nie moze sama w sobie pro-
wadzi¢ do powzigcia watpliwosci co do niezawislosci sedziow wytonionych w tym
procesie. Niemniej jednak z orzecznictwa Trybunalu, a w szczegdlnosci z wyroku
A K. iin. wynika réwniez, ze mozliwe jest dojscie do innego wniosku, jezeli ta sama
okolicznos$¢, w potaczeniu z innymi istotnymi czynnikami i warunkami, w jakich
dokonano tych wyborow, prowadza do powstania takich watpliwosci. TSUE skupit
si¢ nastepnie na analizie tych czynnikow w przypadku KRS, by dojs¢ do wniosku
o istnieniu ,,uzasadnionych watpliwosci co do niezaleznosci KRS i jej roli w procesie
nominacyjnym takim jak ten, ktory doprowadzit do powotania cztonkow Izby Dyscy-
plinarnej” (pkt 108 wyroku). Wywiodt je zwlaszcza z ryzyka zwigkszonego wptywu
wladzy ustawodawczej i wykonawczej na sklad KRS oraz naruszenia niezaleznosci
tego organu, skrocenia przewidzianej Konstytucja RP (art. 187 ust. 3) kadencji
poprzedniej KRS. Odwotat si¢ przy tym do swoich poprzednich wywodow poczy-

47 Wyrok TSUE z dnia 9 lipca 2020 r., C-272/19, EU:C:2020:535, pkt 55, 56.
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nionych w sprawie C-619/1848. Stwierdziwszy istnienie powyzszych ,,uzasadnionych
watpliwosci” co do niezalezno$ci KRS od wtadzy politycznej i biorac pod uwage
role, jaka rolg, jakg KRS odgrywa w powotywaniu cztonkow Izby Dyscyplinarnej
SN, TSUE wywio6dt nastgpnie, ze mogg one wzbudzi¢ w przekonaniu jednostek
uzasadnione watpliwosci co do niezawistosci i bezstronnosci Izby Dyscyplinarne;.
Ustalenia TSUE korelujg ze standardami przyjetymi na gruncie Rady Europy. Komi-
sja Wenecka w licznych opiniach wskazywata na pozadane standardy w zakresie
powotywania s¢dziow. Wskazywata przy tym, ze istotny jest czynnik kultury poli-
tycznej 1 prawnej. O ile w ,,starych” demokracjach wptyw demokratycznego czynnika
politycznego na powolywanie sedziow jest uznawany za element tradycyjny 1 efek-
tywny, o tyle w nowych demokracjach (a do takich zalicza si¢ niestety Polska) zaan-
gazowanie politykow w proces powolywania sedziow jest ,,jednym z podstawowych
wyzwan”, przed ktorym stoja mtode demokracje. Zagraza ono bowiem niezalezno-
$ci sagdownictwa. Wprawdzie nie ma jednego modelu powotywania sedziow, ktory
zapewnialby idealnie poszanowanie zasady podzialu wladzy i niezaleznosci sadow,
jednak miedzynarodowe standardy faworyzuja raczej ,,znaczng depolityzacje” tego
procesu. Zwlaszcza w nowych demokracjach potrzebne sg wyrazne konstytucyjne
postanowienia chronigce mechanizm powotywania sedziéw przed politycznymi nad-
uzyciami. Dopuszczalne jest wprawdzie powierzenie glowie panstwa wykonywania
aktu powotania nowych sedziéw, ale pod warunkiem, ze podstawowa rola w tym
procesie bedzie nalezata do niezaleznego organu sedziowskiego*®. W takim uktadzie
udziat glowy panstwa bedzie sprowadzal si¢ do charakteru ceremonialnego, jedynie
formalizujacego decyzje podjete przez organ sedziowski>® (w Polsce Krajowa Rade
Sadownictwa). Zatem udziat gtowy panstwa jest dopuszczalny do granic, w ktérych
jest on zwigzany decyzjami organu samorzadu sedziowskiego!. Komisja Wenecka
podkresla, Ze istnienie niezaleznej rady ds. sadownictwa jest wlasciwg metoda gwa-
rantowania niezaleznosci sadow. Powinna ona posiada¢ decydujacy wptyw na decyzje
dotyczace powolywania sedziow i przebieg ich kariery. Nie ma jednego europejskie-
go modelu takiej rady, cho¢ Komisja Wenecka zaleca, by miata ona pluralistyczny
sktad, jednak z przewazajaca, wickszosciows grupa sedziow jako cztonkdw32. Jej
istnienie nie wyklucza mozliwo$ci sprawowania nadzoru administracyjnego nad
sgdami przez inny organ33. Sktad rady powinien uwzglednia¢ udziat przedstawicieli
wladzy ustawodawczej majacych wiasciwe prawnicze kwalifikacje 1 zapewniajacych
demokratyczng legitymacje oraz uniknigcie ryzyka sedziowskiego korporacjonizmus4.

48 Postanowienie TSUE z dnia 17 grudnia 2018 r., Komisja/Polska (C-619/18 R, EU:C:2018:1021); wyrok TSUE
z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznos¢ Sadu Najwyzszego) (C-619/18, EU:C:2019:531).

49 CDL-AD(2007)028, Report on Judicial Appointments by the Venice Commission, §§ 2-3, 59, 12-17, 25.

50 CDL-AD(2013)034, Opinion on proposals amending the draft law on the amendments to the constitution
to strengthen the independence of judges of Ukraine, § 16; CDL-AD(2013)010, Opinion on the Draft New
Constitution of Iceland, § 137.

51 Tamze.

52 Tamze, przypis 12, § 32.

53 CDL-INF(1998)009, Opinion on recent amendments to the law on major constitutional provisions of the
Republic of Albania, § 9.

54 Tamze, przypis 4, § 29.
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Nalezy takze zapewniC reprezentacje sedziow z roéznych poziomoéw sgdownictwa
i sadoéw>>. Sktad rady zaktadajacy udzial jedynie 8 sedziow w 24 osobowym orga-
nie pozostaje ponizej standardu zapewniajacego nalezyta sedziowska reprezentacje
w takiej instytucjis®. Cztonkostwo przedstawicieli wladzy wykonawczej w radzie
moze wzbudza¢ watpliwosci, ale jest to czesta praktyka w panstwach systemu Rady
Europy. Sama obecnos¢ takich przedstawicieli w radzie nie podwaza automatycz-
nie jej niezaleznos$ci, chociaz w przypadku cztonkostwa Ministra Sprawiedliwosci
powinien on powstrzymywac si¢ przed udziatem w catosci prac rady (powinien by¢
wylaczony w sprawach decyzji dotyczacych przenosin sedzidow, czy postgpowan
dyscyplinarnych)?’. Przewodniczenie w radzie powinno by¢ sprawowane przez bez-
stronng osobe, ktora nie jest powigzana z partiami politycznymi. Dlatego Komisja
Wenecka dopuszcza, by w panstwach o parlamentarnym systemie rzadow funkcje
te pelnita glowa panstwas8. W swojej opinii na temat projektu ustawy o Krajowej
Radzie Sadownictwa i ustawy o Sadzie Najwyzszym z grudnia 2017 r.>® Komisja
Wenecka zauwazyta, ze KRS w $wietle nowych regulacji prawnych (wybor czton-
kéw rady przez Parlament) prowadzi do daleko posunietej polityzacji (far reaching
politicisation) Krajowej Rady Sadownictwa.

Trybunal odniost si¢ takze do przedstawionych przez Polske danych dotycza-
cych dorobku orzeczniczego 1zby Dyscyplinarnej, zauwazajac, ze statystyki sadowe
zdaja si¢ $wiadczy¢ raczej o tym, ze Izba Dyscyplinarna w wigkszosci przypadkéw,
w ktorych rozpoznawala odwotanie Ministra Sprawiedliwosci od orzeczenia sadu
dyscyplinarnego pierwszej instancji, utrzymata w mocy lub zaostrzyta odpowiedzial-
nos$¢ dyscyplinarng odnosnych sedziow. W konsekwencji dane sadowe przywotywane
przez Polske nie mogg podwazy¢ zasadnos$ci zarzutu podniesionego przez Komisje
Europejska (pkt 111 wyroku).

Reasumuja rozwazania dotyczace tego zarzutu, TSUE stwierdzil, ze — rozpa-
trywane tacznie — szczegolny kontekst i obiektywne okoliczno$ci, w jakich zostata
utworzona Izba Dyscyplinarna, jej cechy, a takze sposob, w jaki zostali powotani jej
cztonkowie, mogg wzbudzi¢ w przekonaniu jednostek uzasadnione watpliwosci co
do niepodatnosci tego organu na czynniki zewnetrzne, w szczegdlnosci na bezpo-
srednie lub posrednie wptywy polskiej wladzy ustawodawczej i wykonawczej, oraz
jego neutralnosci wzgledem $cierajacych sie przed nim interesow i prowadzi¢ w ten
sposob do braku widocznych oznak niezawistosci lub bezstronnosci tego organu,
co mogtoby podwazy¢ zaufanie, jakie sadownictwo powinno budzi¢ w jednostkach
w spoleczenstwie demokratycznym i w panstwie prawnym. Wynika z tego w szcze-
gblnosci, ze nie gwarantujac niezaleznosci i bezstronnosci Izby Dyscyplinarnej, ktora

55 CDL-AD(2012)024, Opinion on two Sets of draft Amendments to the Constitutional Provisions relating to
the Judiciary of Montenegro, § 23.

56 Tamze, § 24.

5T Tamze, przypis 4, § 33; przypis 39, § 16.

8 Tamze, przypis 4, § 35.

59 CDL-AD(2017)031 Engl., Strasbourg, 11 December 2017 Opinion No. 904/2017 European Commission
for Democracy through law (Venice Commission) Poland opinion on the draft act amending the act on the
National Council of the Judiciary, on the draft act amending the act on the Supreme Court, proposed by
the President of Poland, and the act on the organization of ordinary courts.
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ma rozpoznawa¢ w pierwszej instancji i w postepowaniu odwotawczym sprawy
dyscyplinarne sedziow Sadu Najwyzszego, a takze — w zaleznosci od przypadku —
albo w postepowaniu odwotawczym, albo w pierwszej i w drugiej instancji sprawy
dyscyplinarne sedziow sadoéw powszechnych, oraz godzac w ten sposdb w nieza-
wistos$¢ tych sedzidw, i to, co wigcej, za ceng oslabienia ochrony wartosci panstwa
prawnego, Rzeczpospolita Polska uchybila zobowigzaniom, ktoére cigza na niej na
mocy art. 19 ust. 1 akapit pierwszy TUE.

2.3.3. Brak gwarancji, ze sprawe dyscyplinarna rozstrzyga sad
Lustanowiony na mocy ustawy”

Trzeci z zarzutow formutowanych przez KE opierat si¢ na twierdzeniu, ze art. 110
§ 3iart. 114 § 7 p.u.s.p. nie spekniaja wynikajacego z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
wymogu, zgodnie z ktérym sprawy dyscyplinarne sedziow sadéow powszechnych
powinny by¢ rozpoznawane przez sad ,,ustanowiony na mocy ustawy”. Przepisy te
przyznaja Prezesowi Izby Dyscyplinarnej SN uprawnienia dyskrecjonalne w zakresie
wyznaczenia sadu dyscyplinarnego wtasciwego miejscowo do rozpoznawania takich
spraw. Zdaniem KE, w braku jakichkolwiek okreslonych ustawg kryteriow regulu-
jacych korzystanie z tego uprawnienia moze by¢ ono wykorzystywane do powie-
rzania okreslonych spraw konkretnemu sagdowi dyscyplinarnemu, a w konsekwencji
moze by¢ postrzegane co najmniej jako $rodek umozliwiajacy wykorzystywanie
systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej do politycznej kontroli treSci orzeczen
sagdowych. Ponadto takie ryzyko w tym przypadku jest spotegowane faktem, ze
Izba Dyscyplinarna nie jest organem niezaleznym i bezstronnym. W odpowiedzi
na zarzut, Polska podnosita, ze z art. 110 § 1 pkt 1 lit. a) i z art. 110a §§ 1 i 3
p.u.s.p. wynika, iz sprawy dyscyplinarne naleza do wtasciwosci jedenastu sagdow
dyscyplinarnych ustanowionych przy sadach apelacyjnych, ktorych cztonkowie sa
wyznaczani przez Ministra Sprawiedliwos$ci, po zasiggnieciu opinii KRS, sposrod
sedziow sadow powszechnych, na sze$cioletnig kadencje. Oznaczatoby to, ze sady
te sg ustanowione na mocy ustawy. Polska argumentowala, ze jedyng rola Prezesa
Izby Dyscyplinarnej jest wyznaczenie jednego z tych sadéw dyscyplinarnych, przy
uwzglednieniu czynnikow takich jak ekonomika postgpowania, stopien obcigze-
nia praca sedziow tych sadow, odleglos¢, a takze ewentualne powigzania miedzy
uczestnikami postgpowania a owymi sagdami. Okreslenie tych kryteridw w usta-
wienie shuzytoby zadnemu dajacemu si¢ sprecyzowac celowi, zwlaszcza jesli cho-
dzi o ochron¢ praw obwinionego s¢dziego badz interesy wymiaru sprawiedliwosci,
poniewaz wszystkie sady dyscyplinarne, ktore mogg zosta¢ wyznaczone, daja te same
gwarancje wlasciwosci i niezawistosci. Dlatego, wlasnie w celu zagwarantowania
bezstronnosci sadow dyscyplinarnych przyjeto rozwigzanie polegajace na wskazaniu
jako wlasciwego miejscowo sadu apelacyjnego znajdujacego si¢ w innym okregu niz
sad, w ktorym zasiada zainteresowany sedzia. Ponadto, poniewaz sktad sadu dyscy-
plinarnego wyznacza si¢ w drodze losowania z listy wszystkich sedziow tego sadu,
twierdzenie, zgodnie z ktérym uprawnienie do wyznaczania sagdu dyscyplinarnego
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wlasciwego miejscowo do rozpoznania sprawy mogloby zosta¢ wykorzystane do
politycznej kontroli orzeczen sagdowych, jest, zdaniem RP, catkowicie bezpodstawne.

Przy ocenie tego zarzutu konieczne byto uwzglednienie art. 47 Karty praw pod-
stawowych UE®, W akapicie 2 statuuje on gwarancje jednostki m.in. ,,do sprawie-
dliwego 1 jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty
i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy”. Przepis ten, zgodnie
z Wyjasnieniami dotyczacymi karty praw podstawowych®! odpowiada art. 6 ust. 1
EKPC (z kolei art. 48 KPP gwarantujagcy domniemanie niewinnosci i prawo do
obrony ma t¢ samg tre$¢ normatywna co art. 6 ust. 2 i 3 EKPC). Bioragc pod uwagg,
ze na podstawie art. 6 ust. 3 TUE, Unia Europejska jest zwigzana prawami podsta-
wowymi wynikajagcymi z EKPC (stanowig one zasady ogolne prawa UE), TSUE
oceniajac ten fakt musiat siggng¢ do orzecznictwa ETPC i oceni¢ zarzut zgodnie
ze standardami wynikajgcymi z orzecznictwa sztrasburskiego (zasada rownowaznej
ochrony). Przywotal zwlaszcza dwa judykaty ETPC. Z wyroku ETPC w sprawie
Savino i in. przeciwko Wlochom®? wynika, ze wyrazenie ,,ustanowiony ustawa”
zawarte w art. 6 ust. 1 EKPC dotyczy nie tylko ustawowej podstawy samego ist-
nienia sgdu, lecz rowniez sktadu orzekajacego w kazdej sprawie. Wyrazenie to ma
na celu unikniecie sytuacji, w ktorej organizacja systemu sagdownictwa zostataby
pozostawiona uznaniu wtadzy wykonawczej, oraz zapewnienie, by dziedzina ta byta
regulowana ustawg. Ponadto w panstwach o skodyfikowanych systemach prawnych
organizacja wymiaru sprawiedliwo$ci nie moze by¢ tez pozostawiona uznaniu samej
wladzy sadowniczej, co nie oznacza, ze sady nie powinny mie¢ pewnej swobody
przy dokonywaniu wyktadni rodzimego ustawodawstwa. Jednoczes$nie delegowanie
uprawnien w kwestiach zwigzanych z organizacja wymiaru sprawiedliwosci jest
dopuszczalne w zakresie, w jakim mozliwos$¢ ta wpisuje si¢ w ramy wewnetrznego
prawa danego panstwa, w tym odpowiednich zapisow jego konstytucji. Kluczowe
znaczenie przy ocenie zarzutu miat jednak wyrok ETPC w sprawie Miracle Euro-
pe kft przeciwko Wegrom®. Trybunal w Strasburgu orzekl w nim, ze wymog,
zgodnie z ktorym sady powinny by¢ ustanowione ustawa, wyklucza, by przydziele-
nie sprawy sagdowi znajdujacemu si¢ w innym okrggu mogto naleze¢ do uprawnien
dyskrecjonalnych okreslonego organu. Okolicznos¢, iz ani powody, dla ktorych takie
przydzielenie moze nastapi¢, ani kryteria, jakie powinny temu przewodzi¢, nie zosta-
ly okreslone we wilasciwych przepisach, moze stwarzaé¢ po stronie wyznaczonego
w taki dyskrecjonalny sposob sadu oznaki braku niezawistosci i bezstronnosci i nie
gwarantuje wymaganego stopnia przewidywalnosci i pewnosci, aby taki sad mozna
byto uzna¢ za ,,ustanowiony ustawa”. W sprawie tej ETPC uznat za sprzeczne
z art. 6 ust. 1 EKPC przyznanie przewodniczacemu Krajowego Biura Sadownictwa
dyskrecjonalnego uprawnienia do ponownego przydzielenia sprawy innemu sado-

60 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U. C 202 z 7.06.2016, s. 389.

6l Dz.U. 2007, C 303, s. 17.

62 Wyrok ETPC z dnia 28 kwietnia 2009 r. w sprawie Savino i in. przeciwko Wiochom, sprawy nr 17214/05,
20329/05, 42113/04, CE:ECHR:2009:0428JUD001721405, §§ 94, 95.

63 Wyrok ETPC z dnia 12 stycznia 2016 r. w sprawie Miracle Europe kft przeciwko Wegrom, skarga
nr 57774/13, CE:ECHR:2016:0112JUD005777413, §§ 58, 63, 67.
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wi, poniewaz kryteria tego ponownego przydzielenia nie zostaly okre§lone w obo-
wiazujacych przepisach. ETPC uznatl ze, ze wzgledu na dyskrecjonalny charakter
przydzielenia spraw, nie byly mozliwe do zweryfikowania powody, ani kryteria, na
podstawie ktérych sprawy sa przekazywane.

Zarzut trzeci, zwigzany z brzmieniem art. 110 § 3 i art. 114 § 7 p.u.s.p. dotyczyt
nie samego istnienia sadow dyscyplinarnych powotanych do orzekania w postepowa-
niach dyscyplinarnych wszczynanych wobec sedziow polskich sadow powszechnych,
lecz warunkéw, w jakich dochodzi do powierzenia takim sagdom dyscyplinarnym
spraw dyscyplinarnych owych sedziéw (pkt 169 wyroku). W zwiazku z tym zarzut
KE odnosit si¢ w istocie nie do warunkow, w jakich zostaly ustanowione polskie
sady dyscyplinarne lub w jakich zostali powotani zasiadajacy w nich sedziowie, lecz
do warunkéw, w jakich dochodzi do wyznaczenia sadu dyscyplinarnego, ktéry jako
jeden z sadow dyscyplinarnych majacych siedzibe w roznych okrggach sadowych
istniejacych w Polsce bedzie orzekat w okreslonym postgpowaniu dyscyplinarnym
prowadzonym przeciwko danemu s¢dziemu (pkt 170 wyroku). Zdaniem TSUE,
uprawnienie wynikajace z art. 110 § 3 i art. 114 § 7 p.u.s.p. mogloby by¢ wyko-
rzystywane w szczeg6lnosci w celu przekazania danej sprawy konkretnym sgdziom
z pominigciem innych sedziow lub tez w celu wywarcia naciskdw na wyznaczonych
w ten sposob sedziow (pkt 173 wyroku). Ryzyko to poglebia fakt, ze osoba, ktorej
przystuguje uprawnienie do wyznaczenia wtasciwego miejscowo sadu dyscyplinarne-
go, jest Prezes Izby Dyscyplinarnej, czyli organu, ktory ma rozpoznawac¢ w drugiej
instancji odwotania od orzeczen wydanych przez taki sad dyscyplinamy, a przy
tym organu, ktdrego niezaleznos¢ i bezstronno$¢ nie sa zagwarantowane (pkt 174
wyroku). Warto doda¢, ze standardem Komisji Weneckiej Rady Europy jest takze
zalecenie, by rozdziela¢ prawo wszczynania postgpowan dyscyplinarnych od kompe-
tencji zwigzanych z sagdzeniem. Potaczenie tych funkcji moze bowiem ,,prowadzi¢ do
problemow”4, Rozstrzygajac kwesti¢, czy powinien istnie¢ staty sad dyscyplinarny,
czy tez sktady sadzace moga by¢ powotywane ad hoc, Komisja Wenecka zauwazyla,
ze postepowanie dyscyplinarne jest prowadzone przez organ ,przewidziany przez
prawo”, co implikuje istnienie stalego organu, nie za$ tymczasowych sktadéw sadza-
cych, powotywanych oddzielnie dla kazdej sprawy®. Komisja Wenecka podkresla,
ze od rozstrzygniecia w sprawie dyscyplinarnej musi przystugiwa¢ odwotanie do
niezaleznego sadu®®, Powinien by¢ to sad prawa®’. Wniesienie odwotania wstrzymuje
uprawomocnienie si¢ orzeczenia wydanego w pierwszej instancji.

TSUE obalit takze argument strony pozwanej, zgodnie z ktorym sama okolicz-
no$¢, ze sedziowie majacy orzekaé w okreslonym postepowaniu dyscyplinarnym sg

04 Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate of
Human Rights and the Rule of Law (DGI) of the Council of Europe, on the draft Law on making changes
to the Law on disciplinary Liability and disciplinary Proceedings of Judges of General Courts of Georgia,
CDL-AD(2014)032, § 16.

65 Opinion on the draft laws on courts and on rights and duties of judges and on the Judicial Council of
Montenegro, CDL-AD(2014)038, § 69.

66 Report on Judicial Appointments by the Venice Commission, CDL-AD(2007)028, § 25.

67 Opinion on the draft Law on the High Judicial and Prosecutorial Council of Bosnia and Herzegovina,
CDL-AD(2014)008, § 92.
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wyznaczani w drodze losowania, prowadzi do wyeliminowania ryzyka manipulowa-
nia systemem przydzielania spraw. Ten polski argument zostal uznany za niewiary-
godny, poniewaz takiego losowania dokonuje si¢ wytacznie sposrod cztonkow sadu
dyscyplinarnego wyznaczonego przez Prezesa Izby Dyscyplinarne;j.

W zwigzku z powyzszymi ustaleniami, TSUE uznat, Zze art. 110 § 3 i art. 114
§ 7 p.u.s.p. — w zakresie, w jakim powierzaja Prezesowi Izby Dyscyplinarnej prawo
do dyskrecjonalnego wyznaczania sagdu dyscyplinarnego wlasciwego miejscowo do
prowadzenia postepowan dyscyplinarnych przeciwko sedziom sadéw powszechnych,
czyli sedziom, na ktéorych moze cigzy¢ obowigzek dokonywania wyktadni i sto-
sowania prawa Unii — nie spetniajg wymogu wynikajacego z art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE, zgodnie z ktérym sprawy te powinny by¢ rozpoznawane przez sad
,ustanowiony na mocy ustawy” (pkt 176 wyroku).

2.3.4. Niezapewnienie standardow rzetelnego post¢powania dyscyplinarnego
w przypadku obwinionych sedziow sadow powszechnych

Powyzszy zarzut Komisja Europejska wigzata z brzmieniem art. 112b, 113a
i art. 115a § 3 p.u.s.p. Zdaniem KE przepisy te naruszajg art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE, poniewaz nie gwarantuja, aby sprawy dyscyplinarne sedziéw sadow
powszechnych byty rozstrzygane w rozsadnym terminie, ani nie zapewniajg prawa
obwinionych s¢dziéw do obrony. Zarzut ten sktadat si¢ z dwoch czesci. Pierwsza
dotyczyta zachowania rozsagdnego terminu postepowania, za$ druga prawa do obrony.
W ramach pierwszej czgsci, KE podnosita, ze z art. 112b § 3 p.u.s.p. wynika, ze
Minister Sprawiedliwo$ci moze powota¢ Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Spra-
wiedliwo$ci w miejsce rzecznika dyscyplinarnego prowadzacego dotychczas dana
sprawg, i to na kazdym etapie postgpowania dyscyplinarnego, rowniez po przekazaniu
sprawy do sadu dyscyplinarnego lub w toku rozpoznawania odwotania od orzeczenia
tego sadu. Ponadto zgodnie z art. 112b § 5 tej ustawy uprawomocnienie si¢ orzeczenia
o odmowie wszczecia postepowania dyscyplinarnego, umorzeniu postepowania dys-
cyplinarnego albo uprawomocnienie si¢ orzeczenia konczacego postgpowanie dyscy-
plinarne nie stoi na przeszkodzie ponownemu powotaniu Rzecznika Dyscyplinarnego
Ministra Sprawiedliwo$ci w tej samej sprawie, skutkiem czego wspomniany minister
ma mozliwos¢ ciaglego podtrzymywania zarzutéw wobec danego sedziego. Takie
rozstrzygnigcie prawne nie gwarantuje zatem, zdaniem KE, dochowania rozsadnego
terminu. W zakresie drugiej czgsci zarzutu Komisja podnosita, ze kwestionowane
unormowanie narusza takze zasadg poszanowania prawa do obrony. Po pierwsze,
art. 113a p.u.s.p. umozliwia kontynuowanie postgpowania dyscyplinarnego przez
sad dyscyplinarny mimo braku ustanowienia obroncy, ktoéry mialby reprezentowaé
sedziego w razie jego nieobecno$ci z powodu choroby, lub gdy umocowany przez
tego sedziego obronca nie podjat jeszcze obrony jego intereséw. Ponadto, art. 115a
§ 3 p.us.p., ktory przewiduje dalsze prowadzenie postepowania przez sad dyscy-
plinarny pomimo usprawiedliwionej nieobecnosci obwinionego sedziego lub jego
obroncy, narusza zasad¢ audiatur et altera pars, ktéra stanowi jeden z podstawo-
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wych elementéw prawa do obrony. W tym wzgledzie nie ma znaczenia okoliczno$¢,
ze przepis ten stanowi, iz sad prowadzi dalej postepowanie tylko wtedy, gdy nie
sprzeciwia si¢ temu dobro prowadzonego postgpowania, poniewaz takie pojecie
nie moze by¢ utozsamiane z uwzglednieniem shusznego interesu danego sedziego.
Powyzsze dotyczy rowniez okoliczno$ei, ze art. 115 §§ 2 i 4 p.u.s.p. przewiduje, iz
dorgczajac stronom wezwania na rozprawe, sad dyscyplinarny wzywa obwinionego
sedziego do przedstawienia na pismie wyjasnien i do ztozenia wszystkich wnioskow
dowodowych, tymczasem poszanowanie prawa do obrony wymaga takze umozli-
wienia temu sedziemu uczestniczenia w postepowaniu, gdy sad ten bedzie badat
dopuszczalnoé¢ i moc dowodowa dowodow, o ktorych przeprowadzenie wniesiono.

Zdaniem Polski, KE nie przedstawita powodow, dla ktoérych powotanie Rzecznika
Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwosci miatoby by¢ sprzeczne z prawem Unii.
Co do kwestionowanego art. 112b § 5 zdanie drugie p.u.s.p., argumenty Komisji,
zdaniem Polski, nie dotycza normatywnej tresci tego przepisu, lecz odnosza si¢
wylacznie do potencjalnej mozliwosci, ze mimo prawomocnego zakonczenia sprawy
dyscyplinarnej Minister Sprawiedliwosci mégltby probowaé wykorzystaé ten przepis
do ciaglego podtrzymywania tych samych zarzutéw przeciwko sg¢dziemu. Tymcza-
sem, jak utrzymywata Polska w swojej odpowiedzi na skarge, Komisja poprzestata na
catkowicie hipotetycznym odczytaniu wspomnianego przepisu krajowego, a przed-
stawiany przez nig scenariusz nigdy dotad nie zrealizowal si¢ w praktyce i jest
sprzeczny z obowigzujacym krajowym stanem prawnym. Artykut 112b § 5 zdanie
pierwsze p.u.s.p. stanowi bowiem, ze funkcja Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra
Sprawiedliwosci wygasa w trzech opisanych w tym przepisie sytuacjach, a wyga-
$niecie to ma charakter definitywny, poniewaz ponownemu podjeciu czynnosci w tej
samej sprawie stalaby na przeszkodzie zasada ne bis in idem, wynikajaca z art. 17
§ 1 pkt 7 kodeksu postepowania karnego, ktory to przepis stosuje si¢ odpowiednio
do postepowan dyscyplinarnych na mocy art. 128 p.u.s.p. Zdaniem RP nie zachodzi
ponadto zaden zwigzek migdzy czasem trwania postepowania a faktem, ze postgpo-
wanie dyscyplinarne prowadzi rzecznik dyscyplinarny albo Rzecznik Dyscyplinarny
Ministra Sprawiedliwo$ci, poniewaz udzial w postgpowaniu tego ostatniego nie ma
zadnego wptywu na tok przeprowadzonych juz czynnosci ani na wigzace terminy
procesowe, ktoére obowiazuja niezaleznie od tego, czy postepowanie jest prowadzone
przez jednego czy drugiego z tych rzecznikow.

W odniesieniu do drugiej czesci zarzutu czwartego RP podnosita, ze art. 113
p.u.s.p. ma na celu wylacznie zapewnienie sprawnego przebiegu postepowania dys-
cyplinarnego poprzez wyeliminowanie mozliwosci stosowania obstrukcji procesowej
na etapie rozpoznawania sprawy dyscyplinarnej przez sad dyscyplinarny. W zakresie
art. 115a § 3 p.u.s.p., RP wskazywatla, ze przestanka dobra prowadzonego postepo-
wania dyscyplinarnego badana jest przez niezawisty sad, ktory ocenia, czy wyja-
$nienie wszelkich okoliczno$ci rozpoznawanej sprawy, zard6wno przemawiajacych
na niekorzys$¢, jak i na korzys¢ obwinionego s¢dziego, umozliwia, czy tez uniemoz-
liwia prowadzenie tego postepowania bez udziatu tego sgdziego lub jego obroncy.
W pozostatym zakresie prawo obwinionego s¢dziego do bycia wystuchanym jest
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zagwarantowane juz na etapie postgpowania prowadzonego przez rzecznika dyscy-
plinarnego lub Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwos$ci, poniewaz jak
wynika z art. 114 p.u.s.p., rzecznicy ci moga najpierw wezwac tego sedziego do
ztozenia pisemnego o$§wiadczenia dotyczacego przedmiotu postgpowania, a nastepnie
powinni wezwaé go, przy doreczaniu zarzutow dyscyplinarnych, do przedstawienia
wyjasnien na pismie i wszystkich wnioskow dowodowych oraz moga takze ode-
bra¢ od tego sedziego — a na jego wniosek maja obowiazek odebra¢ — wyjasnienia
w drodze przeshuchania. Co wigcej, dorgczajac stronom wezwania na rozprawe, sad
dyscyplinarny, zgodnie z art. 115 tej ustawy, wzywa strony do ztozenia wnioskow
dowodowych, a obwinionego sedziego wzywa ponadto do przedstawienia wyja-
$nien na pi$mie.

Oceniajac powyzszy zarzut Komisji, TSUE opart si¢ na ustaleniach poczynionych
w odniesieniu do trzech poprzednich zarzutow. Juz z samego ich uwzglednienia przez
TSUE wynika, iz wbrew wymogom wynikajacym z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
system odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedziow polskich sadow powszechnych
cechuje si¢ w szczegdlnosci tym, ze sady uczestniczgce w postepowaniu dyscy-
plinarnym nie spelniaja wymogu niezawistosci i bezstronnosci ani wymogu sadu
ustanowionego na mocy ustawy, a takze tym, ze zachowania stanowigce przewinienie
dyscyplinarne nie sg zdefiniowane przez polskie ustawodawstwo w sposob wystar-
czajaco jasny i1 precyzyjny. Zarzut czwarty nalezy rozpatrywac przy uwzglednieniu
w szczegolnosci kontekstu normatywnego, w jaki wpisuja si¢ przepisy krajowe
kwestionowane przez Komisj¢ w jego ramach (pkt 188 wyroku).

TSUE rozpoczal oceng omawianego zarzutu od przypomnienia gwarancji proce-
duralnych wynikajacych z art. 47 i 48 karty praw podstawowych. Zgodnie z art. 47
akapit drugi KPP kazdy ma prawo do rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym termi-
nie i powinien mie¢ mozliwo$¢ uzyskania porady prawnej, skorzystania z pomocy
obroncy i przedstawiciela. Z kolei art. 48 ust. 2 KPP stanowi, ze kazdemu oskar-
zonemu gwarantuje si¢ poszanowanie prawa do obrony. Podobnie, jak w przypad-
ku poprzedniego zarzutu standardy UE, standardy UE musza by¢ tu rozpatrywane
w jednosci ze standardami EKPC i, stosowanie, orzecznictwem ETPC powstatym
na podstawie art. 6 ust. 1 EKPC. Przykladowo, w wyroku w sprawie Harabin prze-
ciwko Slovakia®®, ETPC uznat, Zze stowacki Sad Konstytucyjny nie zapewnit stan-
dardow rzetelnego postgpowania dyscyplinarnego wobec prezesa Sadu Najwyzszego
S. Harabina (pkt 142 wyroku). Wobec niektérych sedziéw Sadu Konstytucyjnego
zachodzita bowiem, zlekcewazona przez sad, watpliwo$¢ co do ich bezstronnosci.
Co wazne postgpowanie dyscyplinarne wobec prezesa SN zostato zainicjowane
przez Ministra Sprawiedliwosci. ETPC uznat sytuacje, w ktorej rzad wszczyna
postepowanie dyscyplinarne wobec prezesa SN za sprawe o zasadniczym znaczeniu
(matter of major importance; pkt 133 wyroku). Poniewaz ostateczng stawka takich
postepowan jest spoteczne zaufanie do funkcjonowania sgdownictwa na najwyzszym
szczeblu krajowym, stad szczegdlnie istotne jest, by zapewni¢ w nich przestrzeganie

68 Wyrok ETPC z 20 listopada 2012 r., 58688/11, sprawa Harabin przeciwko Slovakia, ECLI:CE:ECHR:
2012:1120JUD005868811.
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gwarancji rzetelnego procesu z art. 6 EKPC (pkt 133 wyroku)®®. W sprawie Kamenos
przeciwko Cyprus?, ETPC uznat, ze ,,obiektywnie uzasadnione watpliwosci” co do
bezstronnosci sedziow powstaja w sytuacji, gdy ci sami sedziowie Sadu Najwyzsze-
g0, ktérzy skierowali przeciwko danemu sedziemu zarzuty dyscyplinarne, prowadza
nastepnie przeciwko niemu postgpowanie dyscyplinarne zasiadajac w Najwyzszej
Radzie Sadownictwa.

Precyzyjne standardy w zakresie sedziowskich postepowan dyscyplinarnych
wypracowano takze na forum Komisji Weneckiej Rady Europy. Organ ten podkre-
$la, ze postepowanie dyscyplinarne powinno by¢ prowadzone w zgodzie z zasadami
legalnosci, poszanowania sedziowskiej niezawistosci, rzetelnego procesu, proporcjo-
nalnosci sankcji dyscyplinarnych oraz przejrzystosci’!. Trzeba przy tym pamigtac,
ze nie ma jednego modelu organizacji systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
sedziow, i praktyka panstw rézni si¢ w tym zakresie’2. Jasne jest natomiast, ze
zasada ne bis in idem nie stoi na przeszkodzie jednoczesnemu prowadzeniu i kara-
niu za ten sam czyn dwoch postepowan: dyscyplinarnego i karnego. W zwiazku
z tym nie powinien istnie¢ ogdlny obowigzek zawieszania postgpowania dyscypli-
narnego w przypadku wszczecia sprawy karnej zwigzanej z tym samym czynem.
Wriasciwe organy dyscyplinarne powinny jednak mie¢ taka mozliwos¢, jesli uwazaja,
ze sprawa dyscyplinarna ma charakter wtasciwy dla spraw karnych?3. W takich
sytuacjach postgpowanie karne bedzie miato pierwszenstwo nad dyscyplinarnym?4,
Jednakze nawet w wypadku uniewinnienia w postgpowaniu karnym, s¢dzia bedzie
musial liczy¢ si¢ z nalozeniem na niego sankcji dyscyplinarnych. Ich stosowanie
nie moze jednak narusza¢ zasady domniemania niewinno$ci, a co za tym idzie
sady dyscyplinarne w toku postepowania muszg niezaleznie ustali¢ okolicznosci
sprawy’S. Rozwazajac proceduralne aspekty postepowania dyscyplinarnego Komisja
Wenecka koncentrowata si¢ m.in. na kwestiach: podmiotéw witasciwych do inicjo-
wania postepowania; standardow rzetelnego procesu dyscyplinarnego oraz; odwotan

09 “What is ultimately at stake in such proceedings is the confidence of the public in the functioning of the
judiciary at the highest national level. It is therefore particularly relevant that the guarantees of Article 6
should be complied with in such proceedings”.

70 Wyrok ETPC z 31 pazdziernika 2017 r., 147/07, Kamenos przeciwko Cyprus, ECLI:CE:ECHR:2017:
1031JUD000014707, pkt 102-110.

71 Joint opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate
General of Human Rights and Rule of Law of the Council of Europe, and of the OSCE Office for Demo-
cratic Institutions and Human Rights (OSCE/ODIHR) on the draft law on disciplinary liability of judges
of the Republic of Moldova, CDL-AD(2014)006, § 12.

72 Joint opinion of the Venice Commission and OSCE/ODIHR on the draft amendments to the legal framework
on the disciplinary responsibility of judges in the Kyrgyz Republic, CDL-AD(2014)018, § 23.

73 Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate of
Human Rights and the Rule of Law (DGI) of the Council of Europe, on the draft Law on making changes
to the Law on disciplinary Liability and disciplinary Proceedings of Judges of General Courts of Georgia,
CDL-AD(2014)032, §§ 58 i 60.

74 Joint opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate
General of Human Rights and Rule of Law of the Council of Europe, and of the OSCE Office for Demo-
cratic Institutions and Human Rights (OSCE/ODIHR) on the draft law on disciplinary liability of judges
of the Republic of Moldova, CDL-AD(2014)006, § 14.

75 Tamze, § 28.
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od orzeczen sadoéw dyscyplinarnych. Komisja Wenecka podkresla fundamentalne
znaczenie zasady nieusuwalnosci sg¢dziow. Dyscyplinarna sankcja w postaci zto-
zenia sedziego z urzedu powinna zatem by¢ odpolityczniona i poprzedzona ocena
zachowania s¢dziego dokonywang w formie opinii przez ,,waskie cialo eksperckie
ztozone wylgcznie z sedziow”76. Niebezpiecznym jest takze przyznawanie kazdej
osobie prawa do inicjowania postepowania dyscyplinarnego w stosunku do sedziego.
Powinien wprawdzie istnie¢ mechanizm indywidualnej skargi na sedziego, ale nie jest
wskazanym, by skutkowat on bezposrednio wszczgciem postgpowania dyscyplinarne-
20’7, Legitymacja do zlozenia takiej skargi powinna by¢ ograniczona do osob, kto-
rych dotykaja skutki zachowania s¢dziego, a takze 0sob, ktore posiadajg w tej materii
interes prawny’8. W opinii zwigzanej z prawem czarnogorskim Komisja Wenecka
zastanawiata si¢, czy przyznanie Ministrowi Sprawiedliwosci takiej legitymacji da
si¢ pogodzi¢ z ,,niezaleznoscia sadownictwa i podziatem wiadzy”7°. Zainteresowany
sedzia powinien by¢ zawiadomiony o wszczgtym wobec niego postgpowaniu na
jak najwczesniejszym jego stadium. Ma prawo do bycia wystuchanym i reprezen-
towanym przed sagdem dyscyplinarnym oraz do zadania przestuchania §wiadkdow.
Mozliwy jest udziat w postgpowaniu skarzacego, ktory jest dotkniety bezposrednio
zachowaniem sedziego. Jednoczes$nie dla zagwarantowania praw sedziego objete-
g0 postgpowaniem zapewnia si¢ nieujawnianie materiatlow postepowania. Powinny
by¢ takze prawnie przewidziane konsekwencje ich ujawnienia przez skarzacego
uczestniczacego w postepowaniu. Jesli, tak jak zaktadal projekt prawa serbskiego
postepowanie ma by¢ zasadniczo otwarte dla publicznos$ci, zainteresowany sedzia,
ktérego sprawa dotyczy powinien mie¢ prawo zazadania organizacji zamknigtej sesji
sadowe;j80. Regutg powinna by¢ bowiem jawno$¢ postepowan. Krytycznie sg oceniane
rozwigzania przewidujace ex lege zamknigte sesje w sprawach dyscyplinarnych8!,
Nieobecno$¢ obwinionego nie powinna wstrzymywac rozpatrywania i rozstrzygnigcia
sprawy. Powinno by¢ ono upublicznione, zgodnie z wymogiem przejrzystosci. Akta
postepowania muszg by¢ nadal przechowywane, przy czym okres dwuletni zostat
uznany za zbyt krotkis2, Ewentualne umorzenie postepowania wymaga starannego

76 Memorandum: Reform of the Judicial System in Bulgaria, CDL-AD(2003)012, § 15.

77 Opinion on Draft amendments to Laws on the Judiciary of Serbia, CDL-AD(2013)005, § 68.

78 Joint opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate
General of Human Rights and Rule of Law of the Council of Europe, and of the OSCE Office for Demo-
cratic Institutions and Human Rights (OSCE/ODIHR) on the draft law on disciplinary liability of judges
of the Republic of Moldova, CDL-AD(2014)006, §§ 64, 68, 69 i 71.

79 Opinion on the draft laws on courts and on rights and duties of judges and on the Judicial Council of
Montenegro, CDL-AD(2014)038, § 68.

80 Opinion on the Draft Amendments to the Law on the High Judicial Council of Serbia, CDL-AD(2014)028,
§§ 351 37.

81 Joint opinion on the draft law amending the law on the judiciary and the status of judges and other legisla-
tive acts of Ukraine by the Venice Commission and the Directorate of Justice and Human Dignity within
the Directorate General of Human Rights and Rule of Law of the Council of Europe, CDL-AD(2011)033,
§ 60.

82 Opinion on the Draft Amendments to the Constitution of Montenegro, as well as on the Draft Amendments
to the Law on Courts, the Law on the State Prosecutor’s Office and the Law on the Judicial Council of
Montenegro, CDL-AD(2011)010, §§ 41 i 44.
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uzasadnienia nie tylko ze wzgledu na zasadg pewnosci prawnej, ale takze ze wzgledu
na ochrong¢ zawodowej i osobistej reputacji s¢dziego, ktorego sprawa dotyczy®3.
Odnotowanym przez TSUE istotnym elementem sprawy C-791/19, réznigcym
ja od licznych spraw na wokandzie ETPC zwigzanych z zarzutem naruszenia roz-
sadnego terminu postgpowania byt fakt, ze KE nie twierdzita, ze prawo do rozpo-
znania sprawy w rozsagdnym terminie zostato naruszone w konkretnym przypadku,
lecz zarzucata Polsce, ze w istocie uchybita ona zobowigzaniom cigzacym na niej
na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE ze wzgledu na to, iz kwestionowane
przez t¢ instytucje przepisy krajowe sa uksztaltowane w sposdb powodujacy, ze
prawo to nie moze by¢ w pelni zagwarantowane w odniesieniu do postepowan
dyscyplinarnych prowadzonych w sprawach sedziow polskich sadow powszech-
nych. Problem miat wigc charakter systemowy. W zwigzku z tym TSUE na wste-
pie zauwazyl, ze z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE wynika w szczeg6lnosci, ze dla
zachowania niezawisto$ci s¢dziow, na ktorych moze cigzy¢ obowigzek dokonywania
wyktadni i stosowania prawa Unii, oraz unikniecia wszelkiego ryzyka wykorzy-
stywania obowigzujagcego wobec nich systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
jako narzedzia kontroli politycznej tresci ich orzeczen sagdowych wazne jest, by
przepisy krajowe regulujace postgpowania dyscyplinarne prowadzone w sprawach
takich sedziow nie byly uksztaltowane w sposob uniemozliwiajacy rozpatrzenie
ich sprawy w rozsagdnym terminie (pkt 193 wyroku). Zdaniem TSUE, Komisja nie
udowodnita nalezycie zarzutu, ze sama okolicznos¢, iz art. 112b p.u.s.p. przyznaje
Ministrowi Sprawiedliwo$ci kompetencje do powolania Rzecznika Dyscyplinarnego
Ministra Sprawiedliwosci, miataby prowadzi¢ do systematycznego przekraczania
rozsadnego terminu w postgpowaniach dyscyplinarnych prowadzonych w sprawach
sedziow polskich sadow powszechnych 1 uniemozliwia¢ w ten sposob rozpoznanie
ich sprawy w takim terminie. Jednakze, zastrzezenia Komisji odnosza si¢ w tym
zakresie do szczegdlnego przepisu art. 112b § 5 zdanie drugie p.u.s.p. Z brzmienia
tego przepisu wynika, iz w sytuacjach, w ktérych funkcja Rzecznika Dyscypli-
narnego Ministra Sprawiedliwosci wygasa, czyli w przypadkach uprawomocnienia
si¢ orzeczenia o odmowie wszczecia postgpowania dyscyplinarnego lub umorzeniu
postepowania dyscyplinarnego albo uprawomocnienia si¢ orzeczenia konczacego
postepowanie dyscyplinarne, takie orzeczenia nie stoja na przeszkodzie ponownemu
powotaniu takiego rzecznika dyscyplinarnego przez Ministra Sprawiedliwo$ci w tej
samej sprawie. TSUE uznal, Ze brzmienie tego przepisu sugeruje tym samym, ze
po przeprowadzeniu wobec sedziego postgpowania wyjasniajacego i postepowania
dyscyplinarnego, ktére zostaty zakonczone prawomocnym orzeczeniem sgdowym,
sedzia ten moze ponownie zosta¢ objety takimi postepowaniami w tej samej sprawie,
skutkiem czego sedzia ten bedzie stale potencjalnie narazony na poddanie go takim
postepowaniom mimo wydania prawomocnego orzeczenia sadowego. To z kolei
moze z samej swej natury stang¢ na przeszkodzie temu, by sprawa tego s¢dziego

83 Joint Opinion of the Venice Commission and the Directorate of Human Rights (DHR) of the Directorate of
Human Rights and the Rule of Law (DGI) of the Council of Europe, on the draft Law on making changes
to the Law on disciplinary Liability and disciplinary Proceedings of Judges of General Courts of Georgia,
CDL-AD(2014)032, § 62.
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zostala rozpoznana w rozsagdnym terminie, i to pomimo twierdzenia Polski, ze wsz-
czynaniu takich postgpowan wyjasniajacych i dyscyplinarnych po uprawomocnieniu
si¢ wydanego orzeczenia sadowego sprzeciwiatoby si¢ istnienie innych podstawo-
wych zasad, takich jak zasada ne bis in idem. W zwigzku z tym, Trybunat nie miat
watpliwosci, stwierdzajac uchybienie przez Rzeczpospolitg Polska jej zobowigzaniom
(pkt 199). Samo bowiem istnienie tak sformulowanego przepisu krajowego moze
stworzy¢ w przypadku sedziow zagrozenie ponownego objecia takimi postepowania-
mi w tej samej sprawie, a tym samym powodowac ryzyko wykorzystywania systemu
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jako narzedzia kontroli politycznej tresci wyda-
wanych przez nich orzeczen sagdowych (pkt 200 wyroku). Z rozwazan tych, TSUE
wywiodt, ze art. 112b § 5 zdanie drugie p.u.s.p. nie spelnia wymogdéw wynikajacych
z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zakresie, w jakim godzi w niezawisto$¢ sedziow
polskich sadow powszechnych, gdyz nie gwarantuje, by ich sprawa w postgpowaniu
dyscyplinarnym mogta zosta¢ rozpatrzona w rozsagdnym terminie. W konsekwencji
w odniesieniu do tego przepisu krajowego uwzglednit pierwsza czgs¢ zarzutu Komisji
Europejskie;j.

Ocenge drugiej czesci zarzutu KE, Trybunal rozpoczat od przypomnienia zakre-
su prawa do rzetelnego procesu, na ktore to pojecie sktada si¢ m.in. prawo do
obrony oraz prawo do uzyskania porady prawnej i skorzystania z pomocy obroncy
1 przedstawiciela (pkt 203 wyroku). Tym samym poszanowanie prawa do obrony
we wszelkich postepowaniach, ktore moga doprowadzi¢ do zastosowania sankcji,
stanowi podstawowa zasad¢ prawa Unii, ktora zostata wyrazona w art. 48 ust. 2
karty praw podstawowych34. Z orzecznictwa Trybunalu wynika rowniez, ze prawo do
bycia wystuchanym w kazdym postgpowaniu stanowi integralng cze$¢ poszanowania
prawa do obrony$> oraz ze takie prawo gwarantuje kazdemu mozliwo$¢ uzytecznego
i skutecznego przedstawienia swego stanowiska w toku takiego postgpowania8t,
W odniesieniu do prawa dostepu do obroncy Trybunat wyjasnit, ze taki obronca
musi ponadto mie¢ rzeczywistg mozliwos¢ wypetnienia swej misji udzielenia porady
prawnej, podjecia obrony i reprezentowania swego klienta w odpowiedni sposob,
gdyz w przeciwnym wypadku klient ten zostanie pozbawiony praw, ktore zapew-
niaja mu art. 47 karty praw podstawowych i art. 6 EKPC87. Ponadto, o ile zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu prawa podstawowe, takie jak poszanowanie
prawa do obrony — obejmujgcego rowniez prawo do bycia wystuchanym — nie maja
charakteru bezwzglednego, lecz moga podlega¢ ograniczeniom, o tyle takie ogra-
niczenia sg mozliwe pod warunkiem, ze rzeczywiscie odpowiadaja celom interesu
ogolnego, jakim stuzy dany $rodek, i nie stanowig, z punktu widzenia realizowanych
celow, nieproporcjonalnej oraz niedopuszczalnej ingerencji zagrazajacej samej istocie

84 Wyrok TSUE z dnia 14 wrze$nia 2010 1., Akzo Nobel Chemicals i Akcros Chemicals/Komisja i in., C-550/07 P,
EU:C:2010:512, pkt 92.

85 Zob. Wyrok TSUE z dnia 3 lipca 2014 r., Kamino International Logistics i Datema Hellmann Worldwide
Logistics, C-129/13 i C-130/13, EU:C:2014:2041, pkt 28.

86 Zob. Wyrok TSUE z dnia 26 lipca 2017 r., Sacko, C-348/16, EU:C:2017:591, pkt 34.

87 Zob. Wyrok TSUE z dnia 26 czerwca 2007 r., Ordre des barreaux francophones et germanophone i in.,
C-305/05, EU:C:2007:383, pkt 32.
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praw w ten sposob gwarantowanych®8. Po tych ogdlnych uwagach, TSUE przeszedt
do oceny stanu zaistniatego w sprawie C-791/19. Wymagalo to konfrontacji przy-
toczonych standardow z kwestionowanymi polskimi regulacjami prawnymi. TSUE
uznal, ze w rozpatrywanej sprawie, po pierwsze, z art. 113a w zwigzku z art. 113
§§ 213 p.u.s.p. wynika, Ze jezeli obwiniony s¢dzia nie moze wzigé udzialu w poste-
powaniu przed sagdem dyscyplinarnym z powodu choroby, a wspomniany sad lub
jego prezes wyznaczy, na wniosek tego sedziego lub z urzgdu, obronce do podjecia
obrony interesow owego s¢dziego, to czynnosci zwigzane z takim wyznaczeniem
oraz podjgciem obrony nie wstrzymujg biegu postepowania. Po drugie, art. 115a § 3
p.u.s.p. przewiduje, ze sad dyscyplinarny prowadzi postgpowanie pomimo usprawie-
dliwionej nieobecnosci zawiadomionego obwinionego se¢dziego lub jego obroncy,
chyba ze sprzeciwia si¢ temu dobro prowadzonego postepowania dyscyplinarnego.
Chociaz przepisy proceduralne moga ogranicza¢ prawa sgdziow, przeciwko ktorym
prowadzone jest postgpowanie dyscyplinarne, do bycia skutecznie wystuchanym
przez sad dyscyplinarny i do skorzystania ze skutecznej obrony przed tym sadem,
jednak nie mogg one zagwarantowac, ze w przypadku usprawiedliwionej nieobec-
nosci danego sedziego lub jego obroncy w toku postgpowania prowadzonego przed
tym sadem sg¢dzia ten zawsze bedzie mogt przedstawi¢ swoje stanowisko w sposob
uzyteczny i skuteczny, w razie potrzeby z pomoca obroncy, ktory sam bedzie miat
zapewniong rzeczywista mozliwos¢ podjecia jego obrony.

Konkludujac, TSUE uznat Ze krajowe przepisy proceduralne, do ktérych odno-
si si¢ druga cze$¢ rozpatrywanego zarzutu, moga przyczyni¢ si¢ do dodatkowego
zwigkszenia ryzyka wykorzystywania systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
0s6b, ktorym powierzono zadanie sadzenia, jako narzedzia politycznej kontroli tresci
orzeczen sadowych. Sedziowie, ktorych moze to dotyczyé, moga bowiem obawiac
sig, ze jesli beda orzeka¢ w okreslony sposob w zawistych przed nimi sprawach, to
doprowadzi to do wszczecia wobec nich postgpowania dyscyplinarnego, ktore nie
daje odpowiednich gwarancji spetnienia wymogow rzetelnego procesu, a w szczegodl-
nosci wymogu zwigzanego z poszanowaniem prawa do obrony. Ograniczenia prawa
do obrony wynikajace z omawianych przepiséw proceduralnych godza wobec tego
w niezawisto$¢ sedziow polskich sadéw powszechnych, a tym samym nie spetniaja
wymogow wynikajacych z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.

2.3.5. Ograniczenie prawa sadow do kierowania do Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wnioskow o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym poprzez mozliwos¢
wszczecia postepowania dyscyplinarnego

Powyzszy zarzut zwigzany byt cisle z pierwszym dotyczacym mozliwosci kwa-
lifikowania tresci orzeczen sadowych jako przewinienia dyscyplinarnego. KE twier-
dzita, ze przepisy art. 107 § 1 p.u.s.p. i art. 97 §§ 1 1 3 nowej ustawy o SN moga
naraza¢ s¢dziego na postgpowanie dyscyplinarne w zwiazku z podjeciem przez niego

88 Zob. Wyrok TSUE z dnia 26 lipca 2017 r., Sacko, C-348/16, EU:C:2017:591, pkt 38.
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decyzji o wystapieniu do TSUE z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie pre-
judycjalnym. Stanowitoby to naruszenie art. 267 TFUE. Komisja obawiata si¢ tzw.
efektu mrozacego (chilling effect), kiedy to obawa przed sankcjami dyscyplinarnymi
mogtaby powstrzymywac sedziego od zawieszenia postepowania krajowego i wyda-
nia postanowienia o skierowaniu pytania prejudycjalnego do TSUE. Na potwierdzenie
swoich obaw KE przywotywala praktyke polskich sedziowskich rzecznikow dyscy-
plinarnych, ktory wszczynali w takich sprawach postgpowania wyjasniajace. Zarzut
ten strona pozwana — Rzeczpospolita Polska usitowata obali¢ poprzez odwotanie
si¢ do argumentdéw ilosciowych oraz proceduralnych. W zakresie tych pierwszych
podnosita, ze przypadki takie byly nieliczne (w wyroku wskazano dwa; rzecznik
generalny Tanchev w opinii z 6.05.2021 r. odnosit si¢ do czterech) i zostaly zakon-
czone bez postawienia zarzutow dyscyplinarnych. W zakresie argumentow procedu-
ralnych, RP wskazywata, ze KE nie uwzglednita faktu, Zze polska ustawa — p.u.s.p.
w art. 114 wyraznie rozréznia dwa etapy proceduralne: po pierwsze, postepowanie
wyjasniajace, ktore jest wszczynane i prowadzone w celu ustalenia, czy moglo
zosta¢ popelnione przewinienie dyscyplinarne oraz ewentualnie kim sg jego sprawcy,
i ktore w zwiagzku z tym nie toczy si¢ przeciwko zadnej osobie oraz, po drugie,
postepowanie dyscyplinarne, ktore jest z kolei wszczynane tylko wtedy, gdy uzasad-
niaja to wyniki postepowania wyjasniajacego. Przypadki na ktére w swojej skardze
powotywata si¢ KE dotyczyly zatem nie wiasciwych postepowan dyscyplinarnych,
lecz jedynie postgpowan wyjasniajacych. RP przyznawala jednak, ze wszczgto je
w sprawach dotyczacych sedziow, ktorzy wystapili do TSUE z wnioskiem o wyda-
nie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Tym samym przekreslata istote swojego
argumentu, bowiem juz samo zagrozenie wszczgciem postpowania wyjasnianego,
nie wspominajac nawet o jego wszczeciu wobec sedziego, ktorzy zlozyt pytanie
prejudycjalne moze powodowac efekt mrozacy w korzystaniu z tej instytucji, tym
samym za$ stanowi¢ naruszenie zobowigzania panstwa cztonkowskiego z art. 267
TFUE (orzekt tak TSUE w wyroku z dnia 26.03.2020 r., Miasto L.owicz i Prokurator
Generalny, sprawa C-558/18 i C-563/18, EU:C:2020:234). Nie powinien mie¢ przy
tym znaczenia, podnoszony przez RP argument, Ze postgpowanie wyjasniajace miaty
charakter wyjatkowy, majacy jedynie na celu pigtnowanie oczywistych i razacych
uchybien sedziow i nie oddziatujacy w zaden sposdb na skuteczno$¢ korzystania
przez sady ze swobody zadawania TSUE pytan prejudycjalnych.

W kontekscie wskazanej wyzej praktyki wszczynania postgpowan wyjasniajacych
niewiarygodnie brzmial argument RP, Ze ani brzmienie art. 107 § 1 p.u.s.p., ani
utrwalona wyktadnia tego przepisu nie zezwalaja bowiem jej zdaniem na pocig-
gnigcie sedziego do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej tylko z powodu przedtozenia
pytania prejudycjalnego.

Odnoszac sie¢ do zarzutu KE, Trybunal na wstepie przypomniatl istote pytania
prejudycjalnego. Procedura odestania prejudycjalnego jest kluczowym elementem
systemu sadowniczego ustanowionego w traktach, poniewaz poprzez ustanowienie
dialogu miedzy sadami, zwlaszcza migdzy Trybunatem a sagdami panstw cztonkow-
skich, ma ona na celu zapewnienie jednolitej wyktadni prawa Unii, umozliwiajac
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tym samym zapewnienie jego spojnosci, petnej skuteczno$ci i autonomii oraz wresz-
cie odrgbnego charakteru prawa ustanowionego w traktatach. W glosnym wyroku
w sprawie Achmea® TSUE zauwazyl, ze, aby zagwarantowa¢ zachowanie szcze-
gblnych cech i autonomii porzadku prawa Unii, w traktatach ustanowiono system
sadowniczy majacy na celu zapewnienie spojnosci i jednolitego charakteru wyktadni
prawa Unii (pkt 35 wyroku). W takich ramach, zgodnie z art. 19 TUE, do sadéw
krajowych 1 TSUE nalezy zapewnienie pelnego stosowania prawa Unii we wszyst-
kich panstwach cztonkowskich, jak rowniez ochrony sagdowej praw, jakie podmioty
prawa wywodza z prawa UE (pkt 36). W szczegdlnosci kluczowym elementem
tak uksztattowanego systemu sadowniczego jest procedura odestania prejudycjal-
nego przewidziana w art. 267 TFUE. Z przepisu tego wynika niezwykle szerokie
uprawnienie dla sadéow krajowych do wystapienia z odestaniem prejudycjalnym,
jesli uznaja one, ze w zawistej przed nimi sprawie pojawily si¢ pytania zwigzane
z wyktadnig lub oceng waznosci przepisow prawa Unii wymagajace udzielenia odpo-
wiedzi w celu rozstrzygniecia rozpatrywanego przez te sady sporu (wyrok z dnia
5 pazdziernika 2010 r., Elchinov, C-173/09, EU:C:2010:581, pkt 26). Uprawnienie
to przeksztatca si¢ w obowiazek w przypadku sadow, ktorych orzeczenia nie pod-
legaja zaskarzeniu na podstawie prawa krajowego. TSUE wielokrotnie potwierdzat
W swoim orzecznictwie szerokie uprawnienie sagdow krajowych w zakresie kiero-
wania pytan prejudycjalnych. W sprawie Mecanarte — Metalurgica da Lagoa Ld*
przeciwko Chefe do Servigo da Conferéncia Final da Alfindega do Porto%, uznat,
ze sady krajowe powinny mie¢ najszersze mozliwe (widest possibile) uprawnienie
do wystepowania z pytaniami prejudycjalnymi i nie moga by¢ jej pozbawione nawet
przepisami rangi konstytucyjnej (pkt 44-45 wyroku; podobnie wypowiedziat si¢
TSUE w potaczonych sprawach Aziz Melki i Sélim Abdeli, pkt 45°1). Nawet jesli
krajowy system prawny przewiduje mozliwos¢ zaskarzenia decyzji o skierowaniu
pytania prejudycjalnego, to moze mie¢ ono jedynie ograniczony charakter, gdyz
nie moze skutkowaé¢ pozbawieniem sadu krajowego podtrzymania swojego pytania
prejudycjalnego, gdyz prawo do jego skladania wynika bezposrednio z art. 267
TFUE®2. Przepis ten jest samodzielng podstawg uprawnienia (w przypadku sadow
nizszych instancji) lub obowiazku (w przypadku sadu, od ktoérego nie ma odwolania)
do sktadania pytan prejudycjalnych, bez potrzeby istnienia krajowych przepisow
proceduralnych?. Zarazem ,,(...) funkcjonowanie systemu wspotpracy migdzy Try-

8 Wyrok TSUE z 6 marca 2018 1., C-284/16, Slowakische Republik przeciwko Achmea BV, ECLI:EU:C:
2018:158.

9 Wyrok TSUE z 27 czerwca 1991 r., C-348/89, Mecanarte — Metalurgica da Lagoa Ld* przeciwko Chefe
do Servigo da Conferéncia Final da Alfindega do Porto, ECLI:EU:C:1991:278.

91 Wyrok TSUE z 22 czerwca 2010 r., C-188/10 oraz C-189/10, Aziz Melki (C-188/10) i Sélim Abdeli
(C-189/10), ECLLEU:C:2010:363.

92 Wyrok TSUE z 16 grudnia 2008 1., C-210/06, CARTESIO Oktato és Szolgaltato bt., ECLIEU:C:2008:723,
pkt 4.

93 W swojej rezolucji w sprawie roli s¢dziego krajowego w europejskim systemie wymiaru sprawiedliwos$ci,
Parlament Europejski wezwat Komisj¢ do zbadania, czy krajowe przepisy proceduralne stanowia faktyczne lub
potencjalne przeszkody dla sktadania przez sady lub trybunaty panstw cztonkowskich wnioskow o wydanie
orzeczen w trybie prejudycjalnym oraz do zdecydowanego $cigania naruszen, ktore te przeszkody stanowig
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bunatem a sadami krajowymi ustanowionego w art. 267 TFUE oraz zasada pierw-
szenstwa prawa Unii wymagaja, aby sad krajowy mial swobodg¢ zwrocenia si¢ do
Trybunatu z kazdym pytaniem prejudycjalnym, jakie uwaza za niezbedne, i to na
kazdym etapie postgpowania, nawet po zakonczeniu postepowania wpadkowego
w sprawie kontroli zgodnoS$ci z konstytucjg (...)”%%.

TSUE przypomnial, ze przepis prawa krajowego, ktory moze skutkowac w szcze-
golnosci powstrzymaniem si¢ przez sad krajowy od zadania pytan prejudycjalnych
Trybunatowi, narusza prerogatywy przyznane sagdom krajowym w art. 267 TFUE
i w konsekwencji wptywa na skutecznos¢ systemu wspotpracy pomigdzy sadami
krajowymi a TSUE. Dlatego, zdaniem TSUE, nie sa dopuszczalne przepisy krajo-
we, z ktoérych wynika, ze sedziowie krajowi moga by¢ narazeni na postepowania
dyscyplinarne z powodu wystgpienia z odeslaniem prejudycjalnym. Sama bowiem
wizja wszczecia w danym wypadku postgpowania dyscyplinarnego z powodu takiego
wystagpienia z odestaniem lub podjecia decyzji o jego podtrzymaniu moze negatyw-
nie wptyna¢ na faktyczne wykonywanie przez sedziow krajowych tego uprawnienia
(...) (pkt 227 komentowanego wyroku). TSUE slusznie powigzal uprawnienie do
sktadanie pytan prejudycjalnych z niezawisto$cig sedziowska (pkt 228 wyroku).
Ewentualne ograniczenie tego uprawnienia godzi w niezawistos¢. Potrzebna jest
zatem gwarancja, by sedziowie nie byli narazeni na postepowania lub sankcje dys-
cyplinarne z racji skorzystania z uprawnienia do zwrocenia si¢ do TSUE, ktora to
decyzja lezy wytacznie w ich gestii.

TSUE uznat, ze praktyka sedziowskich rzecznikéw dyscyplinarnych w Polsce,
potwierdza ryzyko, ze system odpowiedzialnosci dyscyplinarnej bedzie wykorzy-
stywany w celu wywierania naciskow na sedziéw polskich sadéw powszechnych
i wywotania u nich efektu mrozacego, co moze wptywac na tres¢ orzeczen sado-
wych, do ktorych wydawania sg oni powotani (pkt 229). Ryzyko takie urzeczywist-
nia si¢ poprzez wszczynanie postgpowan wyjasniajacych w sprawach orzeczen, na
mocy ktorych polskie sady powszechne wystapily do TSUE z wnioskami o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Trybunat przypomniat, po pierwsze, ze $ciste
przestrzeganie zobowigzan wynikajacych dla panstwa cztonkowskiego z postano-
wien art. 267 TFUE jest powinno$cig wszystkich organow panstwa cztonkowskiego,
a zatem w szczegolnosci organu, ktory, podobnie jak rzecznik dyscyplinarny, jest
odpowiedzialny za prowadzenie, w razie potrzeby z upowaznienia Ministra Spra-
wiedliwosci, postepowan dyscyplinarnych, ktére moga by¢ wszczynane przeciwko
sedziom. Po drugie, sama okoliczno$¢, ze rzecznik dyscyplinarny podejmuje posteg-
powania wyjasniajace w omawianych okoliczno$ciach, wystarcza do skonkretyzo-
wania ryzyka wywierania naciskow i wywotania efektu mrozacego i do zagrozenia
niezawistosci sedziow, ktorzy tego doswiadczaja (pkt 233 wyroku). W zwigzku
z powyzszym, TSUE uwzglednit zarzut piaty, w ktérym podnoszone jest, ze Rzecz-

(pkt 26 rezolucji). Zob. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 lipca 2008 r. w sprawie roli sedziego
krajowego w europejskim systemie wymiaru sprawiedliwosci, P6_TA(2008)0352, (2007/2027(INT)) (Dz.Urz.
UE C 294E z 3.12.2009 r,, s. 27).

9 Wyrok TSUE z 4 czerwca 2015 r., C-5/14, Kernkraftwerke Lippe-Ems GmbH przeciwko Hauptzollamt
Osnabriick, ECLI:EU:C:2015:354, pkt 35.
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pospolita Polska uchybita zobowigzaniom cigzacym na niej na mocy art. 267 akapit
drugi i trzeci TFUE poprzez dopuszczenie, aby prawo sadéow do kierowania do
Trybunatu wnioskow o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym bylo ograni-
czone przez mozliwos¢ wszczecia postgpowania dyscyplinarnego. Warto przy tym
odnotowac¢, ze juz w wyroku z dnia 2.03.2021 r., A.B. i in., sprawa C-824/18,
EU:C:2021:153, Trybunat uznal, Zze wladze polskie wzmogly inicjatywy zmierzaja-
ce do zahamowania praktyki przedstawiania Trybunatowi odestan prejudycjalnych
w kwestii niezaleznosci sgdow w Polsce lub do podwazenia orzeczen sgdow polskich,
ktore wystapity z takimi odestaniami. Fakt ten podnosit rzecznik generalny Tanchev
w swojej, poprzedzajace wyrok, opinii z 6.05.2021 r. Trybunat nie badat jednak tego
watku, ograniczajac si¢ do ogoélnego stwierdzenia, ze Rzeczpospolita Polska uchybita
zobowigzaniom, ktére na niej cigza na mocy art. 267 akapity drugi i trzeci TFUE.
Takze, juz w wyroku z dnia 26.03.2020 r., w ,,polskiej” sprawie Miasto Lowicz
i Prokurator Generalny (sprawa C-558/18 i C-563/18, EU:C:2020:234), TSUE orzekt,
ze nie sg dopuszczalne przepisy krajowe, z ktorych wynikatoby, ze sedziowie kra-
jowi moga by¢ narazeni na postgpowania dyscyplinarne z powodu wystgpienia
z odestaniem prejudycjalnym.

Na marginesie tego watku postgpowania nalezy wyjasni¢, ze proby polskiej
wladzy wykonawczej ograniczenia uprawnienia sedziowskiego do zadawania pytan
prejudycjalnych, wigzaty si¢ z obawa, ze pytania te dotyczy¢ beda organizacji
wymiaru sprawiedliwosci i procedur powotywania s¢dziow (w Polsce jest to glownie
problem upolitycznionej nowej Krajowej Rady Sadownictwa i Izby Dyscyplinarnej
SN). Tymczasem, do 2018 r. instrument w postaci pytania prejudycjalnego nie byt
wykorzystywany jako srodek ochrony zasady rzadow prawa w aspekcie zwigza-
nym z niezaleznosci sadoéw i niezawistoscig sgdzidw. Jednym z powoddw takiego
stanu rzeczy byl fakt, ze pytanie prejudycjalne musi dotyczy¢ wyktadni prawa UE,
a co za tym idzie sad krajowy przedktadajac pytanie musi poda¢ konkretna norme
materialng prawa UE, o ktérej wyktadni¢ zwraca si¢ do Trybunatu. Poniewaz orga-
nizacja wymiaru sprawiedliwosci nie miesci si¢ formalnie w katalogu kompetencji
przekazanych przez panstwa na rzecz UE, brakowato takiej normy, ktéra mogtaby
stanowi¢ przedmiot odestania prejudycjalnego. Podejscie to zmienito si¢ wyniku
wyroku TSUE z 28 lutego 2018 r. w sprawie C-64/16 Associacdo Sindical dos
Juizes Portugueses/Tribunal de Contas. Na tle powyzszego pytania, rzad portugalski
i KE przedstawily zarzut proceduralny, wskazujac, ze sad odsylajacy nie wska-
zal w uzasadnieniu swojego pytania prejudycjalnego, powodoéw uzasadniajacych
wybor postanowien prawa Unii, o ktorych wyktadni¢ wnosil. Tymczasem, z idei
wspotpracy, ktora powinna stanowi¢ podstawe funkcjonowania instytucji odestania
prejudycjalnego, wynika, ze sad krajowy przedstawia w swoim odestaniu prejudy-
cjalnym doktadne powody, dla ktorych uwaza, ze odpowiedz na jego pytania doty-
czace wyktadni niektorych przepiséw prawa Unii jest konieczna dla rozstrzygniecia
sporu’s, Tymczasem w krajowym postepowaniu, strona skarzgca powolywala sie
na niezgodno$¢ przepisow krajowej ustawy z zasadg niezawistosci sgdziowskie;j,

9 Wyrok TSUE z 4 maja 2016 r., C-547/14, Philip Morris Brands i in., ECLI:EU:C:2016:325, pkt 47.
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ktora, jej zdaniem, wynikata z art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE oraz 47 KPP UE. TSUE
zdecydowat si¢ oprze¢ tre$¢ rozstrzygnigcia samodzielnie na art. 19 ust. 1 akapit 2
TUE. Odtad art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE stal si¢ samodzielng podstawa oceny
zarzutow zwigzanych z ewentualnymi brakami w zakresie zapewnienia skutecznej
ochrony sadowej, takze w zakresie regulacji prawnej nie zwigzanej ze stosowaniem
prawa UE, ale mieszczacej si¢ w dziedzinie objetej prawem UE. Mimo to watpli-
wos$¢, czy dana materia bedaca przedmiotem postepowania przed sadem krajowym
zwigzana jest z wyktadnig prawa UE pojawila si¢ m.in. w zwigzku z pytaniami
prejudycjalnymi sadow polskich dotyczacymi niezaleznosci saddéw i niezawistosci
sedziow. Zdaniem wtadz polskich dotyczyly one organizacji wymiaru sprawiedliwo-
$ci, czyli materii nieobjetej kompetencjami UE, a zatem nie podlegajacej jurysdykcji
TSUE. Reakcja polskiego Prokuratora Generalnego przybrata posta¢ skierowania
do Trybunalu Konstytucyjnego wniosku o stwierdzenie niezgodno$ci m.in. art. 267
TFUE, w zakresie, w jakim dopuszcza wystepowanie przez sad z pytaniem pre-
judycjalnym o wyktadnie Traktatow lub o wazno$¢ i wyktadnie aktow przyjetych
przez instytucje, organy lub jednostki organizacyjne Unii, w sprawach dotyczacych
ustroju, ksztattu i organizacji wtadzy sadowniczej oraz postepowania przed organa-
mi wladzy sagdowniczej panstwa czlonkowskiego UE, z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1
i art. 10 w zwiazku z art. 95 ust. 1 Konstytucji RP, a takze z art. 90 ust. 1, art. 173
i art. 176 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej?. Zdaniem wnioskodawcy,
artykut 267 TFUE ,,pozostaje w opozycji do wynikajacych z ustawy zasadniczej
zasad legalizmu (art. 7 Konstytucji), podziatu wiadzy (art. 10 Konstytucji) oraz
odrebnos$ci ustrojowej sadownictwa i wytacznosci ustawowej regulacji spraw doty-
czacych ustroju sadownictwa (art. 173 i art. 176 ust. 2 Konstytucji RP)”. Warto
zauwazy¢, ze cho¢ formalnie wnioskodawca ma zastrzezenia co do zbyt szerokiego,
jego zdaniem zakresu sktadanych pytan (obejmujacych wymiar sprawiedliwosci, co
jego zdaniem nie miesci si¢ w jurysdykeji TSUE), to w istocie kwestionuje on sam
instrument pytania prejudycjalnego. Zainicjowana w wyniku tego wniosku sprawa
K 7/18 przed polskim Trybunalem Konstytucyjnym pozostaje nadal nierozstrzygnigta.
Samo jej wszczgcie jest dodatkowym argumentem potwierdzajagcym stuszno$é roz-
strzygniecia TSUE w sprawie C-791/19. Nie jest przy tym prawdziwe twierdzenie
polskiego Prokuratora Generalnego zawarte w pismie procesowym do TK w spra-
wie zgodnosci art. 267 TFUE z Konstytucja RP (PK VIII TK 58.2018, K 7/18), ze
z tego przepisu wynika ,,niegraniczone prawo do sktadania pytan prejudycjalnych”.
Wprawdzie, jak zauwazyt Prezes TSUE, K. Lenaerts, ,,nie ma enklaw suwerennosci
narodowej wykluczajacej prawo UE od ujawniania swoich wszechobecnych skutkow
i przenika ono przez wszystkie obszary prawa krajowego, ograniczajac swobodg
krajowych organéw ustawodawczych i wladz administracyjnych™’. Warunkiem
sktadania pytan prejudycjalnych jest jednak zwigzek z prawem UE%. Warunek ten
podlega ocenie TSUE, przy czym w przypadku niezalezno$ci sagdoéw i niezawistosci

9 Pismo procesowe Prokuratora Generalnego z 4 pazdziernika 2018 r., PK VIII TK 58.2018, K 7/18.

97 K. Lenaerts, Federalism and the rule of law: perspectives from the European Court of Justice, “Ford-
ham International Law Journal” 2010, vol. 33, s. 1386.

9%  Tamze.
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sedziow, TSUE stwierdzit takie powiazanie. Absolutnie falszywe jest takze zawarte
w cytowanym pi$mie polskiego Prokuratora Generalnego stwierdzenie, ze ,,nie jest
mozliwe akceptowanie sytuacji, w ktorych w systemie prawnym beda funkcjonowac
normy, ktére: — upowaznig organy miedzynarodowe do oddziatywania na system
ustrojowy w materiach, w ktoérych wylaczne kompetencje prawodawcze przystu-
guja ustrojodawcy badz ustawodawcy krajowemu, lub: — beda pozwalaé, by organ
wiadzy publicznej, poza upowaznieniem konstytucyjnym lub ustawowym, mogt
samoistnie decydowa¢ o ksztalcie ustroju organéw wiladzy publicznej, gdy decyzja
o tym zostala przekazana juz konstytucyjnie innym organom. Istnienie tego rodzaju
norm jest sprzeczne z obowigzkiem ksztaltowania zaufania obywateli (jednostek) do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, a zatem moze by¢ uznane za naruszajace
art. 2 Konstytucji RP i ingerencje w ustalone w ramach zasady podziatu wiladzy
jadro kompetencyjnie poszczegdlnych wladz”. Fatszywos¢ tego twierdzenia wynika
z trzech powodoéw. Po pierwsze, pytania prejudycjalne polskich sadow zwigzane
byly z niezaleznoscia sadoéw i niezawistoscia sgdziow, a nie z kwestionowaniem
kompetencji wladz panstwowych do ksztaltowania wymiaru sprawiedliwos$ci wg
swojej wizji. Jak zauwazono powyzej, panstwa maja w tym zakresie swobodg, do
granic wyznaczonych przez niezalezno$¢ i niezawistos¢. Prokurator Generalny doko-
nal tu naduzycia interpretacyjnego. Po drugie, twierdzenie Prokuratora Generalnego
kompletnie ignoruje wspodtczesne zaleznosci mig¢dzynarodowe i stan zobowigzan
miedzynarodowych panstwa polskiego. Kwestionowanie tego standardu jest opowie-
dzeniem si¢ za wystgpieniem z kregu wspolnoty demokratycznych panstw prawnych.
Po trzecie, polski TK w swoich orzeczeniach uznat prawo sadow polskich do skta-
dania pytan prejudycjalnych, nie stwierdzajac ich niekonstytucyjnosci, podkreslajac
za to konieczno$¢ wypehiania zobowigzan migdzynarodowych?. Podkresli¢ takze
nalezy, ze wszczynanie postgpowan wyjasniajgcych, a w perspektywie dyscyplinar-
nych w stosunku do sedziow, korzystajacych ze swojego traktatowego uprawnienia
1 kierujacych pytania prejudycjalne zwigzane z niezaleznoscig sadow i niezawistoscia
sedziow stanowi naruszenie przez Polske zasady lojalnej wspolpracy przewidzianej
w art. 4 ust. 3 TUE.

2.4. Podsumowanie

Sprawa C-791/19 byta trzecig skarga wniesiong przez Komisj¢ Europejska prze-
ciwko Rzeczypospolitej Polskiej na podstawie art. 258 TFUE z uwagi na podnoszone
uchybienie zobowigzaniom wynikajagcym z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE!00, Wpi-
suje si¢ ona w lini¢ orzecznicza TSUE powstata na kanwie probleméw z prawo-

99 Zob. Wyrok TK z 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49; Wyrok TK z 18 lutego
2009 r., Kp 3/08, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 9.

100 Dwie pierwsze sprawy zakonczyly si¢ wyrokami: wyrok TSUE z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej (Niezalezno$¢ Sadu Najwyzszego), C-619/18, ECLI:EU:C:2019:531;
wyrok TSUE z dnia 5 listopada 2019 r., Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej (Nieza-
leznos¢ sadéw powszechnych), C-192/18, ECLI:EU:C:2019:924.
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rzadnosciag w Polsce. Sprawy te majg ogromny ci¢zar konstytucyjny dla samej Unii
Europejskiej, jak i jej porzadku prawnego. Dotyczg tak zasad stosowania porzadku
prawnego UE w pafistwach czlonkowskich, jak i mechanizméw ochrony skutecz-
nego stosowania tego prawa. ,,Samo istnienie skutecznej kontroli sagdowej shuzacej
zapewnieniu poszanowania prawa Unii jest nicodlaczng cecha panstwa prawnego”
(wyrok TSUE w sprawie Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 36). TSUE
potwierdzil, ze zasada skutecznej ochrony sadowej jest zasada og6lng prawa wspol-
notowego wynikajgca ze wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich,
chroniong na mocy art. 6 i 13 EKPC, potwierdzong rowniez w art. 47 KPP UE!0!,
Naturalnie pierwszoplanowg role w zapewnianiu skutecznej ochrony sadowej petnia
sady krajowe, okre$lane w orzecznictwie TSUE mianem ,,powszechnych sadow
prawa unijnego” (Community courts of general jurisdiction; wyrok Sadu pierwszej
instancji w sprawie T-51/89, Tetra Pak Rausing SA przeciwko Komisji Wspolnot
Europejskich, pkt 42102), [stotnym warunkiem zagwarantowania skutecznej ochrony
prawnej jest z kolei niezawistos$¢ sgdziowska. Gwarancja niezawistosci, integral-
nego elementu sadzenia jest niezbedna nie tylko na poziomie Unii, w odniesieniu
do sgdzidw Unii i rzecznikdw generalnych Trybunatu, co przewiduje art. 19 ust. 2
akapit trzeci TUE, ale takze na poziomie panstw cztonkowskich, w odniesieniu do
sadow krajowych (cytowany juz wyrok w sprawie Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses, pkt 41, 42). Niezawistos¢ sadéw krajowych ma bowiem zasadnicze
znaczenie w szczegolnosci dla prawidtowego funkcjonowania systemu wspolpra-
cy sadowej pod postacia mechanizmu odestania prejudycjalnego przewidzianego
w art. 267 TFUE, jako Ze — zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu —
mechanizm ten moze zosta¢ uruchomiony jedynie przez organ, ktdrego zadaniem
jest stosowanie prawa Unii, spelniajacy w szczegdlnosci kryterium niezawistosci
(wyrok w sprawie Associac¢do Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 43). Niezawistos¢
sadownictwa dotyczy nie tylko wykonywania funkcji sadowniczych w konkretnych
sprawach, lecz takze organizacji sadownictwa oraz tego, czy dany organ stwarza
gwarancje wlasciwe dla zapewnienia ,,widocznych oznak niezalezno$ci”, pozwa-
lajgcych na utrzymanie zaufania, jakie powinny wzbudza¢ sady w spoteczenstwie
demokratycznym.

Sprawa C-791/19 dotyczyla niezawistos$ci s¢dziowskiej w kontekscie §rodkow
krajowych ustanawiajacych system odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej s¢dziow.
Nie byta to pierwsza ,,polska” sprawa przed TSUE dotyczaca roznych aspektow
tego zagadnienia. Juz w wyroku w sprawie C-216/18 PPU!9, TSUE stwierdzit,
ze wymog niezawistosci zaklada rowniez, ze system srodkow dyscyplinarnych dla
0s0b, ktorym powierzono zadanie sadzenia, przewiduje niezbedne gwarancje w celu
unikni¢cia ryzyka wykorzystywania takiego systemu do politycznej kontroli tresci
orzeczen sadowych. W tym kontekscie nalezy wskaza¢, ze normy, ktére okreslaja
w szczegodlnosci zardowno zachowania stanowigce przewinienia dyscyplinarne, jak

101 Wyrok Sadu z 7 grudnia 2010 r., T-49/07, Sofiane Fahas przeciwko Radzie Unii Europejskiej, ECLI:EU:T:2010:
499, pkt 59.

102 ECLI:EU:T:1990:41.

103 Wyrok TSUE z 25 lipca 2018 r., C-216/18 PPU, LM, ECLL.EU:C:2018:586.
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i konkretnie majace zastosowanie kary, przewiduja interwencje niezaleznego organu
zgodnie z procedura w pelni gwarantujaca prawa potwierdzone w art. 47 i 48 KPP
UE, w tym prawo do obrony, oraz przewiduja mozliwos¢ zaskarzenia orzeczen
organow dyscyplinarnych, sg podstawowymi gwarancjami stuzacymi zachowaniu
niezawisto$ci wladzy sadowniczej (pkt 67).

Wyrok w sprawie C-791/19 potwierdzit wszystkie pig¢ zarzutow, jakie Komisja
Europejska postawita Polsce. Mimo to, nie bedzie to ostatni wyrok TSUE zwigzany
z polskim system sg¢dziowskich postepowan dyscyplinarnych. Oczekiwaé nalezy
kolejnego judykatu w sprawie C-204/21, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Zapewne powtorzy on czes$¢ tez poczynionych w wyroku w komen-
towanej sprawie. Dla polskiego prawodawcy istotna powinna by¢ obserwacja TSUE,
zgodnie z ktorg ,,(...) Panstwo cztonkowskie nie moze zatem zmieni¢ swego ustawo-
dawstwa w sposob prowadzacy do ostabienia ochrony wartosci panstwa prawnego,
ktorej konkretny wyraz daje w szczegdlnosci art. 19 TUE. Panstwa czlonkowskie
sa zatem obowigzane nie dopusci¢ do pogorszenia, w $wietle tej wartosci, swoich
ustawodawstw w dziedzinie organizacji wymiaru sprawiedliwosci, w tym poprzez
powstrzymanie si¢ od przyjmowania przepisow, ktore moglyby naruszac¢ niezawistos¢
sedziowska (...)” (pkt 51 wyroku).
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WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 15 lipca 2021 r.()

Uchybienie zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego — System odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej s¢dzidéw — Panstwo prawne — Niezawistos¢ sedziowska — Skuteczna ochrona
prawna w dziedzinach objetych prawem Unii — Artykut 19 ust. 1 akapit drugi TUE —
Artykut 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej — Uznawanie tresci orzeczen
sadowych za przewinienia dyscyplinarne — Niezawiste sady dyscyplinarne ustanowione
na mocy ustawy — Dochowanie rozsadnego terminu i poszanowanie prawa do obrony
w postgpowaniach dyscyplinarnych — Artykut 267 TFUE — Ograniczenie uprawnienia
i obowiazku sadoéw krajowych w zakresie zwrocenia si¢ do Trybunatu z wnioskiem
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym

W sprawie C-791/19

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia zobowig-
zaniom panstwa czlonkowskiego, wniesiong w dniu 25 pazdziernika 2019 r.,

Komisja Europejska, ktorg reprezentowali poczatkowo K. Banks, S.L. Kaléda i H. Krémer,
a nastepnie K. Banks, S.L. Kaléda i P.J.O. Van Nuffel, w charakterze pelnomocnikéw,

strona skarzaca,
popierana przez:

Kroélestwo Belgii, ktore reprezentowaty C. Pochet, M. Jacobs i L. Van den Broeck, w cha-
rakterze petnomocnikow,

Krélestwo Danii, ktore reprezentowali poczatkowo M. Wolff, M. Jespersen i J. Nymann-Lin-
degren, a nastepnie M. Wolff i J. Nymann-Lindegren, w charakterze petnomocnikow,

Krolestwo Niderlandéw, ktore reprezentowali M.K. Bulterman i J. Langer, w charakterze
petnomocnikow,

Republike Finlandii, ktora reprezentowaty M. Pere i H. Leppo, w charakterze petnomocnikow,

Kroélestwo Szwecji, ktore reprezentowaty C. Meyer-Seitz, H. Shev, A. Falk, J. Lundberg
i H. Eklinder, w charakterze petnomocnikéw,

interwenienci,
przeciwko

Rzeczypospolitej Polskiej, ktora reprezentowali B. Majczyna, D. Kupczak, S. Zyrek, A. Dal-
kowska i A. Golaszewska, w charakterze pelnomocnikow,

strona pozwana,

*

Jezyk postepowania: polski.
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TRYBUNAL (wielka izba),

w sktadzie: K. Lenaerts, prezes, R. Silva de Lapuerta, wiceprezes, A. Arabadjiev, A. Prechal
(sprawozdawczyni), M. Vilaras, M. Ilesi¢, A. Kumin i N. Wahl, prezesi izb, T. von Danwitz,
C. Toader, K. Jirimde, C. Lycourgos, N. Jadskinen, 1. Ziemele i J. Passer, sedziowie,

rzecznik generalny: E. Tanchev,
sekretarz: M. Aleksejev, kierownik wydziatu,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 1 grudnia
2020 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinig rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 6 maja 2021 r.,

wydaje nastepujacy
Wyrok

1 W skardze Komisja Europejska wnosi do Trybunalu o stwierdzenie, ze:

— dopuszczajac, aby w przypadku s¢dziow sadow powszechnych tres¢ orzeczen sagdowych
mogta by¢ kwalifikowana jako przewinienie dyscyplinarne [art. 107 § 1 ustawy z dnia
27 lipca 2001 r. — Prawo o ustroju sadow powszechnych (Dz.U. 2001 Nr 98 poz. 1070),
w brzmieniu wynikajacym z kolejnych zmian opublikowanych w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej z 2019 r. (poz. 52, 55, 60, 125, 1469 i 1495) (zwanej dalej
»p.u.s.p.”) oraz art. 97 §§ 11 3 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sgdzie Najwyzszym
(Dz.U. 2018 poz. 5; tekst jednolity opublikowany w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej z 2019 r. (poz. 825) (zwanej dalej ,,nowa ustawg o Sadzie Najwyzszym”)];

— nie zapewniajac niezaleznos$ci i1 bezstronnosci Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego
(Polska) (zwanej dalej ,,Izba Dyscyplinarna™), do ktorej wiasciwosci nalezy kontrola
decyzji wydanych w postgpowaniach dyscyplinarnych prowadzonych wobec sedziow
[art. 3 pkt 5, art. 27 i art. 73 § 1 nowej ustawy o Sadzie Najwyzszym w zwiazku
z art. 9a ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz.U. Nr 126
poz. 714), zmienionej ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej
Radzie Sadownictwa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2018 poz. 3) (zwanej dalej
Hustawa o KRS”)];

— przyznajac Prezesowi kierujacemu praca Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego prawo
do dyskrecjonalnego wyznaczania wlasciwego sadu dyscyplinarnego pierwszej instancji
w sprawach sedziow sadéw powszechnych (art. 110 § 3 i art. 114 § 7 p.u.s.p.), a tym
samym nie zapewniajac, aby sprawe dyscyplinarng rozstrzygal sad ,,ustanowiony na
mocy ustawy”; oraz

— przyznajac Ministrowi Sprawiedliwos$ci kompetencje do powotania Rzecznika Dyscypli-
narnego Ministra Sprawiedliwosci (art. 112b p.u.s.p.), a tym samym nie zapewniajac, aby
sprawy dyscyplinarne sedziéw sadow powszechnych zostaty rozpoznane w rozsadnym
terminie, a takze przewidujac, ze czynno$ci zwigzane z wyznaczeniem obroncy oraz
podjeciem przez niego obrony nie wstrzymujg biegu postgpowania dyscyplinarnego
(art. 113a p.u.s.p.) oraz ze sad dyscyplinarny prowadzi postgpowanie pomimo uspra-
wiedliwionej nieobecnosci zawiadomionego obwinionego s¢dziego lub jego obroncy
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(art. 115a § 3 p.u.s.p.), a tym samym nie zapewniajac prawa do obrony obwinionych
sedziow sadow powszechnych,
Rzeczpospolita Polska uchybita zobowigzaniom wynikajacym z art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE,
a takze ze:
dopuszczajac, aby prawo sadow do kierowania do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej wnioskow o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym bylo ograniczone przez
mozliwos$¢ wszczecia postgpowania dyscyplinarnego, Rzeczpospolita Polska uchybita zobo-
wigzaniom wynikajacym z art. 267 akapity drugi i trzeci TFUE.

Ramy prawne

Prawo Unii

Traktaty UE i FUE

2 Artykut 2 TUE ma nastgpujace brzmienie:

,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demo-
kracji, rdbwnosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw czlowieka, w tym
praw osob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspolne panstwom czlonkowskim
w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci,
solidarnosci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn”.

3 Artykut 19 ust. 1 TUE stanowi:

,» Irybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej obejmuje Trybunat Sprawiedliwosci, Sad i sady
wyspecjalizowane. Zapewnia on poszanowanie prawa w wyktadni i stosowaniu traktatow.

Panstwa cztonkowskie ustanawiaja $rodki niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony
prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii”.

4 Zgodnie z art. 267 TFUE:
,»Irybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jest wtasciwy do orzekania w trybie preju-
dycjalnym:
a) o wykladni traktatow;
b) o waznosci i wykladni aktow przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki organi-
zacyjne Unii.
W przypadku gdy pytanie z tym zwigzane jest podniesione przed sadem jednego z panstw

cztonkowskich, sad ten moze, jesli uzna, ze decyzja w tej kwestii jest niezb¢dna do wydania
wyroku, zwréci¢ si¢ do Trybunatu z wnioskiem o rozpatrzenie tego pytania.

W przypadku gdy takie pytanie jest podniesione w sprawie zawistej przed sadem krajowym,
ktorego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu wedlug prawa wewngtrznego, sad ten jest
zobowigzany wnie$¢ sprawe do Trybunatu.

[...]"
Karta praw podstawowych

5 Tytul VI Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta praw podsta-
wowych”), opatrzony nagldwkiem ,,Wymiar sprawiedliwo$ci”, obejmuje miedzy innymi
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art. 47, zatytulowany ,,Prawo do skutecznego $rodka prawnego i dostepu do bezstronnego
sadu”, ktory stanowi:

»Kazdy, kogo [czyje] prawa i wolnosci zagwarantowane przez prawo Unii zostaly naru-
szone, ma prawo do skutecznego srodka prawnego przed sadem, zgodnie z warunkami
przewidzianymi w niniejszym artykule.

Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym
terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na mocy ustawy [...].

L]

Prawo polskie

Konstytucja

6

Na mocy art. 179 Konstytucji sedziowie sg powolywani przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej (zwanego dalej ,,Prezydentem RP”), na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa
(Polska) (zwanej dalej ,,KRS”), na czas nieoznaczony.

Artykut 187 Konstytucji stanowi:
»1. [KRS] sktada si¢ z:

1) Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, Ministra Sprawiedliwosci, Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego i osoby powolanej przez Prezydenta Rzeczypospolitej.

2) pietnastu cztonkéw wybranych sposrod sedziow Sadu Najwyzszego, sadow powszech-
nych, sadow administracyjnych i sadow wojskowych,

3) czterech cztonkow wybranych przez Sejm sposrod postow oraz dwoch cztonkow wybra-
nych przez Senat sposrod senatorow.

[...]
3. Kadencja wybranych cztonkéw [KRS] trwa cztery lata.

4. Ustrdj, zakres dziatania i tryb pracy [KRS] oraz sposob wyboru jej cztonkéw okresla
ustawa”.

Nowa ustawa o Sqdzie Najwyzszym

8

9

Nowa ustawa o Sadzie Najwyzszym w pierwotnym brzmieniu weszla w zycie z dniem
3 kwietnia 2018 r. Na jej mocy utworzono w Sadzie Najwyzszym dwie nowe izby,
a mianowicie Izb¢ Dyscyplinarng, o ktorej mowa w art. 3 pkt 5 tej ustawy, oraz Izbe
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych.

Na podstawie art. 6 nowej ustawy o Sadzie Najwyzszym:

»$ 1. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego przedstawia wlasciwym organom uwagi o stwier-
dzonych nieprawidlowosciach lub lukach w prawie, ktorych usunigcie jest niezbgdne dla
zapewnienia praworzadnos$ci, sprawiedliwosci spotecznej i spojnosci systemu prawnego
Rzeczypospolitej Polskiej.

§ 2. Prezes Sadu Najwyzszego kierujacy pracg Izby Dyscyplinarnej przedstawia whasci-
wym organom uwagi o stwierdzonych nieprawidtowosciach lub lukach w prawie, ktorych
usuni¢cie jest niezbedne dla zapewnienia sprawnego rozpoznawania spraw nalezacych do
wilasciwosci tej izby lub ograniczenia liczby przewinien dyscyplinarnych”.



Dokument 2.1. WYROK TRYBUNALU (wiclka izba) z dnia 15 lipca 2021 . 125

10

11

12

13

14

15

Zgodnie z art. 7 §§ 3 1 4 tej ustawy:

»8 3. W zakresie wykonywania budzetu Sadu Najwyzszego Pierwszemu Prezesowi Sadu
Najwyzszego przystuguja uprawnienia ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych.

§ 4. W zakresie wykonywania budzetu Sadu Najwyzszego zwigzanego z funkcjonowa-
niem Izby Dyscyplinarnej uprawnienia ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych
przystuguja Prezesowi Sadu Najwyzszego kierujacemu pracg Izby Dyscyplinarnej”.

Artykut 20 rzeczonej ustawy stanowi:

,»W zakresie dotyczacym Izby Dyscyplinarnej oraz sedziow orzekajacych w Izbie Dyscy-
plinarnej uprawnienia Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego okreslone w:

— art. 14 § 1 pkt 1,417, art. 31 § 1, art. 35 § 2, art. 36 § 6, art. 40 § 1 1 4 1 art. 51
§ 71 14 — wykonuje Prezes Sadu Najwyzszego kierujacy praca Izby Dyscyplinarnej;

— art. 14 § 1 pkt 2 oraz art. 55 § 3 zdanie drugie — Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego
wykonuje w porozumieniu z Prezesem Sadu Najwyzszego kierujacym pracg Izby Dys-
cyplinarne;j”.

Artykut 27 § 1 wspomnianej ustawy przewiduje:
,Do wilasciwosci Izby Dyscyplinarnej nalezg sprawy:
1) dyscyplinarne:

a) sedziow Sadu Najwyzszego,

b) rozpatrywane przez Sad Najwyzszy w zwigzku z postgpowaniami dyscyplinarnymi
prowadzonymi na podstawie ustaw:

[...]
- [p.us.p.] [...],
[...]"

Na podstawie art. 35 § 2 nowej ustawy o Sadzie Najwyzszym s¢dzia, za jego zgoda, moze
zosta¢ przeniesiony przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego na stanowisko w innej izbie.

Artykut 73 § 1 tej ustawy przewiduje:
»sadami dyscyplinarnymi w sprawach dyscyplinarnych sedziow Sadu Najwyzszego sa:

1) w pierwszej instancji — Sad Najwyzszy w skltadzie 2 s¢dziow Izby Dyscyplinarnej
i 1 tawnika Sadu Najwyzszego;

2) w drugiej instancji — Sad Najwyzszy w skladzie 3 sedziow Izby Dyscyplinarnej
i 2 tawnikéw Sadu Najwyzszego”.

Artykul 97 wspomnianej ustawy brzmi nastgpujaco:

»$ 1. Sad Najwyzszy, w przypadku stwierdzenia przy rozpoznawaniu sprawy oczywistej
obrazy przepisow — niezaleznie od innych uprawnien — wytyka uchybienie wlasciwemu
sadowi. Przed wytknigciem uchybienia obowigzany jest pouczy¢ sedziego lub sedziow wcho-
dzacych w sktad sadu orzekajacego o mozliwosci zlozenia na pisSmie wyjasnien w terminie
7 dni. Stwierdzenie 1 wytknigcie uchybienia nie ma wplywu na rozstrzygnigcie sprawy.

[...]
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§ 3. Sad Najwyzszy, w przypadku wytknigcia uchybienia, moze zwroci¢ si¢ z wnio-
skiem o rozpoznanie sprawy dyscyplinarnej do sadu dyscyplinarnego. Sadem dyscyplinarnym
pierwszej instancji jest Sad Najwyzszy”.

16 Przepisy przejSciowe nowej ustawy o Sadzie Najwyzszym zawarte sa migdzy innymi w jej
art. 131, ktory stanowi:

,,Do dnia obsadzenia wszystkich stanowisk se¢dziow Sadu Najwyzszego w Izbie Dyscypli-
narnej, sedziego z innej izby nie przenosi si¢ na stanowisko w tej izbie”.

17 Artykut 131 nowej ustawy o Sadzie Najwyzszym zostal zmieniony przez art. 1 pkt 14
ustawy z dnia 12 kwietnia 2018 r. o zmianie ustawy o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2018
poz. 847), ktora weszta w zycie w dniu 9 maja 2018 r. W zmienionym brzmieniu artykut
ten stanowi, ze:

»Sedziowie zajmujacy w dniu wejscia w zycie niniejszej ustawy stanowiska w innych izbach
Sadu Najwyzszego moga zostaé przeniesieni na stanowiska w Izbie Dyscyplinarnej. Do
dnia obsadzenia po raz pierwszy wszystkich stanowisk s¢dziow Sadu Najwyzszego w Izbie
Dyscyplinarnej, sedzia zajmujacy stanowisko w innej izbie Sadu Najwyzszego sktada wnio-
sek o przeniesienie na stanowisko w Izbie Dyscyplinarnej do [KRS], po uzyskaniu zgody
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego oraz Prezesa Sadu Najwyzszego kierujacego praca
Izby Dyscyplinarnej oraz izby, w ktorej zajmuje stanowisko se¢dzia sktadajacy wniosek
o przeniesienie. Do petnienia urzedu na stanowisku sedziego Sadu Najwyzszego w Izbie
Dyscyplinarnej, do dnia obsadzenia po raz pierwszy wszystkich stanowisk w tej izbie,
powotuje [Prezydent RP], na wniosek [KRS]”.

Prawo o ustroju sqdow powszechnych
18 Artykut 107 § 1 p.u.s.p. stanowi:
»Za przewinienia shuzbowe, w tym za oczywista i razgca obraze¢ przepisow prawa i uchy-
bienia godno$ci urzedu (przewinienia dyscyplinarne)”.
19 Artykut 110 §§ 1 i 3 tej ustawy brzmi nastgpujaco:
»3 1. W sprawach dyscyplinarnych sedziow orzekaja:
1) w pierwszej instancji:

a) sady dyscyplinarne przy sadach apelacyjnych w skladzie trzech s¢dziow,

b) Sad Najwyzszy w sktadzie dwoch sedziow Izby Dyscyplinarnej i jednego fawni-
ka Sadu Najwyzszego w sprawach przewinien dyscyplinarnych wyczerpujacych
znamiona umyslnych przestgpstw $ciganych z oskarzenia publicznego Iub umysl-
nych przestepstw skarbowych lub sprawach, w ktorych Sad Najwyzszy zwrocit si¢
z wnioskiem o rozpoznanie sprawy dyscyplinarnej wraz z wytknieciem uchybienia;

2) w drugiej instancji — Sad Najwyzszy w skladzie dwoch s¢dziow Izby Dyscyplinarnej

1 jednego fawnika Sadu Najwyzszego.

[...]

§ 3. Od rozpoznania spraw wymienionych w § 1 pkt 1 lit. a jest wylaczony sad
dyscyplinarny, w okregu ktorego petni stuzbe sedzia objety postgpowaniem dyscyplinarnym.
Sad dyscyplinarny wlasciwy do rozpoznania sprawy wyznacza Prezes Sadu Najwyzszego
kierujacy praca Izby Dyscyplinarnej na wniosek rzecznika dyscyplinarnego”.
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20

21

22

23

24

Artykut 112b omawianej ustawy stanowi:

»3 1. Minister Sprawiedliwo$ci moze powota¢ Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Spra-
wiedliwosci do prowadzenia okreslonej sprawy dotyczacej sedziego. Powotanie Rzecznika
Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwosci wylacza innego rzecznika od podejmowania
CZynnosci w sprawie.

§ 2. [...] W uzasadnionych przypadkach, w szczegdlnosci $mierci lub przedtuzajacej
si¢ przeszkody w petnieniu funkcji Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwosci,
Minister Sprawiedliwo$ci wyznacza w miejsce tej osoby innego s¢dziego, albo, w sprawie
przewinienia dyscyplinarnego wyczerpujacego znamiona umyslnego przestgpstwa $ciganego
z oskarzenia publicznego, sedziego lub prokuratora.

§ 3. Rzecznik Dyscyplinarny Ministra Sprawiedliwosci moze wszczaé postgpowanie na
whniosek Ministra Sprawiedliwosci albo wstapi¢ do toczacego si¢ postgpowania.

§ 4. Powotanie Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwosci jest rOwnoznaczne
z zadaniem podjecia postgpowania albo postepowania dyscyplinarnego.

§ 5. Funkcja Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwo$ci wygasa z chwila
uprawomocnienia si¢ orzeczenia o odmowie wszczgcia postepowania dyscyplinarnego,
umorzeniu postgpowania dyscyplinarnego albo uprawomocnienia si¢ orzeczenia konczace-
go postepowanie dyscyplinarne. Wygasniecie funkcji Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra
Sprawiedliwosci nie stoi na przeszkodzie ponownemu powolaniu przez Ministra Sprawie-
dliwosci Rzecznika Dyscyplinarnego Ministra Sprawiedliwo$ci w tej samej sprawie”.

Artykut 113 §§ 2 i 3 wspomnianej ustawy stanowi:

»$ 2. Jezeli obwiniony nie moze bra¢ udziatu w postgpowaniu przed sadem dyscyplinar-
nym z powodu choroby, prezes sadu dyscyplinarnego albo sad dyscyplinarny wyznacza,
na uzasadniony wniosek obwinionego, obronc¢ z urzgdu sposrod adwokatow lub radcow
prawnych. We wniosku obwiniony jest obowigzany wykaza¢ poprzez ztozenie zaswiadcze-
nia wystawionego przez lekarza sadowego, ze jego stan zdrowia uniemozliwia mu udziat
w postepowaniu dyscyplinarnym.

§ 3. W wyjatkowych przypadkach, gdy z okolicznosci wynika, ze nieztozenie wniosku

nastapito z przyczyn niezaleznych od obwinionego, obroncg z urzgdu mozna wyznaczy¢
bez wniosku, o ktérym mowa w § 2”.

Artykut 113a p.u.s.p. stanowi:

,,Czynnosci zwigzane z wyznaczeniem obroncy z urzedu oraz podjeciem przez niego obrony
nie wstrzymuja biegu postgpowania”.

Zgodnie z art. 114 § 7 tej ustawy:

»Jednoczesnie z dorgczeniem zarzutow rzecznik dyscyplinarny zwraca si¢ do Prezesa Sadu
Najwyzszego kierujacego praca Izby Dyscyplinarnej o wyznaczenie sadu dyscyplinarnego do
rozpoznania sprawy w pierwszej instancji. Prezes Sadu Najwyzszego kierujacy praca Izby
Dyscyplinarnej wyznacza ten sad w terminie siedmiu dni od dnia otrzymania wniosku”.
Artykut 115a § 3 wspomnianej ustawy stanowi:

,»Sad dyscyplinarny prowadzi postgpowanie pomimo usprawiedliwionej nicobecnosci zawia-
domionego obwinionego lub jego obroncy, chyba ze sprzeciwia si¢ temu dobro prowadzonego
postepowania dyscyplinarnego”.
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Ustawa o KRS

25

26

Zgodnie z art. 9a ustawy o KRS:

»1. Sejm wybiera sposrod sedziow Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych, sadow admi-
nistracyjnych i sadow wojskowych pigtnastu czlonkow [KRS] na wspodlna czteroletnia
kadencje.

2. Dokonujac wyboru, o ktérym mowa w ust. 1, Sejm, w miar¢ mozliwosci, uwzglgdnia
potrzebe reprezentacji w [KRS] sedziow poszczegdlnych rodzajow i szczebli sadow.

3. Wspolna kadencja nowych cztonkéw [KRS] wybranych sposrod sedziow rozpoczyna
si¢ z dniem nastgpujacym po dniu, w ktorym dokonano ich wyboru. Cztonkowie [KRS]
poprzedniej kadencji petnig swoje funkcje do dnia rozpoczecia wspolnej kadencji nowych
cztonkéw [KRS]”.

Przepis przejsciowy zawarty w art. 6 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy
o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektorych innych ustaw, ktora weszta w zycie w dniu
17 stycznia 2018 r., przewiduje:

,2Mandat cztonkéw [KRS], o ktérych mowa w art. 187 ust. 1 pkt 2 [Konstytucji], wybra-
nych na podstawie przepiséw dotychczasowych, trwa do dnia poprzedzajacego rozpoczgcie
kadencji nowych czlonkéw [KRS], nie dluzej jednak niz przez 90 dni od dnia wejscia
w zycie niniejszej ustawy, chyba ze ustal wczesniej w zwigzku z uptywem kadencji”.

Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

27

28

29

Uznawszy, ze przyjmujac nowe przepisy znajdujace zastosowanie do systemu odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej s¢dziow Sadu Najwyzszego i sedziow sagdow powszechnych, Rzeczpospolita
Polska uchybita zobowigzaniom cigzacym na niej na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
i art. 267 akapity drugi i trzeci TFUE, Komisja, w dniu 3 kwietnia 2019 r., wystosowata
do tego panstwa cztonkowskiego wezwanie do usunig¢cia uchybienia. Rzeczpospolita Polska
odpowiedziata na to wezwanie pismem z dnia 1 czerwca 2019 1., w ktorym zakwestionowata
zarzucane jej naruszenia prawa Unii.

W dniu 17 lipca 2019 r. Komisja wydata uzasadniong opini¢, w ktorej podtrzymata stanowisko,
ze ustanowiony w ten sposob nowy system odpowiedzialnosci dyscyplinarnej narusza
przywotane postanowienia prawa Unii. W konsekwencji Komisja wezwata Rzeczpospolita
Polska do podjecia niezbgdnych srodkéow w celu zastosowania si¢ do uzasadnionej
opinii w terminie miesigca od jej dorgczenia. W odpowiedzi z dnia 17 wrze$nia 2019 .
Rzeczpospolita Polska stwierdzita, ze zarzuty Komisji sg bezzasadne.

Nie uznajac tej odpowiedzi za przekonujaca, Komisja postanowita wnies¢ skarge w niniejszej
sprawie.

Postepowanie przed Trybunalem

30

Odrebnym aktem, ztozonym w sekretariacie Trybunatu w dniu 25 pazdziernika 2019 r.,
Komisja wystapita, na podstawie art. 133 § 1 regulaminu postgpowania przed Trybunalem,
z wnioskiem o rozpatrzenie niniejszej sprawy w trybie przy$pieszonym. Na poparcie
tego wniosku Komisja wskazala, ze sformutowane w jej skardze zarzuty dotyczace
wprowadzonego w Polsce nowego systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej sedzidw
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31

32

33

34

35

36

opierajg si¢ na systemowych naruszeniach gwarancji wymaganych do zapewnienia
niezawistosci sedziowskiej. Zdaniem Komisji za niezwlocznym rozpatrzeniem sprawy
przemawiajg wzgledy pewnosci prawa, a tryb przyspieszony pozwolitby na jak najszybsze
rozstrzygnigcie watpliwoséci dotyczacych zgodnosci tego systemu z prawem Unii.

Artykut 133 § 1 regulaminu postgpowania stanowi, ze na wniosek strony skarzacej albo
strony pozwanej, jezeli charakter sprawy wymaga niezwlocznego rozstrzygnigcia, prezes
Trybunatu moze postanowi¢, po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem strony przeciwnej, sedziego
sprawozdawcy 1 rzecznika generalnego, o rozpatrzeniu sprawy w trybie przyspieszonym,
stanowigcym odstepstwo od przepiséw tego regulaminu.

W tym wzgledzie nalezy przypomnieé¢, ze taki tryb przyspieszony jest instrumentem
procesowym stuzacym zaradzeniu nadzwyczaj pilnej sytuacji. Z orzecznictwa Trybunatu
wynika przy tym réwniez, ze tryb przyspieszony moze nie podlega¢ zastosowaniu, gdy
delikatny i ztozony charakter probleméw prawnych, ktore rodza si¢ w zwiazku z dang
sprawa, jest trudny do pogodzenia z zastosowaniem takiego trybu, zwlaszcza gdy nie wydaje
si¢ wlasciwe skrocenie pisemnego etapu postgpowania przed Trybunatem (wyrok z dnia
18 maja 2021 r., Asociatia ,,Forumul Judecétorilor din Romania” i in., C-83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19, zwany dalej ,,wyrokiem Asociatia »Forumul
Judecatorilor din Romania« i in.”, EU:C:2021:393, pkt 103 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszej sprawie prezes Trybunatu, po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem se¢dziego
sprawozdawcy 1 rzecznika generalnego, postanowit, w dniu 26 listopada 2019 r., nie
uwzgledni¢ wniosku Komisji, o ktorym mowa w pkt 30 niniejszego wyroku.

O ile bowiem podnoszone w niniejszej skardze kwestie, ktore dotycza podstawowych posta-
nowien prawa Unii, mogg a priori mie¢ zasadnicze znaczenie dla prawidlowego funkcjono-
wania systemu sgdowniczego Unii, dla ktérego niezawistosé sadow krajowych ma kluczowe
znaczenie, o tyle delikatny i ztozony charakter tych kwestii, ktore ponadto wpisuja si¢
w ramy szeroko zakrojonej reformy wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, jest trudny do
pogodzenia z zastosowaniem trybu przyspieszonego (zob. analogicznie wyrok Asociatia
,Forumul Judecatorilor din Romania” i in., pkt 105 i1 przytoczone tam orzecznictwo).

Majac jednak na uwadze przedmiot niniejszej skargi i charakter podnoszonych w niej
kwestii, prezes Trybunatu, w dniu 26 listopada 2019 r., zdecydowal na podstawie art. 53
§ 3 regulaminu postgpowania o rozpoznaniu tej sprawy w pierwszej kolejnosci.

Ponadto odrgbnym aktem, ztozonym w sekretariacie Trybunatu w dniu 23 stycznia 2020 r.,
Komisja wystapita takze z wnioskiem o zastosowanie na podstawie art. 279 TFUE oraz
art. 160 § 2 regulaminu postgpowania srodkoéw tymczasowych majacych na celu nakazanie
Rzeczypospolitej Polskiej, by do czasu wydania orzeczenia Trybunatu rozstrzygajacego
sprawe co do istoty:

— zawiesita stosowanie przepisow art. 3 pkt 5, art. 27 i art. 73 § 1 nowej ustawy o Sadzie
Najwyzszym, stanowigcych podstawe wiasciwosci Izby Dyscyplinarnej w sprawach dys-
cyplinarnych s¢dzidéw zarowno w pierwszej, jak i w drugiej instancji;

— powstrzymatla si¢ od przekazania spraw zawistych przed Izba Dyscyplinarng do rozpo-
znania przez sktad, ktory nie spelnia wymogow niezaleznosci wskazanych w szczegol-
nosci w wyroku Trybunatu z dnia 19 listopada 2019 r., A.K. i in. (Niezalezno$¢ Izby
Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego) (C-585/18, C-624/18 1 C-625/18, zwanego dalej
Lwyrokiem A K. i in.”, EU:C:2019:982); oraz
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— powiadomita Komisje, nie pozniej niz w ciggu miesigca od dorgczenia postanowienia
Trybunatu zarzadzajacego wnioskowane $rodki tymczasowe o wszystkich srodkach, ktore
przyjeta w celu petnego zastosowania si¢ do tego postanowienia.

Postanowieniem z dnia 8 kwietnia 2020 r., Komisja/Polska (C-791/19 R, EU:C:2020:277)
Trybunat przychylit si¢ do wniosku Komisji o zastosowanie $rodkéw tymczasowych do
czasu wydania ostatecznego wyroku w niniejszej sprawie.

Postanowieniami prezesa Trybunalu z dnia 11, 19 i 20 lutego 2020 r. Krélestwo Belgii,
Krolestwo Danii, Krolestwo Niderlandéw, Republika Finlandii i Krolestwo Szwecji zostaty
dopuszczone do sprawy w charakterze interwenientdw popierajacych zadania Komisji.

Po przeprowadzeniu pisemnego etapu postepowania, w ktorego toku Rzeczpospolita Polska
zlozyla odpowiedz na skarge, a nastgpnie — w odpowiedzi na wniesiong przez Komisj¢
replike — duplike, a takze odpowiedzi na uwagi interwenienta przedstawione przez pig¢
interweniujacych panstw czlonkowskich wskazanych w punkcie powyzej, wystapienia ustne
stron zostaly wystuchane podczas rozprawy, ktéra odbyta si¢ w dniu 1 grudnia 2020 r.
Rzecznik generalny przedstawil swoja opini¢ w dniu 6 maja 2021 r., w ktérym to dniu
zostal w zwiazku z tym zakonczony ustny etap postgpowania.

Pismem zlozonym w sekretariacie Trybunalu w dniu 10 czerwca 2021 r. Rzeczpospolita
Polska wniosta o otwarcie ustnego etapu postgpowania na nowo. Na poparcie tego wniosku
wskazata ona zasadniczo, Ze nie zgadza si¢ z opinig rzecznika generalnego, ktora jej zdaniem
ukazuje ponadto, ze okolicznosci niniejszej sprawy nie zostaly wystarczajaco wyjasnione.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, po pierwsze, ze statut Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej oraz regulamin postgpowania przed Trybunatem nie daja stronom mozliwosci
przedktadania uwag w odpowiedzi na opini¢ przedstawiona przez rzecznika generalnego
(wyrok z dnia 6 marca 2018 r., Achmea, C-284/16, EU:C:2018:158, pkt 26 i przytoczone
tam orzecznictwo).

Po drugie, na podstawie art. 252 akapit drugi TFUE rzecznik generalny przedstawia publicz-
nie, przy zachowaniu catkowitej bezstronnosci i niezaleznosci, uzasadniong opini¢ w spra-
wach, ktore zgodnie ze statutem Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wymagaja
jego zaangazowania. Trybunat nie jest zwigzany ani tg opinig, ani uzasadnieniem, w oparciu
o ktore rzecznik generalny dochodzi do zawartych w opinii wnioskow. W konsekwencji
okoliczno$¢, ze jedna ze stron nie zgadza si¢ z opinig rzecznika generalnego, bez wzgledu
na to, jakie kwestie poruszono w tej opinii, nie moze sama w sobie stanowi¢ uzasadnienia
dla otwarcia ustnego etapu postgpowania na nowo (wyrok z dnia 6 marca 2018 r., Achmea,
C-284/16, EU:C:2018:158, pkt 27 i przytoczone tam orzecznictwo).

Trybunatl moze jednak, zgodnie z art. 83 regulaminu postgpowania, w kazdej chwili, po
zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem rzecznika generalnego, postanowi¢ o otwarciu ustnego
etapu postgpowania na nowo, w szczegolnosci jesli uzna, ze okolicznosci zawistej przed
nim sprawy nie sg wystarczajaco wyjasnione.

W niniejszym wypadku Trybunat stwierdza jednak, po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem
rzecznika generalnego, ze wbrew twierdzeniom Rzeczypospolitej Polskiej w nastgpstwie
pisemnego etapu postgpowania oraz przeprowadzonej przed nim rozprawy dysponuje
wszystkimi informacjami koniecznymi do wydania wyroku. W tych okoliczno$ciach nie
zachodzi potrzeba otwarcia ustnego etapu postgpowania na nowo.
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W przedmiocie skargi

45 Na poparcie skargi Komisja podnosi pig¢ zarzutow, z ktorych cztery pierwsze dotycza
naruszen art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, za$ piaty oparty jest na naruszeniu art. 267 aka-
pity drugi i trzeci TFUE.

W przedmiocie czterech pierwszych zarzutow, dotyczgcych naruszenia art. 19 ust. 1
akapit drugi TUE

W przedmiocie zastosowania i zakresu art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
—  Argumentacja stron

46 Komisja podnosi, ze wbrew temu, co utrzymywala Rzeczpospolita Polska w odpowiedzi
na uzasadniong opinig, art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE znajduje zastosowanie w niniej-
szej sprawie. Wspomniane postanowienie zobowigzuje bowiem panstwa cztonkowskie do
zagwarantowania, by organy krajowe, ktore mogg orzeka¢ jako ,,sady” w rozumieniu prawa
Unii w kwestiach dotyczacych stosowania lub wyktadni tego prawa, co ma miejsce w przy-
padku polskich sadow powszechnych i Sadu Najwyzszego, spelnialy wymogi witasciwe
dla zapewnienia skutecznej ochrony prawnej, w tym wymogi zwigzane z niezawistoscig
i bezstronnoscig tych organow.

47 Owe wymogi niezawistosci i bezstronno$ci wymagaja w szczegolnosci, by istniaty przepisy
pozwalajace na wykluczenie w przekonaniu jednostek wszelkiej uzasadnionej watpliwosci
co do niepodatnosci tych organdéw na czynniki zewngtrzne oraz ich neutralnosci wzglgdem
Scierajacych si¢ przed nimi interesow. W tym kontekscie, jak wskazuje Komisja, niezawi-
stos¢ sadownictwa dotyczy nie tylko wykonywania funkcji sagdowniczych w konkretnych
sprawach, lecz takze organizacji sadownictwa oraz tego, czy dany organ stwarza gwarancje
wiasciwe dla zapewnienia ,,widocznych oznak niezaleznosci”, pozwalajacych na utrzymanie
zaufania, jakie powinny wzbudzaé¢ sady w spoleczenstwie demokratycznym.

48 W tym celu konieczne jest w szczegolnosci, jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, aby system
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej s¢dzidw przewidywat niezbedne gwarancje pozwalajace
unikng¢ wszelkiego ryzyka wykorzystywania takiego systemu jako narz¢dzia politycznej
kontroli tresci orzeczen sadowych. Powyzsze wymaga ustanowienia norm okreslajacych
zarowno zachowania stanowigce przewinienia dyscyplinarne, jak i konkretne majace zasto-
sowanie kary, ktore przewiduja udziat niezaleznego organu, zgodnie z procedura w pehni
gwarantujaca prawa potwierdzone w art. 47 i 48 karty praw podstawowych, w tym prawo
do obrony, oraz ktore przewiduja mozliwos¢ zaskarzenia orzeczen organéw dyscyplinarnych
na drodze sadowe;j.

49 W odpowiedzi na skarge Rzeczpospolita Polska twierdzi migdzy innymi, ze art. 47 i 48
karty praw podstawowych nie znajduja zastosowania w sprawach dyscyplinarnych doty-
czacych sedziow krajowych takze z uwagi na to, ze nie ma tu miejsca stosowanie prawa
Unii w rozumieniu art. 51 ust. 1 tej karty. W szczeg6lnosci jej zdaniem art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE nie stanowi zrodta prawa podstawowego do obrony ani tez prawa do rozpo-
znania sprawy w rozsadnym terminie. Owo panstwo cztonkowskie stoi na stanowisku, ze
sprawy dyscyplinarne, prowadzone na podstawie kwestionowanych przez Komisj¢ przepisow
proceduralnych, maja charakter czysto wewngtrzny, za$ okreslajac te procedury, wladze
polskie nie regulowaty materii nalezacej do dziedzin obj¢tych prawem Unii w rozumieniu
tego postanowienia w zwigzku z art. 5 TUE oraz art. 3 i 4 TFUE.
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—  Ocena Trybunatu

Na wstepie nalezy przypomnie¢, ze Unia taczy panstwa, ktore swobodnie i dobrowolnie
przystapity do wspolnych wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE, przestrzegaja tych wartosci
i zobowiazuja si¢ je wspieraC. W szczegolnosei z art. 2 TUE wynika, ze Unia opiera si¢
na wartosciach — takich jak panstwo prawne — ktore s3 wspodlne panstwom cztonkowskim,
w spoteczenstwie opartym mig¢dzy innymi na sprawiedliwosci. W tej kwestii nalezy wskazac,
ze wzajemne zaufanie migdzy panstwami cztonkowskimi oraz w szczegdlnosci migdzy
ich sadami opiera si¢ na zasadniczym zatozeniu, zgodnie z ktorym panstwa czlonkowskie
podzielaja szereg wspolnych wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia, a sprecyzowanych w tym
artykule [zob. podobnie wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznosé¢
Sadu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 42, 43 i przytoczone tam orzecznictwo;
wyrok Asociatia ,,Forumul Judecdtorilor din Romania” i in., pkt 160 i przytoczone tam
orzecznictwo].

Ponadto poszanowanie przez panstwo cztonkowskie warto$ci zapisanych w art. 2 TUE jest
warunkiem korzystania ze wszystkich praw wynikajacych ze stosowania traktatéw wobec
tego panstwa cztonkowskiego. Panstwo cztonkowskie nie moze zatem zmieni¢ swego usta-
wodawstwa w sposob prowadzacy do ostabienia ochrony wartosci panstwa prawnego, kto-
rej konkretny wyraz daje w szczegélnosci art. 19 TUE. Panstwa cztonkowskie sa zatem
obowigzane nie dopusci¢ do pogorszenia, w $wietle tej wartosci, swoich ustawodawstw
w dziedzinie organizacji wymiaru sprawiedliwo$ci, w tym poprzez powstrzymanie si¢ od
przyjmowania przepisow, ktore mogltyby narusza¢ niezawistos¢ sedziowska (wyrok z dnia
20 kwietnia 2021 r., Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 63—65 i przytoczone tam
orzecznictwo; a takze wyrok Asociatia ,,Forumul Judecatorilor din Romania” i in., pkt 162).

Jak przewiduje art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, panstwa czlonkowskie s3 zobowigzane
do ustanowienia systemu $rodkéw odwotawczych i procedur zapewniajacych jednostkom
poszanowanie ich prawa do skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem
Unii. Zasada skutecznej ochrony sadowej praw, jakie jednostki wywodzg z prawa Unii, do
ktorej odnosi si¢ art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, stanowi zasad¢ ogodlng prawa Unii wyni-
kajaca z tradycji konstytucyjnych wspolnych panstwom cztonkowskim, wyrazong w art. 6
i 13 europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, podpi-
sanej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (zwang dalej ,,EKPC”), a obecnie potwierdzong
w art. 47 karty praw podstawowych (wyrok Asociatia ,,Forumul Judecatorilor din Romania”
i in., pkt 190 i przytoczone tam orzecznictwo).

Co si¢ tyczy zakresu przedmiotowego stosowania art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, nalezy
ponadto przypomnieé, ze postanowienie to dotyczy ,,dziedzin objetych prawem Unii”, nie-
zaleznie od tego, w jakiej sytuacji panstwa cztonkowskie stosujg to prawo w rozumieniu
art. 51 ust. 1 karty praw podstawowych [wyrok z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska
(Niezaleznos¢ Sadu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 50 i przytoczone tam
orzecznictwo; a takze wyrok Asociatia ,,Forumul Judecatorilor din Romania” i in., pkt 192
1 przytoczone tam orzecznictwo].

Na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE kazde panstwo cztonkowskie powinno zatem
zapewni¢ w szczegolnosci, by organy nalezace — jako ,,sady” w rozumieniu prawa Unii — do
systemu $rodkow odwotawczych w dziedzinach objetych prawem Unii i mogace w zwiazku
z tym rozstrzyga¢ w tym charakterze o stosowaniu lub wyktadni prawa Unii odpowiadatly
wymogom skutecznej ochrony sagdowej [wyrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. (Powotanie
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sedziow Sadu Najwyzszego — Odwotanie), C-824/18, zwany dalej ,,wyrokiem A.B. i in.”,
EU:C:2021:153, pkt 112 i przytoczone tam orzecznictwo].

Tymczasem bezsporne jest, ze zardbwno Sad Najwyzszy, a w szczegdlnosci wchodzaca
w sktad tego sadu Izba Dyscyplinarna, jak i polskie sady powszechne moga w okreslonych
wypadkach orzeka¢ o kwestiach zwigzanych ze stosowaniem lub z wyktadnig prawa Unii
oraz ze naleza one — jako ,,sady” w znaczeniu zdefiniowanym w tym prawie — do polskiego
systemu $rodkéw odwotawczych ,,w dziedzinach objg¢tych prawem Unii” w rozumieniu
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, a w zwiazku z tym sady te powinny spetnia¢ wymogi
skutecznej ochrony sadowej [wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Nieza-
lezno$¢ Sadu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 56; z dnia 5 listopada 2019 r.,
Komisja/Polska (Niezaleznos¢ sadoéw powszechnych), C-192/18, EU:C:2019:924, pkt 104].

W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze chociaz — na co wskazuje Rzeczpospolita Polska
— organizacja wymiaru sprawiedliwosci w panstwach cztonkowskich nalezy do kompetencji
tych ostatnich, to przy wykonywaniu tej kompetencji panstwa cztonkowskie maja obowiazek
dotrzymywa¢ zobowiagzan wynikajacych dla nich z prawa Unii, a w szczeg6lnosci z art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE [wyroki: z dnia 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezalezno$¢
Sadu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 52 i przytoczone tam orzecznictwo;
a takze z dnia 5 listopada 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznos¢ sadow powszechnych),
C-192/18, EU:C:2019:924, pkt 102].

Poniewaz art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE naktada na wszystkie panstwa czlonkowskie
obowiagzek ustanowienia $rodkéw niezbednych do zapewnienia, w dziedzinach objetych
prawem Unii, skutecznej ochrony prawnej w rozumieniu w szczegdlno$ci art. 47 karty
praw podstawowych, to ostatnie postanowienie powinno by¢ nalezycie uwzglednione przy
dokonywaniu wyktadni art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE (wyrok z dnia 20 kwietnia 2021 r.,
Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 45 i przytoczone tam orzecznictwo). W celu
zagwarantowania, by organy, ktére moga orzekaé o kwestiach zwigzanych ze stosowaniem
lub z wyktadnig prawa Unii, mogly same zapewnia¢ taka skuteczng ochrong¢ prawna, kluczo-
we jest zachowanie niezalezno$ci takich organdw, co potwierdza art. 47 akapit drugi karty
praw podstawowych, w ktorym wsrod wymogow zwigzanych z prawem podstawowym do
skutecznego $rodka prawnego wymieniono dostgp do ,,niezawistego” sadu (wyrok Asociatia
,Forumul Judecdtorilor din Romania” i in., pkt 194 i przytoczone tam orzecznictwo).

Wymog niezawistosci sedziowskiej, stanowigcej integralny element sadzenia, wchodzi
w zakres istoty prawa do skutecznej ochrony sadowej oraz prawa podstawowego do
rzetelnego procesu sadowego, ktore to prawo ma fundamentalne znaczenie jako gwarancja
ochrony wszystkich praw, jakie podmioty prawa wywodzg z prawa Unii, oraz zachowania
warto$ci wspdlnych panstwom cztonkowskim okreslonych w art. 2 TUE, w szczegdlnosci
warto$ci panstwa prawnego (wyrok z dnia 20 kwietnia 2021 r., Repubblika, C-896/19,
EU:C:2021:311, pkt 51 i przytoczone tam orzecznictwo).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem wymagane na podstawie prawa Unii gwarancje
niezawislosci i bezstronno$ci oznaczaja, ze muszg istnie¢ zasady, w szczegdlnosci co do
sktadu organu, powolywania jego czlonkow, okresu trwania ich kadencji oraz powodow
ich wylaczania lub odwotania, pozwalajace wykluczy¢, w przekonaniu jednostek, wszelka
uzasadniong watpliwos¢ co do niepodatnosci tego organu na czynniki zewnetrzne oraz jego
neutralnos$ci wzgledem S$cierajacych si¢ przed nimi interesoéw (wyrok z dnia 20 kwietnia
2021 r., Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 53 i przytoczone tam orzecznictwo).
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60 W tym wzgledzie wazne jest, by sedziowie byli chronieni przed ingerencja lub naciskami

61

62

z zewnatrz, ktore moglyby zagrozi¢ ich niezawistosci. Normy majace zastosowanie do
statusu sedziow i wykonywania przez nich obowigzkéw powinny pozwalaé w szczegdlno-
sci na wykluczenie nie tylko wszelkiego bezposredniego wptywu w postaci zalecen, ale
réwniez bardziej posrednich form oddziatywania, ktore moga zawazy¢ na decyzjach danych
sedziow, 1 w ten sposob umozliwié¢ zapobiezenie brakowi widocznych oznak niezawistosci
lub bezstronnosci tych sedzidw, ktory to brak mogltby podwazy¢ zaufanie, jakie sadownic-
two powinno budzi¢ w jednostkach w spoleczenstwie demokratycznym (wyrok Asociatia
,»Forumul Judecatorilor din Romania” i in., pkt 197 i przytoczone tam orzecznictwo).

Jezeli chodzi doktadniej o przepisy regulujace system odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
sedzidow, wymog niezawistosci wynikajacy z prawa Unii, a w szczegolnosci z art. 19 ust. 1
akapit drugi TUE, zaklada, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, ze system ten bedzie
przewidywatl niezbedne gwarancje w celu unikniecia ryzyka wykorzystywania takiego syste-
mu jako narzedzia politycznej kontroli tresci orzeczen sadowych. W tym wzgledzie normy,
ktore okreslaja w szczegdlnosci zarowno zachowania stanowigce przewinienia dyscyplinarne,
jak i1 konkretnie majace zastosowanie kary, normy, ktore przewiduja udziat niezaleznego
organu zgodnie z procedura w pelni gwarantujacg prawa potwierdzone w art. 47 1 48 karty
praw podstawowych, w tym prawo do obrony, oraz normy, ktore przewiduja mozliwo$¢
zaskarzenia orzeczen organéw dyscyplinarnych na drodze sadowej, sa podstawowymi gwa-
rancjami stuzacymi zachowaniu niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci (wyrok Asociatia
,»Forumul Judecatorilor din Romania” i in., pkt 198 i przytoczone tam orzecznictwo).

W $wietle powyzszego przepisy krajowe regulujace odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna,
zakwestionowane przez Komisj¢ w ramach czterech pierwszych zarzutow, moga stanowic
przedmiot kontroli pod katem ich zgodnosci z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, a w zwiazku
z tym nalezy zbada¢, czy podnoszone przez te instytucj¢ naruszenia tego postanowienia
znajduja potwierdzenie.

W przedmiocie zarzutu drugiego

63
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- Argumentacja stron

W ramach zarzutu drugiego, ktory nalezy rozpatrzy¢ w pierwszej kolejnosci, Komisja
wnosi o stwierdzenie naruszenia art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE w zakresie, w jakim Izba
Dyscyplinarna, ktora ma rozpoznawac¢ zarowno w pierwszej instancji, jak i w postgpowaniu
odwotawczym sprawy dyscyplinarne s¢dzidow Sadu Najwyzszego, a takze — w zaleznoéci
od przypadku — albo w postgpowaniu odwotawczym, albo w pierwszej i w drugiej instancji
sprawy dyscyplinarne sedziow sadow powszechnych, nie zapewnia wymaganych gwarancji
niezawistosci 1 bezstronnosci.

O ile, ogodlnie rzecz biorac, w opinii Komisji udzial organu wykonawczego w procesie
powotywania sedziow nie bedzie sam w sobie wplywal ich niezalezno$¢ czy bezstronnose,
o tyle w niniejszej sprawie nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze zbieg i jednoczesne
wprowadzenie w Polsce r6znych reform ustawodawczych doprowadzity do dyskontynuacji
systemowej, ktora nie pozwala na zachowanie widocznych oznak niezawistosci i bezstronnosci
sadownictwa oraz na utrzymanie zaufania, jakie sady powinny budzi¢ w spoleczenstwie
demokratycznym, ani tez na wykluczenie w przekonaniu jednostek wszelkiej uzasadnionej
watpliwosci co do niepodatnosci 1zby Dyscyplinarnej na czynniki zewnetrzne oraz jej neu-
tralno$ci wzgledem $cierajacych si¢ przed nig interesow.
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Wskazana dyskontynuacja wynika z szeregu czynnikow, w tym takze z faktu, ze Izba
Dyscyplinarna, ktorej powierzono mie¢dzy innymi wiasciwo$¢ w sprawach dyscyplinarnej
sedziow, zostata utworzona w ramach Sadu Najwyzszego od podstaw i uzyskata duzy
stopien samodzielnosci organizacyjnej i finansowej, ktory nie przystuguje innym izbom
tego sadu, jak rowniez z faktu, ze bez widocznego uzasadnienia i na zasadzie odstepstwa
od obowiagzujacych ogdlnie regut przewidziano, iz stanowiska w tej nowej izbie beda mogty
zosta¢ obsadzone wylacznie w drodze powotania przez Prezydenta RP na wniosek KRS
nowych s¢dziow, nie za§ w drodze przeniesienia sedziow zasiadajacych juz w innych izbach
Sadu Najwyzszego.

Zdaniem Komisji istotne w tym kontekscie jest rowniez to, ze bezposrednio przed
powotaniem tych nowych sedziéw do Izby Dyscyplinarnej catkowicie odnowiono sktad KRS
— skracajac trwajaca kadencje dwczesnych cztonkoéw tego organu — na podstawie nowych
przepiséw, ktorymi uregulowano sposoéb wyboru 15 cztonkéw KRS bedacych sedziami
poprzez wprowadzenie zapisu, ze w przysztosci wybor ten bedzie dokonywany nie przez
samych sedziow, jak to miato miejsce wczesniej, lecz przez Sejm. W nastepstwie tych
zmian 23 z 25 czlonkéw, ktorych liczy KRS, jest obecnie powolywanych przez wiadze
ustawodawcza lub wykonawcza albo reprezentuje te wiadze, co powoduje upolitycznienie
tego organu, a w konsekwencji wzrost wplywu wspomnianych wtadz na proces powolywania
sedziow Izby Dyscyplinarnej, co byto w szczegdlnoéci podkreslane zardwno przez Europejska
Komisj¢ na rzecz Demokracji przez Prawo (zwang dalej ,,Komisja Wenecka”) w jej opinii
nr 904/2017 [CDL(2017)031] z dnia 11 grudnia 2017 r., jak i przez Grupg¢ Panstw przeciwko
Korupcji (GRECO) w jej raporcie ad hoc dotyczacym Polski z dnia 23 marca 2018 r.

W odpowiedzi na skarge Rzeczpospolita Polska twierdzi, ze zardwno procedura powotywania
czlonkéw Izby Dyscyplinarnej, ktora jest zreszta podobna do procedury obowigzujacej
w innych panstwach cztonkowskich, jak i inne gwarancje, jakimi cztonkowie ci sa objeci
po powotaniu, pozwalaja na zagwarantowanie niezaleznosci tej izby.

Warunki, jakie muszg spetnia¢ kandydaci na s¢dziow Sadu Najwyzszego, zostaly bowiem
okreslone w sposdb wyczerpujacy w prawie krajowym, a procedura nominacyjna wiaze
si¢ z przeprowadzeniem przez KRS, po opublikowaniu obwieszczenia o liczbie wolnych
stanowisk se¢dziego, postepowania selekcyjnego, na podstawie ktorego organ ten formutuje
wniosek o powotanie wylonionych kandydatoéw, stanowigcy podstawe do wreczenia aktu
powotlania przez Prezydenta RP, ktory nie jest zwigzany wnioskiem KRS.

Ponadto nowy sktad KRS nie rézni si¢ specjalnie od sktadu krajowych rad sadowniczych
ustanowionych w niektorych innych panstwach cztonkowskich i wzmacnia demokratyczng
legitymizacjg, a takze zapewnia wigksza reprezentatywnos$¢ polskiego sadownictwa.

Wreszcie niezawisto$¢ sedzidw Izby Dyscyplinarnej po ich powotaniu wynika zdaniem
tego panstwa cztonkowskiego z rozbudowanego systemu gwarancji, w szczegdlnosci
zwigzanych z powolaniem s¢dzidw na czas nieoznaczony, ich nieusuwalnoscia, objgciem
ich immunitetem, obowiazkiem zachowania przez nich apolitycznosci, daleko posunigtym
zakazem podejmowania przez nich dodatkowego zatrudnienia, a takze szczego6lnie wysokim
wynagrodzeniem. Co si¢ tyczy duzego stopnia autonomii organizacyjnej, finansowej
1 orzeczniczej, jaka cieszy si¢ Izba Dyscyplinarna, pozwala ona na wzmocnienie niezaleznosci
tego organu poprzez uchronienie jej cztonkéw przed ryzykiem zwigzanym ze stosunkiem
strukturalnej podlegltosci stuzbowej lub z kolegialnoscia, w przypadku gdy maja oni roz-
poznawaé sprawy dyscyplinarne s¢dziéw innych izb Sadu Najwyzszego.
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Ponadto o niezaleznosci Izby Dyscyplinarnej od polskiej wladzy wykonawczej $wiadczy takze
dorobek orzeczniczy tej izby, ktory ukazuje w szczegodlnosci, ze na osiemnascie odwotan
Ministra Sprawiedliwos$ci od wyrokow sadow dyscyplinarnych pierwszej instancji wydanych
w sprawach s¢dziow zaskarzone wyroki w siedmiu sprawach zostaly utrzymane w mocy,
w pigciu sprawach zostaty zmienione przez wymierzenie surowszych kar dyscyplinarnych,
w dwoch sprawach Izba Dyscyplinarna zmienita wyroki, ktorymi odstapiono od wymierzenia
kary dyscyplinarnej, poprzez wymierzenie kar dyscyplinarnych, w dwoch sprawach zmienita
ona wyroki uniewinniajace na wyroki stwierdzajace popetnienie przewinienia z odstgpieniem
od wymierzenia kary dyscyplinarnej, w jednej sprawie wyrok zostat uchylony, a postgpowanie
dyscyplinarne umorzone z powodu $mierci obwinionej s¢dzi, a w jednej sprawie izba ta
zmienita wyrok poprzez odstapienie od wymierzenia kary na podstawie uznania popetionego
czynu za przewinienie dyscyplinarne lub wykroczenie mniejszej wagi.

W replice Komisja podnosi, ze wyrok A.K. i in., wydany po wniesieniu niniejszej skargi,
potwierdzit w migdzyczasie zasadnos$¢ niniejszego zarzutu.

Jest tak tez w przypadku wyroku z dnia 5 grudnia 2019 r. (Il PO 7/18) i postanowien
z dnia 15 stycznia 2020 r. (III PO 8/18 i III PO 9/18), w ktorych Sad Najwyzszy (Izba
Pracy i Ubezpieczen Spotecznych) (Polska), bedacy sadem odsylajacym w sprawach
w postgpowaniu gldéwnym stanowigcym podloze wyroku A.K. i in., uznal, kierujac si¢
wskazowkami zawartymi w tym ostatnim wyroku, ze KRS w obecnym skladzie nie jest
organem niezaleznym od polskiej wladzy ustawodawczej i wykonawczej, a Izba Dyscy-
plinarna nie jest ,,sgdem” w rozumieniu art. 47 karty praw podstawowych, art. 6 EKPC
i art. 45 ust. 1 Konstytucji. W orzeczeniach tych Sad Najwyzszy wskazatl w szczegdlnosci,
poza czynnikami wymienionymi juz w pkt 65 niniejszego wyroku, ze po pierwsze, Izba
Dyscyplinarna stata si¢ wyltacznie wlasciwa w sprawach z zakresu prawa pracy i ubezpieczen
spolecznych dotyczacych sedzidw Sadu Najwyzszego oraz spraw z zakresu przeniesienia
sedziego Sadu Najwyzszego w stan spoczynku, czyli w obszarach, w ktorych uprzednio
byly wlasciwe sady powszechne; po drugie, w wyniku réznych kolejnych zmian ustawy
o KRS mozliwosci zaskarzenia uchwat KRS przez niewybranego kandydata zostaly znacznie
ograniczone w trakcie procedury powolywania odno$nych s¢dzidow; po trzecie, na sedziow
do Izby Dyscyplinarnej powotano osoby, ktorych zwiazki z polska wiadza ustawodawcza
lub wykonawczg sg silne; oraz po czwarte, dziatania Izby Dyscyplinarnej po jej utworzeniu
byly miedzy innymi ukierunkowane na dziatania zmierzajace do cofnigcia pytan prejudy-
cjalnych skierowanych do Trybunatu w sprawach zakonczonych wyrokiem A.K. i in.

Ustalenia poczynione we wspomnianych orzeczeniach zostaly nastgpnie powtdrzone
w uchwale z dnia 23 stycznia 2020 r., przyjetej przez Sad Najwyzszy w skladzie potgczonych
Izb: Cywilnej, Karnej oraz Pracy i Ubezpieczen Spotecznych, ktérej nadano moc zasady
prawne;j.

Ponadto Komisja wskazuje, ze s¢dziowie Izby Dyscyplinarnej znajduja si¢ w uprzywilejowane;j
sytuacji w stosunku do sedziow innych izb Sadu Najwyzszego. Z wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 5 grudnia 2019 r. (IIl PO 7/18) wynika rowniez, ze obcigzenie Izby Dyscyplinarnej
praca jest znacznie mniejsze niz w przypadku innych izb tego sa