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Kontrola konstytucyjnosci prawa pochodnego UE
w trybie skargi konstytucyjnej i pytan prawnych

1. Naruszenie praw podstawowych jako uzasadnienie wiasciwosci
sadu konstytucyjnego do kontroli prawa pochodnego UE

W orzecznictwie sadow konstytucyjnych panstw cztonkowskich UE kwestia pierw-
szenstwa prawa unijnego pojawia si¢ na trzech plaszczyznach. Pierwsza dotyczy kolizji
prawa UE oraz uchwalonych pdzniej aktow prawa krajowego (ustaw i1 aktow podstawo-
wych). Druga — bardziej skomplikowana — dotyczy kolizji konstytucyjnej, tj. zgodnos$ci
aktow prawa UE (w tym wtornego) oraz norm konstytucyjnych, zwlaszcza dotyczacych
praw podstawowych oraz tozsamosci konstytucyjnej panstw. Trzecia dotyczy natomiast
kontroli ultra vires w kwestii aktow UE wydanych bez podstawy prawnej zawartej
w traktatach lub z przekroczeniem podstawy w niej okreslonej*.

O ile pierwsza ptaszczyzna nie budzi watpliwos$ci w orzecznictwie sagdow konsty-
tucyjnych (w tym polskiego TK), przyjmujacych, Ze nie ma tu zastosowania zasada lex
posteriori derogat legi priori?, o tyle kwestia dopuszczalno$ci kontroli konstytucyjnosci
aktow prawa wtornego od lat stanowi przedmiot goracych sporow i nadal jest otwarta.
Sady konstytucyjne panstw cztonkowskich UE stosuja zasadniczo trzy kryteria kontroli
aktéw prawa unijnego z konstytucjami narodowymi, a mianowicie takie jak: prawa pod-
stawowe jednostki, przekroczenie przez organy UE zakresu przyznanych kompetencji

oraz zachowanie tozsamosci konstytucyjnej panstw cztonkowskich?.

1 Por. R. Grzeszczak, O zasadzie pierwszenstwa prawa UE, wzorcach kontroli konstytucyjnosci aktow in-

stytucji UE i nieco krytyki na temat wyroku polskiego Trybunatu Konstytucyjnego z 16.11.2011 roku,
,Prawo Europejskie w Praktyce”, dostgpne na stronie www.pewp.pl. [dostep: czerwiec 2014 r.]. Por. tez
w kontekscie orzecznictwa niemieckiego FTK, P. Czarny, Opinia prawna w sprawie dopuszczalnosci
kontroli przez niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny, ,,Zeszyty Prawnicze” 2011, nr 2, s. 15.

R. Grzeszczak, op. cit.

Ibidem. Por. tez P. Chybalski, Informacja prawnoporownawcza w sprawie kognicji sqdow konstytucyyj-
nych odnosnie do prawa wtornego Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze” 2011, nr 3, s. 105 i n., a takze
J. Sutkowski, Opinia na temat kognicji czeskiego Sgdu Konstytucyjnego do badania zgodnosci z konsty-
tucjq prawa wtornego Unii Europejskiej, ,,Zeszyty Prawnicze”, 2011, nr 3, 81 i n.
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Od chwili wejscia w zycie Traktatu z Lizbony*, a co za tym idzie wzmocnienia
statusu praw podstawowych jednostki w systemie prawnym UE , domniemanie o wia-
Sciwym poziomie ochrony praw podstawowych przez instytucje unijne znajduje moc-
niejsze uzasadnienie, niz we wezesniejszym stanie prawnym’, za§ obecny art. 6 TUE®
stanowi jedno z najwazniejszych postanowien Traktatu’. W okresie poprzedzajacym
wejscie w zycie Traktatu z Lizbony brak traktatowego katalogu praw podstawowych
w zwiazku z zasadg pierwszenstwa prawa UE i jednoczesnym poglebianiem si¢ proce-
sow integracyjnych, a co za tym idzie z rosngcym ryzykiem naruszenia praw podstawo-
wych, zrodzity si¢ watpliwosci co do podmiotu, ktory bedzie rozstrzygat skargi na naru-
szenie praw podstawowych przez organy wspolnotowe®. Dylemat ten podjety sady
konstytucyjne panstw cztonkowskich. W szczegolnosci niemiecki Federalny Trybunat
Konstytucyjny (FTK) w znanym wyroku Solange I uznat, ze ,,gwarancje praw podsta-
wowych sa nienaruszalng cechg Ustawy Zasadniczej Republiki Federalnej. Skoro zatem
Wspolnota nie posiada katalogu praw podstawowych porownywalnego do katalogu ta-
kich praw zawartych w Ustawie Zasadniczej, to tak dtugo, jak ten poziom pewnosci
prawa nie zostanie osiggnigty we Wspodlnocie, FTK ma mozliwo$¢ kontrolowania, czy
art. 24 Ustawy Zasadniczej nie jest naruszany przez Wspolnote™.

Odpowiedzia na wspomniany deficyt traktatowego katalogu praw podstawowych
stato si¢ uznanie praw podstawowych za ogoélne zasady prawa wspolnotowego oraz
przyjecie, ze wspolnotowy porzadek prawny zapewnia efektywng ochrone praw podsta-
wowych, odwotujac sie zarazem do tradycji konstytucyjnej panstw cztonkowskich!®.
W znanym wyroku w sprawie Nold zwigzanie tradycjami konstytucyjnymi Trybunat
Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (ETS, obecnie TSUE) zdefiniowal w ten sposob, iz

4 Dz.Urz. UE C 326226202012, s. 1.

K. Wojtowicz, Sqdy konstytucyjne wobec prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012, s. 116. Por. tez
A. Wyrozumska, Umocnienie ochrony praw podstawowych, [w:]J. Barcz (red.), Traktat z Lizbony. Glow-
ne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2008, s. 177.

Artykutowi 6 TUE nadano Traktatem z Lizbony nastgpujace brzmienie: ,,1. Unia uznaje prawa, wolnosci
i zasady okreslone w Karcie Praw Podstawowych z 7 grudnia 2000 r., w brzmieniu dostosowanym
12 grudnia 2007 r., ktéra ma taka sama warto$¢ prawng jak traktaty. Postanowienia tej Karty w zaden
sposob nie rozszerzaja kompetencji Unii okre§lonych w Traktatach. Prawa, wolnosci i zasady zawarte
w Karcie sg interpretowane zgodnie z postanowieniami ogdlnymi okreslonymi w tytule VII Karty regu-
lujacymi jej interpretacje i zastosowanie oraz z nalezytym uwzglednieniem wyjasnien, o ktérych mowa
w Karcie, ktore okreslaja zrodia tych postanowien. 2. Unia przystgpuje do europejskiej Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci. Przystapienie do Konwencji nie narusza kompe-
tencji Unii okreslonych w Traktatach. 3. Prawa podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspol-
nych panstwom cztonkowskim stanowig cz¢s$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa”.

" A. Wyrozumska, op. cit., s. 178-179.

K. Wéjtowicz, Sgdy..., s. 112—113. Por. takze podobne stanowisko wloskiego Sadu Konstytucyjnego,
ibidem, s. 113.

® K. Wojtowicz, Sgdy..., s. 113.

10 Por. wyrok 29/69 w sprawie Stauder v. Ulm, 1969, ECR.
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»hie moze uzna¢ za legalne przepisow, ktore sg niezgodne z prawami podstawowymi
uznanymi i chronionymi przez konstytucje tych panstw”*.

Skutkiem wzmocnienia ochrony praw podstawowych na poziomie wspdolnotowym
stato si¢ — jak podkresla K. Wojtowicz — odwrdcenie domniemania wlasciwosci nie-
mieckiego FTK w sprawie stania na strazy praw podstawowych wyrazonego w wyroku
w sprawie Solange I na rzecz przyjecia, ze FTK nie bedzie kontrolowat zgodno$ci prawa
wspolnotowego z prawami podstawowymi, dopoki Wspolnota zapewnia efektywna
ochrong praw podstawowych'?. W pdzniejszym orzecznictwie FTK, kontynuujac stano-
wisko wyrazone w wyroku Solange 11, stwierdzit, Zze warunkiem dopuszczalno$ci skargi
konstytucyjnej lub pytania prawnego na naruszenie przez akt prawa wtérnego UE prawa
podstawowego gwarantowanego w Ustawie Zasadniczej (UZ) jest wykazanie, ze od
czasu wydania wyroku Solange II poziom ochrony tych praw w prawie UE ulegt obni-
zeniu do tego stopnia, ze nie odpowiada standardowi UZ®.

W przypadku stanowiska niemieckiego FTK w kwestii kontroli aktow prawa wtor-
nego UE istotne jest jednak to, Ze jej przedmiotem nie sg bezposrednio akty tego prawa,
ale wyrazony w art. 23 UZ nakaz stosowania okre$lonego aktu (przepisu) prawa wtorne-
go wystowiony w ustawie wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej
konstytuujacej UE. Bezposrednim przedmiotem kontroli wedle stanowiska FTK, poten-
cjalnie nie bytby sam akt prawa wtornego, ale ustawowy nakaz stosowania konkretnego
aktu w REN'. Niemniej — jak si¢ podkresla P. Czarny — nawet do takiej posredniej kon-
troli aktow prawa wtdrnego nie ma wyraznej konstytucyjnej lub ustawowej podstawy'>.
Mimo to FTK uznaje za dopuszczalne kwestionowanie aktow prawa wtornego UE za-
rowno w trybie skarg konstytucyjnych, jak i pytan prawnych. W przypadku tych ostat-
nich wymaga, by przed kierowaniem don pytania prawnego sad rozstrzygajacy w kon-
kretnej sprawie najpierw wystapit z pytaniem prejudycjalnym do TS o wyktadni¢ danego
aktu prawa UE. Natomiast zarowno w przypadku pytan prawnych, jak i skarg konstytu-
cyjnych, wymaga — pod rygorem uznania ich za niedopuszczalne — wykazania, iz doszto

do obnizenia minimalnego standardu ochrony praw podstawowych gwarantowanego

11 Orzeczenie w sprawie 4/73 J. Nold v. Komisja, 1974 ECR.

12 Orzeczenie FTK z dnia 22 pazdziernika 1986 r. w sprawie Solange Il nr 2 BvR 197/83.

¥ Postanowienie z dnia 7 czerwca 2000 r. w sprawie Bananenmarktordnung (2 BvR 1/97). Por. takze wy-
rok FTK z dnia 30 czerwca 2009 r. w sprawie Traktatu z Lizbony, w ktorym FTK potwierdzit swoja
wiasciwos¢ w kwestii kontroli konstytucyjno$ci prawa wtdrnego prawa UE i orzekania o jego niestoso-
waniu w konkretnym przypadku kolizji, niemniej zastrzegt, ze tak dtugo nie wykonuje swojej kompeten-
cji do kontrolowania aktow prawnych UE z punktu widzenia standardu praw podstawowych okre$lonego
w UZ, jak prawo unijne zapewnia t¢ ochron¢ na odpowiednim poziomie. Jak wskazuje P. Czarny: ,,Nie
jest to wiec rezygnacja zupeha i stanowi ,,czasowo” niewykonywang («spoczywajaca») kompetencje
Trybunatu, op. cit. s. 15-16.

4 Por. szerzej ibidem, s. 11-12 in.

15" Ibidem, s. 18.
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w UZ wskutek przyjecia aktow prawa wtornego o okreslonej tresci (wraz z ich wyktad-
nig w orzecznictwie TSUE)'®.

W $wietle powyzszego podkreslenia wymaga, ze problem uznania przez FTK
swojej wlasciwosci do badania konstytucyjnosci aktow prawa wtdérnego UE ma raczej
wylacznie potencjalny, hipotetyczny charakter’. Niemniej, kolizje konstytucyjne na
poziomie praw podstawowych jednostki sg mozliwe. Dostrzega si¢ je w powigkszaniu
si¢ materii regulowanej prawem unijnym, a takze coraz dalej idagcym procesie wptywa-
nia orzecznictwa TSUE, dokonujacego wigzacej wyktadni przepisow ,,0 nie zawsze
jednoznacznej treSci”'®, na proces interpretacji i stosowania norm prawa krajowego.
Mozliwos¢, cho¢by wysoce hipotetyczna, kolizji migdzy normami konstytucyjnymi
dotyczacymi praw podstawowych a normami prawa unijnego powoduje zapewne, ze
takze inne sady konstytucyjne nie chcg w stanowczy sposob uznaé braku swojej wtasci-
wosci do kontroli konstytucyjnoséci prawa pochodnego, zwlaszcza w obszarze praw
podstawowych.

Lini¢ orzeczniczg niemieckiego FTK przyjely w zwigzku z tym takze sady konsty-
tucyjne innych panstw cztonkowskich, w tym takze Europy Srodkowo-Wschodnie;.
Wspomnie¢ tutaj nalezy zwlaszcza o stanowisku czeskiego TK. W $wietle konstytucji
Republiki Czeskiej kontrola aktéw prawa wtérnego UE nie jest dopuszczalna ani w try-
bie pytan prawnych sagdow (moga dotyczy¢ jedynie ustaw) ani skarg konstytucyjnych
(skarga moze dotyczy¢ orzeczenia, a nie aktu prawnego)'®. W wyroku z dnia 31 stycznia
2012 1.2° czeski Sad Konstytucyjny (SK) stwierdzit jednak m.in., Ze ,,najwyzszym pra-
wem na terytorium Czech jest konstytucja. Sad Konstytucyjny natomiast pozostaje naj-
wyzszym straznikiem czeskiego porzadku konstytucyjnego, w tym rowniez przed moz-
liwymi naduzyciami ze strony organdéw Unii lub prawa europejskiego. Akty prawne
organéw UE, dokonujace wyktadni lub rozwijajace prawo UE w sposob, ktory zagraza
podstawom porzadku konstytucyjnego i zalozeniom demokratycznego panstwa prawne-
g0, niec moga obowigzywaé¢ w Republice Czeskiej. Zgodnie z powyzszym czeski Sad
Konstytucyjny bedzie dokonywat kontroli, w charakterze ultima ratio, czy akty prawne
organow europejskich pozostaja w ramach granic przekazanych im kompetencji. Majac

powyzsze na uwadze, Sad Konstytucyjny uznat, ze Trybunat Sprawiedliwosci dziatat

Por. cyt. wyzej wyrok w sprawie tzw. sprawy bananowej. Por. tez A. Wudarski, M. Stiirner, Glosa do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2011 r., SK 45/09, Dz. U. 2011, Nr 254, poz. 1530,
»Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 2, s. 237.

P. Czarny, op. cit., s. 19.

R. Grzeszczak, op. cit.

19 J. Sutkowski, op. cit., s. 82. Por. tez P. Chybalski, op. cit., s. 106-107.

2 PLUS 5/12.

17
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ultra vires, wydajac wyrok w sprawie C-399/09”2L, Jak si¢ podkre$la, orzeczenie cze-
skiego SK ,,jest bezprecedensowe, bowiem sad krajowy uznat wyrok TS za niewiazacy.
Do tej pory sady konstytucyjne panstw UE, kreujac doktryng ochrony tozsamosci kon-
stytucyjnej, zastrzegaty, lecz tylko hipotetycznie, zZe nie zawahaja si¢ przed uniewaznie-
niem aktow europejskich podjetych poza zakresem kompetencji powierzonych Unii Eu-
ropejskiej”?. Tak czynit, jak przypomniano, niemiecki FTK, a takze idac wyraznie jego
sladem polski Trybunat Konstytucyjny. Tymczasem, jak zauwaza D. Lis-Staranowicz,
wyrok czeskiego SK ,,moze by¢ uznany za ci¢zki cios dla autorytetu prawa UE i jego
organdw sadowych. Jednak nie chodzi tu tylko o podwazenie autorytetu, ale o cos$ zna-
czenie wazniejszego. Przede wszystkim zostala podwazona zasada pierwszenstwa sto-
sowania prawa europejskiego skutecznie umacniana przez TS od lat sze§¢dziesigtych
XX wieku, a stanowigca fundament Unii Europejskie;j. Idea dialogu miedzy sadami kon-
stytucyjnymi a TS moze by¢ realizowana tylko przy akceptacji wielopoziomowego kon-
stytucjonalizmu. Sklania on do innego pojmowania pozycji sadow konstytucyjnych.
Przede wszystkim nakazuje odejscie od paradygmatu hierarchiczno$ci systemu prawne-
go i wpisanej w niego struktury sgdow”?. Podzieli¢ nalezy w pelni poglad autorki, iz
sprawa sporu o stowackie emerytury stanowita dobra okazje, aby SK wystapit z pyta-
niem prejudycjalnym, podejmujac cho¢by probe zmiany stanowiska TSUE i przedsta-
wienia mu swoich racji*.

Na tle tego, co zostalo powiedziane, przedmiotem dalszych uwag bedzie proba
analizy stanowiska polskiego TK w kwestii jego wlasciwosci do badania konstytucyjno-
$ci aktow prawa wtornego UE (zwlaszcza w obszarze wolnosci i praw jednostki) na tle

regulacji konstytucyjnej w tej materii.

2. Kwestia dopuszczalnosci kontroli konstytucyjnosci aktow
prawa wtornego przez Trybunat Konstytucyjny

Konstytucyjna regulacja podstaw kontroli prawa unijnego przez Trybunal Kon-
stytucyjny oraz zakresu tej kontroli ma niewatpliwe pewne deficyty. W bogatej w tej
kwestii literaturze przedmiotu podkresla si¢ raczej zgodnie, ze przepisy Konstytucji
RP w tym zakresie sa lakoniczne i daja podstawy do rozbieznych interpretacji. Doty-

czy to przede wszystkim relacji art. 188 pkt 5 oraz art. 79 ust. 1, a takze art. 188 oraz

2 Na temat uzasadnienia tego stanowiska czeskiego SK, por. D. Lis-Staranowicz, Spor sqdéw o stowackie

emerytury, czyli Trybunat Sprawiedliwosci UE versus Sqd Konstytucyjny Czeskiej Republiki, ,,Journal of
Modern Science” 2012, nr 3/14, s. 356 i n.

2 Jbidem, s. 358.

2 Jbidem, s. 360.

2 Ibidem, s. 358-360.
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art. 193 Konstytucji. Taki stan rzeczy jest przyczynkiem do formutowania postulatow
zmiany Konstytucji w odniesieniu do kwestii zakresu wlasciwosci TK w omawianej
plaszczyznie.

W kazdym razie, o ile mozliwos$¢ kontroli konstytucyjnosci prawa pierwotnego
(traktatéw) nie budzi w zasadzie watpliwosci, poniewaz art. 188 pkt 1 Konstytucji prze-
widuje kompetencje TK w zakresie kontroli uméw migdzynarodowych z Konstytucja,
nie ustanawiajac w tym zakresie zadnych wyjatkow, a swoja wlasciwos¢ w tym zakresie
podkreslal takze wielokrotnie TK®, o tyle kwestia dopuszczalno$ci kontroli konstytu-
cyjnosci aktow prawa pochodnego UE nie jest juz tak jednoznaczna. Konstytucja nie
wspomina bowiem — jak wiadomo — o kompetencji TK do badania zgodnos$ci prawa
pochodnego z jej przepisami. Przepis art. 188 ustawy zasadniczej zawiera wyczerpujace
wyliczenie podstaw kontroli, nie przewidujac orzekania przez TK o zgodnosci z Konsty-
tucja aktow prawa wtornego. Takie jest rOwniez przewazajace stanowisko doktryny w tej
kwestii*. Jakkolwiek wskazuje sie, ze pojecie ,ratyfikowanej umowy miedzynarodo-
wej” zawarte w art. 188 Konstytucji obejmuje lub powinno obejmowac réwniez prawo
stanowione na podstawie takiej umowy (a wigc prawo pochodne). Inng kwestig jest
ograniczenie kompetencji trybunalow konstytucyjnych do orzekania w odniesieniu do

prawa pochodnego UE wynikajace z samego prawa UE.

2 W wyroku z dnia 11 maja 2005 r. (K 18/04) w sprawie konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego TK stwier-
dzit z jednej strony, ze nie ma kompetencji do dokonywania samoistnej oceny konstytucyjnosci prawa
pierwotnego ani wszelkich czynnosci poprzedzajacych ratyfikacje, ale uznat swojg whasciwos¢ do bada-
nia Traktatu akcesyjnego. Podobnie w wyroku z dnia 24 listopada 2010 r. (K 32/09) w sprawie konstytu-
cyjnosci Traktatu z Lizbony stwierdzit, ze przyznana Trybunalowi Konstytucyjnemu w art. 188 pkt 1
Konstytucji wlasciwos$¢ do orzekania w sprawach ,,zgodno$ci ustaw i uméw miedzynarodowych z Kon-
stytucja” nie roznicuje wskazanych uprawnien Trybunatu w zalezno$ci od trybu wyrazania zgody na ra-
tyfikacje. TK jest zatem wlasciwy do badania konstytucyjnosci umow miedzynarodowych ratyfikowa-
nych za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie. Artykul 188 pkt 1 Konstytucji ani inny przepis nie
wylaczaja bowiem tego typu uméw z zakresu kognicji TK. Z tego zatem wyprowadzit wniosek, ze kon-
troli konstytucyjnosci moze by¢ poddany takze Traktat z Lizbony. Zarazem jednak podkreslit, ze Traktat
z Lizbony ratyfikowany w kwalifikowanej procedurze, tj. przez Prezydenta RP za zgoda udzielona
w ustawie uchwalonej stosownie do wymagan okreslonych w art. 90 Konstytucji, korzysta ze szczegdl-
nego domniemania zgodnosci z Konstytucja. Jak stwierdzit, ,,oparte na powyzszych podstawach do-
mniemanie konstytucyjnosci traktatu moze by¢ obalone jedynie po ustaleniu, ze nie istnieje taka interpre-
tacja traktatu i taka interpretacja Konstytucji, ktore pozwalaja stwierdzi¢ zgodno$¢ postanowien
traktatowych z ustawg zasadnicza. Trybunat Konstytucyjny nie moze nie bra¢ pod uwage kontekstu skut-
kéw swojego wyroku z punktu widzenia wartos$ci i zasad ustrojowych, jak rowniez nastepstw wyroku dla
suwerenno$ci panstwa i jego tozsamosci konstytucyjnej”.

Por. m.in. L. Garlicki, uwagi do art. 188, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom V,
L. Garlicki (red.), Warszawa 2007, s. 19-21; L. Garlicki, M. Masternak-Kubiak, Wtadza sqdownicza RP
a stosowanie prawa miedzynarodowego i prawa Unii Europejskiej, [w:] K. Wojtowicz (red.), Otwarcie
Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy integracyjne, Warszawa 20006, s. 182—184; B. Bana-
szak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 827 oraz B. Banaszak,
L. Zukowski, Priifung der Rechtsakte der Europdischen Union durch den polnischen Verfassungsge-
richtshof, ,,OstEuropaRecht”, 57. Jahrgang 2011, s. 274-281.
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Stanowisko TK w tej kwestii nie jest dostatecznie sprecyzowane i wydaje sig, ze nie
wypowiedziat on w tej kwestii ostatniego stowa. W wyroku w sprawie Traktatu akcesyj-
nego z 11 maja 2005 r. (K 18/04) TK podkreslit mianowicie, ze ,,panstwa cztonkowskie
zachowuja prawo do oceny, czy prawodawcze organy wspolnotowe (unijne), wydajac
okreslony akt (przepis prawa), dzialaly w ramach kompetencji przekazanych i czy wy-
konywaly swe uprawnienia zgodnie z zasadami subsydiarno$ci i proporcjonalnosci.
Przekroczenie tych ram powoduje, Ze wydane poza nimi akty (przepisy) nie sa objete
zasadg pierwszenstwa prawa wspolnotowego”. Stwierdzenie to wskazywatoby, ze TK
nie wykluczyl w tym wyroku zupetnie mozliwo$ci kontroli ultra vires aktow prawa
wtornego 1 dopuscit takg mozliwos¢ z perspektywy funkcji gwarancyjnej Konstytucji.

Z kolei w postanowieniu z 17 grudnia 2009 r. w sprawie U 6/08 TK, wypowiadajac
si¢ na marginesie sprawy (obiter dicta), wskazat, ze: ,,Brak wskazania w enumeratyw-
nym katalogu zawartym w art. 188 pkt 1-3 Konstytucji wtornego prawa UE jako przed-
miotu kontroli konstytucyjnej uniemozliwia Trybunalowi orzekanie w sprawie jego
zgodnosci z Konstytucja. Brak kognicji Trybunatu w tym zakresie znaczy, ze zarzuty
w sprawie zgodnosci aktow wtornego prawa wspolnotowego z Konstytucja nie moga
by¢ przez Trybunal rozpatrzone”.

Tak kategoryczne stwierdzenie moze dziwi¢, zwtaszcza w kontekscie przywotane-
go wyzej wyroku K 18/04, w ktorym TK — nie okreslajac wprawdzie trybu ewentualnej
kontroli rozporzadzen unijnych — takiej mozliwosci wprost nie wykluczyt?’. Stwierdzit
mianowicie, ze ,,[B]ezposrednie przenoszenie wymagan, wynikajacych z tresci art. 31
ust. 3, na plaszczyzne stanowienia prawa wspdlnotowego jest nieuzasadnione. Kazdy
z tych przepiséw dotyczy réznych i autonomicznych wzgledem siebie systemoéw praw-
nych. Nie uchyla to mozliwoséci oceny uregulowan prawnych, w tym: rozporzadzen
wspolnotowych w zakresie ich obowigzywania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
w charakterze sktadnikow polskiego porzadku prawnego, m.in. pod katem respektowa-
nia regut wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

Natomiast w postanowieniu U 6/08 Trybunat zdawat si¢ zatem zaktadag¢, ze art. 188
pkt 1-3 Konstytucji okresla zamknigty katalog aktoéw normatywnych objetych zakre-
sem wiasciwosci TK w ramach kontroli nast¢pczej norm niezaleznie od trybu jej zaini-
cjowania. Zdaniem M. Wiacka, przyjecie bez zastrzezen powyzszego stanowiska TK
»~prowadziloby do wniosku, Ze istniejg w systemie prawnym akty normatywne, pod-
rzedne wzgledem Konstytucji, ktdre nie poddaja si¢ kontroli w postepowaniu przed Try-
bunatem Konstytucyjnym”?. Zdaniem autora ,,w panstwie opartym na bezwyjatkowej

21 Tak tez M. Wiacek, Glosa do postanowienia TK z dnia 17 grudnia 2009 r., U 6/08, ,,Panstwo i Prawo”
2010, nr 6, s. 123.
2 [bidem.
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zasadzie nadrzedno$ci Konstytucji w systemie zrodet prawa taka sytuacja nie moze
mie¢ miejsca. Wlasciwos$¢ rzeczowa TK powinna zatem mie¢ charakter peiny, tzn.
obejmowaé wszystkie normy prawne, ktore obowigzujg i sa stosowane przez organy
wladzy publicznej. Oczywiscie, dopuszczalne jest pewne zroznicowanie zakresu kogni-
cji Trybunatu w zaleznosci od trybu wszczgcia postepowania, jednak nie powinno to
prowadzi¢ do catkowitego wytaczenia mozliwosci zakwestionowania przed Trybuna-
tem niektorych obowigzujacych aktow normatywnych”?.

Analizujac stanowisko TK wyrazone w postanowieniu U 6/08 z perspektywy wy-
roku w sprawie traktatu akcesyjnego, a takze pdzniejszego wyroku z dnia 16 listopada
2011 r. (SK 45/09), uprawnione wydaje si¢ uznanie, ze dotyczyto ono kontroli abstrak-
cyjnej inicjowanej wnioskiem legitymowanych podmiotéw do TK*. W tym ostatnim
Trybunat nawigzal wprost do postanowienia U 6/08, wskazujac, ze wyrazony w nim
»obiter dicta poglad o niedopuszczalnosci kontroli konstytucyjno$ci norm unijnego pra-
wa pochodnego” dotyczyt abstrakcyjnej kontroli norm, poniewaz sprawa zostata zaini-
cjowana z inicjatywy grupy postow.

Watpliwosci, zaréwno z perspektywy prawa unijnego, jak i przepisow konstytucyj-
nych nie budzi natomiast dopuszczalnos¢ kontroli konstytucyjnosci tzw. ustaw imple-
mentacyjnych®, a wiec posrednia kontrola prawa wtornego UE, przez TK. Swojg wiasci-
wos¢ w zakresie kontroli tzw. ustaw implementacyjnych TK potwierdzit zreszta — jak
wiadomo — w wyroku w sprawie ENA z dnia 27 kwietnia 2005 r. (P 1/05). Jak podkresla
K. Wojtowicz, ,,[...] proklamowana przez TSUE zasada autonomii obu systemow zakta-
da bowiem, Ze ocena legalnosci (konstytucyjnosci) przepisu krajowego nalezy do sadu
krajowego (konstytucyjnego). Sady unijne nie posiadaja w tym zakresie whasciwosci*.

Z drugiej jednak strony utrata mocy obowigzujacej przepisu implementujacego dy-
rektywe czy aktu o podobnym skutku w wyniku wyroku TK, uznajacego jego niezgod-
no$¢ z Konstytucja pociaggatoby za soba powstanie stanu niezgodno$ci prawa polskiego
z prawem unijnym®, Takie orzeczenie — jak si¢ podkresla — ,,blizsze jest konfrontacji
z prawem wspolnotowym niz jego obronie’**. Z tego tez powodu w wyroku w sprawie
ENA, stwierdzajac niekonstytucyjnos¢ art. 602 k.p.k. z art. 55 ust. 1 Konstytucji odro-

czyl termin wejscia orzeczenia w zycie i uznat za pozadang zmiane przepisu konstytu-

cyjnego.

2 Jbidem,s. 123..

30 Tak tez M. Wiacek, op. cit., s. 125.

81 Por. tez A. Wudarski, M. Stiirner, op. cit., s. 234.

% K. Wojtowicz, Sgdy..., s. 82.

G. Lang, Kilka uwag na temat wzajemnych relacji Konstytucji RP i prawa Unii Europejskiej, ,,Studia
Europejskie” 2004, nr 2, s. 34.

3 Ibidem.
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Z perspektywy rozwazan o dopuszczalnosci bezposredniej kontroli konstytucyjno-
$ci prawa pochodnego w trybie skargi konstytucyjnej (ewentualnie takze pytan praw-
nych sagdow) nalezy zauwazy¢, iz fakt wdrozenia aktu prawa unijnego przez krajowego
ustawodawce nie zmienia jego ,,rzeczywistego autora”, jakim jest prawodawca unijny.
Oznacza to zatem, ze TK oceniajac ustawe implementacyjna de facto ocenia norme unij-
ng. Jak zauwaza M. Wigcek, poglad, iz ,,kontrola konstytucyjnosci nie moze objaé norm
prawa wspolnotowego, ktore ptyna bezposrednio z aktow wydawanych na poziomie
wspolnotowym, prowadzitoby do wniosku, iz poziom ochrony statusu jednostki w za-
kresie okreslonym przez prawo wspdlnotowe bylby zrdéznicowany w zaleznos$ci od for-
malnego zrodta normy prawnej”, a do takiego zréznicowania, zdaniem autora, nie ma

podstaw?®.

3. Konstytucyjne wolnosci i prawa jednostki jako wzorzec kontroli
aktow prawa pochodnego UE w swietle stanowiska polskiego TK

Poczawszy od wyroku w sprawie Traktatu akcesyjnego (K 18/04) w orzecznictwie
TK powtarzana jest regularnie teza, iz ,,niezgodny z Konstytucja bylby nizszy poziom
ochrony praw jednostki wynikajacy z prawa unijnego. Normy Konstytucji w dziedzinie
praw i wolnos$ci jednostki wyznaczaja prog, ktory nie moze ulec obnizeniu ani zakwe-
stionowaniu na skutek wprowadzenia regulacji unijnych”. W $wietle tego stanowiska
zgodzi¢ nalezy si¢ w pelni z pogladem M. Wiacka, iz ,,kontrola konstytucyjnosci norm
prawnych realizowana przez TK stuzy przede wszystkim ochronie wolnos$ci i praw jed-
nostek. Z punktu widzenia statusu jednostki jest catkowicie obojetne, z jakiego formal-

nie zrodla ptynie norma prawna okreslajaca jej powinnosci’™®.

3.1. Skarga konstytucyjna na akty prawa wtérnego UE — problem
podstawy konstytucyjnej

Do czasu wydania precedensowego wyroku w sprawie SK 45/09 poglady doktryny
w kwestii dopuszczalnosci skarg konstytucyjnych kwestionujacych zgodnos$¢ aktow
prawa pochodnego majacych przymiot bezposredniej stosowalnosci (w praktyce rozpo-
rzadzen unijnych) z normami konstytucyjnymi dotyczacymi wolnosci i praw jednostki
byty rozbiezne. Podkresli¢ zreszta nalezy, ze wyrok TK wiele w tej materii nie zmienit,
poniewaz w dalszym ciggu kwestia ta pozostaje sporng dla znacznej czg¢sci doktryny,
a w kazdym razie nie uznaje si¢ jej za zamknietg®. Jak podkresla A. Labno, po wyroku

3 M. Wiacek, op. cit., s. 127.

36 Thidem, s. 123.

87 Jak podkreslajg A. Wudarski, M. Stiirner: ,,Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego pokrywa si¢ co do
zasadniczych kwestii z orzecznictwem niemieckiego Federalnego Sadu Konstytucyjnego. Mimo to
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w sprawie SK 45/09 ,.kwestia uprawnienia TK do kontroli konstytucyjnosci aktow pra-
wa wtornego UE nadal pozostaje dyskusyjna®®.

Krytyka stanowiska TK wyrazonego w wyroku SK 45/09 opiera si¢ w pierwszej
kolejnosci na zarzucie, iz juz samo uznanie swojej wlasciwosci w sprawie kontroli ak-
tow prawa pochodnego UE stanowito naruszenie zobowigzan traktatowych, poniewaz
w $wietle orzecznictwa TSUE sady krajowe (w tym konstytucyjne) nie majg kompeten-
cji ,,do samodzielnego orzekania o niewaznosci aktow wydawanych przez instytucje
unijne”. Podkresli¢ nalezy jednak, ze Trybunat, uznajac wprawdzie swoja wlasciwosé
do badania rozporzadzen unijnych w trybie skargi konstytucyjnej, wyraznie zastrzegl, ze
skutkiem ewentualnego wyroku negatywnego nie moze by¢ uniewaznienie takiego aktu.
Na tle wyroku TS UE w sprawie Foto-Frost* K. Wojtowicz zauwaza, ze Trybunat Spra-
wiedliwos$ci odrdznia kontrole aktow unijnych od ich uniewaznienia, a zatem ,,sady kra-
jowe nie moga uniewaznia¢ aktow instytucji Unii, ale to nie znaczny, ze nie moga ich
kontrolowaé™!.

Nalezy przypomnie¢, ze do czasu zajecia stanowiska TK w wyroku SK 45/09 za-
réwno zwolennicy*, jak i przeciwnicy* uznania wiasciwosci TK w omawianej kwestii,

argumentow poszukiwali w pojeciu ,,aktu normatywnego”, o ktérym mowa w art. 79

problem kolizji krajowego i europejskiego porzadku prawnego nadal pozostaje nierozwiazany”, op.
cit., s. 237.

Tak tez A. Labno, Skarga konstytucyjna jako srodek ochrony praw czlowieka. Przyczynek do dyskusji,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 4, s. 46.

Por. P. Bogdanowicz, P. Marcisz, zdaniem ktorych sady krajowe, w tym TK ,,nie powinny by¢ uprawnio-
ne do orzekania o niekonstytucyjnosci aktow prawa pochodnego z powodu bezposredniego naruszenia
konstytucyjnych praw i wolnosci (a posrednio unijnych praw podstawowych)”. Ich zdaniem, wytacznej
kompetencji TS nie mozna traktowa¢ jako zagrozenia dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw,
Szukajqc granic kontroli — glosa do wyroku TK z 16.11.2011 r. (SK 45/09), ,,Europejski Przeglad Sado-
wy”, 2012, nr 9, s. 47-52, dostepne na: http://www.lex.pl/eps-akt/-/akt/glosa-do-wyroku-tk-z-dnia-16-
listopada-2011-r-sk-4509 [dostep: czerwiec 2014 r.].

Orzeczenie z 22 pazdziernika 1987 r. w sprawie Foto-Frost, C-314/85 z dnia 22 pazdziernika 1987 r.

K. Wojtowicz i tam cyt. literatura, Sgdy..., s. 82.

Zdecydowany poglad w tej kwestii, przed jej definitywnym rozstrzygnigciem przez TK, prezentowat
K. Wojtyczek, zdaniem ktérego pojecie to nalezy odnosi¢ takze do aktéw organizacji mi¢dzynarodo-
wych, w tym aktow prawa wtdrnego, Przekazywanie kompetencji panstwa organizacjom miedzynarodo-
wym. Wybrane zagadnienia prawnokonstytucyjne, Krakéw 2007, s. 327. Do tego pogladu sklanial si¢
takze T. Jaroszynski, Rozporzgdzenie wspolnotowe jako przedmiot skargi konstytucyjnej, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2007, nr 4, s. 30 i n., a takze — jak si¢ wydaje — B. Szmulik, Skarga konstytucyjna.
Polski model na tle porownawczym, Warszawa 2006, s. 177-178.

Takg mozliwos¢ wylaczaja m.in.: Tak S. Biernat, Miejsce prawa pochodnego Wspolnoty Europejskiej
w systemie konstytucyjmym Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997
roku a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 185-186; J. Repel, Przedmiotowy zakres
skargi konstytucyjnej, [w:] J. Trzcinski (red.), Skarga konstytucyjna w Polsce, Warszawa 2000, zdaniem
ktorego w przypadku aktéw prawa wtornego — w przeciwienstwie do umoéw migdzynarodowych — ,,byta
to w pelni §wiadoma i zamierzona decyzja ustrojodawcy”, s. 95. Tak tez M. Masternak-Kubiak, odwotu-
jaca si¢ do faktu, ze akty prawa wtdrnego w przeciwienstwie do umow miedzynarodowych, nie sg objete
kognicja TK, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Zakamycze 2003, s. 316.
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Konstytucji. Przyjmujac koncepcj¢ autonomicznosci tego pojecia wskazywano, ze TK
ma kompetencje do kontroli ich konstytucyjnosci w trybie skargi (nie za$ w trybie wnio-
skow 1 pytan prawnych), cho¢ w bardzo ograniczonym zakresie, tj. naruszenia praw za-
sadniczych*. Za przyznaniem Trybunatowi kompetencji do kontroli aktow prawa wtor-
nego (podobnie jak aktow prawa miejscowego i umow migdzynarodowych) przemawia
— jak wskazywano — funkcja ustrojowa skargi konstytucyjnej, stuzaca ochronie konsty-
tucyjnych praw jednostki*’. Z uwagi jednak na problemy, zwigzane ze skutkami orzecze-
nia TK w kontekscie zasady pierwszenstwa prawa UE*, a takze na wytaczng kompeten-
cje¢ ETS do wyktadni prawa wtornego, podkreslano, ze do rozszerzenia zakresu
przedmiotowego skargi na akty prawa wtornego nalezy podchodzi¢ z duza ostrozno-
$cig?’. Mozna zatem stwierdzi¢, ze jeszcze przed wydaniem wyroku SK 45/09 poglad
o zasadnosci szerokiej interpretacji zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej
(obejmujacej takze rozporzadzenia unijne) mial duzy krag zwolennikow.

Gdy idzie natomiast o wczesniejsze orzecznictwo TK, w tym takze przywolane
wyzej postanowienie U 6/08, to sugerowato ono raczej poglad odrzucajacy mozliwosé
kwestionowania w drodze skargi konstytucyjnej aktow prawa wtornego UE*, a przy-
najmniej nie dotykato tego problemu wprost”. Takze w wyroku z dnia 11 maja 2005 r.
w sprawie traktatu akcesyjnego, jakkolwiek, o czym juz wczeSniej wspomniano, nie
wykluczyl zupetnie mozliwosci kontroli konstytucyjnosci prawa UE, to stwierdzil, ze

»zdaniem TK zakres stosowania art. 79 ust. 1 Konstytucji nie ulegt zmianie w wyniku

4 K. Wojtyczek dopuszcza mozliwos$¢ stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu prawa wtérnego wskutek

rozpatrzenia skargi konstytucyjnej ,,tylko w razie naruszenia godno$ci cztowieka lub kwalifikowanego
naruszenia istoty okre$lonego prawa zagwarantowanego w Konstytucji, prowadzacego do sytuacji,
w ktorej organizacja lub organ migdzynarodowy nie zapewnia poziomu ochrony praw cztowieka porow-
nywalnego z poziomem ochrony zapewnionym w Konstytucji RP” op. cit., s. 327. Por. tez T. Jaroszyn-
ski, op. cit., s. 32 i tam przywolywane podobne stanowisko niemieckiego FTK.

Tak K. Dziatocha, cho¢ wyraza takze w tym wzgledzie watpliwos¢, odwotujac si¢ do rozumienia aktu
normatywnego jako aktu stanowionego przez organy RP, uwagi do art. 91, [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, tom I, L. Garlicki (red.), Warszawa 1999, s. 8-9. Tak tez M. Wiacek na
kanwie stanowiska TK w sprawie U 6/08, iz ,,dopuszczalne jest uczynienie przedmiotem oceny TK kaz-
dego aktu normatywnego, niekoniecznie bedacego ustawa, umowa migdzynarodowa lub przepisem pra-
wa wydanym przez centralny organ panstwowy”, op. cit., s.125.

W koncepcji zaproponowanej przez K. Wojtyczka, orzeczenie Trybunalu stwierdzajace niekonstytucyj-
nos¢ takiego aktu nie wywotywatoby skutkow w stosunkach z innymi podmiotami prawa migdzynarodo-
wego 1 nie pozbawialoby badanego aktu prawnego ,,mocy obowiazujacej w porzadku prawnym danej
organizacji lub organu migdzynarodowego. Akt normatywny uznany orzeczeniem Trybunatu za niekon-
stytucyjny traci natomiast moc obowiazujacg w polskim porzadku prawnym. Polskie organy wiladzy
publicznej powinny wowczas podja¢ odpowiednie dziatania w celu usunigcia niezgodnos$ci przez zmiang
danego aktu lub zmiang Konstytucji”, op. cit., s. 327.

Tak tez T. Jaroszynski, op. cit., s. 37.

Tak tez P. Tuleja, Skarga konstytucyjna w Polsce — dziesie¢ lat doswiadczen, ,,Przeglad Legislacyjny”
2007, nr 3(61), s. 33.

- A. Wudarski, M. Stiirner, op. cit., s. 230.
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przystapienia Polski do UE™. W kwestii niedopuszczalnosci kontroli konstytucyjnosci
prawa pochodnego Trybunat wypowiadat si¢ natomiast wyraznie przy okazji spraw za-
inicjowanych w trybie pytan prawnych’'.

Nowa lini¢ orzeczniczg w tej kwestii zapoczatkowal, jak si¢ wydaje, wspomniany
wyrok z 16 listopada 2011 r. (SK 45/09). Mimo ze Trybunal stwierdzit, ze zgodnos¢
kwestionowanego rozporzadzenia Rady nr 44/2001 z 22 grudnia 2000 r. z art. 45 ust. 1
Konstytucji RP%2, to po raz pierwszy miatl okazje wypowiedzie¢ si¢ w kwestii dopusz-
czalnosci skarg konstytucyjnych na akty prawa wtornego UE. Tym samym Trybunat dat
kolejny asumpt do dyskusji nad problemem relacji migdzy zasada pierwszenstwa prawa
UE i uznaniem za dopuszczalna kontroli konstytucyjnosci prawa wtornego UE.

Nawiazujac do zrelacjonowanej wyzej dyskusji w doktrynie nad pojeciem ,,aktu
normatywnego” w art. 79 ust. 1 Konstytucji Trybunat wyraznie przesadzit, ze ,,aktem
normatywnym, w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, moze by¢ nie tylko akt norma-
tywny wydany przez ktorys$ z organdow polskich, ale takze — po spetnieniu dalszych wa-
runkéw — akt wydany przez organ organizacji mi¢gdzynarodowej, ktorej cztonkiem jest
Rzeczpospolita Polska®. Dotyczy to w pierwszym rzgdzie aktow nalezacych do prawa
Unii Europejskiej, stanowionych przez instytucje tej organizacji. Akty takie wchodza
bowiem w sktad obowigzujagcego w Polsce porzadku prawnego i wyznaczaja sytuacje
prawne jednostki™**. Tym samym, zdaniem TK, rozporzadzenie unijne wykazuje cechy
aktu normatywnego w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji z uwagi na fakt, ze ,,moga
zawiera¢ normy, na podstawie ktorych sad lub organ administracji publicznej orzeka
ostatecznie o wolnoséciach lub prawach albo o obowigzkach jednostek, okre§lonych
w Konstytucji™.

Przyjmujac taki punkt widzenia, TK uznat zatem za konstytucyjnie uzasadniony po-
glad o autonomicznym i niezaleznym od art. 188 pkt 1-3 Konstytucji okresleniu zakresu

Por. pkt 18.6 uzasadnienia do wyroku, a takze S. Biernat, Glosa nr 2 do wyroku Trybunatu Konstytucyj-
nego z 11.05.2005r. (zgodnos¢ Traktatu Akcesyjnego z Konstytucjg RP) K 8/04, ,, Kwartalik Prawa Pu-
blicznego” 2005, nr 4, s. 190.

51 W postanowieniu z dnia 19 grudnia 2006 r., (P 37/05) stwierdzil, ze nie jest wlasciwy w sprawach roz-
strzygania spraw indywidualnych zwigzanych ze stosowaniem prawa wspolnotowego. Uznal, ze prawo
wspolnotowe (prawo wtorne) nie moze by¢ wzorcem kontroli w rozumieniu art. 188 Konstytucji. Por. tez
TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09.

W skardze konstytucyjnej zakwestionowano zgodno$¢ z Konstytucja postepowania uregulowanego
w rozporzadzeniu w sprawie jurysdykcji 1 uznawania orzeczen sagdowych oraz ich wykonywania w spra-
wach cywilnych i handlowych (Bruksela I), por. tez A. Wudarski, M. Stiirner, op. cit., s. 230.

33 Jak podkre$lajg J. Galster i A. Knade-Plaskacz, w wyroku SK 45/09 Trybunat ,,nie ogranicza mozliwosci
kontroli wytacznie do rozporzadzen unijnych, ale takze do innych bezposrednio skutecznych norm pra-
wa pochodnego”, Glosa do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2011 r. (sygn. akt SK
45/09), ,,Przeglad Sejmowy”, 2012, nr 6, s. 133-134.

W tym zakresie odwotal si¢ do argumentow przywotywanych juz we wczesniejszym orzecznictwie od-
no$nie do aktow prawa miejscowego, por. postanowienie z dnia 6 lutego 2001 r., Ts 139/00.

3 Wyrok w sprawie SK 45/09.
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przedmiotowego pojecia ,,akt normatywny” art. 79 ust. 1, a tym samym zakresu przed-
miotowego skargi konstytucyjnej. Uwzgledniajac w znacznym stopniu niejasny sposob
sformutowania art. 188 pkt 1-3%, Trybunat przyjat zatem, stuszny”’, naszym zdaniem,
poglad, iz wszelkie watpliwosci interpretacyjne nalezy thumaczy¢ na rzecz mozliwie naj-
szerszego zakresu przedmiotowego skargi konstytucyjnej®®. Istotnie z punktu widzenia
funkcji gwarancyjnej, wyrazajacej si¢ w zapewnieniu najdalej idacej ochrony jednostki
przed naruszeniami jej konstytucyjnych wolnosci i praw pozadane byloby mozliwie naj-
szersze rozumienie pojecia ,,aktu normatywnego” w art. 79 ust. 1 Konstytucji®. Jednocze-
$nie jednak bezdyskusyjnej podstawy do takiej wyktadni art. 79 nie daje ani wyktadnia
jezykowa, ani systemowa tego przepisu w zwigzku z art. 188 Konstytucji®. Z pomoca
przyszedt tutaj wprawdzie TK, niemniej podzieli¢ nalezy poglad o potrzebie odpowied-
niej korekty przepisow konstytucyjnych. Byloby to tym bardziej zasadne, ze dla niekto-
rych przedstawicieli doktryny zakres kognicji TK zostat wyczerpujacy okreslony w art. 188
pkt 1-3, przy czym bez znaczenia jest forma kontroli — abstrakcyjna czy konkretna®'.
Wskazuje si¢ ponadto, ze ,,gdyby intencjg ustawodawcy konstytucyjnego byto uwzgled-
nienie w tej dyspozycji rozporzadzenia UE jako przedmiotu skargi, to majac na uwadze
jego wyzsza od ustawy range ustrojodawca postuzylby sie wylacznie pojeciem aktu nor-
matywnego, poniewaz umieszczenie rozporzadzenia unijnego po ustawie w zadnej mie-
rze nie eksponowatoby jego pierwszenstwa”®,

Podzieli¢ nalezy jednak poglad, iz w $wietle obecnego brzmienia art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji, rdwnie wiele argumentdw przemawia za przyjeciem, iz prawo pochodne UE

miesci si¢ w pojeciu ,,akt normatywny” w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, a co za

56 Tak P. Tuleja, op. cit., s. 30. Por. oméwienie pogladow doktryny, S. Jarosz-Zukowska, Prawo do skargi

konstytucyjnej — stan obecny i postulaty de lege ferenda, [w:] M Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona

konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 834 i n.

Jak podkresla A. Labno, poglad TK ,,nie jest nowy dla doktryny prawa w krajach Unii Europejskiej

i trafnie przyjety zostat rowniez w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego”, op. cit., s. 47.

% Tak tez P. Bogdanowicz i P. Marcisz, podkreslajacy, ze ,,wylaczenia rozporzadzen unijnych z zakresu
przedmiotowego skargi konstytucyjnej nie da si¢ obroni¢ na ptaszczyznie interpretacji art. 79 Konstytu-
cji RP”. Nie budzi watpliwosci, ze sg aktami normatywnymi. Ich zdaniem, za dopuszczalnoscig kontroli
konstytucyjnos$ci rozporzadzen unijnych przemawiaja takze art. 8 ust. 1 (nadrzedno$¢ wobec wszystkich
aktéw prawnych, w tym takze unijnych), art. 91 ust. 3 (a contrario) — pierwszenstwo rozporzadzen jedy-
nie wobec ustaw, oraz art. 188 pkt 1 ,,(a fortiori) — skoro konstytucyjne muszg by¢ umowy tworzace or-
ganizacj¢ mi¢dzynarodowa, to tym bardziej prawo przez nig stanowione”, op. cit.

% Postulat de lege lata nadawania pojeciu ,,akt normatywny” z art. 79 mozliwie najszerszego rozumienia,

,»obejmujac nim podstawe normatywng wydanego w sprawie rozstrzygni¢cia naruszajacego prawa lub

wolnosci konstytucyjnej” formutuje W. Wrobel, Skarga konstytucyjna — problemy do rozwigzania, [w:]

M. Zubik (red.), Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006, s. 61.

P. Tuleja, op. cit., s. 34.

1 J. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 133.

2 Ibidem.
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tym idzie przedmiotem skargi konstytucyjnej moga by¢ nie tylko akty normatywne wy-
dawane przez polskie organy wladzy publicznej®.

Argumentem na rzecz dopuszczalno$ci kontroli rozporzadzen unijnych pod wzgle-
dem ich zgodnosci z Konstytucja TK uczynit zasadg jej nadrzednosci (art. 8 w zwigzku
z 91 ust. 3), a takze funkcje¢ ochronng skargi konstytucyjnej®. Co do pierwszej kwestii
odwotatl si¢ do tez znanych z wczesniejszego orzecznictwa (zwlaszcza K 18/04), podkre-
$lajac dobitnie, iz ,,Konstytucja RP zachowuje [...] nadrzednosci i pierwszenstwa wobec
wszystkich aktow prawnych obowiazujacych w polskim porzadku konstytucyjnym,
w tym takze prawa unijnego”. Zdaniem Trybunatu, tak okreslona pozycja Konstytucji
dopuszcza badanie zgodnosci z nig norm rozporzadzen unijnych. W konsekwencji wy-
razil stanowczy poglad, iz: ,,[OJrganem, ktory decyduje ostatecznie o zgodno$ci rozpo-
rzadzen unijnych z traktatami, jest Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j,
a 0 zgodnosci z Konstytucja — Trybunal Konstytucyjny”. Na tle wskazanego i nickwe-
stionowanego przez TK rozdzialu kompetencji obu Trybunalow (niekonkurencyjno$ci)
moze doj$¢ jednak — jak podkreslit — potencjalnie do kolizji pomiedzy rozstrzygni¢ciami
TK i TSUE”%. Polski TK — podobnie jak czynit to niemiecki FTK i sady konstytucyjne
innych panstw — zarezerwowat sobie jednak pozycj¢ ,,sadu ostatniego stowa” w zakresie
zgodnosci prawa unijnego z Konstytucja RP. Spotka¢ mozna poglad, krytykujacy ,,swo-
istg fetyszyzacje” przez TK konstytucji jako najwyzszego prawa RP, poniewaz ,,[Z] tego
statusu TK inferuje dopuszczalno$¢ badania zgodnos$ci z ustawa zasadnicza rozporza-
dzen unijnych”®. Wydaje sie, ze cho¢by w $wietle brzmienia art. 8 ust. 1 Konstytucji
watpliwy jest tego rodzaju zarzut pod adresem sadu konstytucyjnego, bedacego gtow-
nym gwarantem rzeczywistej realizacji zasady konstytucjonalizmu.

Prawda jest jednak, Zze jednoznaczna ocena stanowiska TK w sprawie SK 45/09 jest
o tyle trudna, Ze jest ono — jak podkresla takze R. Grzeszczak — jednocze$nie niezgodne
z prawem unijnym i zasada jego pierwszenstwa (tak jak ja wyktada TSUE), a zarazem ma
swoje mocne uzasadnienie konstytucyjne. Wynika ono z jednej strony z wyrazonej wprost
zasady nadrzgdnosci Konstytucji (art. 8 ust. 1), ktorej Trybunat jako organ kontroli kon-

stytucyjnosci prawa nie mogt zignorowac, a z drugiej strony z obowigzku zapewnienia

¢ A. Wudarski, M. Stiirner, op. cit., s. 234.

% Por. tez uwagi A. Labno, op. cit., s. 46. Zdaniem A. Labno ,,uznanie prawa TK do rozstrzygania o kon-
stytucyjnosci aktow prawa unijnego, nawet uwarunkowane, potwierdza znaczenie z jednej z strony
ochrony praw cztowieka, a z drugiej idei konstytucjonalizmu. A wszystko to ma swoja podbudowe
w okreslonej koncepcji skargi konstytucyjnej stanowigcej jeden z wazniejszych srodkow ochrony praw
cztowieka. W przypadku tym nalezy tez zauwazy¢ realno$é podejscia do instytucji prawnych, a wigc
uznanie subiektywnej funkcji skargi konstytucyjnej. Z punktu widzenia interesow jednostki jest to ujgcie
potwierdzajace istote tej instytucji ochronnej”, ibidem, s. 47.

¢ Por. tez postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r., P 37/05.

% J. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 135.
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przestrzegania wolnosci i praw konstytucyjnych®’. Trybunat zatem jako gwarant zasady
nadrzednosci Konstytucji oraz przestrzegania konstytucyjnych wolnosci i praw zastrzegt
sobie prawo do kontroli konstytucyjnosci aktoéw pochodzacych od innej wladzy (w tym
przypadku unijnego) anizeli polskie organy wiadzy publicznej®®. W tym kontekscie trud-
no przyja¢ bez zastrzezen poglad o zbednosci kontroli konstytucyjnosci aktow prawa
wtornego z tego powodu, ze zgodno$¢ prawa pierwotnego z Konstytucjg gwarantuje, iz
zgodny z nig jest takze akt prawa wtornego (rozporzadzenie unijne). Jak si¢ podnosi:
»Skoro Trybunatl moze orzeka¢ o zgodnosci traktatow zatozycielskich i kolejnych ich
modyfikacji z konstytucja, to w sytuacji, w ktorej TS na zasadzie wylacznosci stwierdza
zgodnos¢ np. rozporzadzenia unijnego z Traktatem, a ten ostatni jest zgodny z Konsty-
tucja RP, to z takiego «sylogizmu» wynika zupelnos$¢ ochrony prawnej w «przestrzeni»
UE”%. Gdyby przyja¢ to zatozenie, oznaczaloby to zbedno$¢ kontroli konstytucyjnosci
rozporzadzenia krajowego, jesli ustawa bedaca podstawa jego wydania jest zgodna
z Konstytucja.

Gdy idzie natomiast o argument o funkcji ochronnej skargi konstytucyjnej w ujeciu
podmiotowym, a wiec srodka ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw, a nie tylko in-
strumentu eliminacji z systemu prawa niekonstytucyjnych norm, TK powtorzyt tezy wy-
razone juz w wyroku K 18/04, nawigzujace wyraznie do stanowiska niemieckiego FTK.
Wymog porownywalnosci regulacji konstytucyjnej i unijnej w tej dziedzinie musi doty-
czy¢ zarowno katalogu gwarantowanych wolnosci i praw, jak tez dopuszczalnego zakre-
su ich ograniczen przewidzianego w normach nalezacych do obu porzadkéw prawnych.
Nie idzie przy tym o wymog absolutnej identycznosci tych katalogow i zakresow po-
szczegblnych wolnosci i praw, ale o porownywalnos¢ ogolnego standardu. Nalezy uznac,
ze ustalanie wymaganej przez TK poréwnywalnosci czy odpowiednio$ci standardu po-
winno uwzgledniaé¢ takze sposob, w jaki odpowiednie normy dotyczacego wolnosci
i praw sg interpretowane w orzecznictwie TSUE z jednej strony, z drugiej za§ TK i sa-
dow krajowych.

Wyraznym ostabieniem konfrontacji miedzy zasada nadrzedno$ci Konstytucji RP
a zasadg pierwszenstwa prawa unijnego, tak jak jest ona interpretowana w orzecznictwie
TSUE, jest jednak podkreslenie w omawianym wyroku hipotetycznosci ewentualnego
stwierdzenia, iz norma unijnego prawa pochodnego narusza konstytucyjne prawo lub
wolno$¢ wyrazone w rozdz. Il (wyjatkowo w rozdz. 1) ustawy zasadniczej. Hipotetycz-

no$¢ owej kolizji Trybunal uzasadnit wspolna dla wszystkich panstw czionkowskich

7 R. Grzeszczak, op. cit. Podobnie P. Bogdanowicz i P. Marcisz wskazuja, ze wyrok TK w sprawie SK

45/09 moze by¢ uznawany jednoczes$nie za uzasadniony i zgodny z Konstytucja RP i naruszajacy prawo
unijne, op. cit.

8 Ibidem.

 J. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 136.
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aksjologig systemow prawnych, mozliwoscig wptywania panstw cztonkowskich (a wigc
takze Polski) na tres¢ rozporzadzen unijnych na etapie ich stanowienia, a takze wysokim
standardem ochrony praw podstawowych w samym prawie UE, w tym zwtaszcza w Kar-
cie Praw Podstawowych.

Z powyzszym stanowiskiem koresponduje wreszcie teza TK o koniecznej ostroz-
nos$ci 1 powsciggliwos$ci w zakresie stwierdzenia ewentualnej kolizji miedzy rozporza-
dzeniem unijnym a norma konstytucyjna oraz o istnieniu rozmaitych sposobéw unikania
stanu niezgodnosci. Uzasadnia to ,,szczegodlna ranga praw podstawowych w unijnym
porzadku prawnym, konstytucyjna zasada przychylnosci dla integracji europejskiej oraz
zasada lojalnosci panstw cztonkowskich wobec Unii”. Wstrzemiegzliwos¢ TK, zwlasz-
cza w poroOwnaniu ze wspomnianym wyzej wyrokiem czeskiego Sadu Konstytucyjnego.
dostrzegaja takze krytycy stanowiska TK w sprawie SK 45/097,

Do metod unikania kolizji migdzy norma unijng a normg krajowa nalezy, jak wia-
domo, wyktadnia prawa krajowego (w tym przepisoOw konstytucyjnych) przyjazna pra-
wu UE (i odwrotnie, stad tez okre$lana ,,obopdlnie” przyjazng), a takze uznanie zarazem
niezaleznosci, jak i subsydiarno$ci kontroli TK. Te¢ ostatnig TK — z wyraznym nawigza-
niem do orzecznictwa niemieckiego FTK™ — pojmuje jako konieczno$¢ wcezesniejszego
skierowania w trybie art. 267 TSUE pytania prejudycjalnego do TSUE w sprawie wy-
ktadni przedmiotowego pochodnego aktu (przepisu) prawnego UE. Tym samym TK wy-
raznie uznat swoja kompetencj¢ do wystepowania w tym trybie do Trybunatu luksem-
burskiego’. Podtrzymat zatem stanowisko wyrazone w wyroku K 18/04, w ktorym
stwierdzil, ze gdyby zdecydowat si¢ wystapic¢ z pytaniem prejudycjalnym do Trybunatu
Sprawiedliwosci UE dotyczacym waznosci badz tresci aktu (przepisu) prawa unijnego,
to — po pierwsze — winien to uczyni¢ w ramach realizacji kompetencji orzeczniczych
okreslonych w art. 188 Konstytucji (a wigc w zgodzie z tym unormowaniem), a — po
drugie — tylko w przypadkach, w ktorych w zgodzie z Konstytucja miatby, orzekajac,

70 J. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 137, a takze D. Lis-Staranowicz, podkresla pows$ciagliwosé TK,
a jednocze$nie wskazuje, ,, TK «pisze» tu wtasng konstytucje, a zasada legalizmu zastapiona zostata «rza-
dami sedziow»”, op. cit., s. 359.

" Wyrok FTK z dnia 6 lipca 2010 r., w sprawie Honeywell (2 BVR 2661/06).

2 Jak wskazuje K. Wojtowicz, ,,Jak najbardziej logiczny jest postulat, by dazy¢ do wyeliminowania prze-
piséw unijnego prawa pochodnego wydanych z naruszeniem Traktatow stanowiacych podstawe Unii.
Orzeczenie prejudycjalne taka mozliwos¢ stwarza”, K. Wojtowicz, Sgdy..., s. 145). Zdaniem P. Bogda-
nowicza i P. Marcisza ,,wtasciwg reakcja TK na podejrzenie bezposredniego naruszenia przez akt prawa
pochodnego praw podstawowych (a posrednio konstytucyjnych praw i wolnosci) powinno by¢ skierowa-
nie pytania prejudycjalnego do TSUE z wnioskiem o wyktadni¢ — i zapewnie zbadanie waznosci — prze-
pisow tego aktu. Wydaje sig, ze z podobnym pytaniem TK powinien wystapi¢ takze w przypadku, w kto-
rym nie bedzie w stanie przypisa¢ konstytucyjnych praw i wolnosci zadnym prawom podstawowym
wyrazonym explicite w aktach prawa UE”. ,,Wspomniany zwigzek mi¢dzy prawami podstawowymi
chronionymi na poziomie unijnym a tradycjami konstytucyjnymi jest bowiem na tyle silny, ze niewyklu-
czone, iz TS wyinterpretowalby istnienie okreslonych praw rowniez w prawie unijnym”, op. cit.
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stosowac prawo wspolnotowe. Wydaje si¢, ze pod tymi warunkami oraz uwzgledniajac
fakt, iz polski TK spetnia wymogi uznania za ,,sad” w rozumieniu art. 267 TFUE okre-
slone przez TSUE (ma charakter staty, umocowanie ustawowe, stosuje przepisy prawne,
sedziowie maja ustawowo przyznane niezbedne gwarancje niezawistosci i niezalezno-
$ci) nie ma przeszkod do kierowania przezen pytan do Trybunatu luksemburskiego™.
Wyktadnia tego ostatniego mogtaby potwierdzi¢ bowiem zgodno$¢ kwestionowanego
aktu (przepisu) z Konstytucja RP, wzglednie orzec o niezgodnosci danego aktu prawa
pochodnego z prawem pierwotnym. Z tej mozliwosci nie skorzystat, jak wspomniano,
czeski TK w sprawie sporu o tzw. stowackie emerytury.

Z drugiej strony, nie mozna wykluczy¢, ze TSUE nie stwierdzitby niezgodnos$ci
okreslonego aktu prawa wtoérnego z unijnym prawem pierwotnym, w wyniku czego
— jak podkreslat wielokrotnie TK — spetnitaby si¢ owa nieusuwalna sprzeczno$¢, ktéra
wymagataby zastosowania jednego z trzech scenariuszy jej wyeliminowania’™. W spra-
wie SK 45/09 zbednos¢ kierowania pytania prejudycjalnego polski TK uzasadnil bra-
kiem watpliwosci co do zgodnosci zakwestionowanego rozporzadzenia unijnego z unij-
nym prawem pierwotnym’.

Zatozenie o koniecznosci powsSciagliwosci w zakresie kontroli konstytucyjnosci
unijnego prawa pochodnego wyrazone w wyroku SK 45/09 ma takze swoje konsekwen-
cje proceduralne. Wyrazaja si¢ one w przyjeciu, w slad zreszta za orzecznictwem nie-
mieckiego FTK, kwalifikowanej przestanki dopuszczalnosci wystapienia ze skarga kon-
stytucyjng. Zgodnie z art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK skarzagcy ma m.in. obowigzek
wskazania sposobu, w jaki kwestionowane w skardze unormowania naruszyly przystu-
gujace mu konstytucyjne prawa lub wolnosci. W przypadku skargi konstytucyjnej na
akty prawa wtornego obowigzek ten — jak podkresla TK — ,,nabiera kwalifikowanego
charakteru. Od skarzacego nalezy wowczas wymagac, aby wskazujac, na czym pole-
ga naruszenie jego wolnosci lub praw, czyli przedstawiajgc argumenty przemawiaja-
ce za merytoryczng niezgodnoscig unormowan stanowiacych przedmiot skargi
z przepisami Konstytucji, rownoczesnie nalezycie uprawdopodobnit, ze kwestiono-
wany akt pochodnego prawa unijnego istotnie obniza poziom ochrony praw i wolno-
$ci w pordwnaniu z tym, ktoéry gwarantuje Konstytucja. Uprawdopodobnienie to jest
koniecznym sktadnikiem wymagania doktadnego wykazania sposobu naruszenia

B K. Wojtowicz, Wplyw procesu integracji europejskiej na krajowe organy sqgdowe, ,,Toruniskie Studia
Polsko-Wioskie IX — Studi Polacco — Italiani Di Torun 1X”, Torun 2013, s. 127-129.

" Por. tez uwagi K. Wojtowicza, ibidem.

5 Zdaniem J. Galstera i A. Knade-Plaskacz, TK w sprawie SK 45/09 powinien byt wystapi¢ z pytaniem
prejudycjalnym, op. cit., s. 137.
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wolno$ci lub praw”’. Niedochowanie tego wymogu bedzie skutkowato odmowg
nadania skardze biegu.

Zrygoryzowanie przestanek skargi konstytucyjnej na akty prawa wtornego dokona-
ne wyraznie za przyktadem niemieckiego FTK uznaje si¢ niekiedy w doktrynie za wyraz
niekonsekwencji Trybunatu. Jak podnosza J. Galster i A. Knade-Plaskacz, z jedne;j stro-
ny, TK dopuszcza kontrole konstytucyjnosci aktow prawa pochodnego UE w trybie
skargi, z drugiej za$ formuluje autonomiczng przestanke skargi, co zdaniem autorow,
,ktoci si¢ z podstawowa funkcji skargi”, jaka jest efektywna ochrona konstytucyjnych
wolnoéci i praw’’. ,,[...] dazac do zapewnienia obywatelom polskim w szerokim zakre-
sie gwarancji konstytucyjnej, wynikajacej z art. 79 ust. 1 Konstytucji, Trybunat gwaran-
cje t¢ w sposOb znaczacy ostabia™. Istotnie mozna wskazywac, ze kwalifikowana prze-
stanka skargi konstytucyjnej nie zostata wyrazona wprost w art. 47 u TK, to jednak
miesci si¢ ona w wymogu uprawdopodobnienia naruszenia i wpisuje si¢ w filozofi¢

omawianego orzeczenia.

3.2. Skutki wyroku TK ze skargi konstytucyjnej stwierdzajacego

niekonstytucyjnos¢ aktu prawa wtérnego UE

Z punktu widzenia dochowania zasady pierwszefnstwa prawa unijnego zasadnicze
znaczenie ma pytanie o skutki ewentualnego stwierdzenia naruszenia rozporzadzeniem
unijnym normy rozdz. II Konstytucji gwarantujacej wolnos¢ lub prawo jednostki. Jak
podkreslit TK w wyroku SK 45/09, nie moze by¢ nim naturalnie utrata mocy obowigzu-
jacej norm niezgodnych z Konstytucja (jak w przypadku aktow prawa krajowego), ale
»tylko pozbawienie aktoéw unijnego prawa pochodnego mozliwosci stosowania przez
organy polskie i wywierania skutkow prawnych w Polsce. Skutkiem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego bytoby zatem zawieszenie stosowania na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej niezgodnych z Konstytucjg norm prawa unijnego”’®.

Mimo ze TK wyraznie wskazal, iz skutkiem wyroku negatywnego nie mogloby by¢
uniewaznienie rozporzadzenia unijnego, a jedynie zawieszenie jego stosowania do czasu
usuniecia kolizji, w doktrynie wskazuje si¢, ze takze tego rodzaju skutek jest za daleko
idacy i ,,wykracza zdecydowanie poza kompetencj¢ orzecznicza TK”®.

Z uwagi na konsekwencje wyroku TK na ptaszczyznie unijnej, zwigzane z ewentu-
alng odpowiedzialno$cig przed TSUE za naruszenie zobowigzan traktatowych, zdaniem

TK, ,,orzeczenie o niezgodnos$ci prawa unijnego z Konstytucja powinno mie¢ zatem

76 Wyrok w sprawie SK 45/09.

" ]. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 134.
8 Ibidem.

® Wyrok w sprawie SK 45/09.

80 J. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 135.
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charakter ultima ratio i wystapi¢ jedynie wowczas, kiedy zawiodlyby wszystkie inne
sposoby rozstrzygnigcia konfliktu z normami nalezacymi do unijnego porzadku prawne-
g0”. Trybunat podtrzymat jednoczesnie swoje dotychczasowe orzecznictwo w kwestii
mozliwych reakcji polskiego ustawodawcy na wystapienie niezgodnosci migdzy Kon-
stytucjg a prawem unijnym?®!, wskazujac jednoczesnie na priorytetowy charakter pierw-
szej z mozliwych reakcji, tj. niezwlocznego podjecia dziatan zmierzajgcych do dokona-
nia niezb¢dnych zmian Konstytucji. Za uzasadnione Trybunat uznal zatem zastosowanie
w takiej sytuacji odroczenia terminu wej$cia wyroku w zycie (art. 190 ust. 3 Konstytu-
cji), podobnie jak uczynit to w sprawie Europejskiego Nakazu Aresztowania. Trzeba
jednak pamigtac, ze nie byla to sprawa w pelni analogiczna, poniewaz w sprawie P 1/05
przedmiotem kontroli nie byla bezposrednia norma unijnego prawa pochodnego, ale
krajowa ustawa implementacyjna.

Zaproponowana metoda (odpowiednia zmiana Konstytucji) usuni¢cia ewentualnej
niezgodnosci aktu prawa wtérnego z normg konstytucyjng stwierdzonej w trybie skargi
konstytucyjnej, podobnie jak uprawnienie TK do tego rodzaju kontroli, oceniane jest —
nie bez racji — ambiwalentnie. Jak si¢ podkresla, metoda ta ,,z jednej strony, uderza
w samg istot¢ Konstytucji RP jako karty swobdd i gwarancji niezmiennych uprawnien”*.
Gdyby bowiem, jak si¢ podkresla, ,,jakis przepis naruszat konstytucyjne prawa polskich
obywateli, wystapitby precedens, w ktorym prawa te najpierw zostatyby zawieszone, by
nie mozna bylo z nich skorzysta¢ (przez odroczenie utraty mocy przez akt prawny), a po-
tem «odebrane» — przez zmian¢ Konstytucji RP”®. Z drugiej strony, metoda ta jest ,,opty-
malna z punktu widzenia dalszej integracji europejskiej, zwigzanej z przekazywaniem
uprawnien wladczych instytucjom unijnym i budowaniem jednolitego systemu ochrony
obywateli na poziomie Unii”*. Dwie pozostate metody nalezy uzna¢ albo za nierealne
(dostosowania aktu prawa unijnego do polskiej Konstytucji*’) albo — jak podkreslit TK
w wyroku SK 45/09 — zarezerwowane dla przypadkéw szczegdlnie powazanych i nie-

usuwalnych kolizji (wystapienie z UE).

81 Mianowicie: ,,a) dokonanie zmian w Konstytucji, b) podj¢cie dziatan zmierzajacych do wprowadzenia

zmian w przepisach unijnych albo ¢) podjecie decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej”. Ostatnie roz-

wigzanie, zdaniem TK, ,,powinno by¢ zarezerwowane dla wyjatkowych przypadkow najcigzszego i nie-

usuwalnego konfliktu miedzy podstawami porzadku konstytucyjnego RP a prawem unijnym”. Por. tez

wyrok z dnia 11 maja 2005 r., (K 18/04) oraz z dnia 27 kwietnia 2005 r., (P 1/05) dotyczacego europej-

skiego nakazu aresztowania.

P. Bogdanowicz, P. Marcisz, op. cit.

8 Ibidem.

8 Ibidem.

8 Dowodzi tego choé¢by fakt, iz mimo ze wprowadzenie do porzadkéw krajowych instytucji ENA wyma-
gato zmiany konstytucji kilku panstw cztonkowskich, to nie wymusito to zmiany decyzji ramowej doty-
czacej tej kwestii, por. P. Bogdanowicz, P. Marcisz, op. cit.
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Nie wydaje sig, jak twierdzi si¢ niekiedy w doktrynie, zeby polski TK — cho¢ po-
wotywat si¢ obszernie na orzecznictwo FTK — poszedt dalej anizeli Trybunat niemiecki,
ktory stwierdzal jedynie hipotetyczng mozliwosc¢ kontroli konstytucyjnosci aktow prawa
wtornego UE®. Jak zauwaza K. Wojtowicz, rubikon w tej materii przekroczyt czeski
Sad Konstytucyjny w wyroku z 31 stycznia 2012 r.¥’. Natomiast stanowisko TK w spra-
wie SK 45/09 byto do tego stopnia powsciagliwe, Zze zdaniem niektorych przedstawicie-
li doktryny uznanie jego witasciwosci do kontroli prawa pochodnego bylo w istocie
zbedne, a sam wyrok dotyczyl problemu bardziej teoretycznego niz praktycznego®®.
Prawdopodobienstwo naruszenia praw podstawowych przez regulacje unijne jest raczej
znikome. Po pierwsze, z uwagi na ich zakotwiczenie w tradycjach konstytucyjnych
panstw cztonkowskich. Po drugie, dlatego, ze wolnosci i prawa gwarantowane w Kon-
stytucji RP maja zasadniczo swoje odpowiedniki (cho¢ niekoniecznie w identycznym
brzmieniu) w prawach podstawowych gwarantowanych na poziomie unijnym. Po trze-
cie, o niewielkim ryzyku ewentualnych kolizji swiadczy takze to, iz wiele sadow konsty-
tucyjnych (zwlaszcza Wtoch, Niemiec i francuska Rada Konstytucyjna) na dtugo przed
polskim TK dopuscito kontrolg aktoéw prawa pochodnego z uwagi na naruszenie praw
podstawowych, natomiast z tego uprawnienia w praktyce w zasadzie nie korzystaja®.
Trudno juz dzisiaj przesadzi¢, czy podobnie bedzie z polskim TK*. W kazdym razie
uzasadnienie stanowiska wyroku SK 45/09 na to wskazuje, uwzgledniajac zwtaszcza
zrygoryzowane przestanki wystapienia ze skargg konstytucyjna oraz akcentowang ko-
nieczno$¢ zachowania trybunalskiej wstrzemi¢zliwosci w sprawach kontroli aktow pra-
wa pochodnego. Zgodzi¢ si¢ nalezy w pelni z pogladem K. Wojtowicza, iz zarowno
poglady wyrazone w orzecznictwie niemieckiego FTK, jak i polskiego TK ,,dowodza
jednak, ze nawet najbardziej zdecydowane potwierdzenie jurysdykcji sadu konstytucyj-
nego w stosunku do aktow instytucji Unii, nie musi prowadzi¢ do konfliktu z Trybuna-
tem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Sformulowane przez sad konstytucyjny warun-
ki pozbawienia skuteczno$ci w krajowym porzadku prawnym aktu Unii sg bowiem
niezwykle trudne do spetnienia i wymagaja dodatkowej interpretacji. Takie restryktyw-
ne podejscie do kontroli konstytucyjnosci uzasadnione jest zarowno wynikajaca z kon-
stytucji zasadg przychylnosci dla integracji europejskiej, jak i traktatowa zasada lojalno-

$ci panstw cztonkowskich wobec Unii”™,

8 A. Wudarski, M. Stiirner, cho¢ bez szerszej argumentacji i jednoczesnym wskazanie na znaczacg po-

wsciagliwos¢ polskiego TK w wyroku SK 45/09, op. cit., s. 235-237.
Tak K. Wojtowicz i tam omowienie wyroku, Sgdy..., s. 80-81.

Tak P. Bogdanowicz, P. Marcisz, op. cit., R. Grzeszczak, op. cit.

8 Ibidem.

% Podobnie R. Grzeszczak pozostawia to pytanie otwartym, op. cit.

% K. Wojtowicz, Sgdy..., s. 81.
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Nalezy wreszcie zaznaczy¢, ze przyjety w Polsce model skargi konstytucyjnej po-
woduje, ze kwestia dopuszczalno$ci skargi na prawo wtorne UE ma niewielkie znacze-
nie praktyczne®’. W przypadku utrzymania obecnego modelu skargi przypadki kwestio-
nowania tych aktow beda raczej rzadkie z uwagi na tozsamos¢ ujecia praw jednostki
w Konstytucji RP i prawie UE. Natomiast w razie ewentualnej decyzji o rozszerzeniu
zakresu przedmiotowego skargi na akty indywidualne, ktérych podstawa moga by¢
przeciez akty prawa wtoérnego, powinno towarzyszy¢ wyrazne rozstrzygnigcie w Kon-

stytucji, ze mozliwe jest kwestionowanie tych aktow w drodze skargi konstytucyjne;.

4. Pytania prawne sadoéw jako forma inicjowania kontroli
konstytucyjnosci aktow prawa pochodnego UE

TK nie rozstrzygnal, jak dotad, kwestii dopuszczalno$ci kontroli aktéw prawa
wtornego UE w trybie pytan prawnych. Tej kwestii nie przesadzit wyrok w sprawie
SK 45/09. Nie budzi natomiast watpliwosci, ze kontrola TK nie moze dotyczy¢ zgodno-
$ci aktow prawa pochodnego z prawem pierwotnym UE ,,w zakresie, w jakim art. 193
Konstytucji przewiduje kontrole zgodnosci aktu normatywnego z ratyfikowanymi umo-
wami mi¢dzynarodowymi (takze z traktatami)”, poniewaz kompetencja ta nalezy wy-
tacznie do TSUE®.

Istotne znaczenie dla uznania wtasciwosci TK do kontroli unijnego prawa pochod-
nego takze w trybie pytan prawnych ma ustalenie, czy rozpoznawanie pytan prawnych
przez sady jest odrgbng kompetencja, czy jedynie forma inicjowania postepowania przed
TK. Kwestia ta w doktrynie jest dyskusyjna. Przeciw uznaniu art. 193 za zrodto odrgbne;j
kompetencji Trybunatu wskazuje si¢ miejsce tego przepisu w systematyce rozdz. VIII
Konstytucji (Sciste powigzanie z art. 188 okreslajacym zakres kognicji TK), a zatem ina-
czej niz w przypadku skargi konstytucyjnej majacej swoje miejsce w rozdz. II Konsty-
tucji (art. 79). Wskazuje si¢ tez, ze odmiennosci ,,dotycza jedynie podmiotdw inicjuja-
cych postepowanie w okreslonych sprawach i motywow wszczynania tej kontroli”, co
nie uzasadnia traktowania art. 193 Konstytucji jako zrodta odrebnej kompetencji TK*.

Z kolei za uznaniem, ze w przypadku pytan prawnych mamy do czynienia z odreb-
ng kompetencjg moze przemawiac fakt, ze art. 193 Konstytucji wskazuje nie tylko pod-
miot inicjujacy postgpowanie przed TK (,,kazdy sad”), ale takze przedmiot pytania

92 P. Tuleja, op. cit.,, s. 34.

% A. Chmielarz, Kontrola konstytucyjnosci prawa pochodnego Unii Europejskiej, ,,Przeglad Sejmowy”
2012, nr4,s. 27.

% J. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 132. Por. takze L. Garlicki, uwagi do art. 193, [w:] L. Garlicki
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom V, Warszawa 2007.
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prawnego (,,akt normatywny”’)’*. Okolicznos¢ ta wydaje si¢, naszym zdaniem, stanowié
powazny argument na rzecz przyjecia drugiej z mozliwych wyktadni art. 193 w zwigzku
z art. 188 pkt 1-3.

Zasadnicza watpliwo$¢ dotyczy zatem tego, czy — podobnie do stanowiska TK
w kwestii art. 79 — art. 193 postuguje si¢ pojeciem ,,akt normatywny” w znaczeniu auto-
nomicznym w stosunku do art. 188 Konstytucji®®. Wiele przemawia za tg tezg. Po pierw-
sze, jest to brak odestania do art. 188, co daje podstawe do twierdzenia, ze art. 193 jest
zrédtem dwoch norm kompetencyjnych, tj. dla sadow do wystapienia z pytaniem praw-
nym, za$ dla Trybunatu do udzielania sagdowi odpowiedzi co do zgodno$ci hierarchicz-
nej kazdego aktu normatywnego (w tym unijnego aktu pochodnego)¥. Potwierdzeniem
tego pogladu moze by¢ takze definiowanie w orzecznictwie TK przedmiotu kontroli
konstytucyjnosci w trybie pytania prawnego jako kazdego aktu ustanawiajacego normy
prawne, ktory jest podstawa rozstrzygnigcia sprawy zawistej przed sadem™.

Argumentem na rzecz przyjecia powyzszej tezy moze by¢ takze podobna funkcja
skargi konstytucyjnej i pytania prawnego sadu. Oba instrumenty — jak zauwaza M. Wia-
cek — ,,stuza przede wszystkim ochronie jednostki przed naruszeniem jej wolnosci lub
praw przez rozstrzygniecie indywidualne oparte na niekonstytucyjnej normie prawne;.
Z tego punktu widzenia nie powinno mie¢ znaczenia, z jakiego zrodta wywodzi si¢ nor-
ma prawna ingerujaca w status jednostki. Przyjecie przeciwnego stanowiska oznaczato-
by, ze podmiot bedacy adresatem orzeczenia opartego na niekonstytucyjnej normie
prawnej, ktora jednak pochodzi z aktu normatywnego niewymienionego w art. 188
pkt 1-3 Konstytucji, bylby pozbawiony mozliwo$ci obrony swoich praw w postepowa-
niu przed TK”*.

Po drugie, wiele racji przemawia za pogladem, iz ograniczenie kompetencji sadow
do wystepowania z pytaniami prawnymi dotyczacymi wytacznie aktow normatywnych,
o ktorych mowa w art. 188 pkt 1-3, ,,byloby nie do pogodzenia z gwarancyjna rola sa-
dow dla nadrzgdnosci tego aktu'®”. Przeczyloby to takze konstytucyjnej funkcji pytan
prawnych, ktore umozliwiajg sgdowi zwrocenie si¢ do TK w sytuacji watpliwo$ci co do
konstytucyjnosci aktu normatywnego (norm prawnych) bedacego podstawa rozstrzy-

gni¢cia w konkretnej, zawistej przed nim sprawie. Skoro sady opieraja podstawe roz-

% A. Chmielarz, op. cit., s. 27. Zdaniem Autorki, z racji tego, ze art. 193 samodzielnie ustanawia kompe-

tencje TK, nie byto potrzeby — tak jak w przypadku skargi konstytucyjnej (art. 188 pkt 5) — wskazywac
w art. 188, ze w ramach funkcji orzeczniczej TK miesci si¢ takze rozpoznawanie pytan prawnych, ibi-
dem, s. 24.

Taki poglad wyrazaja A. Wudarski, M. Stiirner, op. cit., S. 234.

9 A. Chmielarz, op. cit., s. 23-24.

% Por. wyrok TK z dnia 12 maja 2011 r., P 38/08.

% M. Wiacek, op. cit., s.125.

10" A. Chmielarz, op. cit., s. 25.
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strzygnie¢ w sprawach indywidualnych takze na innych aktach anizeli wydawane przez
centralne organy panstwowe i umowy miedzynarodowe, a wiec takze akty prawa wtor-
nego UE, sady powinny mie¢ mozliwos¢ wystapienia do TK o autorytatywne rozstrzy-
gnigcie watpliwosci co do konstytucyjnosci takich aktow, ktoérych nie moga rozwiac¢ we
wlasnym zakresie w drodze wyktadni'®!. Jak wskazuje A. Chmielarz, ,,zawezenie przed-
miotu pytan prawnych pozbawiatoby sady mozliwosci zapobiegania rozstrzyganiu
spraw na podstawie przepisow prawa UE budzacych watpliwosci konstytucyjne, jedno-
czesnie ochrony konstytucyjnych wolnosci lub praw jednostki, gdy przepisy unijne nie
zapewniajg poziomu ochrony porownywalnego z poziomem Kkonstytucyjnym’ 1%,

Wreszcie, za szeroka interpretacja pojecia ,,akt normatywny” takze na potrzeby
art. 193 Konstytucji przemawia¢ moze i to, ze pozbawienie sadu orzekajacego na pod-
stawie pochodnego aktu prawa unijnego, kompetencji do kierowania pytania prawnego
w razie watpliwosci co do jego konstytucyjnosci oznaczatoby, ze bytby zmuszony do
»orzekania na podstawie normy, ktorg uwaza za niekonstytucyjna”'®. Trudno byloby
pogodzi¢ takg sytuacje z zasadg nadrzednosci konstytucji. Wrecz przeciwnie nalezaloby
uznaé, ze w takiej sytuacji sad ma obowigzek wystgpienia z pytaniem prawnym.

W przypadku skargi konstytucyjnej za rozszerzeniem jej zakresu na akty prawa
wtornego UE przemawia potrzeba ochrony konstytucyjnych wolnos$ci i praw i umozli-
wienia jednostce ubiegania si¢ 0 ponowne rozpoznanie jej sprawy oparte na stanie praw-
nym zgodnym z ustawg zasadniczg. Natomiast w przypadku pytan prawnych istotnym
argumentem jest ich funkcja prewencyjna, stuzgca zapobiezeniu wydania rozstrzygnig-
cia z naruszeniem norm konstytucyjnych dotyczacych wolnosci i praw jednostki'®. Wo-
bec odmiennej w duzym stopniu funkcji abstrakcyjnej i konkretnej kontroli konstytucyj-
nos$ci prawa wystarczajgcym argumentem na rzecz wykluczenia objecia zakresem
przedmiotowym pytan prawnych unijnych aktow prawa pochodnego nie moze by¢ wy-
razna rezygnacja z takiej mozliwosci w przypadku kontroli abstrakcyjnej (art. 188 Kon-
stytucji).

Ograniczeniu konfrontacyjnego wobec prawa unijnego charakteru stanowiska
przyjmujacego mozliwos¢ kierowania do TK pytan prawnych podajacych w watpliwosé
zgodno$¢ aktu prawa pochodnego z Konstytucja shuzytoby przyjecie — podobnie jak
w orzecznictwie niemieckiego FTK — wymogu uprzedniego wystapienia przez sad roz-
strzygajacy w konkretnej sprawie najpierw z pytaniem prejudycjalnym do TS o wyktad-
ni¢ danego aktu prawa UE. Mozliwe bytoby takze przyjecie obowigzku wykazania przez

08 Ihidem, s. 26.

192 Ibidem.

13 M. Wigcek, op. cit., s. 126
104 A. Chmielarz, op. cit., s. 27.
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sad, iz doszlo do obnizenia minimalnego standardu ochrony wolnosci lub prawa konsty-

tucyjnego wskutek przyjecia okreslonego aktu prawa pochodnego UE.

5. Zmiana Konstytucji RP w kwestii rozstrzygania kolizji norm
konstytucyjnych i norm unijnych

Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stwierdzeniem!®, ze w momencie przystepowania Polski do
UE nie byto watpliwosci co do tego, ze orzecznictwo TSUE (wowczas ETS) nie dopusz-
cza samodzielnego badania prawa pochodnego przez krajowe sady konstytucyjne pod
wzgledem jego zgodnosci z Konstytucja. Nie daje to jednak podstaw do stwierdzenia, ze
wskutek akcesji do UE doszto tym samym do dorozumianej czy tez materialnej zmiany
ustawy zasadniczej w zakresie pojecia ,,akt normatywny” na gruncie art. 79 ust. 11 193
Konstytucji. Postulaty pewnych zmian (ale formalnych) obowiazujacej Konstytucji sa
jednak w tej materii zglaszane przez doktryng. Wskazuje si¢ bowiem, ze o ile wyrok
w sprawie SK 45/09 nie przyniost jaki§ nowosci w stosunku do tego, co wynika juz
z orzecznictwa sadow konstytucyjnych innych panstw w omawianej materii, to jednak
ujawnit brak na poziomie krajowym jakiegokolwiek systemowego rozwigzania ewentu-
alnych kolizji miedzy normg konstytucyjna a normga unijng (zwtlaszcza prawa pochodne-
£0)'%. Idzie tutaj zwlaszcza o mechanizmy majace zapobiec ewentualnym kolizjom, a nie
usuwanie juz zaistniatych sprzecznosci oparte na trzech (cze¢$ciowo nierealnych) scena-
riuszach proponowanych przez TK. Co istotne, niektére mozliwe rozwigzania sg do zaak-
ceptowania przez przeciwnikéw poddania kontroli TK aktéw prawa pochodnego UE.

Proponuje si¢ w szczegolnosci poszerzenie obecnej regulacji dotyczacej kontroli
prewencyjnej. Jak wskazuja J. Galster 1 A. Knade-Plaskacz, ,,Trybunal powinien raczej
poszerzy¢ swoja kognicje o opiniowanie projektdéw wazniejszych umow miedzynarodo-
wych (w tym oczywiscie modyfikacji traktatow zatozycielskich), a nie uzurpowac sobie
kompetencji badania konstytucyjnosci aktow prawa wtornego (dziatanie ultra vires).
Wydaje si¢, iz mozliwe byloby takze opiniowanie przez TK projektow aktow prawa
wtornego, jezeli grupa postow wnioskowataby o to”!”’. Zdaniem autoréw, niedopusz-
czalna jest natomiast kontrola nastgpcza aktow prawa wtornego'®.

W doktrynie postuluje si¢ zatem wprowadzenie do Konstytucji mozliwos$ci pre-
wencyjnej kontroli przez TK aktéw prawa pochodnego UE przy jednoczesnym przyje-

195 P, Bogdanowicz, P. Marcisz, op. cit.

1% Por. uwagi R. Grzeszczaka, op. cit.

107 J. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 137. Postulat kontroli uprzedniej aktow prawa wtornego — takze
C. Mik, Przekazanie kompetencji przez Rzeczpospolitg Polskq na rzecz Unii Europejskiej i jego nastep-
stwa prawne (uwagi na tle art. 91 ust. 1 Konstytucji), [w:] C. Mik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 a cztonkostwo w Unii Europejskiej, Torun 1999, s. 156.

198 J. Galster, A. Knade-Plaskacz, op. cit., s. 137.
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ciu niedopuszczalno$ci kontroli nastgpczej tych aktow (rozporzadzen i dyrektyw), po-
niewaz po ich wejsciu w zycie — w mysl tego pogladu — ,,obowigzujacy akt prawa
wtornego stanowi wykonanie przekazania kompetencji organéw panstwowych w trybie
art. 90 ust. 1 Konstytucji”'?”. Wyrazem tego jest propozycja uzupetnienia art. 188 pkt 1
Konstytucji o ,,projekty prawa Unii Europejskiej”!!°.

Interesujacy wydaje si¢ postulat G. Langa, zdaniem ktorego ochronie konstytucyj-
nych wolnosci i praw obywateli stuzytby wymodg poddawania projektow aktow prawa
UE (przed ich akceptacja przez RM na plaszczyznie unijnej) szerokiej debacie tak, by
podmioty wymienione w art. 191 ust. 1 pkt 1-5 mogty wystapi¢ o kontrolg prewencyjna,
z zastrzezeniem odpowiednio krotkiego terminu zaréwno do wystapienia z wnioskiem,
jak i wydania wyroku przez TK. Autor, z uwagi na konieczno$¢ szybkiego rozstrzygnie-
cia sprawy proponuje odmowienie takiej mozliwosci w trybie skargi konstytucyjnej
(art. 79). Nalezy jednak zauwazy¢, ze w trybie skargi nie bytoby mozliwe kwestionowa-
ne projektu aktu unijnego, skoro jej przestanka jest wydanie ostatecznego rozstrzygnie-
cia, ktore podstawg jest kwestionowany akt (nie za$ jego projekt)™:.

W sytuacji uznania projektu aktu unijnego za niezgodny z Konstytucja rzad bytby
— wedle tego stanowiska — zobowigzany do prezentowania stanowiska respektujacego
poglad TK, co oczywiScie nie musi zapobiec przyjeciu tego aktu. Wada tego rozwigza-
nia, jak zreszta przyznaje sam autor, bytoby przyjecie, ze TK wydaje orzeczenie jedynie
wzglednie obowigzujace, ,,bo niegwarantujace usunigcia z systemu prawnego normy
sprzecznej z Konstytucja”, niemniej stuzytoby ono w praktyce wzmozeniu ochrony praw
i wolnosci konstytucyjnych®?,

Zaproponowane rozwigzania, jako ze dotycza kontroli prewencyjnej, nie odnosza
si¢ z natury rzeczy do kontroli w trybie skarg konstytucyjnych i pytan prawnych sadow.
Niemniej, jak juz wspomniano, w przypadku poszerzenia polskiego modelu skargi kon-
stytucyjnej takze na akty indywidualne (wyroki sadowe i decyzje administracyjne) po-
zadane byloby wyrazne uwzglednienie aktow prawa wtornego UE w zakresie pojecia
»akt normatywny”, o ktébrym mowa w art. 79 ust. 1.

1 G. Lang, op. cit., s. 47.

10 Ihidem, s. 47-48.

M Por. takze uwagi G. Langa, op. cit., s. 48.
12 Ibidem, s. 48—49.
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