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PiotR Ruczkowski'

Problem pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej
przed prawem krajowym — kilka uwag na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego

1. Uwagi wprowadzajace

Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej spowodowalo zmiany w wielu
obszarach funkcjonowania panstwa, w tym takze w hierarchii zrédet pra-
wa. Co warto podkresli¢, z przystapieniem do UE wigzalo sie¢ nie tylko uzy-
skanie statusu panstwa cztonkowskiego, ale przede wszystkim obowigzek
natychmiastowego i pelnego przyjecia dorobku prawnego UE do krajowe-
go porzadku prawnego?.

Wiréd podstawowych cech prawa UE w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE® oraz w literaturze po$wigconej temu prawu* wymienia sie:
nadrzednos¢, bezposredni skutek i bezposrednia stosowalno$¢®. W razie ko-
lizji miedzy prawem UE a prawem krajowym bezwzgledne pierwszenstwo
nalezy przyzna¢ temu pierwszemu, niezaleznie od rodzaju aktu prawa kra-
jowego (w zalozeniu dotyczy to takze konstytucji panstw czlonkowskich)e.

' Dr hab. Piotr Ruczkowski, profesor UJK, Uniwersytet Jana Kochanowskiego
w Kielcach, Uniwersytet Pedagogiczny w Krakowie.

? J. Sapiezko, S. Kardas, Polska w Unii Europejskiej [w:] Unia Europejska, t. I, Gene-
za. System. Prawo, Warszawa 2007, s. 121.

* Wyrok TS z dnia 2 lutego 1962 r. w sprawie 26/62, NV Algemene Transport — en
Expeditie Onderneming van Gend & Loos v. Nederlandse Administratie der Belastin-
gen, ECR 2001, s. 1; wyrok TS z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64, Flaminio Costa
v. EN.E.L., ECR 1964, s. 585; wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77, Am-
ministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal SpA, ECR 1978, s. 629; opinia
TS 1/91 z dnia 14 grudnia 1991 r., ECR 1991, s. I-6079; opinia Stuzby Prawnej Rady
z dnia 22 czerwca 2007 r., 11197/07, JUR 260.

* A. Wentkowska, Zrédta prawa UE [w:] J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Eu-
ropejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, Warszawa 2008, s. 125 i n.; T.T. Kon-
cewicz, Europejska Res Publica [w:] Europa urzednikéw, Z. Brodecki (red.), Warszawa
2009, s. 288 i n.; . Sozanski, Prawo Unii Europejskiej. Analiza krytyczna systemu i dok-
tryny, Torun 2014, s. 182 i n.

5 A. Wentkowska, Zrédta prawa UE...,s. 125in.

¢ Wyrok TS z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 11/70, Internationale Handelsgesel-
lachaft GmbH v. Einfuhr und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, ECR 1970, s. 1125.
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W tym przypadku podkresla sie, ze mamy do czynienia z pierwszenstwem
stosowania prawa UE, a nie z bezposrednig i bezwzgledng niewaznoscia
prawa krajowego niezgodnego z prawem unijnym’. Poniewaz prawo unij-
ne reguluje nie tylko prawa i obowigzki panstw cztonkowskich, lecz takze
obywateli UE, w praktyce ,,pierwszenstwo stosowania” wywoluje podobny
skutek jak uchylenie aktu normatywnego. Z zasady pierwszenstwa wynika
zakaz tworzenia prawa krajowego sprzecznego z prawem UE oraz zobowig-
zanie do uchylenia takiego prawa. Bezposredni skutek oznacza mozliwoé¢
powolania si¢ przez osobe fizyczng lub prawng na konkretny przepis prawa
UE w postepowaniu toczacym si¢ przed organem panstwowym (zaréwno
sadem, jak i organem administracyjnym). Z kolei bezposrednia stosowal-
no$¢ przejawia si¢ w braku obowigzku implementacji aktu prawnego UE
do prawa krajowego, czyli mozliwosci rozstrzygania poszczegélnych spraw
bezposrednio na podstawie aktéw normatywnych UE.

Biorac pod uwage wspomniane cechy, w literaturze formuluje si¢ pojecia
»tozsamos¢ ponadnarodowa” czy tez ,,otwarta panstwowos¢”®. Generalnie
chodzi tutaj o przekazanie kompetencji do tworzenia prawa zewnetrznego,
ktére moze ingerowac w porzadek prawny panstwa, czy tez obowigzujace-
go bezposrednio na poziomie danego panstwa’. W praktyce mamy wiec do
czynienia ze zrzeczeniem si¢ czg$ci suwerennosci panstwowe;j.

Celem niniejszego opracowania jest analiza pogladéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego na temat wyzej wymienionych cech prawa UE. W szczegdl-
nosci skoncentrowano si¢ w nim na problematyce pierwszenstwa prawa
unijnego przed prawem krajowym. W orzecznictwie i doktrynie prawa
UE zasada ta raczej nie jest kwestionowana, natomiast poglady Trybunatu
Konstytucyjnego nie sg juz tak jednoznaczne, zwlaszcza jesli chodzi o rela-
cje miedzy prawem UE a Konstytucja RP".

2. Uwagi szczegétowe

Szczegdltowe rozwazania na temat orzecznictwa Trybunalu Konsty-
tucyjnego warto poprzedzi¢ przypomnieniem regulacji konstytucyjnych
dotyczacych zrodel prawa w odniesieniu do regulacji miedzynarodowych
i ponadnarodowych. Biorgc pod uwage postanowienia Konstytucji RP, Zr6-
dfa prawa mozna podzieli¢ na zrédta powszechnie obowigzujacego prawa

7 R. Arnold, Tozsamos¢ ponadnarodowa i narodowa w Traktacie z Lizbony [w:] Quo
vadis Europo III?, E. Piontek, K. Karasiewicz (red.), Warszawa 2009, s. 55; K. Kowalik-
-Banczyk, Tozsamos¢ narodowa - dopuszczalny wyjgtek od zasady prymatu? [w:] Prawo
Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne paristw cztonkowskich, S. Dudzik, N. Péttorak
(red.), Warszawa 2013, s. 32.

8 R. Arnold, Tozsamos¢ ponadnarodowa..., s. 54.

° Ibidem.

1% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz.
483 ze zm.
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oraz zrédla prawa wewnetrznego. Podzial ten wedlug dominujacych pogla-
dow ma charakter dychotomiczny i zasadniczo zostal dokonany w oparciu
o kryterium mozliwego adresata aktu normatywnego oraz zakresu przed-
miotowego regulacji. Do istotnych réznic pomiedzy tymi grupami zrédet
prawa nalezy i to, ze katalog zrédel powszechnie obowigzujacego prawa zo-
stal w Konstytucji wymieniony enumeratywnie, natomiast katalog zZrédet
prawa wewnetrznego ma charakter otwarty, zaréwno jesli chodzi o pod-
mioty uprawnione do ich wydawania, jak i ich rodzaj. Otwarty charakter
zrodet prawa wewnetrznego potwierdza orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego'’.

Do zrodel powszechnie obowigzujacego prawa ustawa zasadnicza za-
licza: Konstytucje, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe, rozpo-
rzadzenia z moca ustawy, rozporzadzenia oraz akty prawa miejscowego.
Do zrédel powszechnie obowigzujacego prawa nalezy réwniez zaliczy¢
wigkszo$¢ aktow normatywnych Unii Europejskie;j.

Konstytucja RP explicite wéroéd zrédel prawa wewnetrznego wymienia
uchwaty Rady Ministréw oraz zarzadzenia prezesa Rady Ministrow i mi-
nistrow. Przewiduje ponadto wydawanie zarzadzen przez Prezydenta RP
oraz przewodniczacych okreslonych w ustawach komitetow wchodzacych
w sklad Rady Ministréw.

Z punktu widzenia problematyki bedacej przedmiotem niniejszej pra-
cy istotne znaczenia ma miejsce ustawy zasadniczej oraz prawa miedzyna-
rodowego i ponadnarodowego w konstytucyjnym systemie Zrédet prawa.
Konstytucja RP jest aktem normatywnym, ktéry zawiera normy general-
no-abstrakcyjne. Normatywny charakter Konstytucji nie budzi zastrzezen
(z wyjatkiem preambuly, ktdrej niektérzy autorzy odmawiajg charakteru
normatywnego). W pismiennictwie podkreslono, ze ,wyplywaja z niej
normy prawne wyrazajace nakazy i zakazy okreslonego postepowania ad-
resowane do poszczegolnych organéw panstwa’? Nie ulega watpliwosci,
ze Konstytucja RP wigze organy administracji publicznej zaréwno w po-
stepowaniu jurysdykcyjnym, jak i ogélnie w procesie administrowania®.
Stosownie do art. 8 ust. 1 Konstytucji RP jest ona najwyzszym prawem Rze-
czypospolitej Polskiej. Przepisy Konstytucji stosuje si¢ bezposrednio, chy-

" Wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116.

12 P. Tuleja, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1995, s. 16.

13 Szerzej na temat bezposredniego stosowania Konstytucji RP zob.: P. Ruczkowski,
Zagadnienie bezposredniego stosowania Konstytucji RP przez organy administracji pu-
blicznej i jej miejsce w systemie Zrédet prawa [w:] Transformacja polska - oczekiwania
i rzeczywistos¢, J. Dzwonczyk, J. Korna$ (red.), ,,Studia i Prace Uniwersytetu Ekono-
micznego w Krakowie” 2010, nr 12; P. Ruczkowski, Zrédla prawa administracyjnego
[w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogélna, ustrojowe prawo administracyjne, wybrane
zagadnienia materialnego prawa administracyjnego, M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.) Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2016 s. 41 i n.; L. Garlicki, Bezposrednie stosowanie Konstytucji -
tezy referatu [w:] Konstytucja RP w praktyce, Warszawa 1999, s. 12 i n.; J. Zimmermann,
Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 56 i n.
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ba ze stanowi ona inaczej (art. 8 ust. 2). W przepisie wymienionym wyzej
wyrazono zasady nadrzednosci ustawy zasadniczej oraz jej bezposredniego
stosowania.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze zasadniczo prawodawca krajowy jest
réwniez zwigzany prawem miedzynarodowym, przy czym nalezy mie¢ na
wzgledzie dyskusje na temat relacji pomiedzy prawem krajowym a prawem
miedzynarodowym, ktora stale toczy sie w doktrynie i orzecznictwie. Obo-
wigzek dotrzymywania zobowigzan migdzynarodowych wynika z art. 27
Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw z dnia 23 maja 1969 r."*, zgodnie
z ktérym strona umowy nie moze powolywac si¢ na postanowienia swe-
go prawa wewnetrznego, by usprawiedliwi¢ niewykonywanie przez siebie
traktatow miedzynarodowych (zasada pacta sunt servanda). Zwiazanie to
moze wynika¢ takze z art. 9 Konstytucji, zgodnie z ktérym Rzeczpospoli-
ta Polska przestrzega wigzacego ja prawa mi¢dzynarodowego. Przyznanie
pierwszenstwa prawu mi¢dzynarodowemu mozna uzasadni¢ chociazby
wymogiem dbania o prestiz i powazne traktowanie zobowigzan panstwa
w przestrzeni miedzynarodowej. W zasadzie nie budzi watpliwosci pierw-
szenstwo przed ustawami takich uméw miedzynarodowych, ktérych ra-
tyfikacja jest uzalezniona od uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie®, co
zreszty przewidziano explicite w Konstytucji RP (zob. art. 91 ust. 2).

Majac na wzgledzie art. 9 oraz inne postanowienia Konstytucji RP, moz-
na postawic¢ teze o generalnym pierwszenstwie prawa miedzynarodowego
przed prawem krajowym, o czym byla mowa wyzej. Takie stanowisko zaj-
muje przynajmniej czes¢ doktryny prawa konstytucyjnego'® oraz orzecz-
nictwo sagdowe’. Z kolei za twierdzeniem o pierwszenstwie ustawy przed
umowami miedzynarodowymi ratyfikowanymi w trybie zwyklym moga
przemawia¢, po pierwsze, kolejno$¢ aktéw normatywnych wymienionych
w art. 87 ust. 1 Konstytucji RP (ratyfikowane umowy miedzynarodowe

4 Dz.U. 21990 r. Nr 74, poz. 439 - zalacznik.

15 P. Tuleja, Zrédta prawa [w:] Prawo konstytucyjne RP, P. Sarnecki (red.), Warszawa
2008, s. 58.

16 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 459.

7 W wyroku SN z dnia 18 maja 1980 r., I GR 58/70, przyjeto pierwszenstwo umowy
miedzynarodowej przed ustawsa, cyt. za: L. Garlicki, B. Szepietowska, Miejsce prawa
miedzynarodowego w systemie Zrodel prawa wewnetrznego. Stan obecny i proponowane
rozwigzania konstytucyjne, ,Biuletyn. Ekspertyzy i Opinie Prawne” 1994, nr 4 (14),
Kancelaria Sejmu. Biuro Studiéw i Ekspertyz, Warszawa 1995, s. 9. Podobny poglad
zostal wyrazony w uchwale pelnego sktadu Izby Cywilnej SN z dnia 5 pazdziernika
1974 1., III CZP 71/73, OSNC 1975, nnr 5, poz. 72. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego
Rzeczpospolita Polska przez ratyfikowanie uméw miedzynarodowych jest nimi zwig-
zana, wobec czego powinny one by¢ stosowane, w tym takze przez sady, i to na zasadzie
proprio vigore, chyba ze z tresci i sposobu sformutowania umowy miedzynarodowe;j
wynika, Ze nie jest to akt samowykonalny (wyrok TK z dnia 7 stycznia 1992 r., K 8/91,
OTK 1992, cz. 1, s. 84).

137



138

Problem pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej. . . RAP 2018 (4)

zostaly wymienione bezposrednio po ustawach), po drugie, tres¢ art. 91
ust. 2, w ktoérym explicite pierwszenstwo przyznano jedynie umowom mie-
dzynarodowym ratyfikowanym za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie.
A contario nie dotyczy to pozostalych rodzajéw umoéw miedzynarodowych.
Z tresci tego przepisu wynika, ze zamiarem ustrojodawcy bylo danie pierw-
szenstwa tylko umowom ratyfikowanym w szczegdlnym trybie (za zgoda
wyrazong w ustawie).

Nalezy takze zauwazy¢, ze pierwszenstwo przed ustawami posiada row-
niez prawo stanowione przez organizacj¢ miedzynarodows. Zgodnie bo-
wiem z tredcig art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, jezeli wynika to z ratyfikowa-
nej przez RP umowy konstytuujacej organizacje miedzynarodows, prawo
przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami. Dotyczy to w szczegdlnosci zroédet prawa
wtdérnego UE.

Do podstawowych Zrédel prawa miedzynarodowego zalicza si¢ umowy
miedzynarodowe'®. W oparciu o postanowienia Konstytucji RP umowy te
mozemy podzieli¢ naratyfikowaneinieratyfikowane. Tylko umowyratyfiko-
wane zostaly zaliczone do Zrédet powszechnie obowigzujacego prawa. A za-
tem pozostale umowy, uwzgledniajac dychotomiczny podziat zrodet prawa,
moga by¢ co najwyzej zakwalifikowane do Zrédel prawa wewnetrznego™.

Ratyfikuje i wypowiada umowy mie¢dzynarodowe Prezydent RP. Po-
przez ratyfikacje, czyli zatwierdzenie umowy przez wlasciwy organ, pan-
stwo zobowigzuje sie do przestrzegania i stosowania umowy. Tryb ratyfi-
kacji reguluje na ogdt prawo krajowe. Biorac pod uwage tryb ratyfikacji,
umowy miedzynarodowe mozna podzieli¢ na umowy miedzynarodowe:
1) ratyfikowane w trybie zwyklym oraz 2) ratyfikowane w trybie specjalnym.
Ratyfikacja w trybie specjalnym dotyczy dwoch przypadkéw, po pierwsze,
umoéw miedzynarodowych, ktérych ratyfikacja wymaga uprzedniej zgody
wyrazonej w ustawie. Odnosi si¢ to uméw wymienionych w art. 89 ust. 1
Konstytucji, a wigc umoéw dotyczacych: 1) pokoju, sojuszy, uktadéow po-
litycznych lub uktadéw wojskowych, 2) wolnosci, praw lub obowigzkow
obywatelskich okreslonych w Konstytucji, 3) cztonkostwa Rzeczypospoli-
tej Polskiej w organizacji miedzynarodowej, 4) znacznego obcigzenia pan-
stwa pod wzgledem finansowym, 5) spraw uregulowanych w ustawie lub
w ktérych Konstytucja wymaga ustawy, po drugie, umdéw, na podstawie
ktoérych Polska moze przekazac organizacji miedzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencje organéw wladzy panstwowej w niekto-

8 W. Goralczyk, S. Sawicki, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2009,
s. 66; K. Ibsen, Volkerrecht, Miinchen 1999, s. 94 i n.; I. Seidl-Hohenveldern, T. Stein,
Vélkerrecht, Berlin-Bon-Miinchen 2000, s. 43 i n.; K. Doehring, Volkerrecht, C.F. Miil-
ler Verlag, Heidelberg 1999, s. 270 i n.

¥ L. Garlicki, Prawo miedzynarodowe i prawo Unii Europejskiej [w:] System Prawa
Administracyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicz-
nej, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2012, s. 86.
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rych sprawach (w istocie czgs¢ suwerennosci). Zgoda na ratyfikacje takiej
umowy moze zosta¢ wyrazona w drodze ustawy uchwalonej przez Sejm
wigkszoscig 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow oraz przez Senat taka sama wigkszo$cig w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby senatoréw albo w drodze referendum ogélnokra-
jowego. Uchwale w sprawie wyboru trybu ratyfikacji takiej umowy podej-
muje Sejm bezwzgledna wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej po-
fowy ustawowej liczby postéw (art. 90 ust. 11 2).

Jak wiemy, Konstytucja RP nie tylko zalicza ratyfikowane umowy mie-
dzynarodowe do zrédel powszechnie obowigzujacego prawa, lecz prze-
widuje ponadto w art. 91 ust. 1, Ze tego typu umowa, po jej ogloszeniu
w ,Dzienniku Ustaw”, stanowi cze¢s$¢ krajowego porzadku prawnego i jest
bezposrednio stosowana, chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wy-
dania ustawy. Z powyzszego wynika, ze bezposrednio moga by¢ stoso-
wane tylko niektére umowy, tj. takie, ktére zawieraja normy precyzyjne
i w zwiazku z tym ich stosowanie nie jest uzaleznione od wydania ustawy.

Konstytucja RP nie wypowiada si¢ wprost na temat prawa UE, co jest
zrozumiale, gdyz w chwili jej uchwalania nie byliémy czlonkiem UE. Za-
wiera jednak regulacje, ktére znalazly si¢ w Konstytucji RP z myslg o przy-
sztym czlonkostwie Polski w jej strukturach®. Dotyczy to zwlaszcza wspo-
mnianego wyzej art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym, jezeli
wynika to z ratyfikowanej przez RP umowy konstytuujacej organizacje
miedzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposred-
nio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami, ktéry mozna
odnie$¢ zwlaszcza do tzw. prawa pochodnego (wtornego) UE. Z kolei do
prawa pierwotnego (zawartego w Traktatach unijnych) mozna odnies§¢
art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Mimo ze te przepisy pozwolily na ratyfika-
cje Traktatu Akcesyjnego, to w literaturze zwraca si¢ uwage na sprzecznos$¢
niektorych przepiséw ustawy zasadniczej z zasadami prawa UE - zwlaszcza
art. 8 ust. 1, zawierajacego zasade nadrzednosci Konstytucji RP, z zasada
pierwszenstwa prawa unijnego przed prawem krajowym (jak wspomniano
wyzej, zasada ta — wedlug pogladéw doktryny i orzecznictwa unijnego —
obejmuje réwniez konstytucje panstw cztonkowskich)*'.

Na system zrddel prawa UE skladaja si¢ akty prawne o zréznicowanym
charakterze (generalno-abstrakcyjne, indywidualno-konkretne), dotycza-
ce poszczegolnych dziedzin integracji europejskiej. W doktrynie przewaza
poglad, ze prawo UE tworzy odrebny (autonomiczny) porzadek prawny,
chociaz niekiedy tzw. prawo pierwotne (zobacz nizej) jest wlaczane do mie-
dzynarodowego prawa publicznego®. Pojeciem $cisle zwigzanym ze zro-

» P Winczorek, Konstytucja RP a prawo wspélnotowe, Panistwo i Prawo 2004, z. 11, s. 3.

! Ibidem, s. 3in.

2 S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw cztonkowskich [w:] Prawo Unii
Europejskiej. Zagadnienia systemowe, . Barcz (red.), Warszawa 2003, s. 229; S. Biernat,
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dlami prawa UE jest acquis communautaire, ktdre jest utozsamiane z caltym
dorobkiem prawnym UE, w tym z orzecznictwem TSUE>.

Stanowiace dorobek doktryny, orzecznictwa i czesciowo ustawodaw-
stwa unijnego zasady nadrzednosci, bezposredniego skutku i bezposred-
niej stosowalnosci prawa UE mozna réwniez wyprowadzic¢ z art. 9, 90 i 91
Konstytucji RP. Nie dotyczy to jednak pierwszenstwa prawa UE przed
Konstytucja RP. Jak wspomniano wyzej, pierwszenstwo prawa UE w tym
przypadku potwierdza doktryna i orzecznictwo unijne. Co warto pod-
kredli¢, jedynie Konstytucja Republiki Cypryjskiej (art. 1a)** przewiduje
pierwszenstwo prawa UE przez ustawa zasadnicza, natomiast konstytucje
pozostatych panstw cztonkowskich co najwyzej wypowiadaja si¢ na temat
pierwszenstwa prawa UE przed innymi zrédtami prawa (ustawodawstwem
zwyklym). A zatem kwestie relacji pomiedzy prawem unijnym a konstytu-
cjami tych panstw staly sie przedmiotem orzecznictwa trybunatéw konsty-
tucyjnych i sadow powszechnych oraz przedmiotem rozwazan doktryny,
gléwnie konstytucjonalistow.

Pewien sprzeciw wobec zasady bezwzglednego pierwszenstwa prawa
UE przed prawem krajowym wyrazaly sady konstytucyjne panstw czlon-
kowskich UE.W tym zakresie nalezy zwrdci¢ uwage m.in. na orzeczenia
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Solange-I-Beschluss
z 29 maja 1974 r.%, Solange II z 22 pazdziernika 1986 r.* oraz dotyczacego
rynku bananéw Bananenmarktordnung z 6 lipca 2000 r.”” Trybunat ten ak-
ceptuje zasady bezposredniego skutku i bezposredniej stosowalnosci prawa
unijnego w obszarach regulacyjnych przypisanych UE, przy czym w zakre-
sie praw podstawowych (i zasad ustrojowych) przewidzial pierwszenstwo
niemieckiej ustawy zasadniczej. W tym kontekscie warto réwniez zwro-
ci¢ uwage na orzeczenia Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 pazdziernika 1993 r. (Maastricht-Urteil)*® oraz z dnia 30 czerwca 2009 r.
(Lisbon-Urteil)®.

M. Niedzwiedz, Prawo migdzynarodowe a prawo unijne w Swietle Konstytucji [w:] Sys-
tem Prawa Administracyjnego, t.2...,s. 94.

S, Biernat, Zrédla prawa Unii Europejskiej [w:] Prawo Unii Europejskiej, ]. Barcz
(red.), Warszawa 2006, s. I-192; Z. Brodecki, Prawo integracji europejskiej, Warszawa
2001, s. 28-29; M. Muszynski, Unia Europejska jako rezim zamknigty prawa miedzyna-
rodowego [w:] M. Muszynski, D.E. Harnasiuk, M. Kozak, Unia Europejska - instytucje,
polityki, prawo, Warszawa 2012, s. 69 i n.

2 Konstytucja Republiki Cypryjskiej, http://biblioteka.sejm.gov.pl/wp-content/
uploads/2015/07/cypr-pol-31052012.pdf (dostep: 8.08.2017).

25 BVerfGE 37, 271.

¢ BVerfGE 73, 339.

¥ BVerfGE 102, 147.

8 2 BvR 2134,2159/92, BVerfGE 89, 155, http://www.servat.unibe.ch/dfr/bv089155.
html (dostep: 1.08.2017).

# 2 BvE 2/08, BVerfGE 123, 267-437, http://www.bundesverfassungsgericht.de/
SharedDocs/Entscheidungen/DE/2009/06/es20090630_2bve000208.html (dostep:
1.08.2017).
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W niniejszej pracy nie ma miejsca na szczegélowy analize orzecznic-
twa tego i innych trybunaléw konstytucyjnych, natomiast nalezy przejs¢ do
przedstawienia i oceny pogladéw polskiego Trybunalu Konstytucyjnego™.
Problem relacji prawa unijnego (przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony
nazywanego prawem wspdlnotowym) znalazt swoje odzwierciedlenie nie-
dlugo po przystapieniu Polski do UE, tj. w wyroku TK z dnia 27 kwietnia
2005 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania’!, w ktorym stwier-
dzono niezgodnos$¢ norm prawa polskiego, wdrazajacych dyrektywe ramo-
wa o europejskim nakazie aresztowania, z dwczesnym art. 55 ust. 1 Kon-
stytucji RP, co doprowadzilo do zmian ustawy zasadniczej w tym zakresie.

Kolejny istotny wyrok TK, dotyczacy m.in. zasady nadrzednosci, zapadt
w dniu 11 maja 2005 r.** W tym przypadku Trybunatl badat zgodnos¢ Trak-
tatu o przystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, pod-
pisanego w dniu 16 kwietnia 2003 r. w Atenach® (wraz z Traktatem o Unii
Europejskiej i Traktatem ustanawiajgcym Wspolnote Europejska, gdyz
sprawy te polaczono), w szczegdlnosci z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP. W wy-
roku tym odnajdujemy kluczowe stanowisko tego organu. Przede wszyst-
kim TK potwierdzil, ze ,,Art. 8 ust. 1 Konstytucji jednoznacznie gwarantuje
postanowieniom Konstytucji status »najwyzszego prawa Rzeczypospolitej
Polskiej«”. Ponadto zwrdcit uwage na koniecznos¢ respektowania zobowig-
zan miedzynarodowych, zaznaczajac, ze ,Regulacji tej towarzyszy nakaz
respektowania i przychylnosci wobec wlasciwie uksztaltowanych oraz obo-
wiazujacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej unormowan prawa
miedzynarodowego”. ,,Prawng konsekwencja art. 9 Konstytucji jest konsty-
tucyjne zalozenie, iz na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm
(przepisow) stanowionych przez krajowego legislatora, obowigzujg uregu-
lowania (przepisy) kreowane poza systemem krajowych (polskich) orga-
néw prawodawczych. Ustrojodawca konstytucyjny swiadomie wiec przyjat,
ze system prawa obowigzujacy na terytorium Rzeczypospolitej mie¢ bedzie
charakter wielosktadnikowy. Obok aktéow prawnych, stanowionych przez
krajowe (polskie) organy prawodawcze, w Polsce obowigzujg i sg stoso-
wane takze akty prawa migdzynarodowego” Trybunal zauwazyl réwniez,
ze ,,Prawo wspdlnotowe nie jest przy tym prawem w pelni zewnetrznym
w stosunku do panstwa polskiego. W czesci stanowigcej prawo traktato-

0 P. Miktaszewicz, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach zwigza-
nych z prawem Unii Europejskiej [w:] Europa urzednikéw, Z. Brodecki (red.), Warszawa
2009, s. 388 in.

' Wyrok TK z dnia 27 kwietnia 2005 r., P 1/05, OTK-A 2005, nr 4, poz. 42.

> Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49; zob.
J. Barcz, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2005 r. (zgodnos¢ Traktatu
akcesyjnego z Konstytucjg RP) K 18/04, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, nr 4,
s.169-184; S. Biernat, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2005 r. (zgod-
no$¢ Traktatu akcesyjnego z Konstytucjg RP) K 18/04, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2005, nr 4, s. 185-206.

3 Dz.U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864.
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we, powstaje ono przez akceptowanie traktatow zawartych przez wszyst-
kie panstwa cztonkowskie (w tym: Rzeczpospolita Polska). W czesci zas
stanowigcej wspolnotowe prawo stanowione (pochodne), kreowane jest
ono przy udziale przedstawicieli rzadéw panstw czlonkowskich (w tym:
Polski)”. Trybunal Konstytucyjny zwrécil uwage réwniez na to, ze ,,Prze-
kazanie kompetencji »w niektdrych sprawach« rozumiane musi by¢ zaréw-
no jako zakaz przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania
kompetencji w calo$ci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przeka-
zania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych gestie danego organu
wladzy panstwowej. Konieczne jest wigc tak precyzyjne okreslenie dzie-
dzin, jak i wskazanie zakresu kompetencji obejmowanych przekazaniem.
(...) Dzialania, w wyniku ktorych przeniesienie kompetencji podwazaloby
sens istnienia badz funkcjonowania ktéregokolwiek z organéw Rzeczypo-
spolitej, pozostawalyby nadto w wyraznej kolizji z art. 8 ust. 1 Konstytucji”.
Szczegolnie istotne sg stowa TK dotyczace zachowania suwerennosci pan-
stwowej. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ,ani art. 90 ust.
1, ani tez art. 91 ust. 3 nie moga stanowi¢ podstawy do przekazania orga-
nizacji migedzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do stano-
wienia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bylyby sprzecz-
ne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. W szczegolnosci wskazane tu
unormowania nie moga postuzy¢ do przekazania kompetencji w zakresie,
ktéry powodowatby, iz Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowac jako
panstwo suwerenne i demokratyczne”.

Sprzeczno$¢ normy prawa UE z norma konstytucyjna w zadnym przy-
padku nie moze prowadzi¢ do uznania ,nadrzednos$ci normy wspdlnoto-
wej w relacji do normy konstytucyjne;j”. Nie moze tez prowadzi¢ do ,,utraty
mocy obowigzujacej normy konstytucyjnej i zastapienia jej norma wspol-
notowa ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru,
ktory nie zostal objety regulacja prawa wspdlnotowego (...). W takiej sytu-
acji do polskiego ustawodawcy nalezaloby podjecie decyzji albo o zmianie
Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach wspdlnotowych,
albo - ostatecznie - decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej. Decyzje
te winien podja¢ suweren, ktérym jest Narod Polski, lub organ wiadzy
panstwowej, ktory w zgodzie z Konstytucja moze Narod reprezentowac”
»Irybunal Konstytucyjny nie uznaje wigc mozliwosci zakwestionowania
mocy obowigzujacej normy konstytucyjnej przez sam fakt wprowadzenia
do systemu prawa europejskiego sprzecznej z nig regulacji wspolnotowe;j”

W obszernie cytowanym wyzej wyroku TK zauwazyl, ze zasada wyktadni
prawa krajowego przyjaznej prawu unijnemu, mimo Ze rozumiana szeroko,
~W zadnej sytuacji nie moze (...) prowadzi¢ do rezultatéw sprzecznych z wy-
raznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia
z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje™.

** Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.
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Po nieudanej probie przejscia do kolejnego etapu federalizacji UE po-
przez przyjecie tzw. Konstytucji dla Europy podjeto kolejne kroki zmierza-
jace w tym kierunku — w postaci przyjecia Traktatu z Lizbony, ktéry zasad-
niczo wszedl w zycie dnia 1 grudnia 2009 r. W Traktacie tym znalazly si¢
przepisy, ktdre byly zawarte w projekcie Konstytucji dla Europy. Przepisy
Traktatu z Lizbony, ktére — zdaniem wnioskodawcow - szczegdlnie inge-
rowaly w niezalezno$¢ i suwerennos¢ RP, podlegaly ocenie TK w wyroku
z dnia 24 listopada 2010 r.** W wyroku tym TK, powolujac si¢ na Traktat
Akcesyjny, zwrdcil uwage, ze ,istnieje $cisly zwigzek zasady nadrzednosci
Konstytucji z suwerennoscig RP”. Zdaniem Trybunatu ,normy Konstytu-
cji stanowig »wyraz suwerennej woli narodu« i dlatego »nie moga utraci¢
mocy obowiazujacej badz ulec zmianie przez sam fakt powstania nieusu-
walnej sprzeczno$ci pomiedzy okreslonymi przepisami (aktami wspolno-
towymi a Konstytucja)«”. Trybunal Konstytucyjny zwraca tez uwage, ze
»Poglad o zwigzku nadrzednosci Konstytucji z zasada suwerennosci jest
zbiezny ze stanowiskiem doktryny, w mysl ktérego zachowanie pierwszen-
stwa Konstytucji w warunkach integracji europejskiej musi by¢ uznane za
réwnoznaczne z zachowaniem suwerennosci panstwa™*. Podziela poglad,
ze przystapienie do UE wiaze si¢ z czg$ciowym ograniczeniem suweren-
nos$ci panstwowej. Dotyczy to jednak tylko kompetencji wyraznie prze-
kazanych UE. Przepisy Konstytucji RP umozliwiajace przekazanie czedci
kompetencji panstwowych na rzecz UE, zdaniem TK, ,,nie mogg stanowic
podstawy do przekazania organizacji miedzynarodowej lub organowi mie-
dzynarodowemu upowaznienia do stanowienia aktow prawnych lub podej-
mowania decyzji, ktére bylyby sprzeczne z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej”.

Trybunal zauwaza réwniez, ze ,suwerenno$¢ Rzeczypospolitej i jej nie-
podleglos¢, rozumiana jako odrebnos¢ bytu panstwowego Polski w jej obec-
nych granicach, w warunkach czlonkostwa w Unii Europejskiej na zasa-
dach okreslonych w Konstytucji, oznaczaja potwierdzenie prymatu Narodu
Polskiego do stanowienia o wlasnym losie. Normatywnym wyrazem tej za-
sady jest Konstytucja” W cytowanym wyroku TK wyraznie przyjmuje, ze
»Z racji wynikajacej z art. 8 ust. 1 Konstytucji nadrzednosci mocy prawnej
Konstytucja korzysta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszen-
stwa obowigzywania i stosowania”. ,,Przekazanie kompetencji nie moze na-
rusza¢ postanowien Konstytucji, a w tym zasady nadrzednosci Konstytucji
w systemie Zrédel prawa” Zdaniem TK ,Konstytucja pozostaje — z racji
swej szczegdlnej mocy — »prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej«
w stosunku do wszystkich wigzacych Rzeczpospolita Polska uméw mie-
dzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowanych uméw miedzynarodo-

* Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010, nr 9, poz. 108.
% Zob. K. Wéjtowicz, Suwerennosé w procesie integracji europejskiej [w:] Spor o su-
werennos¢, W. Wolpiuk (red.), Warszawa 2001, s. 174.
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wych o przekazaniu kompetencji »w niektérych sprawach«. Z racji wyni-
kajacej z art. 8 ust. 1 Konstytucji nadrzednos$ci mocy prawnej korzysta ona
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania
i stosowania. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ani art. 90 ust.
1, ani tez art. 91 ust. 3 nie moga stanowi¢ podstawy do przekazania orga-
nizacji miedzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia do stano-
wienia aktow prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bylyby sprzecz-
ne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. W szczegolnosci wskazane tu
unormowania nie moga postuzy¢ do przekazania kompetencji w zakresie,
ktéry powodowalby, iz Rzeczypospolita Polska nie moze funkcjonowacd
jako panstwo suwerenne i demokratyczne. Zasadnicze znaczenie, z punktu
widzenia suwerennosci oraz ochrony innych wartosci konstytucyjnych, ma
ograniczenie mozliwosci przekazania kompetencji do »niektdrych spraw«
(a zatem bez naruszenia ,,rdzenia’ uprawnien, umozliwiajacego — w zgo-
dzie z preambulg - suwerenne i demokratyczne stanowienie o losie Rze-
czypospolitej)”.

Jak widzimy, przytoczone obszerne fragmenty orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego potwierdzaja nadrzednos¢ Konstytucji RP w systemie
zrodel prawa réwniez w odniesieniu do prawa UE. Przyjeta hierarchia zré6-
del prawa pelni funkcje gwarancyjng i stanowi element tozsamosci narodo-
wej i suwerennosci panstwowe;.

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r.”,
w ktérym wyrazono poglad o potrzebie wykorzystania prawa europejskie-
go (w tym prawa UE) podczas rekonstrukeji wzorca konstytucyjnosci pra-
wa®. Zdaniem TK ,,Kontrola konstytucyjnosci wykonywana przez Trybu-
nal wymaga odniesienia do norm Konstytucji jako wzorca, wedle ktorego
ocenia si¢ kontrolowane przepisy prawa. Postulat wykorzystania prawa eu-
ropejskiego w okresie przedakcesyjnym jako inspiracji interpretacyjnej dla
Trybunatu Konstytucyjnego oznacza przede wszystkim wykorzystanie tego
prawa do rekonstrukcji wzorca konstytucyjnego przy sprawowaniu kon-
troli. (...) Rekonstruujgc zatem wzorzec (norme) wedle ktérego dokonuje
sie oceny konstytucyjnosci nalezy postugiwac si¢ nie tylko samym tekstem
Konstytucji, ale - w zakresie w jakim 6w tekst odwoluje si¢ do terminéw,
pojec i zasad znanych prawu europejskiemu - do tych wlasnie znaczen”
Wyrazony wyzej poglad TK o potrzebie wykorzystania prawa europejskie-
go takze podczas wyktadni Konstytucji RP (prounijnej wykladni prawa)
nie przeczy zasadzie nadrzednosci ustawy zasadniczej w systemie zrodet
prawa, natomiast jest przykladem poszanowania zobowigzan mi¢dzynaro-
dowych panstwa. Podobnie jak nie przecza tej zasadzie zmiany Konstytucji
pod wplywem prawa europejskiego, lecz stanowig przykiad europeizacji

¥ Wyrok TK z dnia 28 stycznia 2003 r., K 2/02, OTK-A 2003, nr 1, poz. 4.
%8 S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a Konstytucja RP i prawo polskie - kilka reflek-
sji, ,Panstwo i Prawo” 2004, z. 11, s. 19.
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ustaw zasadniczych® (jak wspomniano wyzej, to zjawisko znalazto swoj
wyraz w nowelizacji art. 55 Konstytucji RP).

3. Wnioski koricowe

Wisrod podstawowych cech prawa UE w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE oraz w doktrynie prawa UE wymienia si¢: nadrzednosc¢,
bezposredni skutek i bezposrednig stosowalnos¢. W razie kolizji miedzy
prawem UE a prawem krajowym bezwzgledne pierwszenstwo nalezy
przyzna¢ temu pierwszemu - niezaleznie od rodzaju aktu prawa krajowe-
go (w zalozeniu dotyczy to takze konstytucji panstwa cztonkowskiego).
Bezposredni skutek i bezposrednie stosowanie prawa unijnego oznacza
mozliwo$¢ powolywania si¢ na to prawo bez koniecznos$ci wczesniejszego
podejmowania czynnosci transpozycyjnych zaréwno w uktadzie wertykal-
nym (jednostka — panstwo), jak i horyzontalnym (jednostka - jednostka).
Zasadniczo zasady te sg akceptowane przez polski Trybunal Konstytucyj-
ny oraz trybunaly i sady innych panstw czlonkowskich. Kwestionowana
bywa natomiast zasada nadrzednosci prawa UE nad konstytucjami panstw
czlonkowskich. Jedynie cypryjska ustawa zasadnicza wprost przewiduje
pierwszenstwo prawa unijnego przed jej postanowieniami. W pozostatych
przypadkach konstytucje co najwyzej wskazujg na pierwszenstwo prawa
UE przed ustawodawstwem zwyklym.

Konstytucja RP nie daje podstaw do przyjecia stanowiska, zgodnie
z ktérym prawo UE ma pierwszenstwo przez ustawa zasadnicza. Katego-
rycznie brzmigcy przepis art. 8 ust. 1 przewiduje, ze Konstytucje RP jest
najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej. Jedynie w stosunku do
ustawodawstwa zwyklego (ewentualnie uméw miedzynarodowych) oraz
aktow prawnych nizszej rangi znajdujemy w niej przepisy pozwalajace
przyjac zasade nadrzednosci prawa unijnego. Nadrzednos$¢ Konstytucji RP
potwierdza rowniez fakt badania zgodnosci z ustawa zasadniczg Traktatu
Akcesyjnego oraz Traktatow tworzacych Unie Europejska. W tym przypad-
ku uznano za wzorzec oceny nie jaki$ ponadnarodowy czy miedzynarodo-
wy akt, lecz obowiazujaca Konstytucje RP.

Akceptacja orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci UE w zakresie
zasady nadrzednosci rowniez w odniesieniu do Konstytucji RP wymaga
zmiany naszej ustawy zasadniczej. Pokazal to juz wyrok TK z 27 kwietnia
2005 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania. Niezbedna jest wiec
w tym zakresie nowelizacja art. 8 ust. 1 Konstytucji RP oraz jej demokra-
tyczne przyjecie przez suwerena w drodze referendum ogélnokrajowego.

¥ Zob. M. Zidtkowski, Europeizacja konstytucji - rekonstrukcja znaczenia [w:] Eu-
ropeizacja konstytucji panistw Unii Europejskiej, K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.), War-
szawa 2011,s. 21 in.
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Z uwagi na doniostos¢ tej zmiany, zdaniem autora, w celu jej akceptacji na-
lezy odwotac sie do woli Narodu w drodze referendum ogélnokrajowego.

Zgody na wyzbycie si¢ czesci atrybutéw wladzy publicznej i przeka-
zanie ich organizacji migdzynarodowej (ponadnarodowej) lub organowi
o takim charakterze nie mozna rozumie¢ jako calkowitej rezygnacji z su-
werennos$ci. Zdaniem autora przyjecie zasady bezwzglednego pierwszen-
stwa prawa unijnego przed Konstytucja RP oznacza w praktyce wyzbycie
sie praktycznie wszystkich atrybutéw suwerennosci na rzecz UE i stanowi
element budowy europejskiego panstwa federalnego czy tez federalizacji
UE. Wyrazane w literaturze stanowisko, zgodnie z ktérym obecnos¢ wielu
zasad wypracowanych w praktyce panstwa federalnego w UE nie oznacza,
ze Unia przemieniania si¢ w panstwo federalne*, w tym przypadku niewie-
le zmienia. Zresztg trudno si¢ z tym pogladem zgodzi¢. Stosowana w tym
przypadku retoryka nie zmienia rzeczywistosci, jesli chodzi o charakter
i kierunek zmian proponowanych w UE.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza pogladéw Trybunalu Konstytucyjnego na te-
mat zasad: pierwszenstwa, bezposredniego skutku i bezposredniej stosowalnosci pra-
wa UE. W szczegdlnosci skoncentrowano sie¢ w nim na problematyce pierwszenstwa
prawa UE przed prawem krajowym. W orzecznictwie i doktrynie prawa UE zasada ta
raczej nie jest kwestionowana, natomiast poglady Trybunalu Konstytucyjnego nie sa
juz tak jednoznaczne, zwlaszcza jesli chodzi o relacje miedzy prawem UE a Konstytu-
cja RP. W tym przypadku mamy do czynienia z pierwszenstwem Konstytucji, przynaj-
mniej jesli chodzi o podstawowe wolnosci i prawa jednostki oraz najwazniejsze zasady
ustrojowe panstwa. Trybunal Konstytucyjny to stanowisko wiaze z zasadg suwerenno-
$ci panstwowe;j.

Stowakluczowe: zasada nadrzedno$ci prawa Unii Europejskiej, prawo Unii Europejskiej,
zrodla prawa, hierarchia Zrédet prawa, orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

The Primacy of European Union Law over National Legislation: Notes Exemplified
by the Case Law of the Polish Constitutional Court

Abstract

This article aims at analysing the views of the Constitutional Court as regards the prin-
ciples of the primacy, direct effect and direct applicability of EU law. It focuses, in par-
ticular, on the primacy of EU law over national legislation. In the case law and doctrine
of EU law, the principle in question is hardly questioned yet the views of the Constitu-
tional Court are not that unambiguous, particularly in terms of the relations between
EU law and the Polish Constitution. In this case, the primacy of the Constitution seems
to prevail, at least when it comes to fundamental freedoms and rights of individuals
as well as the key principles of the state system. The Constitutional Court links its ap-
proach to the principle of state sovereignty.

Keywords: principle of the primacy of European Union law, European Union law,
sources of law, hierarchy of sources of law, Constitutional Court case law
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