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Proceduralno-prawne aspekty stanowienia ustaw przez
polskiego prawodawce w swietle zasady pierwszenstwa
prawa unijnego

1. Wprowadzenie

Jednym z istotniejszych problemdéw zwigzanych z funkcjonowaniem Polski w Unii
Europejskiej jest kwestia rozstrzygania kolizji na plaszczyznie relacji migdzy przepisa-
mi prawa krajowego i prawa organizacji mi¢dzynarodowe;j, ktorg niewatpliwie jest UE.
Wydawa¢ si¢ moze, ze dotychczasowe rozwigzania i ustalenia w tej mierze czynione
przez Trybunat Konstytucyjny w istotny sposob eliminujg watpliwosci dotyczace relacji
prawa polskiego i prawa wspolnotowego od strony stricte materialno-prawnej*. Trybu-
nal podkreslat i w dalszym ciggu podtrzymuje swe zdanie, zgodnie z ktorym ,,Z art. 91
ust. 3 Konstytucji wynika pierwszenstwo norm rozporzadzen unijnych w razie kolizji
z ustawami. Konstytucja RP zachowuje natomiast nadrzgdnos¢ i pierwszenstwo wobec
wszystkich aktéw prawnych obowigzujacych w polskim porzadku konstytucyjnym,
w tym takze prawa unijnego. Taka pozycja Konstytucji wynika z art. 8 ust. 1 Konstytucji
i zostata potwierdzona w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
[...] «prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej» w stosunku do wszystkich wig-
zacych Rzeczpospolita Polska umow migdzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowa-
nych umoéw miedzynarodowych o przekazaniu kompetencji «w niektorych sprawachy.
Konstytucja korzysta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowig-
zywania i stosowania. [...] Tezg te, sformulowang w kontekscie relacji Konstytucji do
traktatow nalezy odnies¢ takze do relacji do aktéw instytucji unijnych. Wobec wskaza-
nej pozycji Konstytucji jako najwyzszego prawa Rzeczypospolitej, dopuszczalne jest

badanie zgodnosci z nig norm rozporzadzen unijnych’?.

! Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04 (OTK ZU 2005/5A/49). Wskazane stanowisko znalazto row-
niez potwierdzenie w wyroku dotyczacym Traktatu z Lizbony, K 32/09 (OTK ZU 2010/9A/108).

2 Wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09 (OTK ZU 2011/9A/97), na ten temat krytycznie zob.
R. Grzeszczak, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego sprzeczne z prawem unijnym. O zasadzie
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Stanowisko swe Trybunat uzasadnit, wskazujac na istnienie sprecyzowanej konsty-
tucyjnie procedury nastawionej na prowadzenie procesu integracji europejskiej, zwigza-
nej ,,z przekazywaniem kompetencji w niektorych sprawach organom wspolnotowym
(unijnym)”, zagwarantowaniu kontroli ,,konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego oraz ak-
tow stanowiacych jego integralne sktadniki” oraz stwierdzeniu, iz ,,przepisy (normy)
Konstytucji jako aktu nadrzednego i stanowigcego wyraz suwerennej woli narodu nie
moga utraci¢ mocy obowiazujacej badz ulec zmianie przez sam fakt powstania nieusu-
walnej sprzeczno$ci pomiedzy okreslonymi przepisami (aktami wspolnotowymi a Kon-
stytucja). W takiej sytuacji suwerenny polski ustrojodawca konstytucyjny zachowuje
prawo samodzielnego zadecydowania o sposobie rozwigzania tej sprzecznosci, w tym
rowniez o celowosci ewentualnej zmiany samej Konstytucji™.

W tym tez zakresie gwarancja tej nadrzgdnosci majg sta¢ si¢ normy Konstytucji
w dziedzinie praw i wolnosci jednostki, ktore ,,wyznaczaja minimalny i nieprzekraczal-
ny prog, ktory nie moze ulec obnizeniu ani zakwestionowaniu na skutek wprowadzenia
regulacji wspoélnotowych. Konstytucja petni w tym zakresie swa role gwarancyjna,
z punktu widzenia ochrony praw i wolno$ci w niej wyraznie okreslonych, i to w stosun-
ku do wszystkich podmiotoéw czynnych w sferze jej stosowania™. W przeciwnym bo-
wiem razie oznaczatoby to, ze pozbawiamy si¢ mozliwosci oceny dzialan podejmowa-
nych przez organizacj¢ mi¢dzynarodows.

Inny rodzaj zabezpieczenia nadrzednosci Konstytucji znajduje potwierdzenie w ko-
lejnej tezie Trybunatu, zgodnie z ktérg wykladnia ,,przyjazna dla prawa europejskiego”
ma swoje granice. W zadnej sytuacji nie moze ona prowadzi¢ do rezultatow sprzecznych
z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z mini-
mum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucje. Trybunat Konstytucyj-
ny nie uznaje wiec mozliwosci zakwestionowania mocy obowigzujacej normy konstytu-
cyjnej przez sam fakt wprowadzenia do systemu prawa europejskiego sprzecznej z nig
regulacji prawa unijnego. Jest to czytelny sygnat wskazujacy na istnienie granic tego,
czym wydaje si¢ materialnie dopuszczalna prowspolnotowa interpretacja tresci Konsty-
tucji. Przy czym w swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunal wyraznie podkre-
$lil, Ze ,,gdyby miato doj$¢ do nieusuwalnej sprzeczno$ci pomiedzy norma Konstytucji
a norma prawa wspolnotowego i to sprzecznosci, ktorej nie mozna eliminowac przy
zastosowaniu wykladni respektujacej wzglednag autonomie¢ prawa europejskiego i prawa
krajowego”, to nie mozna wykluczy¢ wystapienia Polski z Unii Europejskiej. ,,Taka

sprzecznos¢ nie moze by¢ w polskim systemie prawnym w zadnym razie rozwigzywana

pierwszenstwa prawa UE, wzorcach kontroli konstytucyjnosci aktow instytucji UE, ,,Prawo Europej-
skie w Praktyce”, 2012 nr 1(91), s. 11-17.

3 Pkt 7 uzasadnienia wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.

* Pkt 6.4 uzasadnienia wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.
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przez uznanie nadrzgdnosci normy wspolnotowej w relacji do normy konstytucyjne;.
Nie mogtaby tez prowadzi¢ do utraty mocy obowiazujacej normy konstytucyjnej i zasta-
pienia jej normg wspolnotowa ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do
obszaru, ktory nie zostat objety regulacjg prawa wspolnotowego. W takiej sytuacji do
polskiego ustawodawcy nalezatoby podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo
o spowodowaniu zmian w regulacjach wspolnotowych, albo — ostatecznie — decyzji
o wystapieniu z Unii Europejskiej. Decyzj¢ t¢ winien podjac¢ suweren, ktorym jest Narod
Polski, lub organ wladzy panstwowej, ktory w zgodzie z Konstytucja moze Narod repre-
zentowac’™.

Stanowisko to taczy si¢ jednoczesnie z wyraznym rozréznieniem roli i zadan Try-
bunatu Konstytucyjnego oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Z jednej
strony podkresla si¢ respektowanie zasady, w mys$l ktérej jedynie TS UE jest kompetent-
ny do wyjasniania tre$ci przepisow prawa wspolnotowego lub rozstrzygania o ich obo-
wigzywaniu. Z drugiej natomiast wskazuje, ze TS UE nie dysponuje kompetencja za-
rowno w zakresie przedstawienia wykladni przepisow prawa wewnetrznego panstw
cztonkowskich, jak tez stwierdzania obowigzywania lub nieobowigzywania tych przepi-
sOw lub oceny stanu faktycznego sprawy zawistej przed sadem panstwa czlonkowskie-
go. Jednoczesnie jednak Trybunat Konstytucyjny uznal, ze istotne jest odréznienie od
siebie kwestii badania zgodnosci aktow unijnego prawa pochodnego z traktatami, czyli
prawem pierwotnym Unii, a z drugiej strony, badania ich zgodnosci z Konstytucja. Uznat
jednoczesnie, ze ,,Organem, ktory decyduje ostatecznie o zgodnosci rozporzadzen unij-
nych z traktatami, jest Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, a o zgodnosci
z Konstytucja — Trybunat Konstytucyjny”.

Konsekwencjg takiego stanowiska jest uznanie, ze rozporzadzenie unijne jest ak-
tem normatywnym w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji RP, a wigc aktem, ktérego
tres¢ moze by¢ badana pod katem zgodnos$ci z Konstytucja RP. Przyjac nalezy, ze Try-
bunal, akcentujac swojg kompetencje, raczej odnosi jg do badania zgodno$ci aktow pra-
wa pochodnego witasnie materialno-prawnej, nie wspominajac i nie odnoszac si¢ do za-
gadnien zwigzanych z kwestiami proceduralnymi, a wiec dotyczacymi tego, czy
konkretny akt prawny zostat przyjety zgodnie z procedurg ich stanowienia, co wydaje
si¢ oczywiste ze wzgledu na brak takich kompetencji nawet przy uwzglednieniu szero-
kiego rozumienia zasady nadrzgdno$ci Konstytucji RP.

Nie budzi jednak watpliwosci, ze Trybunal Konstytucyjny staje si¢ kompetentny do
rozstrzygniecia sprawy, w ktorej pojawia si¢ watpliwos¢, czy krajowy akt prawa po-
wszechnie obowigzujacego jest wydany w sposob zgodny z wymogami proceduralnymi.

5 Z uzasadnienia wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.
¢ Wyrok z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09.
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Swoje stanowisko w tym wzgledzie wyrazal wielokrotnie w odniesieniu do uchybien
w procesie ustawodawczym, twierdzac, ze: ,,Bezwzgledne przestrzeganie trybu ustawo-
dawczego stanowi gwarancj¢ praworzadnosci, a nadanie obowigzujagcym w tym zakresie
regulacjom rangi konstytucyjnej wzmacnia te¢ funkcje. Znaczenie poszczegdlnych sta-
diow i czynnos$ci procesu ustawodawczego, okreslonych przez prawo parlamentarne,
podkreslat w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny [...] Dochowanie trybu usta-
wodawczego uregulowanego w przepisach Konstytucji jest warunkiem dojscia ustawy
do skutku. Kompetencje poszczegélnych organéw w tym procesie sg scisle wyznaczone,
a pozaprawne dziatania — wykluczone™’. Akty normatywne dotkni¢te tego rodzaju wa-
dliwoscig nie moga wywiera¢ zadnych skutkéw prawnych, zarowno co do przesztosci
(np. od momentu ich ogloszenia), jak i na przyszto§¢. W doktrynie wyrazany jest poglad,
Ze sg to normy pozorne (przybierajace pozor prawa)®. Wady odnoszace si¢ do procedury
uchwalenia aktu normatywnego moga przybiera¢ r6zng postac, np. tre§¢ uchwalonego
przez Parlament aktu r6zni si¢ od tresci aktu przedstawionego Prezydentowi do podpi-
su’, albo Senat w toku prac nad aktem nowelizujgcym inny akt, wniost poprawki do aktu
nowelizowanego'?, albo nie odbyto si¢ glosowanie w parlamencie, lub tez organ wtadzy
wykonawczej wkroczyt w kompetencje wladzy ustawodawczej'. Przytoczone przykta-
dy zakwestionowane przez Trybunal Konstytucyjny odnoszg si¢ tylko do krajowej pro-
cedury stanowienia prawa. Tymczasem od wejscia Polski do Unii Europejskiej polski
ustawodawca zobowigzany jest rowniez do przestrzegania zasad stanowienia prawa
okreslonych w prawie wspolnotowym. Jednym z wymogow jest obowigzek notyfikacji
Komisji Europejskiej projektow przepisoOw technicznych w trybie art. 8 ust. 1 dyrektywy
98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r.? Naruszenie

7 Wyrok z dnia 7 lipca 2003 r., SK 38/01 (OTK ZU 2003/6A/61).

M. Safjan, Ewolucja odpowiedzialnosci wladzy publicznej — od winy funkcjonowania do bezprawnosci
normatywnej, ,,Zeszyty Prawnicze Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego” 2003 nr 3.2, s. 170;
Z. Banaszczyk, Rozszerzenia i ograniczenia odpowiedzialnosci, ,,Rzeczpospolita” z 24 wrzes$nia 2004 r.
nr 225, s. C3.

Sprawa publikacji Kodeksu karnego, uchwalonego przez Sejm 6 czerwca 1997 r., ktorego tres¢ art. 156
§ 1 pkt 2 odbiegata od tekstu uchwalonego przez Parlament i podpisanego przez Prezydenta RP, co stato
si¢ przedmiotem rozstrzygnigcia przez TK w wyroku z dnia 7 lipca 2003 r., SK 38/01.

Sprawy takie byty kilkakrotnie przedmiotem rozstrzygniecia przez TK, m.in. wyrok z dnia 23 listopada
1993 r., K 5/93 (OTK 1993/cz. 2/38); wyrok z dnia 24 czerwca 2002 r., K 14/02 (OTK ZU 2002/4A/45);
wyrok z dnia 21 czerwca 1999 r., U 5/98 (OTK ZU 1999/5/99).

1 Przyktadem moze by¢ orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1997 1., K 18/96 (OTK ZU 1997/1/2) w sprawie
zmiany nazwy organu w tekscie ujednoliconym ustawy z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztalttowaniu
srodowiska (z organu ,,terenowe organy administracji panstwowej” na ,,organy gminy’’), co — nie majac
kompetencji — uczynil Minister Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le§nictwa w obwieszcze-
niu z dnia 21 marca 1994 r. (Dz. U. z 1994 1. Nr 4, poz. 196).

Dyrektywa 98/34/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 22 czerwca 1998 r. ustanawiajaca proce-
dure udzielania informacji w dziedzinie norm i przepiséw technicznych oraz zasady dotyczace ustug
spoteczenstwa informacyjnego (Dz. Urz. WE L 204 z 21.07.1998 r., s. 37), zwana dalej ,,dyrektywa
98/34”.

12
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obowiazku notyfikacji wywoluje z jednej strony skutek, w postaci niemoznosci stoso-
wania przez sady i inne organy przepisow wobec 0sob fizycznych czy osob prawnych,
z drugiej za$, mozliwosci wszczecia przez Komisje Europejska w trybie art. 258 TFUE
postgpowania przeciwko panstwu cztonkowskiemu, a w konsekwencji wniesienia skar-
gi do Trybunatu Sprawiedliwosci na naruszenie prawa unijnego przez panstwo czton-
kowskie'.

2. Aspekt proceduralny

Rozwazania dotyczace aspektu proceduralnego warto poprzedzi¢ odwotaniem do
wczesniejszego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktdorym ,,regulacja
ustawowa winna ,,uwzglednia¢ konstytucyjng zasad¢ przychylnosci procesowi integra-
cji europejskiej i wspotpracy migdzy panstwami”'*. Analizujac konstytucyjno$¢ rozwig-
zan regulacji ustawowej, ksztattujacej zasady wyborow do Parlamentu Europejskiego
TK stwierdzit, iz ,,brak regulacji dotyczacej badania waznosci wyborow do Parlamentu
Europejskiego w Konstytucji traktowac nalezy jako désintéressement polskiego ustrojo-
dawcy regulacja tej kwestii na poziomie konstytucyjnym”'®, Skutkiem tego jest stwier-
dzenie, iz sytuacja taka uniemozliwia ,,powotanie konkretnego wzorca kontroli konsty-
tucyjnej w celu oceny uregulowania umowy migdzynarodowej, jakim jest art. 190
Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska (dotyczacy wyboréow do Parlamentu
Europejskiego) [obecnie art. 223 TFUE] . Pola regulacji tego przepisu traktatowego
iart. 101 ust. 1 Konstytucji (dotyczacego li tylko badania wazno$ci wyborow do Sejmu
i Senatu RP) «rozmijajg sie» i pozostajg w stosunku roztgcznosci”'®. Z tego punktu wi-
dzenia wyprowadzenie z tresci art. 9 oraz Preambuly zasady przychylnosci prawu mig-
dzynarodowemu nie odnosi si¢ do badania konstytucyjnosci konkretnych regulacji na-
stawionych na skutek zapewniajagcy odpowiednie i wlasciwe funkcjonowanie Polski
w Unii Europejskiej. Z tym ze Trybunal Konstytucyjny jednocze$nie wskazuje granice
takiej przychylnosci, o czym byla mowa powyzej. Panstwa cztonkowskie zachowuja
bowiem prawo do oceny, ,,czy prawodawcze organy wspolnotowe (unijne), wydajac
okreslony akt (przepis prawa), dziataly w ramach kompetencji przekazanych i czy wy-
konywaty swe uprawnienia zgodnie z zasadami subsydiarno$ci i proporcjonalnosci.

Przekroczenie tych ram powoduje, ze wydane poza nimi akty (przepisy) nie sg objete

13

Zob. A. Wrobel (red.), Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, T. 1, Krakéw 2010; S. Biernat,
Zasada pierwszenstwa prawa unijnego po traktacie z Lizbony, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, 2001,
t. XXV.

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

15 Ibidem.

16 Pkt 13.1 uzasadnienia wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.
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zasadg pierwszenstwa prawa wspolnotowego™'’, a takze nie korzystaja z zasady przy-

chylnosci.

3. Problemy na tle stosowania zasady pierwszenstwa prawa
unijnego

3.1. Przyjecie zalozenia, w mysl ktorego kazdy organ stosujacy prawo, a wiec kaz-
dy, ktory stosujac zasadg pierwszenstwa okreslong w tredci art. 91 ust. 3 Konstytucji dys-
ponuje kompetencjg oceny istnienia kolizji mi¢gdzy normami prawa unijnego i przepisa-
mi, i ktéry moze przez to uznac, ze kolizja taka istnieje rowniez wtedy, gdy ustawodawca
krajowy nie dopetnia wymogdéw zwigzanych z zachowaniem prawidtowego trybu stano-
wienia ustawy (obowigzku notyfikacji), wydaje si¢ prowadzi¢ do ograniczenia kompe-
tencji Trybunatu Konstytucyjnego. W takim ujeciu kompetencja taka dysponuja nie tylko
sady, ale wezesniej kazdy organ, ktory jest organem decyzyjnym. Nastepstwem takiego
stanu rzeczy musiatoby by¢ uznanie, ze kontrola polskiego ustawodawcy moze by¢ doko-
nywana przez kazdy organ decyzyjny, p6zniej za$ organ sadowy, w odniesieniu oczywi-
Scie do konkretnej sprawy. W $wietle orzecznictwa ETS (obecnie TS UE), istota zasady
pierwszenstwa prawa wspolnotowego sprowadza si¢ wlasnie do realizacji przez wszyst-
kie organy wladzy panstwa cztonkowskiego obowigzku zapewnienia prymatu temu pra-
wu w razie stwierdzenia kolizji z normami prawa krajowego. Dotyczy wiec nie tylko
sadow krajowych, ale takze organdéw ustawodawczych i wykonawczych na wszystkich
jego szczeblach. Zgodnie z dyrektywa plynaca z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci, zapoczatkowanego orzeczeniem Costa v. ENEL nr 6/64 z dnia 15 lipca 1964 1., na
organach panstw cztonkowskich cigzy zarowno obowiazek polegajacy na zakazie stano-
wienia norm prawnych sprzecznych z prawem wspdlnotowym, obowiazek powstrzymy-
wania si¢ od stanowienia aktéw prawnych niezgodnych z prawem wspolnotowym albo
usuwania juz istniejacych z systemu zrodel, jak i zakaz stosowania prawa krajowego
sprzecznego z normami wspolnotowymi czy zakaz kwestionowania wazno$ci norm pra-

wa wspolnotowego'. W przeciwnym razie doszloby do naruszenia spdjnosci prawa

7 'Wyrok z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09.

18 Orzeczenie ETS Costa v. EXN.E.L nr 6/64 z 15 lipca 1964 r., ECR [1964] s. 585.

19 Sady konstytucyjne panstw cztonkowskich wielokrotnie rozstrzygaty problem rozwiazywania konfliktu
migdzy prawem wewngtrznym a prawem wspdlnotowym. Z lektury orzecznictwa wynika, iz sady kon-
stytucyjne nie akceptuja bez zastrzezen zasady pierwszenstwa, obejmujacej — zdaniem ETS — réwniez
prymat nad konstytucjami panstw cztonkowskich. Mimo pewnych réznic w sposobie argumentacji za-
sadniczo mozna zauwazy¢ podobne podejscie do tego problemu. Przyktadowo wyrok La Corte Costitu-
zionale Wtoch w sprawie F. Frontini nr 183/73 z dnia 27 grudnia 1973 r. (FI 1974, 1, s. 31), czy wyrok
w sprawie Granital nr 170/84 z dnia 8 czerwca 1984 r. (Giurisprudenza costituzionale 1984, s. 1098).
Podobnie orzeczenie francuskiej Rady Konstytucyjnej w sprawie Interruption volontaire de grossesse
z dnia 15 stycznia 1975 r. (decyzja nr 54 DC) lub orzeczenie Rady Stanu z dnia 30 pazdziernika 1998 r.
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wspolnotowego, a co za tym idzie, naruszenia przepiséw traktatowych. Co wigcej, Try-
bunat Sprawiedliwosci stoi na stanowisku, ze w celu zapewnienia petnej skutecznosci
norm prawa UE, sady krajowe moga odmowic zastosowania przepiséw krajowych z nimi
sprzecznych zaréwno tych wezesniejszych, jak i pozniejszych, nawet bez potrzeby zwra-
cania si¢ o ich uprzednie usuniecie w drodze ustawodawczej lub w innej konstytucyjnej
procedurze (w tym przez sad konstytucyjny)®®. Wsrdd orzeczen wydanych w ostatnim
czasie®, wiele kontrowersji wzbudzit zwlaszcza wyrok w sprawie nr C-118/00 Larsy
v. INASTI?, ze wzgledu na to, iz Trybunat Sprawiedliwo$ci rozciggnat obowigzek na-
tychmiastowego 1 bezposredniego zastosowania przepisu wspolnotowego, a — w razie
istnienia konfliktu z prawem krajowym — nawet odmowienia zastosowania sprzecznych
przepisow prawa krajowego przez sad z wilasnej inicjatywy, bez konieczno$ci oczekiwa-
nia na uchylenie takich przepisow na podstawie §rodkow legislacyjnych lub innych $rod-
kow konstytucyjnych, rdwniez na organy administracji. Kontrowersje te wynikajg z fak-
tu sformutowania przez Trybunat Sprawiedliwosci zasady przyznajacej zar6wno sadom,
jak 1 organom administracyjnym panstw cztonkowskich kompetencji, ktorych nie prze-
widuje (a nawet nie zaktadato) ich wiasne prawo krajowe. W doktrynie prawa mowi si¢
nawet o zbyt glebokiej ingerencji Trybunatu Sprawiedliwo$ci w wewngtrzny porzadek
prawny panstw cztonkowskich oraz o naruszaniu ,,krajowej autonomii proceduralnej”?.

w sprawie Sarran (GAJA, wyd. 12, nr 117). Niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat
si¢ na temat niezgodnosci prawa wspolnotowego z ustawa zasadnicza w stynnej sprawie Solange
| 21974 1. — orzeczenie Drugiego Senatu FSK z dnia 29 maja 1974 r. (FSK BvL 52/71, BverfGE, t. 37,
s. 271 in.), a nastgpnie w sprawie Solange II z 1986 r. — orzeczenie Drugiego Senatu FSK z dnia 22 paz-
dziernika 1986 . (2 BvR 197/83, BverfGE, t. 73, s. 339 i n.). Podobnie hiszpanski Trybunal Konstytucyj-
ny w sprawie nr 180/1993 (IESC [1993], s. 2) nie wykluczyt swojej wtasciwosci do kontroli konstytucyj-
nosci, gdyby sad powszechny zastosowal prawo wspolnotowe w sposob oczywiscie btedny i razaco
naruszajacy podstawy konstytucyjne.

Wyrok TS z dnia 9 marca 1978 r. nr 106/77 w sprawie Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Sim-

menthal S.p.A., ECR [1978], s. 629.

2 Przyktadowo w sprawie C-224/97 Erich Ciola v. Land Voralberg z dnia 19 kwietnia 1999 r. ETS stwier-
dzit, iz zasada pierwszenstwa rozciaga si¢ takze na akty indywidualne oraz konkretne i jest adresowana
zarowno do sadow administracyjnych, jak organow wydajacych akty stosowania prawa. Szersze omo-
wienie zob. takze D. Miasik, Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego przed prawem krajowym,
»~Europejski Przeglad Sadowy” 2006, nr 1, s. 54-56. Na uwage zastuguje ponadto orzeczenie w sprawie
C-258/98 Giovanni Carra i in. z dnia 8 czerwca 2000 r., w ktorym ETS wypowiedziat si¢ na temat ko-
niecznosci wykazania inicjatywy wiasnej ze strony sadu krajowego, bez potrzeby kierowania doni wnio-
sku wstepnego lub oczekiwania na uprzednie uchylenie kolizyjnego przepisu przez ustawodawce. Szer-
sze omowienie zob. D. Miasik, op. cit., nr 3, s. 59-61. Warto przytoczy¢ rowniez jeszcze inne orzeczenie
w sprawie C-453-99 Courage Ltd. v. Bernard Crehan oraz Berdard Crehan v. Courage Ltd i in. z 29 wrze-
$nia 2001 r. ETS w swojej wyktadni poszedt jeszcze dalej, rozciagajac zasadg nadrzgdno$ci prawa wspol-
notowego réwniez na niepisane zasady prawa krajowego. Zob. D. Miasik, op. cit., nr 2, s. 57-61.

2 QOrzeczenie w sprawie Larsy v. INASTI nr C-118/00, ECR-I [2001].

2 H.G. Schermers i D.F. Waelbroeck, Judical Protection in the European Union, Kluwer Law International
2000, 6" Ed., s. 199 in.
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W $wietle powyzszego nalezaloby zada¢ pytanie, czy aktualne pozostaje stanowi-
sko Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym: ,,sady krajowe maja tez prawo i obo-
wigzek odmowienia zastosowania normy krajowej, jezeli koliduje ona z normami prawa
wspolnotowego. Sad krajowy nie orzeka w takim wypadku o uchyleniu normy prawa
krajowego, lecz tylko odmawia jej zastosowania w takim zakresie, w jakim jest on obo-
wigzany do dania pierwszenstwa normie prawa wspolnotowego. Przedmiotowy akt
prawny nie jest dotkniety niewaznoscia, obowigzuje i jest stosowany w zakresie nieob-
jetym przedmiotowym i czasowym obowigzywaniem regulacji wspolnotowej. Nato-
miast w razie watpliwosci co do relacji normy prawa krajowego i normy prawa wspol-
notowego konieczne jest zwrocenie si¢ z pytaniem prejudycjalnym do ETS, jako organu
wlasciwego w sprawach wyktadni Traktatu oraz norm prawa pochodnego, a w sensie
funkcjonalnym wlaczanym w ten sposob do systemu sadowniczego danego panstwa
cztonkowskiego. Na tej podstawie nalezy uzna¢ brak konieczno$ci zwracania si¢ do TK
z pytaniami prawnymi dotyczacymi zgodnosci prawa krajowego z prawem wspolnoto-
wym — nawet w sytuacji gdy sad zamierza odmowic¢ zastosowania ustawy krajowej. Pro-
blem rozwigzywania kolizji z ustawami krajowymi pozostaje wigc w zasadzie poza za-
interesowaniem TK. O tym, czy ustawa koliduje z prawem wspolnotowym, rozstrzygac
beda bowiem Sad Najwyzszy, sady administracyjne i sady powszechne, a o tym, co zna-
czg normy prawa wspolnotowego, rozstrzygac bedzie ETS, wydajac orzeczenia wstgpne
[...]. Jednak w szczegoblnej sytuacji kolizji ustawy z prawem wspdlnotowym uprawnie-
nie sadu do zadania pytania prawnego zostaje w pewnym sensie ograniczone ze wzgledu
na regule kolizyjng zawarta w art. 91 ust. 2 Konstytucji oraz zasady stosowania prawa
wspolnotowego, przede wszystkim zasadg bezposredniego stosowania prawa wspdlno-
towego w wypadku kolizji z ustawg”**. Zgodnie z dotychczasowym stanowiskiem Try-
bunatu Konstytucyjnego to sady majg zasadniczo uprawnienie do odmowy zastosowania

normy krajowej w razie stwierdzenia istnienia kolizji z norma wspolnotowa.

3.2. Z drugiej strony mozliwe jest jednak przyjecie, ze wtasnie z zasady pierwszen-
stwa wynika obowigzek kazdego organu stosujacego przepisy prawa oceny istnienia
kolizji miedzy normami prawa unijnego i krajowego. Potwierdza to zaréwno literalne
brzmienie art. 91 ust. 3 Konstytucji, ktéry nie wskazuje tylko sagdow jako uprawnionych
do bezposredniego stosowania prawa stanowionego przez organy organizacji miedzyna-
rodowej, ktorej Polska jest cztonkiem, jak i inna fundamentalna zasada prawa Unii Eu-
ropejskiej, zasada bezposredniego skutku. W $wietle tej zasady kazdy moze powotaé sig
przed krajowymi sagdami lub organami stosujacymi prawo na prawa wynikajace z norm

wspolnotowych, jesli spetniajg one trzy podstawowe warunki: 1) s jasne, precyzyjne,

2+ Postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r., P 37/05 (OTK ZU 2006/11A/177).
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konkretne i nie budza watpliwosci interpretacyjnych, 2) sa bezwarunkowe, co oznacza,
7e nie wymagaja podjecia przez organy wiladzy publicznej dodatkowych dziatan, np.
implementacyjnych, 3) nie pozostawiajg swobody panstwom (organom) cztonkowskim
w zakresie ich stosowania lub swobody uznania®. Skoro zatem kazda jednostka moze
m.in. przed organami administracji publicznej domagac¢ si¢ rozstrzygniecia jej sprawy
na gruncie korzystniejszego dla niej prawa wspolnotowego, organ ten ma obowigzek
zastosowa¢ w pierwszej kolejnosci to prawo. Jednoczesnie pojawia si¢ problem braku
kompetencji takiego organu do skierowania pytania prawnego do Trybunatu Konstytu-
cyjnego w razie stwierdzenia kolizji miedzy normg wspolnotowa a ustawg zasadniczg.
Przy czym watpliwo$¢ moze pojawi¢ si¢ nie tylko na tle materialnego konfliktu norm,
ale rowniez wtedy, gdy kolizja taka istnieje z powodu niedopetnienia przez ustawodaw-
c¢ krajowego wymogoéw zwigzanych z zachowaniem prawidtowego trybu stanowienia
ustawy (obowigzku notyfikacji). Wowczas mamy do czynienia z aspektem procedural-
nej niezgodnosci. W ocenie Trybunatu Sprawiedliwosci, wyjsciem z takiej sytuacji jest
obowigzek organu krajowego odmowy zastosowania normy krajowej wydanej z pomig-
ciem obowigzku notyfikacji, z powotaniem si¢ na zasad¢ pierwszenstwa prawa UE. Za-
sada ta jednak nie rozwigzuje zasadniczego problemu, tj. jaki przepis w $wietle zasady
bezposredniego skutku mogtby stac si¢ podstawa rozstrzygnigcia dla podmiotu prywat-
nego. Jesli bowiem w prawodawstwie danego panstwa cztonkowskiego nie ma innej
normy, ktora moglaby zosta¢ zastosowana, sytuacja taka prowadzitaby do stworzenia
luki w prawie, zwlaszcza ze nie ma réwniez normy unijnej, ktora moglaby by¢ bezpo-
$rednig podstawg aktu stosowania prawa?.

Istnienie ,,wielosktadnikowej” struktury systemu prawa?’ musi bowiem wigzac si¢
nie tylko z eliminacja kolizji migdzy tre$cia postanowien aktow nalezacych do odmien-
nej zrodtowo kategorii, ale naktada na organy obowigzek zbadania, czy akty takie zosta-
ly przyjete zgodnie z procedura ich stanowienia. Dotychczasowa kontrola konstytucyj-
nos$ci Trybunatu Konstytucyjnego nie ogranicza si¢ bowiem wytacznie do aktow prawa
krajowego bedacych skutkiem implementacji zrédet prawa unijnego. Co wiecej, Trybu-
nal uznat swoja wlasciwos¢ do orzekania w przedmiocie zgodnosci prawa wtornego UE
z Konstytucja. W jedynym, do tej pory, orzeczeniu z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09,

TK uznal, Ze ,,aktem normatywnym, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, moze by¢

23 Zasada bezposredniego skutku zostata sformutowana przez ETS w orzeczeniu nr 26/62 w sprawie Van
Gend en Loos v. Nederlandese Administratie der Belastingen z 5 lutego 1963 r., ECR [1963] s. 1.

% Zdaniem TS wyrazonym w orzeczeniu nr C-194/94 w sprawie CIA Securities, prawo krajowe rozstrzy-
gnie wowczas o ewentualnych prywatnoprawnych skutkach niemoznosci zastosowania przepisow tech-
nicznych, ale to nie zwalnia organow panstw cztonkowskich z obowiazku odmowy ich zastosowania.
Wyrok TS z dnia 30 kwietnia 1996 r. nr C-194/94 w sprawie CIA Securities International SA, ECR
[1996] s. 1-2201.

27 Pkt 2.2 1 6.3 uzasadnienia wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.
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nie tylko akt normatywny wydany przez ktory$ z organdw polskich, ale takze — po spet-
nieniu dalszych warunkéw — akt wydany przez organ organizacji migdzynarodowej, kto-
rej cztonkiem jest Rzeczpospolita Polska. Dotyczy to w pierwszym rzedzie aktow nale-
zacych do prawa Unii Europejskiej, stanowionych przez instytucje tej organizacji. Akty
takie wchodza bowiem w sktad obowiazujacego w Polsce porzadku prawnego i wyzna-
czaja sytuacje prawne jednostki”, a ,rozporzadzenia unijne, jako akty normatywne,
mogg by¢ poddane kontroli ich zgodnosci z Konstytucja w postgpowaniu zainicjowa-
nym skarga konstytucyjna”?®.

Warto tez zauwazy¢, ze tego typu sytuacja — uznanie, ze TK posiada takg kompe-
tencje (SK 45/09) — ma istotne znaczenie z punktu widzenia zakresu podmiotowego
korzystajacego ze skargi konstytucyjnej (art. 79 Konstytucji)®. Mozna bowiem mieé
uzasadnione watpliwosci, czy obywatel UE niebgdacy obywatelem polskim bedzie mogt
skutecznie przywotywacé pewne wzorce konstytucyjne, ze wzgledu na konkretyzacje

praw wylacznie na plaszczyznie rozwigzan ustawowych.

3.3. Kwestig wymagajaca rozwazenia na tle proceduralnej niezgodnosci aktu praw-
nego z prawem UE, jest domniemanie legalnosci tego aktu. Zasadnicze pytanie brzmi:
czy w sytuacji, jezeli obowigzuje ustawa (akt prawny), organy majg mozliwo$¢ odmowy
jej stosowania przez odwolanie si¢ do tego, ze nie wywigzano si¢ z obowigzku notyfika-
cji, co jest naruszeniem procedury stanowienia takiego aktu? W zasadzie dotychczasowe
orzecznictwo TK wydaje si¢ eliminowac takg mozliwos¢ w odniesieniu do kwestionowa-

nia prawidtowos$ci procesu ustawodawczego. Trybunat wielokrotnie stat na stanowisku,

# Pkt 1.31 1.5 (OTK ZU-A 2011, nr 9, poz. 97).

¥ Trybunat wskazal w swym orzeczeniu ewentualno$¢ (konieczno$¢) modyfikacji w przysztosci granic
skargi konstytucyjnej. Zmiana ta musiataby wigza¢ si¢ z nowelizacja konstytucji badz uznaniem si¢
przez Trybunal za niewlasciwy do rozstrzygania okreslonych kwestii zwigzanych z ochrona wolnosci
i praw gwarantowanych w Konstytucji RP w razie kolizji z postanowieniami aktéw wspolnotowych.
Wydaje sig, ze Trybunat musiat tak zrobi¢ ze wzgledu na silne zaakcentowanie konstytucyjnych wolno-
$ci i praw jednostki jako gwarancji i zarazem granic przekazania kompetencji. W literaturze formutowa-
no przeciwne poglady, zob. J. Barcz, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11.5.2005 r. (zgod-
nos¢ Traktatu akcesyjnego z Konstytucjg RP) K 18/04, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2005, nr 4,
s. 181-182. Mozliwo$¢ taka zdawat si¢ natomiast dostrzegaé¢ K. Wojtowicz, Skutki przystgpienia Polski
do Unii Europejskiej dla sqdow i Trybunatu Konstytucyjnego RP, [w:] Wejscie w Zycie nowej Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej, red. Z. Witkowski, Torun 1998, s. 89. Praktyka potwierdzita to drugie stanowi-
sko. Trybunat Konstytucyjny uznatl si¢ bowiem za wlasciwy do badania konstytucyjnosci przepisow
rozporzadzenia Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r. w sprawie jurysdykcji i uznawania orze-
czen sadowych oraz ich wykonywania w sprawach cywilnych i handlowych (Dz. Urz. WE L 12
7 16.01.2001 r.), czyli aktu prawa pochodnego (wtornego) Unii Europejskiej. Jak stwierdzit TK: Aktem
normatywnym, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, moze by¢ nie tylko akt normatywny wydany
przez ktorys z organdw polskich, ale takze — po spetnieniu dalszych warunkow — ,,akt wydany przez or-
gan organizacji mi¢dzynarodowej, ktorej cztonkiem jest Rzeczpospolita Polska. Dotyczy to w pierw-
szym rzedzie aktow nalezacych do prawa Unii Europejskiej, stanowionych przez instytucje tej organiza-
cji. Akty takie wchodza bowiem w sktad obowigzujacego w Polsce porzadku prawnego i wyznaczaja
sytuacje prawne jednostki” — wyrok TK z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09.
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ze akt prawny korzysta z domniemania legalnosci, dopoki nie zostanie ono obalone
w wyniku stwierdzenia jego niekonstytucyjnosci: ,,Kontrola konstytucyjnosci ustaw
opiera si¢ na zatozeniu racjonalnosci ustawodawcy i domniemaniu zgodnos$ci badanych
norm z Konstytucjg. W kompetencji ustawodawcy jest stanowienie prawa odpowiadaja-
cego zalozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie takich rozwia-
zan prawnych, ktore jego zdaniem beda najlepiej stuzyty realizacji tych celow. Dopiero
gdy ustawodawca wyjdzie poza granice swobody dziatania i naruszy okre$long norme,
zasad¢ lub warto$¢ konstytucyjng, dopuszczalna jest ingerencja Trybunatu Konstytucyj-
nego™’. Przy czym ci¢zar dowodu w zakresie obalenia konstytucyjnosci aktu prawnego
»Spoczywa na podmiocie kwestionujacym zgodno$¢ ustawy z konstytucja i dopdoki nie
powota on konkretnych i przekonywajacych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy,
dopoéty Trybunat Konstytucyjny uznawac bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyj-
ne”'. Przyja¢ nalezy, ze domniemanie legalnosci odnosi si¢ rowniez do aktu prawnego
uchwalonego przez krajowe organy prawodawcze z pomigciem procedury notyfikacji
Komisji Europejskiej projektu tego aktu, w swietle dyrektywy 98/34. Prima facie trudno
byloby bowiem zalozy¢, ze tzw. przepisy techniczne, przybierajace posta¢ ustawy badz
rozporzadzenia, uchwalone zgodnie z procedura charakterystyczng dla danego aktu wy-
nikajaca z Konstytucji, sa niekonstytucyjne. Problem legalno$ci przepisow technicznych
pojawia sie jednak na styku prawa krajowego i unijnego, bowiem w $wietle dyrektywy
98/34, do petnej skutecznosci akty te wymagaja notyfikacji Komisji Europejskiej. Jak-
kolwiek z orzecznictwa TS, zwlaszcza w sprawach potgczonych nr 213/11, 214/11 oraz
217/11 Fortuna sp. z o.0. v. Dyrektor Izby Celnej w Gdyni*?, wynika spoczywajacy na
sadach krajowych obowiazek samodzielnego rozstrzygnigcia zawistej przed nimi spra-

wy, to przyjecie takiego stanowiska nie wydaje si¢ shuszne®.

3 Orzeczenie TK z dnia 24 lutego 1997 r., K 19/96 (OTK ZU 1997/1/6).

31 Ibidem. Zob. rébwniez: wyrok z dnia 26 kwietnia 1995 r., K 11/94 (OTK ZU 1995/cz.. I/12); wyrok z dnia
12 kwietnia 2012 r., 30/12 (OTK ZU 2012/4A/39); wyrok z dnia 21 wrze$nia 2011 r., SK 6/10 (OTK ZU
2011/7A/73); wyrok z dnia 21 lipca 2011 r., K 23/08 (OTK ZU 2011/6A/62).

32 7b. Orz. 2012, s. 1-495, zwana dalej ,,sprawg Fortuny”.

Orzeczenie TS w sprawie Fortuny C-213/11, 214/11 oraz C-217/11 zostato wydane na tle nastepujacego

stanu faktycznego. Spotki Fortuna, Grand i Forta prowadzily dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie gry na

automatach. Przedsigbiorcy wniesli do Dyrektora Izby Celnej w Gdyni (DICG) wnioski odpowiednio

o zmiang zezwolenia na miejsce prowadzenia gry, przedtuzenie zezwolenia na urzadzanie i prowadzenie

gier na automatach na kolejny szescioletni okres oraz wniosek o wydanie zezwolenia. DICG w kazdym

z przypadkow wydatl negatywne decyzje, powotujac si¢ na przepisy ustawy z dnia 19 listopada 2009 r.

o grach hazardowych (Dz. U. z 2009 r. Nr 201, poz. 1540), ktora zastapita wczesniejsza ustawe z dnia

29 lipca 1992 r. o grach i zaktadach wzajemnych. Z uwagi na utrzymanie tych decyzji w mocy, spotki

Fortuna, Grand oraz Forta zaskarzyly je do WSA w Gdansku. Zarzutem podniesionym w kazdej skardze

byta niemozno$¢ powotywania si¢ wobec nich przez DICG na przepisy ustawy o grach hazardowych ze

wzgledu na to, ze projekt tej ustawy nie zostat przekazany Komisji Europejskiej do notyfikacji. Obowig-
zek taki wynikat natomiast z mocy dyrektywy 98/34/WE, jako ze przepisy ustawy zawieraja tzw. normy
techniczne. Skarzacy podnosili rowniez, ze wprowadzone ustawa ograniczenia w zakresie prowadzenia
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Trybunal Konstytucyjny wskazywat, ze ,,Regulacje unijne odnoszace si¢ do kom-
petencji i procedur tworzenia prawa wspolnotowego nie rzutuja na sposob, w jaki prawo
wewnetrzne poszczegdlnych krajow cztonkowskich normuje mechanizmy wypracowa-
nia stanowiska krajowego, nie mogg tez narzucac partycypacji poszczegolnych organow
panstwa w tym procesie. Powierzenie organom Wspdlnot Europejskich kompetencji
w zakresie tworzenia prawa nie moze by¢ jednak rozumiane jako wyzbycie si¢ przez
konstytucyjnie okreslone organy panstwa ich prerogatyw prawotworczych, ktore ulega-
ja jedynie modyfikacji i wyrazane sg w innej formie. W tym zakresie w pelni aktualny
pozostaje jednak nakaz respektowania podstawowej zasady podzialu wtadzy i konstytu-
cyjnie okreslonej pozycji kazdego z organow’*. Jednak wlasnie te ,,modyfikacje” stano-
wig istotny element roznigcy procedure stanowienia ustaw w zakresie, w ktorym dotycza
one materii przekazanej UE. Z tego punktu widzenia nie mozna ograniczac si¢ wylacz-
nie do ,,wlasnego podworka”. Wprawdzie w Konstytucji RP brak jest sprecyzowanego
wymogu notyfikacji, ale nie oznacza to, ze nie musi on by¢ uwzgledniany jako wymog
bezwzgledny, warunkujacy mozliwo$¢ uznania, ze ustawa zostata uchwalona w sposob

zgodny w istniejacymi wymogami.

3.4. Jaka w takim stanie rzeczy jest rola Trybunatu Konstytucyjnego? Trybunat nie
moze pozbawi¢ si¢ kompetencji w zakresie kontroli prawidtowosci procesu ustawodaw-
czego, bo byltoby to zaprzeczeniem jego roli i znaczenia. Jednak takie stanowisko prowa-
dzi do wniosku, ze w zakresie kontroli legalnosci ustaw ze wzgledu na niedochowanie
obowigzkow notyfikacyjnych, kompetentny do wystgpienia do Trybunatu jest kazdy pod-
miot okreslony w art. 191 Konstytucji RP. Trybunat Konstytucyjny uznat swoja wtasci-
wos¢ do orzekania w zakresie zgodnosci prawa wtornego z Konstytucja w trybie kontro-
1i konkretnej (SK 45/09), ograniczajac jednocze$nie mozliwos¢ kontroli konstytucyjnosci
inicjowanej przez podmioty okreslone w art. 191 Konstytucji. Nie ma natomiast zadnych
watpliwosci, ze z wnioskiem o przeprowadzenie kontroli aktéw normatywnych, co do
ktorych niedochowany zostal obowiazek notyfikacji, do Trybunatu Konstytucyjnego

gier hazardowych na automatach o niskich wygranych stwarzajg istotne bariery dla obrotu automatami do
gier na rynku Unii Europejskiej, co niewatpliwie stanowi naruszenie fundamentalnych swobdd traktato-
wych — swobody przeptywu towaréw oraz swobody $wiadczenia ustug. WSA w Gdansku wobec powyz-
szego zwrocit si¢ do Trybunatu Sprawiedliwo$ci z pytaniem prejudycjalnym, czy na przepisy ustawy
o grach hazardowych organy wtadzy moga si¢ skutecznie powotywaé wobec jednostek, skoro nie zostaty
one przekazane KE zgodnie z procedura przewidziang w dyrektywie 98/34/WE. W wyroku z dnia 19 lip-
ca 2012 r., Trybunat Sprawiedliwos$ci stwierdzit, ze przepisy dyrektywy 98/34/WE ,nalezy interpretowac
w ten sposob, iz przepisy krajowe tego rodzaju jak przepisy ustawy o grach hazardowych, ktore moga
powodowac ograniczenie, a nawet stopniowe uniemozliwienie prowadzenia gier na automatach o niskich
wygranych poza kasynami i salonami gry, stanowia potencjalnie «przepisy techniczne» [...] W zwiazku
z czym ich projekt powinien zosta¢ przekazany Komisji zgodnie z art. 8 ust. 1 akapit pierwszy wskazanej
dyrektywy, w wypadku ustalenia, iz przepisy te wprowadzaja warunki mogace mie¢ istotny wptyw na
wilasciwosci lub sprzedaz produktow. Dokonanie tego ustalenia nalezy do sadu krajowego”.
3 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2005 ., K 24/04.(OTK ZU 2005/1A/3).
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moze wystgpi¢ kazdy sad w trybie art. 193 Konstytucji RP. ,,Powyzsza konstatacja nie
oznacza, ze uzyty w art. 193 Konstytucji czasownik «moze» wyraza fakultatywnos¢ kie-
rowania pytan prawnych do TK w ogoéle. Czasownik «moze» oznacza kompetencj¢ sadu
do inicjowania postepowania przed TK, a Trybunat stoi wyraznie na stanowisku, ze
w kazdym wypadku, w ktorym sad kwestionuje zgodnos¢ ustawy z Konstytucja, nie ma
innej mozliwosci ewentualnego stwierdzenia tej niekonstytucyjnosci niz na podstawie
wyroku TK”*. Trudno tez przyjaé, ze kompetencji takiej pozbawione zostaty inne pod-
mioty wskazane przez ustrojodawce w tresci art. 191 Konstytucji.

W swietle orzecznictwa Sgdu Najwyzszego, w razie watpliwosci co do legalno$ci
procedury uchwalenia aktu prawnego organem wtasciwym do orzekania w tym zakresie
jest wylacznie Trybunat Konstytucyjny. SN w wyroku z dnia 28 listopada 2013 r., | KZP
15/13 wyraznie stwierdzil: ,,Naruszenie wynikajacego z dyrektywy nr 98/34/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady z dnia 20 listopada 2006 r. (Dz. U. L. 363, s. 81) obowigzku
notyfikacji przepiséw technicznych ma charakter naruszenia trybu ustawodawczego, kto-
rego konstytucyjnos¢ moze by¢ badana wylacznie w postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Jezeli w konkretnym postepowaniu sagd dochodzi do wniosku, ze doszto
do takiej wadliwosci trybu ustawodawczego, moze nie stosowac tych przepisow tylko
W ten sposob, ze zawiesi prowadzone postepowanie, w ktorym miatyby one zosta¢ zasto-
sowane 1 skieruje stosowne pytanie prawne do Trybunatu Konstytucyjnego. Jednak do
czasu zainicjowania tej kontroli lub podjecia przez Trybunat Konstytucyjny stosownego
rozstrzygniecia brak jest podstaw do odmowy stosowania przepisow ustawy z dnia 19 li-
stopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz. U. Nr 201, poz. 154)"3. W ocenie Trybunatu
Sprawiedliwo$ci natomiast, sad krajowy winien odmowi¢ zastosowania normy krajowej
wydanej z pomigciem obowigzku notyfikacji. Jezeli bowiem wejécie w zycie technicz-
nych przepiséw krajowych jest uzaleznione, w swietle dyrektywy 98/34/WE, od decyzji
Komisji Europejskiej, brak zgody KE skutkuje a contrario brakiem mozliwosci ich wej-
Scia w zycie z pelng mocg prawng. Przepisy takie sa zatem bezskuteczne wobec 0sob
prywatnych i nie majg mocy obowigzujacej*’. Co wigcej, sady krajowe zawsze moga,
a sady ostatniej instancji, w rozumieniu art. 267 ust. 3 TFUE, sa zobowigzane zwrocic si¢
do TS z pytaniem prejudycjalnym w razie watpliwosci interpretacyjnych co do prawa UE.
Nieskorzystanie z tego uprawnienia, badz w przypadku sadow ostatniej instancji niewy-

wigzanie si¢ z obowiazku, rodzi¢ moze konsekwencje w postaci naruszenia prawa UE

35 Postanowienie TK z dnia 25 pazdziernika 2005 r., K 37/05. Por. wyrok z dnia 4 pazdziernika 2000 r.,
P 8/00 (OTK ZU 2000/6/189); wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99 (OTK ZU 2001/1A/5).
Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Karna i Izba Wojskowa rok 2013, Nr 12, poz. 101, s. 23. Na po-
dobnym stanowisku stangt SN w postanowieniu z dnia 28 listopada 2013 r., 14/13; SN w wyroku z dnia
28 marca 2014 r., I1I KK 447/13; SN w wyroku z dnia 8 stycznia 2014 r., IV KK 183/13.

37 Wyrok TS z dnia 30 kwietnia 1996 r. nr C-194/94 w sprawie CIA Securities International SA (pkt 53).
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zardbwno z uwagi na zastosowanie wobec jednostki przepisow sprzecznych z prawem
unijnym, jak i naruszenia art. 267 ust. 3 TFUE. Spowoduje to powstanie przestanek od-
powiedzialnos$ci odszkodowawczej panstwa®.

Watpliwosci co do tego, czy przepisy uchwalone w sposéb naruszajacy wymagania
dotyczace procesu legislacyjnego wynikajace z prawa unijnego, zwigzane z zachowa-
niem obowigzku notyfikacji przepisow technicznych Komisji Europejskiej, sa zgodne
z art. 2 w zwiazku z art. 7 i art. 9 Konstytucji RP, staly si¢ przedmiotem pytania prawne-
go skierowanego do Trybunalu Konstytucyjnego przez sady powszechne, potaczone do
wspdlnego rozpoznania pod sygnaturg P 30/14% , a takze pytania prawnego skierowane-
go przez NSA i Sad Rejonowy w Gdansku, co do ktorego TK wypowiedziat si¢ w wyro-
ku z dnia 11 marca 2015 r., P 4/14. Trybunat stwierdzit w wyroku P 4/14, ze ,,Ustawa
o grach hazardowych zostala uchwalona bez naruszenia konstytucyjnego trybu ustawo-
dawczego™ Zauwazyt ponadto, iz nie ulega watpliwosci, ze zaden z przepisow konsty-
tucji nie reguluje tej kwestii ani tez nie odwotuje si¢ do niej wprost czy nawet posrednio.
Uznat zatem, Ze notyfikacja, o ktorej mowa w dyrektywie 98/34/WE, implementowane;j
do polskiego porzadku prawnego rozporzadzeniem w sprawie notyfikacji, nie stanowi
elementu konstytucyjnego trybu ustawodawczego*!.

Zdaniem jednak niektorych przedstawicieli doktryny prawa przyznanie TK kompe-
tencji do skierowania pytania prawnego w celu zbadania legalno$ci aktu prawnego wyda-
nego z pominigciem notyfikacji Komisji Europejskiej, nie jest wlasciwym rozwigzaniem.
Z punktu widzenia Unii Europejskiej ostabia bowiem zasade efektywnosci prawa unijne-
g0, za$ z punktu widzenia sadow krajowych, pozbawia je domeny ,,sadéw UE”, tj. sadow,
ktérych zadaniem jest zapewnienie petnej skutecznosci prawu unijnemu, i ktore sa odpo-
wiedzialne za zapewnienie tej skutecznosci. ,,Polskie sady nie tylko moga, ale sa zobo-
wigzane do samodzielnego stwierdzenia niezgodnosci krajowego przepisu niezgodnego

z prawem UE, a w konsekwencji takiego stwierdzenia do odmowy zastosowania przepisu

3% Nieskierowanie do TS pytania prejudycjalnego i wydanie przez sad krajowy (w tym sad ostatniej instan-
cji) orzeczenia stojacego w oczywistej sprzecznosci z orzecznictwem TSUE w danej dziedzinie, TS
uznat za oczywiste i istotne naruszenie prawa UE. Zob. wyrok TS nr C-224/01 w sprawie G. Kébler
v. Austria [2003] ECR baza danych Celex 62001J0224 oraz wyrok nr C-173/03 w sprawie Traghetti del
Mediterraneo SpA v. Repubblica Italiana, Zb. Orz. 2006, s. [-5177.

¥ Dokumenty w sprawie dostgpne sg na stronie TK: http:/trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/7011-

proces-ustawodawczy-obowiazek-notyfikacji-przepisow-technicznych-przez-komisje-europejska/  [do-

step: 20.12.2014].

Komunikat prasowy dostgpny na stronie TK: http://trybunal.gov.pl/rozprawy/komunikaty-prasowe/ko-

munikaty-po/art/7478-gry-hazardowe/ [dostep: 20.03.2015]. Opracowanie zostalo przygotowane jeszcze

przed wydaniem wyroku przez Trybunat Konstytucyjny. W trakcie korekty Autorzy mogli zapoznaé si¢
jedynie z komunikatem Trybunatu.

4 Ibidem.

40

162


http://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/7011-proces-ustawodawczy-obowiazek-notyfikacji-przepisow-technicznych-przez-komisje-europejska/
http://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/7011-proces-ustawodawczy-obowiazek-notyfikacji-przepisow-technicznych-przez-komisje-europejska/
http://trybunal.gov.pl/rozprawy/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/7478-gry-hazardowe/
http://trybunal.gov.pl/rozprawy/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/7478-gry-hazardowe/

Proceduralno-prawne aspekty stanowienia ustaw przez polskiego prawodawce w $wietle zasady...

naruszajacego prawo Unii. To na tym wtasnie polega ich centralna rola w systemie ochro-
ny prawnej Unii Europejskiej™*.

Trybunat Konstytucyjny wyraznie odniost si¢ do zakresu kompetencji orzeczni-
czych Trybunatu Sprawiedliwosci: ,,0d dnia przystapienia Polski do Unii Europejskiej
prawo unijne jest czgscia obowigzujacego w Polsce porzadku prawnego. Ratyfikujac
Traktat akcesyjny, Rzeczpospolita Polska zaaprobowata podziat funkcji w ramach syste-
mu instytucji Wspélnot Europejskich i Unii Europejskiej. Elementem tego podziatu po-
zostaje przypisanie Trybunatowi Sprawiedliwosci Wspolnot Europejskich kompetencji
do interpretacji prawa wspolnotowego (unijnego) oraz troski o jego jednolitos¢ [por.
wskazany powyzej wyrok K 18/04]. Konstrukcja pytan prejudycjalnych przewidziana
w art. 35 TUE [przepis ten na mocy Traktatu lizbonskiego zostal usunigty — przyp. aut.]
sprzyja wydawaniu przez sady krajowe panstw cztonkowskich prawidlowych orzeczen
z uwzglednieniem wyktadni i oceny waznosci aktow prawa unijnego dokonanych przez
Trybunat Sprawiedliwo$ci. Unikanie nieprawidtowosci jeszcze przed uprawomocnie-
niem si¢ orzeczen i skierowaniem ich do wykonania ma szczegdlne znaczenie w dzie-
dzinie prawa karnego, gdyz wydanie btgdnego wyroku niesie za soba czgsto powazne
i trudne do naprawienia skutki. Trybunat Konstytucyjny stwierdza wobec tego, ze uru-
chomienie przez sad procedury shuzacej usunigciu watpliwosci co do wyktadni lub waz-
nos$ci aktu prawa unijnego nie moze by¢ uznane za spowodowanie zwtoki, ktora bytaby
nieuzasadniona w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji”*. Trybunat nie wyrazit nato-
miast pogladu, w Swietle ktorego sady 1 organy wtadzy uprawnione sg do samodzielnego
stwierdzenia niezgodnosci krajowego przepisu niezgodnego z prawem UE, czy dokony-
wania samodzielnej wyktadni badz stwierdzania waznos$ci prawa unijnego z pominie-
ciem procedury prejudycjalnej. Nie kwestionujac roli ,,sadow UE” w ramach sagdowej
procedury przestrzegania prawa UE, nalezy podkresli¢, ze istotnie kazdy sad (organ) ma
obowigzek zapewni¢ efektywnos¢ prawa unijnego, aby jednak nie doszto do rozbiezno-
$ci w praktyce stosowania tego prawa s¢dziowie powinni korzysta¢ z instytucji pytania
prejudycjalnego, jesli zachodza watpliwosci co do waznosci lub sposobu rozumienia
prawa Unii. Trybunal Sprawiedliwosci nie jest natomiast kompetentny do orzekania
0 waznos$ci prawa i procedury uchwalania prawa krajowego, jest to bowiem domeng
sadow konstytucyjnych panstw cztonkowskich.

2 M. Gorski, Glosa do postanowienia SN I KZP 15/13, Lex nr 18853. Na podobnym stanowisku stangli
W. Czaplinski, M. Taborowski, Opinia dotyczqca skutkow braku notyfikacji art. 14 ust. 1 ustawy
o grach hazardowych w zgodzie z dyrektywq 98/34 w swietle prawa Unii Europejskiej, INP PAN, War-
szawa 2014, s. 23. Zob. rowniez Z. Cieslik, Skutki prawne procedur notyfikacyjnych z perspektywy
prawa Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy” 2014 nr 5(124), s. 54; P. Radziewicz, Kontrola obowigz-
ku notyfikowania ustawy w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,,Przeglad Sejmowy”
2014, nr 5(124), s. 71.

# Wyrok TK z dnia 18 lutego 2009 r., Kp 3/08 (OTK ZU 2009/2A/9).
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Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 19 grudnia 2006 ., P 37/05:
,»Irybunat Sprawiedliwos$ci stoi na strazy prawa unijnego. Z kolei Trybunat Konstytu-
cyjny ma strzec Konstytucji. Na tym tle moze doj$¢ potencjalnie do kolizji pomigdzy
rozstrzygnieciami obu trybunatéw — Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunalu Sprawie-
dliwosci. Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze takze ze wzgledu na tre§¢
art. 8 ust. 1 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny jest zobowigzany do takiego pojmowa-
nia swej pozycji, ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze ustrojowym zachowa pozy-
cj¢ «sadu ostatniego stowa» w odniesieniu do polskiej Konstytucji. Trybunat Sprawie-
dliwosci 1 Trybunal Konstytucyjny nie mogg by¢ ustawiane w stosunku do siebie jako
sady konkurujace. Chodzi nie tylko o wyeliminowanie zjawiska dublowania si¢ obu try-
bunalow czy dwutorowosci w zakresie orzekania o tych samych problemach prawnych,
ale i dysfunkcjonalnos$ci w relacjach unijnego oraz polskiego tadu prawnego. Istotne jest
uwzglednianie wskazanej odmiennos$ci rol obu Trybunatéw”*. Wyrazone przez Trybu-
nat Konstytucyjny stanowisko zdaja si¢ potwierdza¢ sady powszechne oraz Sad Naj-
wyzszy, przekazujac do jego rozstrzygniecia kwestie oceny skutkow niedochowania
przez prawodawce obowiazku notyfikacji przepisoOw technicznych.

3.5. Kolejnym istotnym zagadnieniem wymagajacym rozwazenia, jest to: Czy za-
sada pierwszenstwa okreslona w art. 91 ust. 3 Konstytucji RP dotyczy tylko aspektu
materialnoprawnego czy réwniez proceduralnego? Wydaje sie¢, ze ustrojodawca na eta-
pie prac nad ustawg zasadniczg zaktadat rozstrzyganie na gruncie art. 91 ust. 3 Konsty-
tucji RP tylko o materialnoprawnej kolizji miedzy przepisami. Swiadczy o tym przyjecie
rozwigzania, pozwalajacego na przyznanie pierwszenstwa stosowania normy prawa
unijnego, nie za$§ pierwszenstwa obowigzywania, ,,przetamania”, czy wrecz ,,uniewaz-
nienia” normy krajowej. Polskie prawo wobec takiej kolizji zachowuje waznos¢, lecz
ma ograniczony zakres stosowania®. W przypadku niezgodnosci proceduralnej nato-
miast mamy do czynienia z koniecznos$cig zakwestionowania waznos$ci obowigzywania
normy krajowej, a do stwierdzenia tego faktu wtasciwy jest jedynie Trybunat Konstytu-
cyjny*. Aspekt proceduralny powinien by¢ zatem wylaczng domeng TK. Stanowisko
takie bedzie wigc jednoznaczne z konieczno$cig uznania ograniczonej koncepcji zasady

pierwszenstwa okreslonej w tresci art. 91 ust. 3 Konstytucji.

3.6. Najistotniejsze wydaja si¢ w zwigzku z tym skutki ewentualnego rozstrzygnie-
cia Trybunalu Konstytucyjnego. Powstaje bowiem pytanie, czy w takim zakresie — nie-

konstytucyjnos¢ trybu uchwalania ustaw — mozliwe jest wydanie przez TK orzeczenia

# OTK ZU 2006/11A/177.

4 K. Dziatocha, Uwaga 6 w komentarzu do art. 91, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. I, Warszawa 1999, s. 7.

Co potwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 marca 2015 r., P 4/14.
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aplikacyjnego, czyli takiego, w ktérym TK w odrebnym punkcie dodatkowo rozstrzyga
o wptywie tej niezgodnosci na stosunki spoteczne, tzn. na czynnosci zdzialane na jego
podstawie w przesztosci. Jezeli Trybunal wytaczytby mozliwos$¢ skorzystania z upraw-
nienia okreslonego w art. 190 ust. 4 Konstytucji RP, mielibysmy do czynienia z bardzo
ciekawg sytuacja.

W wymiarze krajowym wydaje si¢, ze rozstrzygniecie TK o charakterze aplikacyj-
nym zamyka droge sadowg jednostkom w trybie art. 190 ust. 4 Konstytucji, a tym sa-
mym mozliwos¢ dochodzenia ewentualnych roszczen odszkodowawczych. Jednakze
w wymiarze unijnym, jednostki dysponuja jeszcze srodkami prawnymi, ktére — nieco
dtuzsza droga — umozliwiaja podwazenie waznosci aktu prawnego przyjgtego z narusze-
niem procedury notyfikacji Komisji Europejskiej i ewentualne zaspokojenie roszczen.

Obywatel polski (obywatel UE) moglby podwazy¢ dziatania panstwa cztonkow-
skiego na arenie unijnej jedynie za pomoca srodkow posrednich, ktére mu przystuguja
bez zadnych ograniczen czasowych. Srodkiem takim jest skarga indywidualna do KE,
ktéra moze nastepnie zainicjowac postepowanie ze strony Komisji Europejskiej wobec
panstwa cztonkowskiego w trybie art. 258 TFUE, tj. skargi na naruszenie prawa przez
panstwo cztonkowskie. Zakres przedmiotowy skargi indywidualnej obejmuje m.in.
dzialalno$¢ panstwa cztonkowskiego i jego instytucji, ktore naruszaja szeroko rozumia-
ne prawo UE (tak pierwotne, jak i wtorne) zarowno przez podjecie okreslonych dziatan,
jak i w wyniku zaniechania. W przypadku niedopetnienia obowigzku notyfikacji Komi-
sji Europejskiej projektu aktu prawnego zawierajagcego normy techniczne, mamy do
czynienia z sytuacja kwalifikujaca si¢ w $wietle art. 258 TFUE jako naruszenie prawa
UE. Skarga nie musi zasadniczo spelia¢ szczegdlnych wymogow, oprocz tego, ze moze
zosta¢ wniesiona na formularzu urzgdowym dostgpnym na stronie internetowej Komisji
Europejskiej lub w przedstawicielstwie KE na terytorium panstwa czlonkowskiego oraz,
ze nie moze by¢ anonimowa. Nalezy w skardze jedynie wykaza¢ fakt naruszenia przez
panstwo cztonkowskie prawa, nie jest natomiast konieczne istnienie interesu prawnego
do jej wniesienia ze strony skarzacego ani wykazywanie bezposredniego zwigzku z nim.
W skardze, ktéra mozna wnies¢ drogg pocztowa lub elektroniczng, nalezatoby — oprocz
doktadnych danych adresowych skarzacego (kontaktowych) — przedstawi¢, na czym
faktycznie polega naruszenie, jaka instytucja panstwa cztonkowskiego dopuscita si¢ nie-
dopelnienia cigzacych na niej zobowigzan wynikajacych z prawa UE, wskazac (o ile to
mozliwe) przepisy prawne, ktore zdaniem skarzacego zostaty naruszone, a takze wska-
za¢ dziatania, ktore skarzacy podjat wobec tej instytucji, przyktadowo w trybie skargo-
wo-wnioskowym, badZ uruchamiajac postgpowanie administracyjne czy sgdowe albo
postepowanie mediacyjne. W skardze, dla petnego przedstawienia faktu naruszenia pra-

wa przez instytucje (organy) panstwa cztonkowskiego, nalezatoby zawrze¢ mozliwie
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najpetniejszy opis faktow, ze wskazaniem dowoddow, bedacych w posiadaniu skarzace-
go. Ostatnim elementem skargi jest okreslenie poufnosci w zakresie ujawnienia tozsa-
mosci skarzacego przez Komisje Europejskg wobec instytucji (organdw) panstwa czton-
kowskiego. Jezeli sprawa ma zwigzek ze Srodkami finansowymi UE, Komisja powinna
zosta¢ o tym poinformowana*’.

Jesli Komisja Europejska po zarejestrowaniu i wstgpnej ocenie wniesionej skargi
stwierdzi, ze istotnie doszto do naruszenia przez panstwo cztonkowskie prawa unijnego,
uruchamia postepowanie o charakterze administracyjnym poprzedzajace zasadnicza
skarge do Trybunatu Sprawiedliwos$ci. Usunigcie przez panstwo cztonkowskie stwier-
dzonych uchybien moze zakonczy¢ postgpowanie na tym etapie. W przeciwnym razie
Komisja Europejska wnosi skarge do TS. Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwos$ci stwier-
dzajace naruszenie prawa przez panstwo cztonkowskie wywotuje konsekwencje w po-
staci zarowno koniecznosci doprowadzenia do stanu zgodnosci dziatania z prawem unij-
nym, jak i dodatkowo poniesienia sankcji finansowych natozonych na panstwo. Jednak,
jak sie wydaje, najistotniejsza konsekwencja z punktu widzenia jednostki, ktora ,,urucho-
mita” swoja skarga do Komisji Europejskiej postepowanie, jest to, ze orzeczenie Trybu-
nalu Sprawiedliwos$ci stanowi dla niej prejudykat do dochodzenia roszczen o naprawie-

nie szkody wyrzadzonej przez panstwo cztonkowskie wskutek naruszenia prawa UE.

4. Rola i znaczenie ustawy

Na tle poczynionych rozwazan konieczne jest odniesienie si¢ do znaczenia i roli
ustawy, w Swietle dyrektywy 98/34. Z jednej strony mamy bowiem do czynienia z ko-
niecznoscig notyfikacji Komisji Europejskiej projektu ustawy zawierajacego tzw. normy
techniczne na poczatkowym etapie procesu legislacyjnego, z drugiej za$, z konieczno-
Scig wlasciwego okreslenia delegacji ustawowej, na podstawie ktorej ustawodawca
przekazat kompetencje do wydania rozporzadzenia majacego zawierac przepisy tech-
niczne. [ w jednym i w drugim przypadku objecie zakresem zastosowania dyrektywy
98/34 skutkuje konieczno$cig dochowania wymogow procedury legislacyjnej przez tzw.
notyfikacje przepisow technicznych. Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z30 lipca 2013 ., U 5/12: ,,Nie negujac generalnie mozliwo$ci wykorzystania dostatecz-
nie precyzyjnych przepisdéw pochodnego prawa unijnego w procesie rekonstrukeji ele-
mentow upowaznienia ustawowego (art. 92 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 91

ust. 3 Konstytucji), a zwlaszcza wydobywania z przepisow dyrektyw szczegodtowych

47 Na podkreslenie zastuguje to, ze wlasnie z powodu duzej liczby spraw zainicjowanych przez jednostki,

Komisja Europejska w 1999 r. wprowadzita specjalng procedur¢ wnoszenia skarg na naruszenie przez
panstwo cztonkowskie prawa UE i udostepnita formularz urzedowy skargi indywidualnej, aby utatwié
skarzacym jej wniesienie.
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wytycznych dotyczacych tresci aktu wykonawczego wydanego na podstawie ustawy im-
plementujacej dyrektywe [por. wyrok NSA z 31 stycznia 2012 r., II GSK 334/11, nie-
publ.], Trybunat podkresla, ze stanowigce czg$¢ systemu prawa obowigzujgcego w Pol-
sce pochodne prawo unijne nie moze zastapi¢ obowigzku ustawodawcy krajowego do
prawidtowego sformutowania przepisu upowazniajacego, a juz w szczeg6lnosci do pre-
cyzyjnego zdefiniowania przedmiotu regulacji wykonawczej. Jak trafnie podkresla Pro-
kurator Generalny, dopuszczalno$¢ implementacji prawa unijnego do krajowego porzad-
ku prawnego nie tylko w ustawie, ale rowniez w rozporzadzeniu, nie znosi cigzacego na
ustawodawcy obowigzku przestrzegania Konstytucji w zakresie rozdziatu materii mig-
dzy ustawe a rozporzadzenie oraz formalnych podstaw stanowienia aktow wykonaw-
czych do ustawy. Innymi stowy, ustawodawca moze implementowa¢ dyrektywe do kra-
jowego porzadku prawnego rowniez za posrednictwem rozporzadzen, o ktorych mowa
w art. 92 ust. 1 Konstytucji, niemniej jednak dopuszczalne jest to wytgcznie wowczas,
gdy w ustawie bedzie zasadniczy trzon regulacji implementujacej dyrektywe, zas upo-
waznienie do wydania rozporzadzenia bedzie spetnialo wymagania wyrazone w art. 92
Konstytucji™®.

5. Zasada odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw
czlonkowskich

Kwestiag wymagajaca osobnego omowienia w kontekscie niedopetnienia przez pan-
stwo czlonkowskie obowigzku notyfikacji KE przepisow technicznych, wynikajacego
z dyrektywy 98/34, jest narazenie si¢ na zarzut naruszenia prawa unijnego. W takiej sy-
tuacji Komisja Europejska moze uruchomi¢ postgpowanie z inicjatywy wiasnej badz
0s6b fizycznych lub prawnych (zainicjowanego skarga indywidualng), ktérego skutkiem
bedzie wniesienie skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci w trybie art. 258 TFUE lub na
whniosek innego panstwa cztonkowskiego (w trybie art. 259 TFUE). Stwierdzenie przez
Trybunat Sprawiedliwosci naruszenia prawa przez panstwo cztonkowskie wiaze si¢ naj-
czesciej z nalozeniem na panstwo sankcji finansowych. Inng konsekwencja jest ponadto
mozliwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych od panstwa, zgodnie z zasadg od-
powiedzialnosci odszkodowawczej panstw cztonkowskich, jesli wskutek tego narusze-
nia jednostka poniosta szkode.

Zasada odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstw jest nierozerwalnie zwigzana
z zasada lojalnej wspolpracy. Zasada ta, nazywana inaczej zasada solidarnos$ci, naklada
na panstwa cztonkowskie okreslone obowiazki. Przede wszystkim jest to wymog wspie-

rania si¢ w ramach integracji europejskiej oraz wspieranie proceséw integracyjnych Unii

# Wyrok TK z dnia 30 lipca 2013 1., U 5/12 (OTK ZU 2013/6A/88).
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Europejskiej, zgodnie z brzmieniem art. 4 ust. 3 TUE. Przyktadowo to wlasnie zasada
lojalnej wspotpracy data podstawe do wyinterpretowania obowigzku implementacji dy-
rektyw unijnych. Podobnie z zasady tej zostata wyprowadzona zasada odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej panstw cztonkowskich za szkody wyrzadzone jednostce wskutek
naruszenia przepisoOw prawa wspolnotowego (np. braku implementacji dyrektywy)®.
Inng zasadg o fundamentalnym znaczeniu dla funkcjonowania Unii Europejskiej wywie-
dziong z solidarnosci jest zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego. Ponadto wynika
z niej réwniez obowigzek panstw cztonkowskich w zakresie notyfikacji Komisji Euro-
pejskiej aktow prawnych, w §wietle dyrektywy 98/34. Jej gtéwna rolg jest zagwaranto-
wanie efektywnosci i spojnosci prawa UE, zwlaszcza w ramach rynku wewngtrznego
oraz w zakresie wykladni i stosowania prawa UE. Dlatego tez panstwa czlonkowskie,
naruszajagc obowiazki lojalnej wspolpracy (solidarnosci), uchybiajg fundamentom
wspolnotowego porzadku prawnego, Podkreslenia wymaga, na co wielokrotnie zwracat
uwage TS UE w orzecznictwie, ze panstwa usprawiedliwiajac swojg biernos¢ nie moga
powolywac si¢ na prawo wewnetrzne celem uchylenia si¢ od wykonania prawa unijne-
go. Nie moga tez powotywacé sie na dziatania swych organow celem usprawiedliwienia
niewykonania prawa Unii. Takie dzialania panstw, ktore stoja w sprzecznos$ci z zasada
lojalnej wspolpracy, nalezy okresli¢ jako niezgodne z obowiazkiem solidarnos$ci, ktory
zaakceptowaty poprzez przystapienie do Unii, i godzace w podstawy wspolnotowego
porzadku prawnego.

Kwestia odpowiedzialno$ci panstwa cztonkowskiego za tzw. bezprawie legislacyj-
ne wiaze si¢ z niedopetnieniem obowigzku w zakresie zarowno dostosowania prawa we-
wnetrznego do wymogow okreslonych przez prawo unijne, jak i zaniechania prawodaw-
czego. Obowiazek ten zagrozony jest sankcjg prawna, a skutkiem np. uchybienia
implementacji dyrektywy jest tzw. delikt legislacyjny. W przypadku niedochowania pro-
cedury notyfikacji Komisji Europejskiej przepisow technicznych przez panstwo czton-
kowskie mamy niewatpliwie do czynienia z bezprawiem normatywnym. Jesli natomiast
podmiot prywatny ponioést w wyniku tego naruszenia szkode, moze dochodzi¢ roszczen
odszkodowawczych na zasadach i w granicach okreslonych w prawie krajowym.

Przestanki odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstw cztonkowskich za naru-
szenie prawa wspolnotowego zostaly okreslone przez Trybunat Sprawiedliwosci

w orzecznictwie®. Kluczowe znaczenie mialy orzeczenia w sprawach potaczonych An-

4 W doktrynie prawa wskazuje si¢ jednak na brak dostatecznych normatywnych podstaw do wywodzenia
z art. 4 ust. 3 TUE (dawniej art. 10 TWE) odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstw cztonkowskich.
Zob. N. Péttorak, Odpowiedzialnosc odszkodowawcza panstwa w prawie wspolnot europejskich, Zaka-
mycze, Krakow 2002, s. 115.

Pierwszym orzeczeniem, w ktérym TS dat podstawe do wysunigcia roszczen wobec panstwa cztonkow-
skiego, byto orzeczenie w sprawie 6/60 Humblet v. Belgia [1960] ECR 559.

168



Proceduralno-prawne aspekty stanowienia ustaw przez polskiego prawodawce w $wietle zasady...

drea Francovich i Danila Bonifaci v. Wiochy, nr C-6/90 i C-9/90°', a takze w sprawach
potaczonych nr C-46/93 i C-48/93 Brasserie du Pécheur v. Niemcy i Factortame III**.
Wedtug TS prawo do uzyskania odszkodowania uzaleznione jest od spetnienia tagcznie
nastgpujacych warunkéw: 1) nastgpito odpowiednio (wystarczajaco) powazne narusze-
nie prawa; 2) naruszeniem tym zostala wyrzadzona jednostce szkoda; 3) prawo to nada-
waloby jednostce uprawnienia lub tre$¢ tych uprawnien moze by¢ okre§lona na podsta-
wie przepisow dyrektywy>; 4) istnieje zwigzek przyczynowy migdzy naruszeniem
prawa przypisanym panstwu i szkodg poniesiong przez jednostki. Stwierdzenie przez
TS, ze panstwo cztonkowskie naruszylo prawo unijne, skutkiem czego jednostce wyrza-
dzona zostata szkoda, powoduje, ze wypeklione zostaty przestanki odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej panstw cztonkowskich, co otwiera jednostce droge do dochodzenia
roszczen odszkodowawczych na gruncie prawa krajowego. Orzeczenie Trybunatu Spra-
wiedliwos$ci stanowi¢ wiec bedzie prejudykat do dochodzenia roszczen o naprawienie
szkody wyrzadzonej niezgodnym z prawem dzialaniem organu wladzy, w rozumieniu
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP, wyczerpuje bowiem przestanke wlasciwego trybu postepo-
wania, o ktorej mowa w art. 417 '§ 1 k.c.>.

6. Uwagi de lege ferenda

W $wietle powyzszych rozwazan wydaje sig, ze interwencja ustawodawcy w celu
rozwigzania istniejagcych watpliwosci co do sposobu rozwigzywania kolizji o charakte-
rze proceduralnym miedzy prawem unijnym a krajowym, jest niezbedna. By¢ moze na-
lezatoby w ramach kontroli prewencyjnej sprawowanej przez Prezydenta RP rozszerzy¢
jego kompetencje o zbadanie przed podpisaniem ustawy, czy normy w niej zawarte maja
charakter techniczny, a zatem, czy objgte zostang obowigzkiem notyfikacji Komisji Eu-
ropejskiej wynikajacym z dyrektywy 98/34. Stwierdzenie niedopetnienia tego obowigz-
ku przez prawodawceg dawatoby podstawe do odmowy podpisania ustawy i skierowania

51 Wyrok TS w sprawach potaczonych Andrea Francovich i Danila Bonifaci v. Wilochy, nr C-6/90 i C-9/90,
[1991] ECR I-5357.

2 Wyrok TS w sprawach potaczonych nr C-46/93 i C-48/93 Brasserie du Pécheur v. Niemcy i The Queen
v. Secretary of State for Transport ex parte Factortame Ltd. i in. [1996] ECR 1-1029, a takze w orzecze-
niu C-224/01 G. Kobler v. Austria, dostgpne na stronie internetowej http://europa.eu.int/jurisp [dostep:
22.12.2014] albo [2003] ECR baza danych Celex 62001J0224.

3 Juz w orzeczeniu 2 i 3/69, Sociaal Fonds Voor de Diamantarbeiders v. S.A.Ch. Brachfeld & Sons and

Chougol Diamond Co. [1969] ECR 211, TS stwierdzil, ze norma przyznaje prawa jednostkom, jesli na-

ktada na panstwa czltonkowskie precyzyjnie i jasno okreslone obowiazki, ktore nie wymagaja zadnych

dalszych dziatan Wspodlnoty lub panstw cztonkowskich dla ich wprowadzenia. Za taki niewatpliwie
uzna¢ mozna obowigzek notyfikacji Komisji Europejskiej projektow aktow prawnych zawierajacych
normy techniczne, w rozumieniu dyrektywy 98/34/WE.

Zob. M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wtadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004), Warszawa

2004, s. 54.
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do Trybunatu Konstytucyjnego. Obecny stan prawny w zakresie dopetnienia obowigzku
notyfikacji aktow prawnych wydaje si¢ niewystarczajacy. Dodatkowo powazne zastrze-
zenia budzi ostatnia nowelizacja Regulaminu Sejmu dokonana uchwata z dnia 19 grud-
nia 2014 1., w $wietle ktorej dotychczasowy obowiazek zasiggania opinii ministra wla-
sciwego do spraw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej w sprawach dotyczacych
zgodnosci projektdw ustaw rozpatrywanych przez Sejm z prawem UE zastgpiony zostat
mozliwos$cig wystapienia z takim wnioskiem w przypadku istnienia watpliwosci. W isto-
cie prowadzi¢ moze bowiem do powstania jeszcze wigkszych problemow na tle zgodno-

$ci przepiséw prawa krajowego z prawem UE.

% M.Pz2015r, poz. 31
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