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1. Wprowadzenie

Od kilkunastu lat z r6zng intensywnos$cig trwa w nauce prawa, zwlaszcza prawa
konstytucyjnego, wielu panstw cztonkowskich UE debata na temat roli konstytucji na-
rodowych i ich miejsca w porzadku prawnym w tych panstwach. Potgczona jest ona nie-
jednokrotnie z dyskusja nad wspolczesna istota suwerennosci panstwowe;j. ,,Na potrzebe
ochrony suwerennosci powotujg si¢ czesto przeciwnicy integracji europejskiej lub oso-
by obawiajace si¢ jej poglebienia i intensyfikacji, argumentujac, ze uczestnictwo pan-
stwa w strukturach unijnych zagraza jego suwerenno$ci™.

Kwestie pojmowania suwerenno$ci w konteks$cie cztonkostwa w UE, stanowiac
odrebny problem badawczy, nie beda przedmiotem szerszych rozwazan w niniejszym
opracowaniu. Wystarczy ograniczy¢ si¢ do powszechnie akceptowanego w nauce prawa
i w prawie UE oraz prawie wewnetrznym panstw czlonkowskich stwierdzenia, ze pan-
stwa cztonkowskie UE zachowujg suwerenno$¢?. Nalezy podkresli¢, ze ,,wieloszczeblo-
wy 1 wielopoziomowy charakter Unii stwarza duza elastycznos$¢. Uczestnictwo w poli-
tykach Unii Europejskiej jest rozne w zaleznos$ci od ich natury i od samych panstw
cztonkowskich. Porozumienie z Schengen, strefa euro czy Unia Zachodnioeuropejska
nie obejmujg tych samych panstw. Podobnie niektore panstwa s neutralne, a inne nalezg
do NATO. [...] odrzucenie jednej z polityk Unii Europejskiej nie oznacza odrzucenia
calego procesu’. Tak wiec, konstytucje krajow cztonkowskich stanowigce wyraz suwe-
renno$ci panstwowej nadal zachowuja swoje znaczenie jako podstawowa determinanta
suwerennosci panstwowej i nie mozna w dajace;j si¢ przewidzie¢ przysztosci zatozy¢ ich
zaniku, czy tez zastgpienia jakims$ innym, ponad narodowym aktem prawnym lub grupa

aktow o znaczeniu porownywalnym z konstytucjami panstw cztonkowskich.

1 Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2013, s. 129.

2 Szerzej na ten temat zob. ibidem, s. 128-133.

8 A. Missir di Lusignano, Czlonkostwo w Unii Europejskiej a suwerennosé narodowa, [w:] E. Poptawska
(red.), Konstytucja dla rozszerzajgcej si¢ Europy, Warszawa 2000, s. 39.
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2. Miejsce konstytucji panstw cztonkowskich UE w porzadku
prawnym

Powstaje jednak w tym miejscu pytanie o przysztos$¢ klasycznie rozumianej roli
konstytucji panstw cztonkowskich. Jawi si¢ ona niezbyt obiecujaco, gdyby przyjac, ze
»pojecie konstytucji mozna przenie$¢, w kazdym razie w szerokim tego stowa rozumie-
niu, na poziom ponadnarodowy, na porzadek prawny Wspolnoty Europejskiej powstaty
przez przeniesienie krajowych praw suwerennych, bowiem Wspoélnota ta przejmuje
w coraz wigkszym zakresie funkcje tychze panstw i tym samym coraz intensywniej sub-
stytuuje panstwo funkcjonalne™. Z tezg tg koresponduje poglad o powstaniu nowego
podmiotu decyzyjnego w UE, jakim sg obywatele Unii°. Implikowac¢ to powinno zastg-
pienie konstytucji narodowych aktem unijnym o kompleksowym charakterze, wyrazaja-
cym wole nowo pojmowanego suwerena. Koresponduje z tym stanowisko i gloszace
pierwszenstwo wspolnotowego prawa pierwotnego w stosunku do konstytucji. Wyste-
powalo ono w literaturze polskiej zarowno w okresie przedakcesyjnym i przed wyda-
niem przez TK wyrokéw dotyczacych miejsca prawa UE w polskim porzadku praw-
nym®, jak i wystepuje obecnie’. Opiera si¢ ono na uznaniu za niemajgcego w tym
przypadku w peini zastosowania art. 91 ust. 2 Konstytucji RP. Argumentuje si¢ to kom-
pleksowym charakterem aktu integracji i specjalnym trybem jego ratyfikacji w referen-
dum. Mozna by wigc méwi¢ tutaj o konstytucyjnym akcie integracji dokonanym za zgo-
da samej Konstytucji i autonomicznym wobec jej pozostatych postanowien. Zwolennicy
tego stanowiska powotujg si¢ tez na jedno$¢ wspdlnotowego prawa pierwotnego i Kon-
stytucji RP w warstwie aksjologicznej, w celach oraz w kwestii praw cztowieka.

Nalezy tu doda¢, ze juz w latach 60. XX w. Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
orzekl, ze pierwszenstwo prawa unijnego ma charakter absolutny. W 1964 r. w orzecze-
niu Costa/ENEL Trybunat Europejski stwierdzit: ,,Prawo ustanowione przez Traktat
[0 utworzeniu EWG — przyp. aut.] jest autonomicznym zroédlem prawa i z tej jego cechy
wynika, ze zadne przepisy prawa wewngtrznego nie moga by¢ wobec niego nadrzedne,
jezeli nie chee si¢ postawi¢ pod znakiem zapytania samego charakteru prawa Wspdlnoty
jako podstawy funkcjonowania Wspolnoty, [...] nalezy uznaé, ze utworzone przez Trak-

tat autonomiczne zrédlo prawa dzigki swoim wlasciwosciom ma pierwszenstwo wobec

4 R. Arnold, Perspektywy prawne powstania konstytucji europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 7,

s. 36.
5 Por. Pernice, Europdisches und nationales Verfassungsrecht, ,VVAStRL” 2001, z. 60 s. 171.
Zob. J. Barcz, Konstytucyjnoprawne problemy stosowania prawa Unii Europejskiej w swietle dotychcza-
sowych doswiadczen panstw czlonkowskich, [w:] M. Kruk (red.), Prawo migdzynarodowe i wspolnotowe
w wewnetrznym porzgdku prawnym, Warszawa 1997, s. 217.
Zob. np. E. Piontek, Orzecznictwo konstytucyjne panstw cztonkowskich wobec zasady pierwszenstwa
prawa wspolnotowego — wnioski dla Polski, [w:] E. Piontek, K. Karasiewicz (red.), Quo vadis Europo
111, Warszawa 2009, s. 580-585.
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wyrazonych w roznej formie przepisow prawa wewnetrznego™. Z wypowiedzi tej wy-

nika jednoznacznie, ze Trybunat Europejski uwaza, iz prawo ponadnarodowe stoi nawet

ponad konstytucjami krajow cztonkowskich, a tym samym okresla granice ich zmian.

Wejscie w zycie normy prawa wspolnotowego uniemozliwia ad hoc obowigzywanie

sprzecznych z nig norm prawa panstwa cztonkowskiego, w zwiazku z czym norma

prawna naruszajaca acquis communautaire nie powinna by¢ stosowana’.

Ponadto z zasady jednolitosci prawa UE wynika, Zze musi by¢ ono stosowane jed-
nolicie we wszystkich panstwach cztonkowskich i dlatego jego interpretacja zastrzezona
jest dla ETS. Nie mozna przeciez dopusci¢, aby w poszczegdlnych krajach cztonkow-
skich ich organy, a zwlaszcza sady, same dokonywaly wyktadni prawa wspolnotowego,
poniewaz spowodowaloby to chaos. Dlatego tez w razie utrzymywania przez jakies pan-
stwo czlonkowskie w systemie prawnym norm sprzecznych z prawem wspdlnotowym,
ETS moze orzec o niewykonaniu zobowigzan wynikajacych z traktatow statuujacych
UE. Formalnie rzecz biorac, mozna na tej podstawie przyjac¢ bezwzglgdny prymat prawa
UE nawet wobec konstytucji panstw cztonkowskich, podobny do prymatu prawa fede-
ralnego w panstwach federalnych w stosunku do konstytucji cztonow federacji.

Na obecnym etapie rozwoju UE zalozenie to nie wydaje si¢ trafne. Dzieje si¢ tak
z kilku powodow:

1) UE nie jest panstwem federalnym, konfederacjg ani tworem podobnym do pan-
stwa. Sktada si¢ z panstw cztonkowskich i to one przekazuja jej przystugujace im
kompetencje w okreslonych traktatami sprawach. ,,Przekazanie okreslonych kom-
petencji organom europejskim nie jest ich przekazaniem na rzecz jakiej$ wladzy
wyzszej, przeciwnie, jest zleceniem jej wykonywania powotanym w tym celu in-
stytucjom europejskim. Wszak realizacja niektoérych zadan i kompetencji panstwa
jest w trybie zlecenia powierzana samorzadom lub nawet organizacjom spotecz-
nym, co przeciez nie rodzi zarzutu ograniczenia wladzy panstwowej, lecz stanowi
jedynie ograniczenie jej wykonywania w sposob bezposredni”!?.

2) W rozwoju Unii obserwuje si¢ duza dynamike, ale opiera si¢ ona na kolejnych trak-
tatach bedacych wyrazem woli tworzacych ja panstw, woli legitymowanej w sposob
demokratyczny i majacej swoje zrodlo w woli obywateli poszczegdlnych panstw.
Proces ksztattowania tej woli wyznacza prawo konstytucyjne poszczegodlnych
panstw. To ono determinuje zasady udziatu ich przedstawicieli w pracach na rzecz

integracji i okresla zakres ich petnomocnictw. Ani prawo pierwotne, ani prawo

8

Orzeczenia Trybunatu Europejskiego z 1964 r., s. 1251.

Por. np. wyrok z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Simmenthal, Zb. Orz. 1978, s. 629 oraz wyrok
z dnia 19 grudnia 1968 r. w sprawie 13/68 Salgoil, Zb. Orz. 1968, s. 453.

10 A. Bisztyga, Integracja w ramach struktur europejskich a suwerennosé panstw cztonkowskich, ,,Zeszyty
Naukowe Beskidzkiej Wyzszej Szkoty Turystyki w Zyweu” 2002, nr 1, s. 9.

9
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wtorne UE nie obejmuje swoim zakresem catoksztattu stosunkow spotecznych,

a jedynie te dziedziny, ktore zdecydowali si¢ poddac jego regulacji cztonkowie UE.

Majac to wszystko na wzgledzie, nie mozna dostrzec powstania nowego suwerena,

ktorym byliby obywatele wszystkich cztonkow Unii.

3) Jedynie konstytucja Irlandii przyznaje prawu UE pozycj¢ nadrzedna. W pozosta-
tych panstwach cztonkowskich konstytucja (np. Polska i Niemcy) lub przynajmnie;j
jej zasady naczelne (Wtochy', Austria?) nadal zachowuja nadrz¢dnos$¢ nad pra-
wem wspolnotowym. Zasady nadrzednej pozycji konstytucji oraz hierarchicznej
struktury systemu zrodet prawa w panstwie demokratycznym zapobiegaja chaoso-
wi prawnemu. Mozna wigc przyjac, ze nawet w sytuacji, kiedy jaki$ kraj na podsta-
wie umowy migdzynarodowej przekazat organizacji migdzynarodowej lub organo-
wi migdzynarodowemu kompetencje stanowienia prawa, to konstytucja pozostaje
najwyzszym prawem.

Orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE o niewykonaniu zobowigzan wynikajg-
cych z traktatow statuujacych UE nie rodzi bezposrednich skutkoéw prawnych i elimina-
cja norm prawa wewngtrznego sprzecznych z prawem wspolnotowym pozostawiona jest
organom danego panstwa czlonkowskiego UE. Dokonuja one tego, opierajac si¢ na za-
sadach uksztalttowanych w wewnetrznym porzadku prawnym.

W tym konteks$cie warto przytoczy¢ nastepujacy poglad polskiego TK: ,,Wyktadnia
prawa wspolnotowego, dokonywana przez ETS, winna miesci¢ si¢ w zakresie funkcji
i kompetencji przekazanych przez panstwa cztonkowskie na rzecz Wspdlnot. Powinna
tez korelowa¢ z zasadg subsydiarnosci, determinujacg dziatania instytucji wspdlnotowo-
unijnych. Wyktadnia ta winna by¢ ponadto oparta na zatozeniu wzajemnej lojalnosci
pomiedzy instytucjami wspolnotowo-unijnymi a panstwami cztonkowskimi. Zatozenie
to generuje — po stronie ETS — powinno$¢ przychylno$ci dla krajowych systemow praw-
nych, po stronie za$§ panstw czlonkowskich — powinno$¢ najwyzszego standardu respek-
towania norm wspolnotowych [...]. Panstwa cztonkowskie zachowuja prawo do oceny,
czy prawodawcze organy wspdlnotowe [unijne], wydajac okreslony akt [przepis prawa],
dziataly w ramach kompetencji przekazanych i czy wykonywatly swe uprawnienia zgod-
nie z zasadami subsydiarnosci i proporcjonalnosci. Przekroczenie tych ram powoduje,
ze wydane poza nimi akty (przepisy) nie sg objete zasadg pierwszenstwa prawa wspol-
notowego™.

Nalezy tu doda¢, ze piecze nad wdrazaniem prawa UE do prawa panstw cztonkow-

skich sprawuje Komisja Europejska. Za brak wdrozenia w oznaczonym terminie oraz za

11 P. Policastro, Prawa podstawowe w demokratycznych transformacjach ustrojowych. Polski przyklad,
Lublin 2002, s. 300-301.

12 7ob. T. Ohlinger, Verfassungsrecht, Wien 1995, s. 79.

¥ Wyrok dnia z 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49.
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niepetne lub niewlasciwe wdrozenie unijnego aktu prawnego panstwu cztonkowskiemu
grozi pozwanie przez Komisje Europejska do Trybunatu Sprawiedliwosci UE (o naru-
szenie prawa wspolnotowego). W celu uniknigcia kar finansowych panstwa cztonkow-
skie UE powinny poprawnie i terminowo wdraza¢ akty prawne UE.

W nauce prawa panstw cztonkowskich UE 1 w orzecznictwie sadow konstytucyj-
nych i/lub najwyzszych wigkszosci z tych panstw przewaza poglad, ze prawa UE nie
mozna rozpatrywac¢ w izolacji od prawa wewnetrznego krajow nalezacych do UE. Jest
ono tworzone przez reprezentantow poszczegolnych panstw cztonkowskich legitymo-
wanych na podstawie obowigzujacych w nich konstytucji. UE nie zastgpuje wigc tych
panstw, ale panstwa dalej pozostaja — jak to ujat niemiecki Federalny Trybunat Konsty-
tucyjny (FTK) — ,,panami traktatow”. FTK zastrzegt sobie przy tym badanie, ,,czy akty
prawne instytucji i organdw europejskich utrzymane sag w granicach przekazanych im
praw suwerennych i czy ich nie przekraczajg™*. Podtrzymat to stanowisko w 2009 r.
w wyroku w sprawie konstytucyjnosci Traktatu Lizbonskiego uznajac takze swoja kom-
petencje do badania, czy akty prawa UE nie naruszajg tozsamosci konstytucyjnej Nie-
miec. Ponadto stwierdzit, ze sam traktat lizbonski nie moze by¢ podstawa do podejmo-
wania przez organy UE decyzji o przeksztalceniu Unii w panstwo federalne. Na
podobnym stanowisku dopuszczajacym kontrole konstytucyjnosci traktatow stanowia-
cych pierwotne prawo unijne stanat tez trybunatl konstytucyjny w Hiszpanii®®. Z kolei
wtoski Sad Konstytucyjny w 1989 r. uznal, ze nie wszystkie zasady wloskiego prawa
konstytucyjnego wlaczone sg do prawa wspolnotowego i uznal swojg kompetencje do
badania, czy norma prawa wspdlnotowego nie narusza wtoskiej konstytucji oraz niezby-
walnych praw cztowieka®®. Francuska Rada Konstytucyjna za$ w orzeczeniu z 2006 r.'’
poddata badaniu normy prawa wtoérnego UE pod katem regut i zasad nieroztgcznie zwia-
zanych z tozsamo$cia konstytucyjng Francji. Warto tu takze przypomniec¢, ze w niekto-
rych z panstw sygnatariuszy tzw. Paktu Fiskalnego do kontroli procesu jego ratyfikacji
wlaczono organy kontroli konstytucyjnosci prawa, dostrzegajac w postanowieniach
Paktu naruszenie konstytucji tych panstw, a wigc daleko posuniete wyjscie poza dotych-
czasowe prawo UE zgodne z nimi. Francuska Rada Konstytucyjna, badajac t¢ sprawe,
dostrzegta koniecznos¢ nie tyle zmiany konstytucji, co uchwalenia ustawy o szczeg6lnej
mocy — ustawy organicznej i orzekta, ze musi zosta¢ w niej zapisana zasada, iz roczny

deficyt strukturalny nie moze przekroczy¢ 0,5% PKB we Francji'®. Niemiecki Federalny

¥ Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts. Amtliche Sammlung, t. 89, s. 155.

Por. A.E. de Noriega, 4 Dissident Voice: The Spanish Constitutional Court Case Law on European Inte-
gration, ,,European Public Law” 1999, t. 5, z. 2, s. 297.

Szerzej na ten temat zob. A. Oppenheimer (red.), The Relationship between Community Law and Na-
tional Law: The Cases, Camridge 1994, s. 630.

17 Decision no. 2006-540 DC.

'8 Decyzja no. 2012-653 DC z dnia 9 sierpnia 2012 r.

15
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Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze analiza wnioskow o zbadanie konstytucyjnosci
ustaw wyrazajacych zgode na ratyfikacje Europejskiego Mechanizmu Stabilizacyjnego
i Paktu fiskalnego wykazata, Ze jest wysoce prawdopodobne, iz zaskarzone ustawy nie
narusza konstytucji i odrzucit wnioski o wstrzymanie procesu ratyfikacji obu aktow do
czasu merytorycznego rozpatrzenia skarg konstytucyjnych, co mogloby potrwaé¢ wiele
miesiecy. Jednocze$nie zglosit pewne zastrzezenia do Europejskiego Mechanizmu Sta-
bilizacyjnego i zaznaczyt, Ze jego orzeczenie ma charakter wstepny'.

W tym kontekscie interesujaco przedstawia si¢ problem rozwigzywania kolizji pra-
wa UE z konstytucjg panstw czlonkowskich. Zwykle sady i inne organy stosujgce kon-
stytucje staraja si¢ zastosowac taka wyktadnie, aby byta ona przyjazna prawu unijnemu.
Warto tu, tytutem przyktadu, wskaza¢, ze w niektorych z panstw UE sady konstytucyjne
badaty zgodnos$¢ z konstytucjg Karty Praw Podstawowych UE i uznaly, ze niektore jej
postanowienia moga by¢ zgodne z konstytucja tylko pod warunkiem ich okreslonego
rozumienia (w my$l zasady wyktadni zgodnej z konstytucja)®.

Jezeli jednak sprzecznosci migdzy prawem UE a konstytucja danego panstwa nie
da si¢ usuna¢, w gre wchodza dwa wyjscia: albo przez wzglad na prymat konstytucji nie
stosuje si¢ sprzecznych z nig norm prawa wspolnotowego (co oznacza w przypadku pra-
wa pierwotnego odmowe ratyfikacji traktatu nalezacego do niego badz wypowiedzenie
ratyfikowanego traktatu), albo — co jest zdecydowanie czgstsze — majac na uwadze dobro
catego procesu integracji europejskiej i koniecznos¢ zapewnienia efektywnosci prawa
wspodlnotowego, nastepuje zmiana konstytucji i to jeszcze przed wejsciem danej regula-
cji unijnej w zycie. Egzemplifikacja tego moga by¢ zmiany kilku ustaw zasadniczych
(francuskiej, niemieckiej, belgijskiej i hiszpanskiej) dokonane w celu utatwienia ratyfi-
kacji traktatu z Maastricht. Ciekawe rozwigzanie przyj¢to w Finlandii — traktaty migdzy-
narodowe niezgodne z konstytucja moga by¢ do niej inkorporowane kwalifikowang
wigkszoscig glosow deputowanych (2/3), co jest rowne zmianie konstytucji.

Zmiany konstytucji panstw czlonkowskich UE dokonuje si¢ takze w przypadku
kolizji ich postanowien z prawem wtérnym (np. w Niemczech i w Polsce?). Dzieje si¢
tak ze wzgledu na to, ze przy implementacji i dostosowaniu do prawa unijnego wyste-
puje koniecznos$¢ dokonywania jej w sposob zapewniajacy spojnos¢ rozwigzan zarow-

no danej dziedziny, jak i systemu obowiazujacego prawa krajowego. W tym kontekscie

19 Orzeczenie z dnia 12 wrze$nia 2012 r., 2 BVvR 1390/12.

20 Tak uczynit np. hiszpanski Trybunal Konstytucyjny (szerzej na ten temat zob. P. Cruz Villalon, Impulse
aus der spanischen Verfassungstradition fiir den europdischen Grundrechtsschutz, [w:] P.J. Tettinger,
K. Stern (red.), Kélner Gemeinschafiskommentar zur Europdischen Grunrechte-Charta, Miinchen 2006,
s. 149-150) i francuska Rada Konstytucyjna (szerzej na ten temat zob. D. Capitant, Die Charta der
Grundrechte der Europdischen Union In der franzésische Rechtsordnung, [w:] P.J. Tettinger, K. Stern
(red.), op. cit., s. 13-14).

2 Zmiana art. 55 konstytucji determinowana przyjeciem Europejskiego Nakazu Aresztowania.
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zapewnienie wykonania prawa UE moze uzasadnia¢ ingerencj¢ w krajowy porzadek
prawny, wlaczajac w to ustawe zasadnicza, jezeli taka decyzje podejma wtasciwe orga-
ny panstwa cztonkowskiego UE.

Nalezy podkresli¢, ze w praktyce ustrojowej panstw cztonkowskich UE, uznajac
nadrzedno$¢ konstytucji w porzadku prawnym przyznano prawu UE pierwszenstwo
przed wewnetrznymi regulacjami o randze nizszej niz konstytucja. Zasade t¢ wyprowa-
dzano nie tyle z prawa UE i orzecznictwa TS UE, ile z norm konstytucji. W Wielkiej
Brytanii, gdzie do dzi§ nie ma konstytucji pisanej, na poczatku lat 90. XX w. Izba Lor-
déw opowiedziala si¢ za niestosowaniem aktu prawa wewnetrznego w przypadku jego

sprzecznosci z prawem UE.

3. Zasada nadrzednosci Konstytucji RP w polskiej nauce prawa
i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego

Nadrzedna pozycja Konstytucji w polskim systemie zrodet prawa wynika bezpo-
$rednio z konkretnych jej przepisow — Preambuly oraz art. 8 ust. 1. Wynika ona réwniez
z zasady suwerennos$ci narodu (art. 4 ust. 1), szczeg6lnego trybu jej zmiany (art. 235),
z indywidualnej nazwy (tylko jeden akt w RP nosi nazwe konstytucji) oraz z jej szcze-
gdlnej tresci okreslajacej zasady ustroju panstwa, suwerena i sposoby sprawowania
przez niego wladzy, podstawowe prawa, wolno$ci i obowigzki jednostki oraz zawieraja-
cej postanowienia dotyczace trybu zmiany swoich norm. Juz w dyskusji w Zgromadze-
niu Narodowym, poprzedzajacej uchwalenie Konstytucji RP wskazywano zreszta wy-
raznie, ze najwyzsza moc prawna Konstytucji jest $cisle zwigzana z suwerennoscia,
niepodlegtoscig Polski??>. W uzasadnieniu jednego z orzeczen Trybunat stwierdzit:
,»Z punktu widzenia wspotczesnej polskiej doktryny prawa miedzynarodowego suweren-
no$¢ jest nicodtaczng cechg panstwa, ktora pozwala odrozni¢ je od innych podmiotow
prawa mi¢dzynarodowego. Do atrybutow suwerenno$ci nalezy: wytaczna kompetencja
jurysdykcyjna odnosnie do wlasnego terytorium i obywateli, wykonywanie kompetencji
w zakresie polityki zagranicznej, decydowanie o wojnie i pokoju, swoboda co do uzna-
nia panstw i1 rzadéw, nawigzywanie stosunkéw dyplomatycznych, decydowanie o soju-
szach wojskowych oraz o czlonkostwie w miedzynarodowych organizacjach politycz-

nych, prowadzenie samodzielnej polityki finansowej, budzetowej i fiskalnej”?.

22 Szerzej na ten temat zob. R. Chrusciak, Miejsce umow migdzynarodowych i prawa stanowionego przez

organizacje miedzynarodowe w krajowym porzqdku prawnym, legislacyjne aspekty powstania art. 91
Konstytucji RP, [w:] T. Moldawa, K.A. Wojtaszczyk, A. Szymanski (red.), Wymiar spoteczny cztonko-
stwa Polski w Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 353-356.

2 Wyrok z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09, OTK-A 2010, Nr 9, poz. 108.
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W literaturze prawniczej, nawiazujac do wspotczesnego znaczenia suwerennosci,
wskazywano, ze nawet w sytuacji, kiedy jaki$ kraj na podstawie umowy miedzynaro-
dowej przekazatl organizacji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kom-
petencje stanowienia prawa, to konstytucja pozostaje najwyzszym prawem. Nie nalezy
tu zapominag, ze ,,to przekazanie nie powoduje [...] utraty suwerennosci panstwa w sto-
sunku do przekazanych uprawnien. Nie ma ono bowiem charakteru absolutnego i moze
by¢ odwotane. Gdyby jednak takie odwotanie nastapito z naruszeniem umowy mig¢dzy-
narodowej, to panstwo naraziloby si¢ na zarzut naruszenia prawa mi¢dzynarodowego
oraz wlasnego prawa konstytucyjnego”?*. Jak zauwaza K. Dziatocha, nie zawsze ,,prze-
kazanie” implikuje transfer okreslonych kompetencji i moze oznaczac ,,tylko przedmio-
towe ograniczenie wykonywania tych kompetencji. Zakres ograniczen okreslajg trakta-
ty [...]"%.

Nalezy w zwiazku z powotanymi wyzej wypowiedziami blizej przeanalizowaé
konstytucyjne pojecie ,,przekazania kompetencji”. Budzi ono kontrowersje w nauce pra-
wa, nie tylko w Polsce. Upowszechnit si¢ jednak poglad gloszacy, ze ,,termin «przekaza-
nie kompetencji» nie oznacza tozsamosci kompetencji organow panstwowych oraz kom-
petencji podmiotu, na rzecz ktérego nastapito przekazanie. Pojecie przekazania zaktada
jednak zachowanie podobienstwa podstawowych elementow tych kompetenciji: 1) przed-
miotu, 2) kregu podmiotéw podlegtych kompetencji oraz 3) najwazniejszych skutkow
prawnych wydawanych aktow”%. Koresponduje z tym naste¢pujaca konstatacja: ,,Przeka-
zywanie kompetencji jest z reguty tylko jednym z wielu instrumentow prawnych stuzg-
cych realizacji okreslonych celow w ramach danej organizacji migdzynarodowej lub da-
nego organu miedzynarodowego. Wykonanie kompetencji przekazanych przez panstwa
wpisuje si¢ wowczas w szerszy kontekst rozmaitych form wspotpracy miedzynarodowe;j
przewidzianych w umowie konstytuujacej dang organizacj¢ miedzynarodowsa lub dany
organ mi¢dzynarodowy i nie moze by¢ rozpatrywane w oderwaniu od tego kontekstu?".
K. Wojtyczek, nawigzujac w konteks$cie przekazania kompetencji do zasady suwerenno-
$ci, stwierdza: ,,zasada suwerennosci jest rozumiana wspotczesnie w prawie migdzyna-
rodowym jako zasada rownej suwerennosci [...]. Suwerennos$¢ panstwa nie wyklucza
ustanowienia ograniczen dotyczacych wykonywania przez panstwo swoich kompetencji,

ani nawet powierzenia takich kompetencji organizacjom mig¢dzynarodowym, ale pod

2 J. Jaskiernia, Akcesja do Unii Europejskiej a konstytucyjny system stanowienia prawa, [w:] H. Zigba-
Zalucka i M. Kijowski (Hrsg.), Akcesja do Unii Europejskiej a Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Rzeszow 2002, s. 10.

% K. Dziatocha, Omowienie art. 90, s. 3, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, wyd. ciagte.

% K. Wojtyczek, Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom miedzynarodowym, Krakow 2007,
s. 191.

2 |bidem, s. 203-204.
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warunkiem poszanowania rownosci panstw. [...] konstytucyjny wymog ochrony niepod-
legtosci 1 suwerenno$ci panstwa zaklada, ze warunkiem udziatu RP w organizacjach
miedzynarodowych jest poszanowanie zasady rownosci panstw cztonkowskich. Analo-
gicznie w przypadku organéw migdzynarodowych niezbgdne jest zachowanie rownosci
panstw w relacjach z tym organem. [...] Zasada réwno$ci musi by¢ rozumiana podobnie
jak w polskim prawie wewngetrznym, a wigc jako wymodg podobnego traktowania pod-
miotéw posiadajgcych wspolng ceche istotng. [...] RP moze przekaza¢ na podstawie
art. 90 Konstytucji kompetencje organowi lub organizacji migdzynarodowej, jezeli umo-
wa o przekazaniu kompetencji oparta jest na zasadzie rownos$ci panstw i1 na zasadzie
wzajemno$ci”?,

Nadrzednos$¢ konstytucji w polskim porzadku prawnym, ktérej synonimem jest
najwyzsza jej moc prawna, nie jest w zasadzie kwestionowana w polskiej nauce prawa
konstytucyjnego i oznacza, ,,ze jest ona aktem nadrzgdnym w stosunku [...] do wszyst-
kich aktow prawnych w panstwie””. Sytuacji nie zmienia zauwazane przez niektorych
przedstawicieli nauki prawa zjawisko multicentryzmu prawa oznaczajgce obowigzywa-
nie na terytorium RP nie tylko prawa stanowionego przez polski parlament i inne organy,
ktoérym przystuguja kompetencje prawodawcze. Implikuje to poddanie krajowych decy-
zji prawodawczych i aplikacyjnych kontroli zewnetrznych organow sadowych*®.

Prawo UE, nawet przy zatozeniu multicentryzmu, stanowi cze$¢ krajowego po-
rzadku prawnego i jest stosowane przez polskie organy panstwowe. Tym samym odnosi
si¢ do niego niewatpliwie zasada nadrzedno$ci konstytucji.

Na takim stanowisku stanat polski TK, stwierdzajac: ,,Sama koncepcja i model pra-
wa europejskiego stworzyly nowa sytuacj¢, w ktorej obowiagzuja obok siebie autono-
miczne porzadki prawne. Ich wzajemne oddziatywanie nie moze by¢ opisane w petni za
pomocg tradycyjnych koncepcji monizmu i dualizmu w uktadzie: prawo wewnetrzne —
prawo mig¢dzynarodowe. Wystepowanie wzglednej autonomii porzadkow prawnych,
opartych na wlasnych wewngtrznych zasadach hierarchicznych, nie oznacza braku wza-
jemnego oddziatywania. Nie eliminuje tez mozliwosci wystgpienia kolizji migdzy regu-
lacjami prawa wspolnotowego a postanowieniami Konstytucji. Ta ostatnia sytuacja wy-
stapitaby wowczas, gdyby miato dojs¢ do nieusuwalnej sprzeczno$ci pomiedzy norma
Konstytucji a normag prawa wspdlnotowego i to sprzecznosci, ktorej nie mozna elimino-
wac przy zastosowaniu wyktadni respektujacej wzgledna autonomig prawa europejskie-
go i prawa krajowego. Sytuacji takiej wykluczy¢ nie mozna, ale moze ona — z uwagi na
[...] wspdlno$¢ zatozen 1 wartos$ci — pojawic si¢ wyjatkowo. Taka sprzecznos¢ nie moze

28 |bidem, s. 169—171.

¥ M. Grzybowski (red.), Prawo konstytucyjne, Biatystok 2009, s. 45.

30 Szerzej na ten temat zob. E. Letowska, Czekajgc na Godota, czyli jak wykonywaé wyroki ETPCz, ,,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2011, nr 2.
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by¢ w polskim systemie prawnym w zadnym razie rozwigzywana przez uznanie nad-
rzgdnos$ci normy wspolnotowej w relacji do normy konstytucyjnej. Nie mogtaby tez pro-
wadzi¢ do utraty mocy obowigzujacej normy konstytucyjnej i zastapienia jej normg
wspolnotowa ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru, ktory nie
zostal objety regulacja prawa wspdlnotowego. W takiej sytuacji do polskiego ustawo-
dawcy nalezatoby podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu
zmian w regulacjach wspolnotowych, albo — ostatecznie — decyzji o wystapieniu z Unii
Europejskiej. Decyzje t¢ winien podja¢ suweren, ktorym jest Nardd Polski, lub organ
wladzy panstwowej, ktory w zgodzie z Konstytucja moze Nardd reprezentowac™:.

TK stanat ponadto na stanowisku, ze Konstytucja pozostaje najwyzszym prawem
w RP w sytuacji, kiedy Polska na podstawie umowy miedzynarodowej przekazata orga-
nizacji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu kompetencje stanowienia
prawa. ,,Przekazanie kompetencji «w niektoérych sprawach» rozumiane musi by¢ za-
réwno jako zakaz przekazania ogotu kompetencji danego organu, przekazania kompe-
tencji w catosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kompetencji co
do istoty spraw okreslajacych gestie danego organu wtadzy panstwowej. Konieczne jest
wigc tak precyzyjne okreslenie dziedzin, jak i wskazanie zakresu kompetencji obejmo-
wanych przekazaniem. Brak jest podstaw do zalozenia, zgodnie z ktérym dla dochowa-
nia tego wymogu wystarczytoby zachowanie w kilku sprawach, cho¢by dla pozoru,
kompetencji w gestii organow konstytucyjnych. [...] Dziatania, w wyniku ktorych prze-
niesienie kompetencji podwazatoby sens istnienia badz funkcjonowania ktoregokolwiek
z organdw Rzeczypospolitej, pozostawatyby nadto w wyraznej kolizji z art. 8 ust. 1
Konstytucji RP. Zagwarantowane w art. 91 ust. 2 Konstytucji RP pierwszenstwo stoso-
wania umow migdzynarodowych, ratyfikowanych na podstawie upowaznienia ustawo-
wego lub podjetego w trybie ogolnokrajowego referendum upowazniajacego (zgodnie
z art. 90 ust. 3), w tym: umow o przekazaniu kompetencji «w niektorych sprawachy» —
przed postanowieniami ustaw niedajacych si¢ wspolstosowa¢ — nie prowadzi wprost
(i to w zadnym zakresie) do uznania analogicznego pierwszenstwa tychze uméw przed
postanowieniami Konstytucji. Konstytucja pozostaje zatem — z racji swej szczeg6lnej
mocy — «prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej» w stosunku do wszystkich
wigzacych Rzeczpospolitag Polskg uméw migedzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfi-
kowanych uméw migdzynarodowych o przekazaniu kompetencji «w niektorych spra-
wach». Z racji wynikajacej z art. 8 ust. 1 Konstytucji RP nadrz¢dnosci mocy prawnej
korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania

1 stosowania”®.

8 Wyrok z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, Nr 5, poz. 49.
%2 |bidem.
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W kontekscie tych wypowiedzi TK nalezy jednoznacznie stwierdzi€, ze zniesienie
zasady nadrzedno$ci Konstytucji RP i wprowadzenie zasady bezwzglednego pierwszen-
stwa prawa unijnego wobec calego (wlacznie z Konstytucjg) prawa polskiego moze by¢
uznane dopiero po ewentualnej zmianie Konstytucji RP wyraznie przewidujacej zasadg
prymatu prawa UE i uwzgledniajacej specyficzny charakter pierwotnego prawa unijne-
go, wykraczajacy poza standardy prawa migdzynarodowego.

Zasady nadrzednosci Konstytucji RP nad prawem unijnym nie zmienito przyjgcie
traktatu lizbonskiego. Z punktu widzenia obowigzujacej Konstytucji RP, w jego przy-
padku Konstytucji UE, podobnie jak w przypadku innych zrédet tzw. pierwotnego pra-
wa UE mamy do czynienia z umowa mi¢dzynarodowa, ktdra zostata ratyfikowana za
zgoda wyrazong w ustawie lub w referendum.

W tym miejscu nalezy rozwazy¢ jeszcze jeden problem korespondujacy z ewentu-
alnym rozwojem procesoéw integracyjnych w UE — ,,Czy w przyszto$ci mogltby zostaé
przyjety nowy akt stanowiacy rodzaj umowy spotecznej wspolnej dla wszystkich oby-
wateli UE (przyjetej przez nowa pouvoir constituant). Akt ten miatby range nadrzgdng
nad konstytucjami poszczegolnych krajow cztonkowskich UE.

Innymi stowami rzecz ujmujac, chodzi o pytanie, czy Unia mogltaby ewoluowac
w kierunku panstwa federalnego?

Z punktu widzenia obowigzujacej Konstytucji RP nie wydaje si¢ to mozliwe.
W art. 90 dopuszcza ona przekazanie:

1) jedynie na podstawie umowy miedzynarodowe;j,
2) wylacznie organizacji migdzynarodowej lub organowi miedzynarodowemu,
3) tylko kompetencji organow panstwa w niektorych sprawach.

Oznacza to, ze przeksztatcenie Unii w panstwo federalne wymagatoby caltkowitej

zmiany polskiej Konstytucji i podjecia w tej kwestii decyzji przez samego suwerena,

tzn. narod polski zorganizowany w panstwo”®.

4. Objecie prawa UE kognicjg polskiego TK

RP, podpisujac umowy (traktaty) migdzynarodowe rozstrzygajace o przystgpieniu
(akcesji) do UE, zobowigzata si¢ do implementacji prawa UE. Implementacja ta nie
moze jednak odbywac si¢ bezrefleksyjnie.

Nadrzedno$¢ Konstytucji w polskim porzadku prawnym implikuje objecie prawa
UE kognicja TK. Konsekwencja uznania przez TK, iz norma prawa UE jest niezgodna
z Konstytucja ,,bytoby tylko pozbawienie aktow unijnego prawa pochodnego mozliwosci
stosowania przez organy polskie i wywierania skutkow prawnych w Polsce. Skutkiem

3 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2012, s. 127.
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wyroku Trybunatu Konstytucyjnego byloby zatem zawieszenie stosowania na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej niezgodnych z Konstytucja norm prawa unijnego. [...]
Niewatpliwie orzeczenie o niezgodnosci prawa unijnego z Konstytucja powinno mie¢
zatem charakter ultima ratio i wystapi¢ jedynie wowczas, kiedy zawiodtyby wszystkie
inne sposoby rozstrzygnigcia konfliktu z normami nalezacymi do unijnego porzadku
prawnego. Trybunat Konstytucyjny w wyroku w sprawie Traktatu akcesyjnego (K 18/04)
wskazat, ze w sytuacjach tego rodzaju istniejg trzy mozliwosci reakcji Polski na wysta-
pienie niezgodno$ci miedzy Konstytucja a prawem unijnym: a) dokonanie zmian w Kon-
stytucji, b) podjecie dzialan zmierzajacych do wprowadzenia zmian w przepisach unij-
nych albo ¢) podjecie decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej. Decyzje taka winien
podja¢ suweren, ktorym jest Narod polski, lub organ wladzy panstwowej, ktory w zgo-
dzie z Konstytucja moze reprezentowac¢ Nardd. Pomijajac to ostatnie rozwigzanie, ktore
powinno by¢ zarezerwowane dla wyjatkowych przypadkow najciezszego i nieusuwal-
nego konfliktu migdzy podstawami porzadku konstytucyjnego RP a prawem unijnym,
nalezy przyjac, ze po orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci okreslo-
nych norm unijnego prawa pochodnego z Konstytucjg nalezatoby niezwtocznie podjaé
dziatania majace na celu usunigcie tego stanu. Konstytucyjna zasada przychylnosci Rze-
czypospolitej dla integracji europejskiej i traktatowa zasada lojalnosci panstw czton-
kowskich wobec Unii wymagaja, aby skutki orzeczenia Trybunatu zostaly odroczone
stosownie do art. 190 ust. 3 Konstytucji’3*.

TK, wypowiadajac si¢ w kwestii objecia swoja kognicja prawa UE, stwierdzit tak-
ze®: ,Rzeczpospolita Polska, zaaprobowata ponadto podziat funkcji co do kontroli ak-
tow prawnych. Wynikiem tego podziatu funkcji jest przypisanie Trybunatowi Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej kompetencji do ostatecznej interpretacji prawa unijnego
i zapewnienia jednolitosci jego stosowania we wszystkich panstwach cztonkowskich,
jak rowniez wyltacznos¢ ostatecznego decydowania o zgodnosci aktow prawa pochodne-
go z traktatami i ogdlnymi zasadami prawa unijnego. W takim kontekscie nalezy rozpa-
trywaé subsydiarny charakter kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego do badania
zgodnosci z Konstytucja prawa unijnego. Przed orzeczeniem o niezgodnosci aktu prawa
pochodnego z Konstytucjg nalezy si¢ upewni¢ co do tresci norm unijnego prawa po-
chodnego, ktore sg przedmiotem kontroli. Stuzy¢ temu moze wystapienie do Trybunatu
Sprawiedliwosci z pytaniem prejudycjalnym na podstawie art. 267 TFUE w kwestii in-
terpretacji lub waznos$ci przepiséw budzacych watpliwosci. Analogiczny poglad wyrazit
niemiecki Federalny Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 6 lipca 2010 r. w sprawie Ho-
neywell (2 BvR 2661/06). W nastgpstwie orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci moze

% Wyrok z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09, OTK-A 2011, Nr 9, poz. 97.
% Ibidem.
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si¢ okazac¢, ze tres¢ kwestionowanej normy unijnej jest zgodna z Konstytucja. Inng moz-
liwoscig jest to, ze Trybunat Sprawiedliwosci orzeknie o niezgodno$ci zaskarzonego
przepisu z unijnym prawem pierwotnym. W przedstawionych sytuacjach orzekanie
przez Trybunal Konstytucyjny bytoby zbedne”.

Zdaniem TK sytuacja, w ktorej norma tzw. pierwotnego prawa UE ma pierwszen-
stwo przed okre§lonym przepisem ustawy, nie przesadza jeszcze o koniecznosci uchyle-
nia tego przepisu przez TK. Korzystanie przez TK z kompetencji okre$lonej w art. 188
pkt 2 Konstytucji RP moze by¢ uzasadnione ,tylko wtedy, gdy brak innych sposobow
usunigcia powstatej kolizji (np. jezeli norma umowy miedzynarodowej nie ma charakte-
ru normy bezposrednio stosowalnej) badz tez przemawia za tym wazny wzglad na pew-
nos$¢ prawa (np. jezeli zakres obowigzywania normy migdzynarodowej pokrywa si¢ cat-
kowicie z zakresem obowigzywania normy ustawowej, wskutek czego ta ostatnia stalaby
si¢ «pusta» normatywnie). Zasadniczo nalezy przyznaé preferencje usuwaniu kolizji
norm krajowych i mi¢dzynarodowych na poziomie stosowania prawa”*¢. Oznacza to, ze
organ je stosujacy powinien dazy¢ do usunigcia kolizji poprzez wyktadnie prawa krajo-
wego w zgodzie z prawem mi¢dzynarodowym. W przypadku pojawienia si¢ watpliwo-
$ci interpretacyjnych dotyczacych tzw. pierwotnego prawa UE istnieje jeszcze dodatko-
we rozwigzanie — sad polski ma mozliwos¢ zwrocenia si¢ do ETS z pytaniem
prejudycjalnym.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze konstytucyjnie okreslona jest ranga tzw. po-
chodnego (wtérnego) prawa UE. Jego normy majg pierwszenstwo przed ustawami i ma
to te same skutki dla rozwigzywania kolizji miedzy nim a prawem wewngetrznym, co
w przypadku tzw. prawa pierwotnego. TK nie wykluczyl mozliwosci oceny prawa wtor-
nego w zakresie jego obowigzywania na terytorium RP jako sktadnika polskiego porzad-
ku prawnego, ale wyrdznit tu dwie sytuacje®’:

a) jezeli postepowanie zainicjowane jest wnioskiem uprawnionego podmiotu i doty-
czy abstrakcyjnej kontroli norm — ,,w takim postepowaniu zakres kognicji Trybu-
nalu jest wyczerpujaco okreslony w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji” i nie obejmuje
kontroli konstytucyjno$ci norm unijnego prawa pochodnego;

b) jezeli postgpowanie zainicjowane jest skargg konstytucyjna — ,,zakres przedmioto-
wy aktéw normatywnych, ktére moga by¢ poddane kontroli zgodnosci z Konstytu-
cja w postgpowaniu wszczetym w wyniku ztozenia skargi konstytucyjnej, zostat
okreslony w art. 79 ust. 1 Konstytucji w sposéb autonomiczny i niezalezny od
art. 188 pkt 1-3” i obejmuje kontrolg konstytucyjnosci norm unijnego prawa po-
chodnego.

% Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK 2005, Nr 5, poz. 49.
37 Zob. ibidem.
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Dla unikania konfliktow miedzy polskim prawem wewnetrznym a prawem UE
wazna jest wyktadnia obowigzujacych norm prawa wewnetrznego uwzgledniajgca kon-
stytucyjna zasade przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspotpracy migdzy
panstwami. Trybunat Konstytucyjny wywiddt ja z Preambuly oraz art. 9 Konstytucji RP
i stwierdzil: ,,Konstytucyjnie poprawne i preferowane jest takie interpretowanie prawa,
ktore stuzy realizacji wskazanej zasady konstytucyjnej™ . Ten sposob postepowania jest
analogiczny, jak w przypadku innych sadow konstytucyjnych lub najwyzszych panstw
cztonkowskich UE, o czym pisalem juz wyzej.

3% Wyrok TK z dnia 19 maja 2003 r., K 39/01, OTK-A 2003, Nr 5, poz. 40.
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