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WYKAZ SKRÓTÓW 

SKRCz Sąd Konstytucyjny Republiki Czeskiej 
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UE Unia Europejska 

KPPUE Karta praw podstawowych UE 

RODO Ogólne rozporządzenie o ochronie danych 

FTK Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec 

UZW Ustawa zasadnicza Węgier 

KRS Krajowa Rada Sądownictwa 

TK Trybunał Konstytucyjny Rzeczypospolitej Polskiej 

PZSP Program zakupów w sektorze publicznym 

SNKD Sąd Najwyższy Królestwa Danii 

SPPS Sekcja posiadająca wyłączną kompetencję do prowadzenia postępowań w sprawie 

przestępstw popełnionych w ramach systemu sądowego 

TUE Traktat o Unii Europejskiej 

TFUE Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. 
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STRESZCZENIE 

Kontekst 

7 października 2021 r. polski Trybunał Konstytucyjny (TK) wydał Ocenę zgodności z Konstytucją RP 
wybranych przepisów Traktatu o Unii Europejskiej (sygn. akt K 3/21) (zwaną dalej wyrokiem TK). W swym 
wyroku Trybunał stwierdził, że niektóre postanowienia traktatów UE naruszają Konstytucję RP i w 
związku z tym nie mają zastosowania w Polsce. Wyrok ten wpisuje się w kilka ostatnich orzeczeń 
najwyższych organów sądowych państw członkowskich UE, odmawiających stosowania zasady 
pierwszeństwa prawa Unii. Wyrok TK idzie jednak dalej niż wcześniejsze orzeczenia, nie tylko 
odmawiając zastosowania się do wyroku Trybunału Sprawiedliwości w konkretnej sytuacji, ale także 
stwierdzając w sposób abstrakcyjny niezgodność postanowień traktatów UE z Konstytucją 
Rzeczypospolitej Polskiej. Niniejsza analiza koncentruje się zarówno na skutkach tego orzeczenia dla 
stosunków prawnych między Polską a UE, jak i na znaczeniu zasady pierwszeństwa w porządku 
prawnym UE. 

Cel  
Poniższa analiza przedstawia wyrok TK w szerszym kontekście, porównuje go z podobnymi 
orzeczeniami najwyższych organów sądowych w innych państwach członkowskich, ocenia jego skutki 
i formułuje zalecenia. W szczególności ma ona następujące cele: 

• analizuje i interpretuje wyrok TK; 

• analizuje zasadę pierwszeństwa prawa wspólnotowego z perspektywy prawnoporównawczej, 
koncentrując się zarówno na Trybunale Sprawiedliwości, jak i na sądach konstytucyjnych i 
sądach najwyższych wybranych państw członkowskich; 

• koncentruje się na roli, jaką w orzecznictwie najwyższych organów sądowych państw 
członkowskich odgrywają doktryny wprowadzające wyjątki od zasady pierwszeństwa, takie jak 
kontrola ultra vires i zastrzeżenie tożsamości konstytucyjnej; 

• analizuje koncepcję dialogu sądowego i to, w jaki sposób koncepcja ta może wyjaśnić, 
dlaczego TK w swoim wyroku nie współpracował z Trybunałem Sprawiedliwości; 

• dokonuje normatywnej oceny wyroku TK w świetle porządku prawnego Unii; 

• ocenia skutki wyroku zarówno dla porządku prawnego UE, jak i dla polskiego porządku 
prawnego; 

• zawiera zalecenia mające na celu ograniczenie negatywnych skutków wyroku. 

Konkluzje 

Zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego od dawna stanowi ważny element składowy prawa UE. 
Jednak ostatnio zaczęły na nią wywierać nacisk sądy najwyższe i konstytucyjne kilku państw 
członkowskich. Niedawno w wyroku polskiego Trybunału Konstytucyjnego odmówiono 
pierwszeństwa niektórym postanowieniom traktatu o UE. Może to mieć poważne konsekwencje dla 
porządku prawnego UE i stanowi negatywny precedens w odniesieniu do pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego. 
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1. Wyrok TK 

7 października 2021 r. polski Trybunał Konstytucyjny (TK) wydał wyrok, w którym stwierdził, że kilka 
postanowień Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), które umożliwiają sądom krajowym nadanie 
pierwszeństwa prawu wspólnotowemu i jego skutecznej ochronie prawnej zgodnie z wymogami art. 
19 ust. 1 akapit drugi TUE, jest niezgodnych z Konstytucją RP. Wyrok ten należy postrzegać w szerszym 
kontekście reform polskiego sądownictwa po 2016 r. oraz reakcji Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej (TSUE) na te reformy. W kilku orzeczeniach Trybunał Sprawiedliwości stwierdził, że 
niektóre elementy reform sądownictwa w Polsce, takie jak utworzenie Izby Dyscyplinarnej przy Sądzie 
Najwyższym lub brak kontroli sądowej przy powoływaniu sędziów, są niezgodne z kilkoma 
postanowieniami traktatów UE, w szczególności z art. 19 TUE. Trybunał Sprawiedliwości 
argumentował, że kwestionowane elementy polskich reform sądownictwa zagrażają niezawisłości 
polskich sędziów. Ponadto Trybunał Sprawiedliwości zwrócił się do polskich sądów o odstąpienie od 
stosowania przepisów polskiego prawa krajowego w zakresie, w jakim naruszają one art. 19 TUE. W 
odpowiedzi na te orzeczenia premier Polski złożył do TK wniosek o zbadanie zgodności niektórych 
postanowień traktatów UE z Konstytucją RP. 

W swoim wyroku TK stwierdził istnienie niezgodności. W szczególności stwierdził trzy naruszenia 
Konstytucji RP spowodowane kilkoma postanowieniami TUE, które umożliwiają sądom krajowym 
nadanie pierwszeństwa prawu wspólnotowemu i jego skutecznej ochronie prawnej zgodnie z 
wymogami art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE: 

Po pierwsze, Trybunał Konstytucyjny uznał, że rozumienie art. 1 w związku z art. 4 ust. 3 TUE, które 
nakazywało lub upoważniało polskie organy orzekające do wydawania rozstrzygnięć lekceważących 
Konstytucję RP lub do stosowania ustaw sprzecznych z Konstytucją RP, narusza art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 
w związku z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2, a także art. 178 ust. 1 Konstytucji RP.  

Po drugie, Trybunał Konstytucyjny dokonał wykładni art. 19 ust. 1 akapit drugi w związku z art. 4 ust. 3 
TUE jako zobowiązującego lub upoważniającego polskie organy stosujące prawo do stosowania 
przepisów ustaw uznanych wcześniej przez Trybunał Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucją RP. TK 
uznał, że wyżej wspomniane przepisy TUE naruszają art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 w związku z art. 8 ust. 2 i 
art. 91 ust. 2, art. 90 ust. 1, art. 178 ust. 1 oraz art. 190 ust. 1 Konstytucji RP. 

Po trzecie, Trybunał Konstytucyjny uznał art. 19 ust. 1 akapit drugi w związku z art. 2 TUE, który uprawnia 
polskie sądy do przeprowadzenia kontroli niezawisłości sędziów powołanych bezpośrednio przez 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz na wniosek Krajowej Rady Sądownictwa (KRS) za niezgodny 
z art. 8 ust. 1 w związku z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2, art. 144 ust. 3 pkt 17 oraz art. 186 ust. 
1 Konstytucji RP. 

2. Orzecznictwo TK dotyczące pierwszeństwa prawa wspólnotowego 

We wcześniejszym orzecznictwie TK dotyczącym pierwszeństwa prawa wspólnotowego możemy 
zaobserwować dwie rozbieżne tendencje. Po przystąpieniu Polski do Unii Europejskiej TK 
charakteryzował się na ogół chęcią współpracy na rzecz integracji. Chociaż TK miał pewne zastrzeżenia 
i argumentował, że prawo UE nie powinno naruszać Konstytucji RP, to jednak skrupulatnie próbował 
unikać konfliktów między traktatami unijnymi a Konstytucją. W jednym przypadku z powodzeniem 
wezwał ustawodawcę do zmiany Konstytucji RP w celu uniknięcia takiego konfliktu. Zmieniło się to w 
2020 r., kiedy to TK zajął bardziej konfrontacyjne stanowisko. W jednym wyroku TK orzekł, że Sąd 
Najwyższy nie jest właściwy do odstąpienia od stosowania ustaw krajowych w celu wykonania orzeczeń 
TSUE. W innym orzeczeniu TK argumentował, że orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości, w którym 
nałożono środki tymczasowe, nie ma zastosowania w polskim porządku prawnym, ponieważ wydano 
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je ultra vires i narusza ono Konstytucję RP. W związku z tym wydaje się, że wyrok TK stanowi logiczną 
kontynuację tej nowej konfrontacyjnej pozycji TK. 

3. Pierwszeństwo prawa UE w perspektywie prawnoporównawczej 

Jeśli przeanalizujemy stosowanie zasady pierwszeństwa, Trybunał Sprawiedliwości formalnie nalega 
na bezwzględny prymat prawa UE nad prawem krajowym państw członkowskich od czasu sprawy 
Costa przeciwko E.N.E.L. i w wielu orzeczeniach stale potwierdzał tę zasadę. Według Trybunału 
Sprawiedliwości zasada pierwszeństwa obejmuje także konstytucje państw członkowskich. Jeśli jednak 
przyjrzymy się bliżej, zobaczymy, że Trybunał Sprawiedliwości wykazuje się znaczną elastycznością 
przy wdrażaniu tej zasady. Trybunał uznał, że niektóre podstawowe zasady wynikające z konstytucji 
krajowych mogą uzasadniać ograniczenia podstawowych wolności. Ponadto dostosowywał i zmieniał 
swoje orzecznictwo, by złagodzić obawy sądów państw członkowskich. Przede wszystkim w latach 
siedemdziesiątych XX w. ukształtowała się linia orzecznicza dotycząca praw podstawowych, która była 
odpowiedzią na presję wywartą przez sądy konstytucyjne Niemiec i Włoch. Ostatecznie czasami 
powstrzymywał się od udzielania szczegółowych wytycznych dotyczących stosowania prawa UE w 
konkretnych sprawach, pozostawiając sądom krajowym elastyczność w stosowaniu tego prawa w 
konkretnych okolicznościach. 

Jeśli chodzi o najwyższe organy sądowe państw członkowskich, ich stosunek do zasady pierwszeństwa 
nie zawsze jest jednolity. Najbardziej wpływowym sądem jest prawdopodobnie Federalny Trybunał 
Konstytucyjny Niemiec (FTK), który zasadniczo zaakceptował zasadę pierwszeństwa, ale przyjął od niej 
trzy wyjątki. Dwa najważniejsze wyjątki to zastrzeżenie tożsamości konstytucyjnej, zgodnie z którym 
akty prawne UE nie mają zastosowania w niemieckim porządku prawnym w zakresie, w jakim naruszają 
niemiecką tożsamość konstytucyjną, oraz wyjątek ultra vires, zgodnie z którym akty prawne UE nie są 
stosowane w niemieckim porządku prawnym, jeżeli nie wchodzą w zakres kompetencji UE. W 
szczególności ostatni wyjątek zyskał ostatnio na znaczeniu, kiedy FTK stwierdził, że orzeczenie 
Trybunału Sprawiedliwości w sprawie Weiss dotyczące polityki PSPP Europejskiego Banku Centralnego 
(EBC) było ultra vires. Jednak mimo wyroku dotyczącego PSPP, FTK zasadniczo zachował 
powściągliwość w stosowaniu tych zastrzeżeń. Sprawa PSPP jest jedynym przypadkiem, w którym FTK 
odmówił pierwszeństwa prawu wspólnotowemu w konkretnych okolicznościach. 

Poza Niemcami w opracowaniu przeanalizowano również praktykę dziewięciu najwyższych organów 
sądowych wybranych państw członkowskich: sądów konstytucyjnych Austrii, Belgii, Czech, Francji, 
Węgier, Włoch i Rumunii, a także sądów najwyższych w Danii i Niderlandach. Z wyjątkiem Sądu 
Najwyższego i Rady Stanu Niderlandów oraz Trybunału Konstytucyjnego Austrii wszystkie sądy 
opracowały wyjątki od zasady pierwszeństwa prawa UE podobne do tych przyjętych przez FTK. 
Większość sądów uznała wyjątek dotyczący tożsamości konstytucyjnej, podczas gdy inne wprowadziły 
również kontrolę ultra vires. W większości przypadków nie doprowadziło to do odmowy nadania 
pierwszeństwa w konkretnych okolicznościach. Istnieje jednak kilka wyjątków. Trybunał Konstytucyjny 
Węgier i Sąd Konstytucyjny Rumunii przyjęły ostatnio dość konfrontacyjną pozycję, sceptyczną wobec 
integracji z UE. Ponadto Sąd Najwyższy Danii i Sąd Konstytucyjny Czech również w indywidualnych 
sprawach odmówiły pierwszeństwa prawu UE. Dwa ostatnie orzeczenia pozostały jednak 
pojedynczymi wydarzeniami i nie doprowadziły do ogólnej odmowy przyznania pierwszeństwa prawu 
Unii. 

Wyrok TK wyróżnia się na tle stanowisk najwyższych organów sądowych innych państw członkowskich. 
Nie kwestionuje on pierwszeństwa w konkretnych, ściśle określonych okolicznościach, lecz w szerokim 
zakresie odrzuca samą zasadę pierwszeństwa. Ponadto w większości innych orzeczeń odmawiających 
pierwszeństwa nie zrezygnowano z ogólnej współpracy z Trybunałem Sprawiedliwości. Nawet bardzo 
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krytykowany wyrok FTK zawierał elementy pozwalające na dyskusję. Natomiast TK tylko pozornie 
powołuje się na dialog sądowy. W rzeczywistości wyrok jest tak szeroki i ogólny, że trudno jest 
wyobrazić sobie, w jaki sposób TK zamierza współpracować w przyszłości z Trybunałem 
Sprawiedliwości. 

4. Pierwszeństwo i dialog sądowy 

Dialog sądowy pojawia się w wielopoziomowym systemie organizacji, gdy teoretycznie sądy różnych 
szczebli posiadają ostateczne uprawnienia w wyrokowaniu, ale w praktyce uwzględniają stanowisko 
pozostałych sądów. Sądy federalne, podobnie jak Trybunał Sprawiedliwości, nalegają na 
pierwszeństwo, ale wykazują elastyczność przy wdrażaniu tej zasady, co jest przejawem szacunku dla 
sądów państwowych lub krajowych. Z drugiej strony sądy krajowe zazwyczaj wyodrębniają 
zastrzeżenia dotyczące pierwszeństwa, ale stosują je jedynie w wyjątkowych okolicznościach. Jeżeli 
sądy przestrzegają tych zasad, zazwyczaj pojawia się stabilna równowaga, w której sądy wpływają na 
siebie nawzajem, nie wyrażając poglądów, które są niedopuszczalne na innym szczeblu. Twierdzimy, 
że taka równowaga pojawia się wówczas, gdy sądy są od siebie wzajemnie zależne. Trybunał 
Sprawiedliwości jest zazwyczaj zależny od sądów krajowych w zakresie wykonywania jego orzeczeń. 
Jednocześnie sądy krajowe muszą obawiać się niezadowolenia ze strony władz politycznych, jeżeli 
odmawiają współpracy w sytuacji, w której istnieje silne zaangażowanie polityczne na rzecz integracji 
z UE. Tego ostatniego elementu brakuje właśnie w Polsce. Chociaż polski rząd docenia członkostwo w 
UE, często odmawia współpracy. Z tego powodu TK nie musi obawiać się żadnych reakcji ze strony 
polskiego rządu, jeśli odmówi współpracy z Trybunałem Sprawiedliwości. Odniesienie polskiego 
sędziego sprawozdawcy do dialogu sądowego między TK a Trybunałem Sprawiedliwości wydaje się 
gołosłowne. Sytuacja tutaj jest raczej odwrotna: Gdyby TK podważył reformy sądownictwa w Polsce, 
współpracując z Trybunałem Sprawiedliwości, musiałby obawiać się politycznej krytyki ze strony rządu. 

5. Ocena normatywna i konsekwencje praktyczne 

W naszej ocenie wyrok ten ewidentnie narusza prawo UE. Zasada pierwszeństwa prawa Unii od dawna 
jest integralną zasadą wspólnotowego dorobku prawnego, który został zaakceptowany przez 
Rzeczpospolitą Polską w momencie przystąpienia do UE. Ponadto wyrok nie może być uzasadniony 
odniesieniem do ochrony tożsamości narodowej ustanowionej art. 4 TUE. Wykładnia art. 4 TUE 
pozostaje w gestii Trybunału Sprawiedliwości. Co więcej niezależnie od tego, jak faktycznie definiuje 
się polską tożsamość konstytucyjną, trudno jest zrozumieć, w jaki sposób wyroki Trybunału 
Sprawiedliwości dotyczące reform sądownictwa w Polsce mogłyby ją naruszać. 

Konsekwencje wyroku dla polskiego porządku prawnego są poważne. Wyrok ten próbuje udaremnić 
wysiłki Trybunału Sprawiedliwości zmierzające do odstąpienia od wprowadzenia wielu 
problematycznych elementów polskiej reformy sądownictwa, które poważnie zagrażają niezawisłości 
sędziów, a w rezultacie skutecznemu wdrażaniu prawa UE przez sądy w Polsce. Mogłoby to mieć 
znaczący efekt mrożący dla polskich sędziów, którzy z obawy przed sankcjami dyscyplinarnymi 
mogliby powstrzymać się od kierowania spraw do Trybunału Sprawiedliwości w ramach procedury 
odesłania prejudycjalnego zgodnie z art. 267 TFUE, a tym samym od stosowania prawa UE w 
przyszłości. Nawet poza stosunkami między Polską a UE wyrok ustanawia problematyczny precedens. 
Chociaż większość sądów nie pójdzie w ślady TK, ponieważ w ogólnej opinii brak mu niezależności od 
polityki, sądy w państwach członkowskich, w których rządy są sceptyczne wobec współpracy z UE, 
mogą powoływać się na ten wyrok. 
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6. Zalecenia 

Zalecamy, aby Komisja Europejska skorzystała z mechanizmu warunkowości wprowadzonego 
rozporządzeniem (UE, Euratom) 2020/2092, zgodnie z którym UE może wstrzymać niektóre środki, 
które mają zostać wypłacone Polsce. Uważamy, że wymogi rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092 
zostały spełnione, ponieważ reformy sądownictwa w Polsce i wyrok TK zagrażają niezależności sądów. 
Z kolei niezależność sądów jest ważnym elementem zapewniającym właściwe wykorzystanie budżetu 
UE w Polsce. Ponadto ostatnie wydarzenia na arenie międzynarodowej nie przemawiają przeciwko 
korzystaniu z mechanizmu warunkowości. Chociaż Polska wykonała niezwykłe i godne pochwały 
zadanie, przyjmując uchodźców z Ukrainy, nie łagodzi to ataku polskiego rządu na niezależność sądów, 
potwierdzonego wyrokiem TK. Kwestie te należy rozpatrywać oddzielnie i nie wolno ich łączyć. Możliwe 
jest udzielenie Polsce hojnego wsparcia w związku z przyjmowaniem uchodźców ukraińskich, przy 
jednoczesnym nałożeniu sankcji na mocy rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092 w odniesieniu do 
wyroku TK. Ponadto niedawny projekt ustawy, która ma zmienić strukturę Izby Dyscyplinarnej, nie 
rozwiązuje w wystarczającym stopniu niedociągnięć polskiej reformy sądownictwa, wzmocnionych 
wyrokiem TK. W związku z tym projekt ustawy, nawet jeśli zostanie zrealizowany, nie uzasadniałby 
odstąpienia od zastosowania mechanizmu warunkowości przewidzianego w rozporządzeniu (UE, 
Euratom) 2020/2092. Na koniec zalecamy również podjęcie kolejnego kroku w postępowaniu 
przeciwko Polsce na mocy art. 7 TUE.  
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1. WPROWADZENIE 

 

Zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego przed prawem krajowym od dawna stanowi ważny 
element składowy porządku prawnego UE. Wprowadzona przez Trybunał Sprawiedliwości w sprawie 
Costa przeciwko  E.N.E.L. w 1964 r.1, służy zapewnieniu spójnego i jednolitego stosowania prawa UE we 
wszystkich państwach członkowskich. Jednak ostatnio zaczęły na nią wywierać presję najwyższe 
organy sądowe państw członkowskich. W 2020 r. Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec (FTK) 
wydał wyrok, zgodnie z którym Trybunał Sprawiedliwości działał ultra vires, uznając politykę 
Europejskiego Banku Centralnego (EBC) w zakresie PSPP za zgodną z prawem pierwotnym UE2. Wyrok 
ten wywołał fale wstrząsów w Europie i doprowadził do kontrowersyjnej dyskusji na temat zalet i 
ograniczeń pierwszeństwa prawa wspólnotowego.3 Niedawny wyrok polskiego Trybunału 
Konstytucyjnego (zwanego dalej Trybunałem Konstytucyjnym lub TK) jest zgodny z tą tendencją.4 
Wyrok ten może mieć poważne negatywne konsekwencje dla polskiego porządku prawnego i stanowi 
kolejny niefortunny precedens dla naruszania pierwszeństwa prawa wspólnotowego przez najwyższe 
organy sądowe państw członkowskich. Z tego powodu w niniejszym opracowaniu przeanalizujemy 
wyrok, okoliczności jego wydania i konsekwencje. 

Niniejsze opracowanie składa się z siedmiu części. Po wprowadzeniu druga część szczegółowo omawia 
wyrok TK. W tym celu najpierw przedstawiamy okoliczności wydania wyroku, w szczególności 
kontrowersyjne reformy polskiego wymiaru sądownictwa oraz wyroki Trybunału Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej (TSUE) wydane w odpowiedzi na te reformy. Wydarzenia te doprowadziły bezpośrednio 
do wydania wyroku przez TK, którego tok rozumowania i konsekwencje zostaną następnie opisane 
bardziej szczegółowo. Trzecia część zawiera ocenę wyroku w świetle wcześniejszego orzecznictwa TK. 
Opisano w niej dwie fazy orzecznictwa. Początkowo TK był otwarty na współpracę i w dużej mierze 

                                                             
1 Sprawa 6/64, Costa przeciwko E.N.E.L., 15 lipca 1964 r., EU:C:1964:66. 
2 BVerfGE 154,17. 
3 Zob. tylko wcześniejsze badanie jednego z autorów niniejszego opracowania: Niels Petersen i Konstantin 

Chatziathanasiou, „Primacy’s Twilight? On the Legal Consequences of the Ruling of the Federal Constitutional Court of 5 
May 2020 for the Primacy of EU Law” [Zmierzch pierwszeństwa? W sprawie skutków prawnych orzeczenia Federalnego 
Trybunału Konstytucyjnego z 5 maja 2020 r. dla pierwszeństwa prawa UE], komisja AFCO (2021 r.) (z dalszymi odesłaniami). 

4 Ocena zgodności z Konstytucją RP wybranych przepisów Traktatu o Unii Europejskiej (sygn. akt K 3/21) wyrok w imieniu 
Rzeczypospolitej Polskiej, 7 października 2021 r. (zwany dalej wyrokiem TK). Odniesienia do wyroku opierają się na 
komunikacie prasowym po posiedzeniu: Ocena zgodności wybranych postanowień Traktatu o Unii Europejskiej z 
Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej, 7 października 2021 r., strona internetowa Trybunału Konstytucyjnego, dostępny 
pod adresem https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/ art/11664-oce na-
zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej. 

NAJWAŻNIEJSZE USTALENIA 

Zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego od dawna stanowi ważny element składowy prawa 
UE. Jednak ostatnio zaczęły na nią wywierać presję sądy najwyższe i konstytucyjne kilku państw 
członkowskich. Niedawno w wyroku polskiego Trybunału Konstytucyjnego odmówiono 
pierwszeństwa niektórym postanowieniom traktatu UE. Może to mieć poważne konsekwencje dla 
porządku prawnego UE i stanowi negatywny precedens w odniesieniu do pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego. 

https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/11664-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej
https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/11664-ocena-zgodnosci-z-konstytucja-rp-wybranych-przepisow-traktatu-o-unii-europejskiej
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uznawał pierwszeństwo prawa UE. Jednak ostatnio, nawet przed najnowszym wyrokiem, przyjął 
bardziej konfrontacyjne stanowisko. 

Część czwarta poświęcona jest prawnoporównawczej analizie pierwszeństwa prawa wspólnotowego. 
Omówiono w niej orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości, a następnie przeanalizowano 
orzecznictwo najwyższych organów sądowych w kilku państwach członkowskich. Z analizy 
prawnoporównawczej wynika, że sądy krajowe nie zaakceptowały bezwarunkowo pierwszeństwa 
prawa UE. Zamiast tego wiele z nich zgłosiło zastrzeżenia, takie jak zastrzeżenie tożsamości 
konstytucyjnej czy zastrzeżenie ultra vires. Zastrzeżenia te są jednak rzadko podnoszone i ogólnie 
możemy obserwować dialog – nawet jeśli nie zawsze harmonijny – między sądami krajowymi a 
Trybunałem Sprawiedliwości. Natomiast wyrok TK całkowicie odrzuca zasadę pierwszeństwa prawa 
Unii. Na jego podstawie nie można sobie wyobrazić konstruktywnego dialogu z Trybunałem 
Sprawiedliwości. 

Część piąta poświęcona jest bliżej koncepcji dialogu sądowego. W szczególności opisano w niej, w jaki 
sposób funkcjonuje dialog sądowy i na jakich warunkach może się rozwijać konstruktywny dialog 
między sądami. Z analizy tej wynika, że obecna sytuacja w Polsce nie pozwala na konstruktywny dialog. 
Zazwyczaj sądy pragną współpracować, jeżeli istnieje silne zaangażowanie polityczne na rzecz 
integracji z UE. W Polsce brakuje obecnie takiego zaangażowania na rzecz integracji opartej na 
współpracy. Zamiast tego TK wykonuje polecenia polskiego rządu, wydając wyroki negujące 
pierwszeństwo prawa UE. 

Szósta część zawiera ocenę normatywną wyroku TK oraz ocenę jego skutków. Z normatywnego punktu 
widzenia wyrok jest ewidentnie niezgodny z prawem UE. Jeśli chodzi o skutki, wyrok potencjalnie ma 
znaczący efekt mrożący dla sędziów w Polsce, pragnących wszcząć postępowanie prejudycjalne przed 
Trybunałem Sprawiedliwości. To z kolei może poważnie zakłócić wdrażanie prawa UE w Polsce. Część 
siódma, końcowa, zawiera dwie rekomendacje. Z jednej strony zalecamy Komisji Europejskiej 
zastosowanie rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092 w sprawie warunkowości, by wywrzeć nacisk 
na Polskę, aby ta dostosowała swój system wymiaru sprawiedliwości do wymogów ustanowionych 
przez Trybunał Sprawiedliwości. Z drugiej strony zalecamy instytucjom europejskim podjęcie 
kolejnego kroku w postępowaniu przeciwko Polsce na mocy art. 7 TUE. 
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2. WYROK POLSKIEGO TRYBUNAŁU KONSTYTUCYJNEGO 

2.1. Okoliczności wydania wyroku 

Na wyrok TK należy patrzeć w szerszym kontekście reform polskiego sądownictwa po 2016 r. oraz 
reakcji Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (TSUE) na te reformy. Jest to odpowiedź na szereg 
wyroków wydanych przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej (TSUE) dotyczących reformy 
polskiego sądownictwa. Reforma ta, zainicjowana w 2016 r., miała istotny wpływ na funkcjonowanie i 
skład polskich sądów poprzez wprowadzenie licznych zmian w przepisach je regulujących.5 Poprawki 
te zmieniły skład i strukturę sądów oraz zwiększyły odpowiedzialność dyscyplinarną sędziów. Ponadto 
wprowadzono zmiany w kompetencjach Krajowej Rady Sądownictwa (zwanej dalej KRS), organu 
sądowego utworzonego na mocy Konstytucji RP, którego celem jest zapewnienie niezawisłości i 
bezstronności wymiaru sprawiedliwości6. Doprowadziły one do zmiany jej składu oraz, stosownie, 
procedury nominacji, co sprawiło, że organ ten stał się bardziej podatny na wpływ władzy 
ustawodawczej. 

Polski program reform sądownictwa wzbudził obawy co do skuteczności ochrony sądowej prawa 
wspólnotowego w Polsce. Reagując na ten rozwój sytuacji, Trybunał Sprawiedliwości wielokrotnie 
stwierdził, że konstrukcja i funkcjonowanie polskich sądów nie spełniają wymogów skutecznej ochrony 

                                                             
5  Wojciech Sadurski, „Poland’s Constitutional Breakdown” [Konstytucyjny rozkład Polski] (2019 r.); Bogumił Szmulik i 

Jarosław Szymanek, „Legal Dispute over the Judiciary in Poland” [Spór prawny dotyczący sądownictwa w Polsce] (2020 r.). 
6 Z tego powodu KRS otrzymała uprawnienie do składania propozycji Prezydentowi RP dotyczących powoływania sędziów, 

a także uprawnienia do prowadzenia postępowań dyscyplinarnych i określania odpowiedzialności dyscyplinarnej  
sędziów. Ostatecznie celem istnienia KRS była ochrona sądownictwa przed naciskami politycznymi, por. Sławomir Patyra, 
„Krajowa Rada Sądownictwa w Polsce”, 119 Przegląd Prawa i Administracji (2020 r.) 123, s. 133. 

NAJWAŻNIEJSZE USTALENIA 

Na wyrok TK należy patrzeć w szerszym kontekście reform polskiego sądownictwa po 2016 r. oraz 
reakcji Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (TSUE) na te reformy. W kilku orzeczeniach 
Trybunał Sprawiedliwości stwierdził, że niektóre elementy reform sądownictwa w Polsce, takie jak 
utworzenie Izby Dyscyplinarnej przy Sądzie Najwyższym lub brak kontroli sądowej przy 
powoływaniu sędziów, są niezgodne z kilkoma postanowieniami traktatów UE, w szczególności z 
art. 19 TUE, ponieważ zagrażają niezawisłości polskich sędziów. Ponadto Trybunał Sprawiedliwości 
zwrócił się do polskich sądów o odstąpienie od stosowania przepisów polskiego prawa krajowego 
w zakresie, w jakim naruszają one art. 19 TUE. Te orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości skłoniły 
premiera Polski do złożenia do TK wniosku o zbadanie zgodności niektórych postanowień traktatów 
UE z Konstytucją RP. TK w odpowiedzi na wniosek wydał wyrok, w którym stwierdził, że kilka 
postanowień Traktatu o Unii Europejskiej, które umożliwiają sądom krajowym nadanie 
pierwszeństwa prawu wspólnotowemu i jego skutecznej ochronie prawnej zgodnie z wymogami 
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, jest niezgodnych z Konstytucją RP. 
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sądowej ustanowionej na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.7 W szczególności Trybunał 
Sprawiedliwości stwierdził, że reforma sądownictwa podważa niezawisłość i bezstronność sądów 
krajowych. Kiedy polskie sądy wszczynały postępowania prejudycjalne dotyczące treści art. 19 ust. 1 
akapit drugi TUE, Trybunał Sprawiedliwości argumentował, że polskie sądy były uprawnione do 
odstąpienia od stosowania aktów ustawodawczych, które przyczyniają się do nieskutecznej ochrony 
sądowej prawa UE.8 Ponadto Trybunał Sprawiedliwości upoważnił polskie sądy do stosowania 
przepisów sprzed reformy sądownictwa, aby w pełni zapewnić spełnienie standardu określonego w art. 
19 TUE. 

2.1.1. Polski kontekst legislacyjny 

W 2016 r. polski ustawodawca zainicjował reformę sądownictwa. Od tego czasu wprowadzono wiele 
zmian w funkcjonowaniu i organizacji krajowych sądów i trybunałów. Reforma objęła głównie zmiany 
w przepisach ustawowych sądów i trybunałów, nie zmieniając ogólnej struktury sądownictwa 
ustanowionej na mocy Konstytucji RP9. Liczne zmiany w zakresie funkcjonowania sądów zgodnie z 
regulującymi je ustawami oraz w zakresie odpowiedzialności dyscyplinarnej sędziów, a także w 
przepisach dotyczących powoływania sędziów stworzyły skomplikowaną sieć poprawek. Jedynie 
całościowa analiza wszystkich tych zmian pozwala nam w pełni ocenić wpływ reformy na 
funkcjonowanie sądownictwa w Polsce i zrozumieć treść wyroku w sprawie K 3/21. Poniżej zarysowano 
najważniejsze modyfikacje w funkcjonowaniu polskich sądów krajowych, aby lepiej zrozumieć 
poszczególne postępowania przed Trybunałem Sprawiedliwości dotyczące reformy. Odpowiednie 
orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości rozwinęło się w odpowiedzi na te procesy i ostatecznie miało 
istotny wpływ na treść wyroku w sprawie K 3/2110. 

Reforma polskiego sądownictwa rozpoczęła się wraz ze zmianą przepisów dotyczących powoływania i 
kadencji sędziów Trybunału Konstytucyjnego, a także ustawy o Trybunale Konstytucyjnym pod koniec 
2015 r 11. Na początku 2016 r. zmiany te zostały uzupełnione o zmiany w ustawie o prokuraturze, które 
doprowadziły do przeorganizowania urzędu prokuratura, w tym nadzoru sprawowanego przez 
Prokuratora Generalnego. Na szczeblu instytucjonalnym znowelizowana ustawa o prokuraturze 
umożliwiła połączenie stanowiska Ministra Sprawiedliwości i Prokuratora Generalnego. Doprowadziło 
to do nagromadzenia przez Ministra Sprawiedliwości daleko idących kompetencji obejmujących 
wymiar sprawiedliwości. W tym kontekście zniesiono pierwotny wymóg, zgodnie z którym prokurator 
generalny musiał pełnić funkcję prokuratora lub sędziego karnego przez co najmniej dziesięć lat, aby 

                                                             
7  Sprawa C-619/18, Komisja przeciwko Polsce (Niezależność Sądu Najwyższego), 24 czerwca 2019 r., EU:C:2019:531; sprawa 

C-192/18, Komisja przeciwko Polsce (Niezależność sądów powszechnych), 5 listopada 2019 r., EU:C:2019:924; sprawa C-
791/19, Komisja przeciwko Polsce, 15 lipca 2021 r., EU:C:2021:596. 

8  Sprawy połączone C-585/18, C-624/18, C-625/18, A.K. i in. (Niezależność Izby Dyscyplinarnej Sądu Najwyższego), 19 
listopada 2019 r., EU:C:2019:982; sprawa C-824/18, A.B. i inni (Mianowanie sędziów Sądu Najwyższego – skargi), 2 marca 
2021 r., EU:C:2021:153. 

9 Sadurski, powyżej, przypis 5, s. 4. 
10  Dla uproszczenia prezentacji procesu reformy polskiego sądownictwa w niniejszym opracowaniu przedstawione są 

jedynie początkowe zmiany przepisów. Te początkowe zmiany doprowadziły do wszczęcia postępowania przed TSUE oraz 
do opracowania i doprecyzowania jego doktryny dotyczącej skutecznej ochrony sądowej prawa wspólnotowego na mocy 
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. Należy zauważyć, że pierwotne zmiany w organizacji sądów krajowych wprowadzone przez 
reformę polskiego wymiaru sprawiedliwości zostały cofnięte lub zmodyfikowane w bardzo ograniczonym zakresie. W 
rozumieniu autorów niniejszego opracowania problemy strukturalne wynikające z początkowych zmian w polskim 
sądownictwie nadal się utrzymują. 

11 Ustawa z dnia 19 listopada 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 2015 r., 1928; ustawa z dnia 22 grudnia 
2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 2015 r., 2217; ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale  
Konstytucyjnym, 2016 r., 1157. 
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móc ubiegać się o to stanowisko12. Jednocześnie prokuratorzy mogli być objęci postępowaniem 
dyscyplinarnym wszczynanym przez Prokuraturę Generalną. Takie postępowanie dyscyplinarne 
mogłoby doprowadzić do zawieszenia prokuratora w czynnościach służbowych.  

W połowie 2017 r. środki te zostały uzupełnione o zmiany w organizacji sądów powszechnych 
zajmujących się rozstrzyganiem sporów administracyjnych, cywilnych, karnych i wojskowych. 
Zmieniono mandat już powołanych sędziów przez obniżenie wieku przejścia w stan spoczynku do 65 
lat 13. Sędziowie pragnący pozostać aktywnymi zawodowo powyżej wieku przejścia w stan spoczynku 
byli zobowiązani do zwrócenia się do Ministra Sprawiedliwości o zgodę na kontynuowanie służby14. 
Ponadto Ministrowi Sprawiedliwości przyznano szerokie uprawnienia w zakresie struktury 
organizacyjnej sądów powszechnych: Minister otrzymał uprawnienie do odwołania lub przywrócenia 
prezesów tych sądów. Przed reformą powoływanie i odwoływanie prezesów sądów było możliwe 
jedynie za zgodą innych sędziów. Po reformie odwołanie mogłoby zostać zawetowane tylko w razie 
sprzeciwu KRS wyrażonego większością dwóch trzecich głosów15. Dalsze zmiany przyjęte pod koniec 
2017 r. przyznały Ministrowi Sprawiedliwości uprawnienie do powołania tzw. prokuratora 
dyscyplinarnego, który mógłby wszczynać postępowania dyscyplinarne przeciwko sędziom 16. W 
trakcie takiego postępowania dyscyplinarnego oskarżeni sędziowie mieli jedynie ograniczone prawo 
do obrony, a postępowanie mogło być kontynuowane również pod ich nieobecność17.  

Na mocy tej samej ustawy wprowadzono zmiany w przepisach dotyczących Sądu Najwyższego18. Nowa 
ustawa obniża wiek przejścia w stan spoczynku dla sędziów Sądu Najwyższego do 65 lat. Sędziowie 
Sądu Najwyższego, pragnący pozostać na stanowisku po osiągnięciu wieku przejścia w stan spoczynku, 
potrzebowali zgody Prezydenta RP, który musiał zasięgnąć opinii KRS w tej sprawie19. Nie było jasne, 
czy opinie KRS są wiążące. Prezydentowi RP przyznano także uprawnienie do dwukrotnego 
przedłużenia kadencji sędziów Sądu Najwyższego na okres trzech lat po osiągnięciu przez nich wieku 
przejścia w stan spoczynku. Ponadto w ramach reformy utworzono dodatkowe izby Sądu Najwyższego. 
Ustanowiono w nim z jednej strony Izbę Dyscyplinarną odpowiedzialną za prowadzenie postępowań 
dyscyplinarnych wobec sędziów Sądu Najwyższego oraz w drugiej instancji w postępowaniach 
dyscyplinarnych dla wszystkich pozostałych sędziów sądów powszechnych, a z drugiej strony Izbę 
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych upoważnioną do uchylenia orzeczeń Sądu Najwyższego. 
Izba Dyscyplinarna dysponowała odrębnym sekretariatem i odrębnym przewodniczącym. Te zmiany w 
strukturze organizacyjnej Sądu Najwyższego w dużej mierze odizolowały Izbę Dyscyplinarną od 
kontroli sądowej Sądu Najwyższego i jego prezesa 20. Zmiany w strukturze Sądu Najwyższego sprawiły 
ponadto, że postępowania dyscyplinarne wobec sędziów, które zazwyczaj składają się z dwóch 
instancji, miały być prowadzone w nowo utworzonej Izbie Dyscyplinarnej przynajmniej w drugiej 
instancji. Dodatkowo autonomia izby została wzmocniona poprzez zwolnienie jej orzeczeń z kontroli 

                                                             
12 Ustawa z dnia 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze, 2016 r., 177, art. 1 § 2 i art. 75. 
13 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczeń Społecznych i 

niektórych innych ustaw, 2017 r., 38, art. 7 zmieniający art. 69 § 1, art. 100 § 1 oraz § 4a i § 4b ustawy – Prawo o ustroju 
sądów powszechnych. 

14 Ustawa z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz niektórych innych ustaw, 
2017 r., 1452, art. 1 ust. 26 dodający art. 69 § 1b i §3 do ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych. 

15 Tamże, art. 1 ust. 7 zmieniający art. 27 ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych. 
16  Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sądzie Najwyższym, 2018 r., 5, art. 108 ust. 19 dodający art. 112b do ustawy – Prawo o 

ustroju sądów powszechnych. 
17  Tamże, art. 108 ust. 23 dodający art. 115a do ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych. 
18  Tamże, art. 1-103. 
19  Tamże, art.37, art. 38. 
20  Tamże, art. 100. 
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sprawowanej przez inną grupę sędziów pełniących służbę w Sądzie Najwyższym. Ponadto wolne 
stanowiska, które pojawiły się w związku z utworzeniem Izby Dyscyplinarnej, zostały obsadzone na 
wniosek niedawno zreformowanej KRS nowo mianowanymi sędziami Sądu Najwyższego. W związku z 
tym sędziowie powołani do Izby Dyscyplinarnej nie pełnili wcześniej funkcji sędziego Sądu 
Najwyższego. Wreszcie Prezydent RP i Minister Sprawiedliwości byli uprawnieni do powołania 
specjalnego prokuratora dyscyplinarnego w poszczególnych przypadkach do celów postępowań 
dyscyplinarnych dotyczących sędziów21.  

Jednocześnie z modyfikacją regulaminu Sądu Najwyższego polski ustawodawca zmienił również 
ustawy regulujące KRS22. KRS jest przewidziana w Konstytucji RP jako organ sądowy nadzorujący 
powoływanie sędziów oraz nakładający na sędziów środki dyscyplinarne. Zgodnie z art. 179 Konstytucji 
RP Prezydent RP powołuje sędziów na wniosek KRS. Kadencja wcześniej wybranych członków KRS 
została skrócona, aby umożliwić mianowanie całkowicie nowego składu KRS. Mianowanie nowych 
członków KRS nastąpiło zgodnie ze zmienioną procedurą głosowania. Podczas gdy pierwotna 
procedura powoływania członków KRS wymagała, aby znaczna większość z nich była wybierana przez 
sędziów równorzędnych z różnych sądów powszechnych, w nowej procedurze wprowadzono 
procedurę nominacji, która wymagała mianowania członków przez Sejm – niższą izbę polskiego 
parlamentu 23. Ze względu na znacznie zmienioną procedurę mianowania członków KRS w połączeniu 
z reorganizacją całej KRS argumentowano, że cała KRS stała się bardziej podatna na wpływy władzy 
ustawodawczej24. Doprowadziło to do znacznego zwiększenia wpływu ustawodawcy na władzę 
sądowniczą 25. 

2.1.2. Orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości dotyczące polskiej reformy sądownictwa 

Ze względu na opisaną powyżej, szeroko zakrojoną reformę polskiego sądownictwa wzrastała obawa, 
że niezależność i bezstronność polskiego sądownictwa ulegnie znacznemu osłabieniu 26. W 
szczególności Trybunał Sprawiedliwości był wielokrotnie wzywany do rozstrzygnięcia, czy reforma 
miała negatywny wpływ na niezależność i bezstronność polskich sądów, co prowadziło do stwierdzenia 
naruszeń art. 2 i 19 TUE27. W tym kontekście Trybunał Sprawiedliwości orzekł, że polskie sądy mogą 
odstąpić od stosowania pewnych zmian wprowadzonych w ramach reformy, jeżeli naruszałyby one 

                                                             
21  Tamże, art. 76 §§ 9-10. 
22 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sądownictwa oraz niektórych innych ustaw, 2018 r., 

3. 
23 Tamże, art. 1 ust. 1. 
24  Piotr Uziębło, „Kilka uwag o „reformowaniu” Krajowej Rady Sądownictwa”, 8 Kwartalnik Stowarzyszenia Sędziów Polskich 

„IUSTITIA” (2017 r.). 
25 Michał Ziółkowski, „Two Faces of the Polish Supreme Court After “Reforms” of the Judiciary System in Poland: The Question 

of Judicial Independence and Appointments” [Dwie twarze polskiego Sądu Najwyższego po „reformach” systemu 
sądownictwa w Polsce: Kwestia niezależności i powoływania sędziów], 5 European Papers (2020 r.) 347, s. 348–351. 

26 Por. uruchomienie procedury na podstawie art. 7 ust. 1 TUE wobec Polski przez Komisję Europejską w sprawie naruszenia 
zasady praworządności 20 grudnia 2017 r., COM(2017)0835 final, czy działania na forum Rady Europy, np. Raport Nilsa 
Muižnieksa, Komisarza Praw Człowieka Rady Europy, CommDH(2016)23 (2016 r.), a także wyroki wydane przez ETPC, sprawa 
4907/18, Xero Flor w Polsce Sp. z o.o. przeciwko Polsce, 7 maja 2021 r., CE:ECHR:2021:0507JUD000490718; sprawa 
26691/18; sprawa 27367/18, Broda i Bojara przeciwko Polsce, 29 czerwca 2021 r., CE:ECHR:2021:0629JUD002669118; 
sprawa 43447/19, Reczkowicz przeciwko Polsce, 22 lipca 2021 r., CE:ECHR:2021:0722JUD004344719; sprawa 49868/19; 
sprawa 57511/19, Dolińska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, 8 listopada 2021 r., CE:ECHR:2021:1108JUD004986819; 
sprawa 1469/20, Advance Pharma Sp. z o.o. przeciwko Polsce, 3 lutego 2022 r., CE:ECHR:2022:0203JUD000146920. 

27  Sprawa C-619/18, Komisja przeciwko Polsce, powyżej, przypis 7; sprawa C-192/18, Komisja przeciwko Polsce, powyżej, 
przypis 7; sprawa C-791/19, Komisja przeciwko Polsce, powyżej, przypis 7. 
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standard skutecznej ochrony sądowej przewidziany w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE28. Trybunał 
Sprawiedliwości stwierdził, że prawie wszystkie zmiany wprowadzone przez polskiego ustawodawcę 
naruszają unijne gwarancje niezależności sędziowskiej. Uznał on, że zmiany w przepisach ustawowych 
dotyczących polskich sądów naruszają niezależność i bezstronność sądownictwa, prawo do rzetelnego 
procesu sądowego, zasadę, zgodnie z którą spory sądowe muszą być badane przez sąd ustanowiony 
ustawą, oraz zasadę lojalnej współpracy między sądami krajowymi a TSUE w zakresie wykładni i 
egzekwowania prawa UE29. Ponieważ Polska powstrzymała się od dostosowania prawa krajowego do 
wymogów Trybunału Sprawiedliwości, ten nakazał polskim sądom nieuwzględnianie zmian 
wprowadzonych w ramach reformy, aby zapobiec obniżeniu poziomu ochrony i egzekwowania prawa 
UE30. 

Trybunał Sprawiedliwości wielokrotnie zwracał uwagę, że obywatele muszą mieć dostęp do 
niezależnych sądów i trybunałów. Argumentował, że zasada ta obejmuje zarówno aspekt zewnętrzny, 
jak i wewnętrzny. W ramach aspektu zewnętrznego państwa członkowskie UE były zobowiązane do 
zapewnienia, aby ich sądy krajowe mogły działać niezależnie, tj. były chronione przed „ingerencją i 
naciskami z zewnątrz, które mogą zagrozić niezależności osądu jego członków i wpływać na ich 
rozstrzygnięcia”31. Kluczowym elementem aspektu zewnętrznego zasady niezależności sądów jest 
nieusuwalność sędziów, która chroni ich przed usunięciem ze stanowiska32. 

Natomiast w ramach aspektu wewnętrznego państwa członkowskie UE mają obowiązek ukształtowania 
systemu sądownictwa w sposób, który wymaga przestrzegania „obiektywizmu oraz braku wszelkiego 
interesu w konkretnym rozstrzygnięciu sporu, który wykraczałby poza ścisłe stosowanie przepisu 
prawa”33. Trybunał Sprawiedliwości argumentował, że sądy krajowe państw członkowskich UE muszą 
przestrzegać tych wymogów w sytuacji, gdy są właściwe do orzekania w dziedzinach objętych prawem 
Unii34. 

Trybunał Sprawiedliwości uznał kilka elementów polskiej reformy sądownictwa za niezgodne z art. 19 
ust. 1 akapit drugi TFUE, ponieważ brakowało wśród nich zasad „pozwalających wykluczyć, w 
przekonaniu uczestników postępowania, wszelką uzasadnioną wątpliwość co do niezależności tego 
organu od czynników zewnętrznych oraz neutralności względem ścierających się przed nim 
interesów”35. W sprawie Komisja przeciwko Polsce (Niezależność Sądu Najwyższego) Trybunał 
Sprawiedliwości stwierdził, że obniżenie wieku przejścia w stan spoczynku sędziów Sądu Najwyższego 
budzi poważne obawy co do zasady nieusuwalności sędziów36. Chociaż Trybunał uznał, że 
nieusuwalność sędziów nie jest bezwzględną zasadą prawną i że państwa członkowskie UE mogą mieć 
uzasadnione powody, by wprowadzać zmiany przepisów regulujących przejście w stan spoczynku 
sędziów krajowych, to jednak wszelkie modyfikacje muszą mieć uzasadniony cel i być zgodne z zasadą 
proporcjonalności37. Rząd polski twierdził, że zmiany miały na celu dostosowanie wieku przejścia w stan 

                                                             
28  Sprawy połączone C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A.K. i inni, powyżej, przypis 8; sprawa C-824/18, A.B. i inni, powyżej, 

przypis 8. 
29  Sprawa C-619/18, Komisja przeciwko Polsce, powyżej, przypis 7; sprawa C-192/18, Komisja przeciwko Polsce, powyżej, 

przypis 7; sprawa C-791/19, Komisja przeciwko Polsce, powyżej, przypis 7. 
30  Sprawy połączone C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A.K. i inni, powyżej, przypis 8; sprawa C-824/18, A.B. i inni, powyżej, 

przypis 8. 
31 Sprawa C-619/18, Komisja przeciwko Polsce, 24 czerwca 2019 r., powyżej, przypis 7, pkt 72. 
32 Tamże, pkt 75. 
33 Tamże, pkt 73. 
34 Tamże, pkt 50. 
35 Tamże, pkt 74. 
36 Tamże, pkt 78. 
37 Tamże, pkt 91. 
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spoczynku w Sądzie Najwyższym do ogólnego wieku przejścia na emeryturę oraz poprawę struktury 
wiekowej sędziów Sądu Najwyższego zasiadających na stanowisku. Trybunał Sprawiedliwości odrzucił 
te argumenty. Biorąc pod uwagę brak przepisów przejściowych i wprowadzenie mechanizmu, w 
ramach którego Prezydent RP dysponował swobodą uznania w zakresie przedłużania kadencji 
poszczególnych sędziów, uznał, że reforma stwarza wrażenie, że polski ustawodawca kierował się 
„chęcią odsunięcia określonej grupy sędziów tego sądu”38.  

W sprawie Komisja przeciwko Polsce (Niezależność sądów powszechnych) Trybunał Sprawiedliwości 
orzekł, że zmiany ustawowe dotyczące sądów powszechnych, obniżające wiek przejścia w stan 
spoczynku i przyznające Ministrowi Sprawiedliwości prawo do decydowania o przedłużeniu okresu 
czynnej służby sędziów, naruszają art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE39. Trybunał stwierdził, że zmienione 
przepisy dotyczące sądów powszechnych przyznają Ministrowi Sprawiedliwości tak szeroki zakres 
uznania, że narusza on zasady niezawisłości i nieusuwalności sędziów. W szczególności niedookreślony 
charakter zmienionych przepisów stworzył sytuację, w której sędziowie zbliżający się do wieku 
przejścia w stan spoczynku mogliby podlegać presji zewnętrznej40. 

Wreszcie w sprawie Komisja przeciwko Polsce (System odpowiedzialności dyscyplinarnej sędziów) 
Trybunał Sprawiedliwości uznał, że utworzenie Izby Dyscyplinarnej przy Sądzie Najwyższym narusza 
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE i jest niezgodne z niezależnością i bezstronnością sędziów41. Naruszenie 
to wynikało z wielu czynników, takich jak „szczególny kontekst i obiektywne okoliczności, w jakich 
została utworzona Izba Dyscyplinarna, jej cechy, a także sposób, w jaki zostali powołani jej 
członkowie”42. Obejmowały one zmienioną procedurę mianowania członków KRS oraz wynikającą z 
tego praktykę powoływania przez KRS nowych sędziów Izby Dyscyplinarnej. Zdaniem Trybunału 
Sprawiedliwości okoliczności te mogą budzić wątpliwości co do bezstronności i niezależności samej 
Izby Dyscyplinarnej43. 

Trybunał Sprawiedliwości przytoczył kilka argumentów: po pierwsze, zajął się brakiem niezależności i 
bezstronności nowo utworzonej Izby Dyscyplinarnej44. Po drugie, Trybunał stwierdził, że nadmiernie 
szerokie przepisy regulujące odpowiedzialność dyscyplinarną sędziów mogą zostać wykorzystane do 
wywierania presji na sędziów i „wywoływania u nich efektu mrożącego”45 przy dokonywaniu wykładni 
prawa UE. W związku z tym przepisy te zwiększyły ryzyko, że ustawodawca może wywierać 
nieuzasadniony wpływ na treść orzeczeń Izby Dyscyplinarnej. Po trzecie, Trybunał zakwestionował 
przyznaną prezesowi Izby Dyscyplinarnej swobodę wyboru i wyznaczania składu sędziowskiego w 
każdym postępowaniu dyscyplinarnym z osobna. Było to sprzeczne z wymogiem, by sąd był 
„ustanowiony na mocy ustawy”46. Trybunał Sprawiedliwości uznał, że cały system środków 
dyscyplinarnych sprawia, że sędziowie będą „obawiać się, że jeśli będą orzekać w określony sposób w 

                                                             
38 Tamże, pkt 82. 
39 Powyżej, przypis 7. Trybunał Sprawiedliwości wyjaśnił ponadto, że zróżnicowany wiek przejścia w stan spoczynku dla 

sędziów i prokuratorów płci męskiej (65 lat) i żeńskiej (60 lat) stanowił zakazaną dyskryminację ze względu na płeć w 
kwestiach równej wypłaty wynagrodzenia, co narusza art. 157 TFUE oraz art. 5 lit. a) i art. 9 ust. 1 lit. f) dyrektywy 
2006/54/WE. 

40 Tamże, pkt 119. 
41 Sprawa C-791/19, Komisja przeciwko Polsce, powyżej, przypis 7. 
42 Tamże, pkt 112. 
43 Tamże, pkt 84. 
44 Tamże, pkt 113. 
45 Tamże, pkt 157. 
46 Tamże, pkt 176. 
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zawisłych przed nimi sprawach, to doprowadzi to do wszczęcia wobec nich postępowania 
dyscyplinarnego”47.  

Wnioski o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym również odegrały ważną rolę w orzecznictwie 
Trybunału Sprawiedliwości dotyczącym reformy polskiego sądownictwa. Polskie sądy krajowe 
wielokrotnie zwracały się do Trybunału Sprawiedliwości, by ten dokonał interpretacji art. 2, art. 4 i art. 
19 ust. 1 pkt 2 TUE, a także art. 47 i art. 51 ust. 1 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Trybunał 
Sprawiedliwości ograniczył się jednak do kontroli spraw, w których łącznik „między owym sporem a 
przepisami prawa Unii, o których wykładnię się zwrócono” był wystarczająco widoczny48. 

W sprawie A.K. i inni (Niezależność Izby Dyscyplinarnej Sądu Najwyższego) Trybunał Sprawiedliwości 
zajmował się nowo utworzoną Izbą Dyscyplinarną przy Sądzie Najwyższym 49. Ponieważ wszyscy 
sędziowie Izby Dyscyplinarnej byli nowo powołani do Sądu Najwyższego, nie było pewne, czy Izba 
Dyscyplinarna była wystarczająco niezależna i bezstronna, aby wydać orzeczenie na podstawie art. 9 
ust. 1 dyrektywy Rady 2000/78/WE, przepisu zakazującego dyskryminacji ze względu na wiek w 
sprawach dotyczących zatrudnienia i pracy. Wnioskodawcami w pierwszej sprawie byli sędziowie 
odwołujący się od decyzji KRS dotyczących wieku przejścia w stan spoczynku. Ich odwołania zostały 
wniesione do izby Sądu Najwyższego, która zajmowała się sprawami zatrudnienia przed utworzeniem 
autonomicznej Izby Dyscyplinarnej. Izba ta wystąpiła następnie z wnioskiem o wydanie orzeczenia w 
trybie prejudycjalnym. Trybunał Sprawiedliwości orzekł, że sąd odsyłający powinien dokonać oceny 
legalności Izby Dyscyplinarnej, biorąc pod uwagę wszystkie istotne aspekty trwającej wówczas reformy 
polskiego sądownictwa50. Jeżeli izba odsyłająca doszłaby do wniosku, że Izba Dyscyplinarna narusza 
wymogi określone w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE i art. 47 Karty, powinna zastosować wcześniejsze 
przepisy proceduralne w celu zapewnienia, aby wymiar sprawiedliwości był sprawowany przez organ 
sądowy spełniający te wymogi51. 

Sprawa A.B. i in. (Powołanie sędziów Sądu Najwyższego – skargi) dotyczyła zmian w przepisach 
regulujących procedury powoływania do Sądu Najwyższego, które faktycznie uniemożliwiły kontrolę 
sądową procesu powoływania 52. Wniosek został złożony przez Naczelny Sąd Administracyjny 
Rzeczypospolitej Polskiej, który został wezwany do ponownego rozpatrzenia decyzji o powołaniu przez 
KRS. W poprzednim wyroku TK orzekł, że Naczelny Sąd Administracyjny nie jest uprawniony do 
przeprowadzenia kontroli procedury mianowania i w związku z tym zobowiązał go do zawieszenia 
postępowania i w konsekwencji do powstrzymania się od wystąpienia z pytaniem prejudycjalnym do 
Trybunału Sprawiedliwości. Mimo to Naczelny Sąd Administracyjny skierował wniosek do Trybunału 
Sprawiedliwości, a ten uznał, że brak jakiejkolwiek kontroli sądowej dotyczącej powoływania sędziów 
do Sądu Najwyższego, w tym niemożność zwrócenia się do niego przez sądy krajowe o wydanie 
orzeczenia w trybie prejudycjalnym, może naruszać zasadę szczerej współpracy sądów krajowych z 
TSUE zawartą w art. 267 TFUE, art. 4 ust. 3, a także zasady praworządności i niezależności sądownictwa 
zawarte w art. 2 i art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. Trybunał Sprawiedliwości zobowiązał Naczelny Sąd 
Administracyjny, by odstąpił od stosowania przepisów proceduralnych zawartych w polskich 

                                                             
47 Tamże, pkt 213. 
48 Sprawy połączone C-558/18 i C-563/18 Miasto Łowicz i Prokurator Generalny zastępowany przez Prokuraturę Krajową, 

dawniej Prokuratura Okręgowa w Płocku przeciwko Skarbowi Państwa – Wojewoda Łódzki i inni, 26 marca 2020 r., 
EU:C:2020:234, pkt 48. Zob. również sprawa C-623/18, Prokuratura Rejonowa w Słubicach przeciwko BQ, 6 października 
2020 r., EU:C:2020:800, pkt 30. 

49 Sprawy połączone C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A.K. i inni, powyżej, przypis 8. 
50 Tamże, pkt 153. 
51 Tamże, pkt 171. 
52 Sprawa C-824/18, A.B i inni, 2 marca 2021 r., powyżej, przypis 8. 
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ustawach, jeżeli stwierdzi, że rzeczywiście naruszyły one prawo UE, i by w ten sposób zapewnił 
przestrzeganie zasady pierwszeństwa prawa Unii53. Ponadto Trybunał Sprawiedliwości podkreślił, że 
państwo członkowskie UE nie może „dokonywać w ustawodawstwie krajowym zmian, których 
szczególnym skutkiem jest uniemożliwienie podtrzymania wystosowanych już do Trybunału 
wniosków o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym i zapobieżenie w ten sposób wypowiedzeniu 
się przez Trybunał w przedmiocie takich wniosków, a także wykluczenie jakiejkolwiek możliwości 
przyszłego powtórnego wystąpienia przez sąd krajowy z analogicznym wnioskiem”54. 

Wreszcie Trybunał Sprawiedliwości kilkakrotnie stosował środki tymczasowe, aby zapobiec dalszemu 
pogarszaniu się niezawisłości i bezstronności sądownictwa w Polsce55. W ramach wciąż toczącej się 
sprawy Komisja przeciwko Polsce Trybunał zastosował środki tymczasowe dotyczące zawieszenia 
działalności Izby Dyscyplinarnej Sądu Najwyższego, zawieszenia ustawy ustanawiającej 
odpowiedzialność dyscyplinarną sędziów za badanie niezależności i bezstronności sądów i sędziów, 
zawieszenia ustawy zakazującej sądom krajowym przeprowadzania oceny niezawisłości i 
bezstronności sądów na podstawie art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE oraz zawieszenia ustawy przyznającej 
wyłączną właściwość Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych do rozpatrywania skarg 
dotyczących niezawisłości i bezstronności sędziów56. 

2.2. Treść wyroku 

Z uwagi na orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości polski rząd znalazł się w sytuacji, w której istniało 
ryzyko, że sądy krajowe odstąpią od stosowania zmian wprowadzonych w ramach reformy polskiego 
sądownictwa: z jednej strony takie postępowanie zostało zalecone przez Trybunał Sprawiedliwości; z 
drugiej strony, nie stosując zmian wprowadzonych w ramach reformy sądownictwa, sądy krajowe 
mogłyby zapewnić, aby Polska wywiązała się ze swoich zobowiązań wynikających z art. 19 ust. 1 akapit 
drugi TUE. W tym kontekście Premier RP 30 września 2021 r. złożył do Trybunału Konstytucyjnego 
wniosek o wydanie wyroku w sprawie zgodności prawa wspólnotowego z Konstytucją 
Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunał Konstytucyjny wydał i ogłosił sentencję wyroku 7 października 
2021 r. Jak dotąd nie opublikowano jednak uzasadnienia wyroku. Wszystkie uwagi dotyczące treści 
orzeczenia opierają się zatem na sentencji wyroku i ustnych wyjaśnieniach udzielonych po jej 
ogłoszeniu przez sędziego sprawozdawcę Bartłomieja Sochańskiego57. Komentarze ustne zawierały 
również dwa zdania odrębne sędziów Piotra Pszczółkowskiego i Jarosława Wyrembaka.58 

Trybunał Konstytucyjny stwierdził trzy naruszenia Konstytucji RP spowodowane kilkoma 
postanowieniami TUE, które umożliwiają sądom krajowym nadanie pierwszeństwa prawu 
wspólnotowemu i jego skutecznej ochronie prawnej zgodnie z wymogami art. 19 ust.1 akapit drugi 
TUE:  

                                                             
53 Tamże, pkt 148. 
54 Tamże, pkt 95. 
55 Sprawa C-619/18 R, Komisja przeciwko Polsce – postanowienie Trybunału – zastosowanie środków tymczasowych na 

podstawie art. 279 TFUE, 17 grudnia 2018 r., EU:C:2018:1021; sprawa C-791/19 R, Komisja przeciwko Polsce – 
postanowienie Trybunału – zastosowanie środków tymczasowych na mocy art. 279 TFUE, 8 kwietnia 2020 r., 
EU:C:2020:277. 

56 Sprawa C-204/21 R, Komisja przeciwko Polsce, 14 lipca 2021 r., EU:C:2021:593. 
57 Wyjaśnienia te są w większości identyczne z tłumaczeniem na język angielski komunikatu prasowego Trybunał u 

Konstytucyjnego dotyczącego wyroku: Komunikat prasowy po posiedzeniu, powyżej, przypis 4. 
58 Spisane motywy ustne decyzji Trybunału Konstytucyjnego z 7 października 2021 (sygn. akt K 3/21), Archiwum 

Osiatyńskiego, dostępne pod adresem: https://archiwumosiatynskiego.pl/archiwum/trybunal-konstytucyjny-decyzja-z -7 -
pazdziernika-2021-k-3-21-spisane-motywy-ustne/. 

https://archiwumosiatynskiego.pl/archiwum/trybunal-konstytucyjny-decyzja-z-7-pazdziernika-2021-k-3-21-spisane-motywy-ustne/
https://archiwumosiatynskiego.pl/archiwum/trybunal-konstytucyjny-decyzja-z-7-pazdziernika-2021-k-3-21-spisane-motywy-ustne/
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Po pierwsze, Trybunał Konstytucyjny uznał, że rozumienie art. 1 w związku z art. 4 ust. 3 TUE, które 
nakazywało lub upoważniało polskie organy orzekające do wydawania rozstrzygnięć lekceważących 
Konstytucję RP lub do stosowania ustaw sprzecznych z Konstytucją RP, narusza art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 
w związku z art. 8 ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2, a także art. 178 ust. 1 Konstytucji RP.  

Po drugie, Trybunał Konstytucyjny dokonał wykładni art. 19 ust. 1 akapit drugi w związku z art. 4 ust. 3 
TUE jako zobowiązującego lub upoważniającego polskie organy stosujące prawo do stosowania 
przepisów ustaw uznanych wcześniej przez Trybunał Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucją. TK 
uznał, że wyżej wspomniane przepisy TUE naruszają art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 w związku z art. 8 ust. 2 i 
art. 91 ust. 2, art. 90 ust. 1, art. 178 ust. 1 oraz art. 190 ust. 1 Konstytucji RP. 

Po trzecie, Trybunał Konstytucyjny uznał art. 19 ust. 1 akapit drugi w związku z art. 2 TUE, który uprawnia 
polskie sądy do przeprowadzenia kontroli niezawisłości sędziów powołanych bezpośrednio przez 
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz na wniosek KRS za niezgodny z art. 8 ust. 1 w związku z art. 8 
ust. 2, art. 90 ust. 1 i art. 91 ust. 2, art. 144 ust. 3 pkt 17 oraz art. 186 ust. 1 Konstytucji RP. 

Powyższe ustalenia, zgodnie z którymi niektóre postanowienia TUE naruszają Konstytucję RP, opierają 
się na założeniu, zgodnie z którym TK ma ostateczne uprawnienia do ochrony tożsamości 
konstytucyjnej Polski, która obejmuje również organizację sądów krajowych. Z tego powodu Trybunał 
Konstytucyjny nie widział potrzeby zwrócenia się do Trybunału Sprawiedliwości z wnioskiem o 
wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w odniesieniu do treści omawianych przepisów. W tym 
kontekście sędzia sprawozdawca stwierdził:  

„Trybunał Konstytucyjny nie dostrzegł zasadności skierowania do TSUE pytania prejudycjalnego, 
uznając za bezprzedmiotowe i zbędne przedstawienie TSUE kwestii dotyczącej zgodności norm 
TUE z polską Konstytucją. Wyłączną właściwością TSUE pozostaje wykładnia prawa unijnego, zaś 
Trybunał Konstytucyjny jest sądem ostatniego słowa w przedmiocie zgodności wszelkich norm, 
w tym norm unijnych, z Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej”59. 

2.2.1. Polskie ramy konstytucyjne  

W wyroku TK wskazano, że prawo unijne narusza przepisy Konstytucji RP obejmujące regulacje 
dotyczące podstawowej organizacji państwa polskiego. Chodzi tu o zasadę demokratycznego państwa 
prawnego, urzeczywistniającego zasady sprawiedliwości społecznej (art. 2), zasadę, zgodnie z którą 
organy państwa polskiego działają na podstawie i w ramach prawa (art. 7), hierarchię źródeł prawa, 
zgodnie z którą Konstytucja ma pierwszeństwo przed wszystkimi innymi przepisami ustawowymi i 
wykonawczymi (art. 8 ust. 1), bezpośrednie stosowanie Konstytucji (art. 8 ust. 2), kompetencję państwa 
polskiego do zawierania umów międzynarodowych i przekazywania uprawnień instytucjom 
międzynarodowym (art. 90 ust. 1), pozycję umów międzynarodowych w hierarchii źródeł prawa 
wiążących organy państwa (art. 91 ust. 2), uprawnienia Prezydenta do powoływania sędziów (art. 144 
ust. 3 pkt 17), niezawisłość sędziów i ich obowiązek przestrzegania Konstytucji (art. 178 ust. 1), funkcję 
KRS w zakresie zapewniania niezależności sądów (art. 186 ust. 1) oraz przepis dotyczący skutków 
wyroków Trybunału Konstytucyjnego (art. 190 ust. 1). 

2.2.2. Pierwsze naruszenie Konstytucji RP 

W sprawie pierwszego naruszenia Konstytucji RP przez art. 1 i art. 4 ust. 3 TUE, wyrok zawiera 
następujące rozstrzygnięcie:  

                                                             
59 Komunikat prasowy po posiedzeniu, powyżej, przypis 4, pkt I.4. 
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„Art. 1 akapit pierwszy i drugi w związku z art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej [...] w zakresie, w 
jakim Unia Europejska ustanowiona przez równe i suwerenne państwa, tworząca „coraz ściślejszy 
związek między narodami Europy”, których integracja – odbywająca się na podstawie prawa 
unijnego oraz poprzez jego wykładnię dokonywaną przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
– osiąga „nowy etap”, w którym: 

a) organy Unii Europejskiej działają poza granicami kompetencji przekazanych przez Rzeczpospolitą 
Polską w traktatach, 

b) Konstytucja [RP] nie jest najwyższym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, mającym pierwszeństwo 
obowiązywania i stosowania, 

c) Rzeczpospolita Polska nie może funkcjonować jako państwo suwerenne i demokratyczne 

– jest niezgodny z art. 2, art. 8 i art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.” 60  

W odniesieniu do tego pierwszego naruszenia Konstytucji RP sędzia sprawozdawca powołał się na 
ostateczną władzę polskiego Trybunału Konstytucyjnego w zakresie kontroli aktów prawnych w 
świetle prawa UE oraz wyroków Trybunału Sprawiedliwości. Zdaniem sędziego sprawozdawcy 
uprawnienie Trybunału Konstytucyjnego do kontroli aktów prawnych w świetle prawa UE i wyroków 
Trybunału Sprawiedliwości opiera się na trzech założeniach, a mianowicie na nadawaniu przez 
orzecznictwo TSUE charakteru ultra vires aktom prawnym instytucji UE, braku możliwości włączenia 
takich aktów prawnych ultra vires do polskiego porządku prawnego ze względu na hierarchię ustaw w 
polskim porządku prawnym, zgodnie z którym Konstytucja RP ma najwyższą rangę i ustanawia granice 
dla zakresu stosowania prawa międzynarodowego w polskim porządku prawnym, w szczególności w 
przypadku stwierdzenia braku legitymacji demokratycznej tych przepisów. W tym kontekście sędzia 
sprawozdawca stwierdził:  

„Umowy międzynarodowe ratyfikowane za zgodą wyrażoną w ustawie, takie jak Traktat o Unii 
Europejskiej (dalej: TUE lub Traktat), znajdują się w tej hierarchii poniżej Konstytucji, która jest 
najwyższym prawem w polskim systemie źródeł prawa. Stanowiąc część tego systemu od 
momentu ratyfikacji i ogłoszenia w Dzienniku Ustaw, umowa międzynarodowa musi pozostawać 
w zgodzie z Konstytucją. W hierarchii źródeł prawa TUE znajduje się więc w polskim systemie 
prawnym poniżej Konstytucji, tak jak każda ratyfikowana umowa międzynarodowa i jak każda 
część polskiego systemu prawnego, musi być zgodny z Konstytucją”61. 

Sędzia sprawozdawca podkreślił kompetencje Trybunału Konstytucyjnego w zakresie sprawdzania 
zgodności traktatów międzynarodowych, w tym traktatów UE, z Konstytucją RP jako równie 
ugruntowanej praktyki, wymieniając szereg wcześniejszych wyroków TK, które rzekomo zawierały takie 
samo rozumienie:  

„Tak określona kompetencja obejmuje również kontrolę konstytucyjności, stanowiących umowy 
międzynarodowe, traktatów europejskiego prawa pierwotnego (podobnie w wyrokach TK o 
sygn.: K 18/04 i K 32/09, SK 45/09 i P 7/20; oraz w postanowieniu P 37/05; natomiast w wyroku o 
sygn. U 2/20 Trybunał badał zgodność norm prawa polskiego z normą traktatową, nota bene 
również art. 4 ust. 3 Traktatu)”62. 

                                                             
60 TK, Sprawa Kpt 3/21, 7 października 2021 r., pkt 1. 
61 Komunikat prasowy po posiedzeniu, powyżej, przypis 4, pkt I.1. 
62 Tamże, pkt I.2. 
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Sędzia sprawozdawca Sochański odniósł się w szczególności do wyroku K18/04 oraz podobnych 
doświadczeń Niemiec i Danii:  

„W wyroku z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, [...] Trybunał Konstytucyjny stwierdził, iż 
przekroczeniem granicy integracji (czyli ścisłego związku) byłoby przekazanie kompetencji 
państwa w zakresie, który powodowałby, że Rzeczpospolita Polska nie może funkcjonować jako 
państwo suwerenne i demokratyczne. Wyrażając takie stanowisko w roku 2005 Trybunał 
Konstytucyjny podkreślił, że pozostaje ono zbieżne, co do zasady, ze stanowiskiem Federalnego 
Sądu Konstytucyjnego Niemiec oraz Sądu Najwyższego Królestwa Danii. [...]”63. 

Sędzia sprawozdawca stwierdził następnie, że Konstytucja RP nie jest w stanie zintegrować 
międzynarodowych aktów prawnych o charakterze ultra vires z krajowym porządkiem prawnym ze 
względu na materialne wymogi dotyczące hierarchii praw w państwie polskim: 

„Rozgraniczenie obszaru kompetencji przekazanych i tych pozostających w wyłącznej dyspozycji 
państw członkowskich jest istotne także dla określenia granic działania tzw. zasady 
pierwszeństwa prawa UE. Jest oczywiste, że w świetle art. 91 Konstytucji prawo Unii Europejskiej 
jest stosowane [w czasie wypowiedzi sędzia sprawozdawca dodał: a nie na podstawie 
orzecznictwa], bezpośrednio, mając pierwszeństwo w przypadku kolizji z ustawami, jedynie w 
ramach kompetencji przekazanych, co stwierdzał kilkukrotnie Trybunał Konstytucyjny w 
wyrokach o sygn.: K 18/04 i K 32/09, a ostatnio w sprawie o sygn. P 7/20. 

Zgoda na to, że jakakolwiek organizacja międzynarodowa – w tym Unia Europejska i jej organy – 
tworzyłaby normy adresowane względem Rzeczypospolitej Polskiej poza obszarem kompetencji 
przekazanych oraz uznanie ich pierwszeństwa nie tylko przed ustawami, ale również przed 
Konstytucją, oznaczałyby utratę suwerenności Polski. Trybunał Konstytucyjny kategorycznie 
stwierdził, że żaden organ Rzeczypospolitej Polskiej nie może zaakceptować takiego stanu 
rzeczy”64. 

W tym samym duchu sędzia sprawozdawca Sochański dodał, że kompetencje przyznane traktatom 
europejskim osiągnęły swoje granice, wyznaczając: 

„obowiązek poszanowania tożsamości konstytucyjnej i podstawowych funkcji państwa (art. 4 
ust. 2 TUE), a ponadto w granicach wynikających z zasady proporcjonalności i zasady 
subsydiarności (art. 5 ust. 1 TUE).  

Przepisy tworzone poza tymi granicami nie są dla Rzeczypospolitej Polskiej wiążącym prawem 
międzynarodowym, o którym stanowi art. 9 Konstytucji. 

14. Granicą zgodności procesu integracji europejskiej z Konstytucją jest również legitymacja 
demokratyczna organów UE, na co trafnie zwrócił uwagę Trybunał Konstytucyjny w 
uzasadnieniu wyroku z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04. Demokratyczna legitymacja organów Unii 
Europejskiej do stanowienia norm obowiązujących w Rzeczpospolitej Polskiej istnieje bowiem 
tylko w takim zakresie, w jakim polski suweren (naród) wyraża na to zgodę. Trzeba bowiem 
pamiętać, że – co do zasady – polscy obywatele, podobnie jak obywatele innych państw 
członkowskich, nie mają wpływu na powoływanie organów wykonawczych Unii Europejskiej 
oraz sędziów TSUE”65. 

                                                             
63 Tamże, pkt II.8. 
64 Tamże, pkt II.11; II.12. 
65 Tamże, pkt II.13; II.14. 



IPOL | Departament Tematyczny ds. Praw Obywatelskich i Spraw Konstytucyjnych 
 

 24 PE 734.568 

W tym kontekście wydaje się, że wątpliwości Trybunału Konstytucyjnego dotyczące postrzeganego 
braku niezawisłości sędziowskiej sędziów Trybunału Sprawiedliwości w porównaniu z polskimi 
standardami konstytucyjnymi stanowiły kolejny czynnik pozwalający stwierdzić, że postanowienia TUE 
naruszają Konstytucję RP: 

„Na marginesie tych stwierdzeń pozostaje wynikająca z przebiegu rozprawy w dniu 30 września 
2021 r. oczywista wątpliwość, w jakim zakresie TSUE pozostaje niezawisłym sądem w świetle 
polskich standardów konstytucyjnych, w szczególności w kontekście trybu powoływania 
sędziów TSUE przez organy władzy wykonawczej, czy też nieograniczonej ilości kadencji 
sędziego TSUE. W przeciwieństwie do powyższego, polska Konstytucja w art. 179 przewiduje 
powoływanie sędziów na czas nieoznaczony, zaś w art. 180 ust. 1 zapewnia nieusuwalność 
sędziów. Natomiast sędziowie Trybunału Konstytucyjnego mogą być powoływani – w oparciu o 
art. 194 ust. 1 Konstytucji – tylko na jedną dziewięcioletnią kadencję. Oznacza to, że polscy 
sędziowie nie muszą zabiegać o względy władzy wykonawczej celem uzyskania ponownej 
nominacji”66. 

2.2.3. Drugie naruszenie Konstytucji RP 

Sentencja wyroku w sprawie drugiego naruszenia Konstytucji RP wynikającego z art. 19 ust. 1 akapit 
drugi TUE brzmi następująco:  

„2. Art. 19 ust. 1 akapit drugi Traktatu o Unii Europejskiej w zakresie, w jakim – w celu zapewnienia 
skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objętych prawem Unii – przyznaje sądom krajowym 
(sądom powszechnym, sądom administracyjnym, sądom wojskowym i Sądowi Najwyższemu) 
kompetencje do: 

a) pomijania w procesie orzekania przepisów Konstytucji, jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1, 
art. 90 ust. 1 i art. 178 ust. 1 Konstytucji, 

b) orzekania na podstawie przepisów nieobowiązujących, uchylonych przez Sejm lub uznanych przez 
Trybunał Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucją, jest niezgodny z art. 2, art. 7 i art. 8 ust. 1, art. 90 
ust. 1, art. 178 ust. 1 i art. 190 ust. 1 Konstytucji” 67. 

Sędzia sprawozdawca argumentował, że Trybunał Sprawiedliwości – niezależnie od charakteru 
prawnego precedensów TSUE – nie jest uprawniony do decydowania o organizacji sądów w Polsce. 
Stwierdził, że art. 90 ust. 1 Konstytucji stanowi część polskiej tożsamości konstytucyjnej, w związku z 
czym kompetencje w tym zakresie nie mogą zostać przekazane instytucjom międzynarodowym68. 
Jednocześnie sędzia sprawozdawca twierdził również, że Trybunał Sprawiedliwości działał ultra vires w 
swojej wykładni art. 19 ust. 1 TUE: 

„Wyprowadzanie kompetencji TSUE do kontroli organizacji i ustroju wymiaru sprawiedliwości w 
państwie członkowskim z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE stanowi przykład kreowania przez TSUE 
nowych kompetencji”69. 

                                                             
66 Tamże, pkt I.5. 
67 TK, sprawa K 3/21, powyżej, przypis 60, pkt 2. 
68 Komunikat prasowy po posiedzeniu, powyżej, przypis 4, pkt III.17. 
69 Tamże, pkt III.18. 
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2.2.4. Trzecie naruszenie Konstytucji RP 

Trzecie naruszenie Konstytucji RP stwierdzone przez TK brzmi: 

„3. Art. 19 ust. 1 akapit drugi i art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej w zakresie, w jakim – w celu 
zapewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objętych prawem Unii oraz zapewnienia 
niezawisłości sędziowskiej – przyznają sądom krajowym (sądom powszechnym, sądom 
administracyjnym, sądom wojskowym i Sądowi Najwyższemu) kompetencje do: 

a) kontroli legalności procedury powołania sędziego, w tym badania zgodności z prawem aktu 
powołania sędziego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, są niezgodne z art. 2, art. 8 ust. 1, art.  
90 ust. 1 i art. 179 w związku z art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji, 

b) kontroli legalności uchwały Krajowej Rady Sądownictwa zawierającej wniosek do Prezydenta o 
powołanie sędziego, są niezgodne z art. 2, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 i art. 186 ust. 1 Konstytucji, 

c) stwierdzania przez sąd krajowy wadliwości procesu nominacji sędziego i w jego efekcie odmowy 
uznania za sędziego osoby powołanej na urząd sędziowski zgodnie z art. 179 Konstytucji, są 
niezgodne z art. 2, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 i art. 179 w związku z art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji” 70. 

Sędzia sprawozdawca argumentował, że rozumienie praworządności wypracowane w orzecznictwie 
Trybunału Sprawiedliwości narusza Konstytucję RP, ponieważ struktura organizacyjna polskich sądów 
nie jest objęta przepisami art. 1 i 2 TUE71. Podkreślił, że niezawisłość sędziów w żadnym wypadku nie 
może być oceniana w sposób abstrakcyjny i ogólny, jak uczynił to Trybunał Sprawiedliwości:  

„Zasada państwa prawnego (rule of law) nie określa sposobu powoływania sędziów, lecz 
wymaga ich niezawisłości, niezależności i bezstronności. Jednak niezawisłość nie jest 
nierozerwalnie związana ze sposobem powołania sędziego i nie może być badana ex ante oraz 
in gremio, czyli zanim nastąpi akt powołania na stanowisko sędziego i jednakowo wobec 
wszystkich sędziów. Niezawisłość sędziego związana jest z konkretną sprawą, w której sędzia 
orzeka. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, podobnie jak konstytucje wcześniejsze, formułuje 
ramy gwarancji prawnych niezawisłości sędziowskiej. Te konstytucyjne standardy nie mogą być 
zastępowane wskazówkami wykładniczymi TSUE”72.  

Sędzia sprawozdawca dodał:  

„Polska Konstytucja przewiduje bowiem w art. 2, art. 45, art. 78 i art. 176 ust. 1 zdecydowanie 
wyższy standard ochrony prawa do bezstronnego i niezależnego sądu niż przepisy prawa 
europejskiego, w tym art. 47 Karty Praw Podstawowych czy też art. 6 ust. 1 oraz art. 13 ust. 1 
Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności. Istnieje zatem obszar 
umożliwiający szczerą i wzajemną współpracę między Unią Europejską a Polską [sędzia 
sprawozdawca dodał w swojej wypowiedzi: szczery dialog między Trybunałem Konstytucyjnym 
a TSUE]”73. 

Po wykazaniu pozornie odmiennej oceny niezawisłości sędziów w Polsce przez Trybunał 
Sprawiedliwości i Trybunał Konstytucyjny sędzia sprawozdawca odrzucił znaczenie kolizji prawnej 
między organami i systemami prawnymi i wezwał do dialogu między nimi:  

                                                             
70 TK, sprawa K 3/21, powyżej, przypis 60, pkt 3. 
71 Tamże, pkt III.19. 
72 Komunikat prasowy po posiedzeniu, powyżej, przypis 4, pkt III.19; III.20. 
73 Tamże, pkt III.20. 
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„W nauce prawa, w nawiązaniu do orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, formułuje się 
niekiedy tezę, iż w przypadku stwierdzenia nieusuwalnej kolizji między prawem UE a polską 
Konstytucją możliwe są następujące konsekwencje: zmiana konstytucji; zmiana prawa 
europejskiego albo wystąpienie z UE. Twierdzenie takie można by uznać za dopuszczalne jedynie 
w retoryce akademickiej. Przede wszystkim, kolizja nieusuwalna występuje bardzo rzadko, jeżeli 
w ogóle istnieje poza teorią prawa. W przypadku zaistnienia kolizji norm [sędzia sprawozdawca 
stwierdził w ustnej wypowiedzi: kolizji między normami wypracowanymi przez człowieka], 
konieczny jest wzajemny szczery dialog, stanowiący obowiązek wynikający z zasady lojalności, 
charakterystyczny dla europejskiej kultury prawnej”74. 

Pomimo retoryki dialogu sędzia sprawozdawca podkreślił jednak ostateczną kompetencję TK do 
wykładni Konstytucji RP i skutków prawa UE dla polskiego porządku prawnego: 

„Należy podkreślić, że Trybunał Konstytucyjny zajmuje w polskim systemie naczelnych organów 
władzy publicznej rolę szczególną; stojąc na straży Konstytucji – aktu prawnego fundującego 
polski system normatywny, stoi na straży rudymentów bezpieczeństwa i porządku prawnego, a 
przez to w istocie suwerenności państwa polskiego, co najmniej w wymiarze normatywnym. 

[…] 

Ponieważ wszelkie prawo UE jako hierarchicznie podległe Konstytucji RP objęte jest kognicją 
Trybunału Konstytucyjnego, należy skonstatować, że nie tylko akty normatywne w rozumieniu 
określonym w orzecznictwie TSUE, ale samo to orzecznictwo, jako część porządku 
normatywnego UE, będzie podlegało, z punktu widzenia zgodności z najwyższym aktem prawa 
w Polsce – Konstytucją RP, ocenie Trybunału”75.  

Wreszcie sędzia sprawozdawca wystosował do Trybunału Sprawiedliwości ostrzeżenie:  

„Trybunał w duchu zasad lojalnej współpracy, dialogu, wzajemnego szacunku oraz wzajemnego 
wsparcia powstrzymuje się od wykonywania tej konstytucyjnej kompetencji. Niemniej jeżeli 
praktyka progresywnego aktywizmu TSUE, polegająca w szczególności na wkraczaniu w 
wyłączne kompetencje organów państwa polskiego, na podważaniu pozycji Konstytucji jako 
najwyższego rangą aktu prawnego w polskim systemie prawnym, na kwestionowaniu 
powszechnej mocy obowiązywania i ostateczności wyroków Trybunału, wreszcie na 
poddawaniu wątpliwości statusu sędziów Trybunału, nie zostanie zaniechana, Trybunał nie 
wyklucza, że skorzysta z rzeczonej kompetencji i podda ocenie wprost zgodność z Konstytucją 
orzeczeń TSUE, włącznie z usunięciem ich z polskiego porządku prawnego”76. 

2.3. Konsekwencje wyroku dla polskich sądów i agencji 
administracyjnych 

Kontrowersyjny przedmiot wyroku TK jest niezwykle obszerny, co pozwoliło TK orzec, że niektóre 
przepisy prawa pierwotnego UE są niezgodne z Konstytucją RP, podobnie jak ich stosowanie przez sądy 
krajowe. Ustalenia te łączą się z ogólnie konfrontacyjnym wobec Trybunału Sprawiedliwości 
podejściem polskiego rządu, który w odpowiedzi na orzecznictwo TSUE, rozszerzył w ostatnim czasie 
odpowiedzialność dyscyplinarną sędziów. Zgodnie z nowymi przepisami wszelkie działania lub 

                                                             
74 Tamże, pkt IV.21. 
75 Tamże, pkt IV.22. 
76 Tamże. 
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zaniechania, które mogą przeszkodzić lub znacząco utrudnić funkcjonowanie sądów lub prokuratury, 
jak również działania, które podważają istnienie oficjalnego statusu sędziego lub prokuratora, ważność 
powołania sędziego lub prokuratora lub zgodność z prawem konstytucyjnego organu 
Rzeczypospolitej Polskiej, stanowią przewinienie dyscyplinarne77. Może to również obejmować wnioski 
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym adresowane do Trybunału Sprawiedliwości lub 
przeprowadzenie kontroli bezstronności i niezależności sądownictwa zgodnie z wymogami 
ustanowionymi w orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości dotyczącym art. 19 ust. 1 akapit drugi 
TUE.78 

Jak można jednak wywnioskować z wyjaśnień sędziego sprawozdawcy, uzasadnienie wyroku ma w 
większości charakter formalny. W zakresie, w jakim TK wyprowadził materialne pojęcia prawne z 
Konstytucji RP, ta ostatnia pozostawała w większości niejednoznaczna. Ta ogólnikowość 
najprawdopodobniej utrudni dialog z Trybunałem Sprawiedliwości, o który wnioskował Trybunał 
Konstytucyjny, a tym samym sprawia, że odniesienie do koncepcji dialogu to pusta retoryka. W 
szczególności wyjaśnienia nie zawierają merytorycznej oceny dokładnych powodów, dla których 
orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości wykracza poza jego kompetencje, ani tym bardziej 
alternatywnej wykładni zasad praworządności i skutecznej ochrony sądowej w świetle Konstytucji RP, 
która prowadzi do niezgodności z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE. Zamiast tego wyrok całkowicie odrzuca 
zasadę pierwszeństwa prawa wspólnotowego. Ponadto koncepcja polskiej tożsamości konstytucyjnej 
wyznaczającej granicę prawnej integracji z prawem UE pozostaje w większości bezprzedmiotowa, 
ponieważ Trybunał nie określił żadnych kryteriów ustalania tej tożsamości konstytucyjnej. Zamiast tego 
Trybunał opiera się w tym względzie na zwykłym stwierdzeniu. W tym kontekście TK argumentował, że 
Trybunał Sprawiedliwości zastosował błędny standard prawny przy ocenie niezależności i 
bezstronności polskiego sądownictwa w sposób abstrakcyjny. Dodał, że zamiast tego ocena prawna 
powinna być zawsze przeprowadzana indywidualnie dla każdego przypadku. Nie sprecyzował jednak, 
jakie abstrakcyjne gwarancje instytucjonalne są jego zdaniem zawarte w art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, 
aby zapewnić niezawisłość i bezstronność sądownictwa. 

Ten brak merytorycznych argumentów przemawiających za kwestionowaniem pierwszeństwa prawa 
Unii świadczy wreszcie o podstawowym celu wyroku: jego celem jest skutecznie utrudnić 
niestosowanie przepisów krajowych przez sądy krajowe dążące do spełnienia wymogów skutecznej 
ochrony prawnej na mocy art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.79 Przejawia się to w stwierdzeniu, że każde 
odstąpienie od stosowania przepisów krajowych stanowi naruszenie Konstytucji RP, co oznacza 
całkowitą odmowę przyznania pierwszeństwa prawu Unii. 

W praktyce najprawdopodobniej skutkiem wyroku TK będzie poważne ograniczenie stosowania prawa 
UE w polskim porządku prawnym. Polskie sądy utracą możliwość kontroli powoływania sędziów przez 
Prezydenta RP lub niezależności i bezstronności wymiaru sprawiedliwości w ramach procedury wyboru 
prowadzonej przez KRS. Argumentowano, że w konsekwencji wyroku sądy krajowe zamierzające 
wystąpić do Trybunału Sprawiedliwości z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w 
związku z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE będą musiały zwrócić się do TK o stwierdzenie, że skierowane 

                                                             
77 Obwieszczenie Marszałka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 18 listopada 2020 r., 2021 r., 66, art. 137 dodający wykaz  

konkretnych przestępstw do art. 137 § 1 ustawy o prokuraturze. 
78 Nina Półtorak, „Kilka uwag o skutkach wyroku Trybunału Konstytucyjnego w sprawie K 3/21 dla stosowania prawa 

unijnego przez polskie sądy”, Europejski Przegląd Sądowy (2021 r.). 
79 Por. Peter von Feldmann, „Inhalt Und Kritik, Hintergrund Sowie Europapolitische Folgen Des Polnischen 

Verfassungsgerichtsurteils Vom 7. Oktober 2021” [Treść i krytyka, tło i konsekwencje dla polityki europejskiej wyroku 
polskiego Trybunału Konstytucyjnego z 7 października 2021 r.], 2021 r. Deutsch-Polnische Juristen-Zeitschrift 4, s. 6. 
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pytanie nie narusza Konstytucji RP80. Biorąc pod uwagę, że TK stwierdził w pierwszym punkcie wyroku, 
że praktyka i orzecznictwo TSUE stanowią działania ultra vires, skutek ten może rozciągać się na 
wszystkie spory dotyczące wykładni i stosowania prawa UE81. 

W konsekwencji wyrok zwiększa presję wywieraną na sędziów przez groźbę odpowiedzialności 
dyscyplinarnej. Zgodnie z jego logiką sędziowie mogą jeszcze łatwiej stać się stronami postępowań 
dyscyplinarnych, jeżeli spróbują wdrożyć doktrynę Trybunału Sprawiedliwości dotyczącą art. 19 ust. 1 
akapit drugi TUE, odstępując od stosowania przepisów krajowych zagrażających niezależności polskich 
sędziów. Mogłoby to ostatecznie doprowadzić do usuwania sędziów ze stanowiska za przestrzeganie 
prawa wspólnotowego. To poważnie pogłębia już istniejący efekt mrożący spowodowany przez 
mechanizm dyscyplinarny. Jak zauważył sędzia Pszczółkowski w uzasadnieniu swego zdania 
odrębnego:  

„Zarówno wniosek Prezesa Rady Ministrów, jak i wyrok Trybunału Konstytucyjnego zmierzają do 
wywołania skutku wewnętrznego w postaci uniemożliwienia sądom stosowania wykładni 
przepisów Unii Europejskiej ustanowionych przez Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej 
[...]”82. 

 

Dodał:  

„Obawiam się natomiast ryzyka nadużywania wyroku Trybunału Konstytucyjnego wydanego 
dzisiaj, w celu wywołania efektu mrożącego na sędziów, poprzez inicjowanie postępowań 
dyscyplinarnych.”83. 

Inni komentatorzy argumentowali jednak, że wyrok TK nie może mieć żadnych praktycznych 
konsekwencji dla sądów krajowych.84 Argument ten opiera się głównie na szerokim zakresie spornej 
kwestii, która została uznana za zbyt niejednoznaczną i w związku z tym niewystarczająco objętą 
zakresem kompetencji Trybunału Konstytucyjnego.85 Ponadto podnosi się, że wyrok obciążony jest 
błędem proceduralnym spowodowanym spornym powołaniem sędziów do Trybunału 
Konstytucyjnego, co również uniemożliwiłoby mu wywołanie jakichkolwiek skutków prawnych 86.  

                                                             
80 Półtorak, powyżej, przypis 78, s. 14. 
81 Tamże. 
82 Spisane motywy ustne decyzji Trybunału Konstytucyjnego z 7 października 2021 (sygn. akt K 3/21), powyżej, przypis 58. 
83 Tamże. 
84 Włodzimierz Wróbel, „Skutki rozstrzygnięcia w sprawie K 3/21 w perspektywie Sądu Najwyższego i sądów 

powszechnych”, Europejski Przegląd Sądowy (2021 r.). 
85 Monika Florczak-Wątor, „(Nie)skuteczność wyroku Trybunału Konstytucyjnego z 7.10.2021 r., K 3/21: ocena znaczenia 

orzeczenia z perspektywy prawa konstytucyjnego”, Europejski Przegląd Sądowy (2021 r.). 
86 Wróbel, powyżej, przypis 84, s. 24-25. 
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3. WCZEŚNIEJSZE ORZECZENIA POLSKIEGO TRYBUNAŁU 
KONSTYTUCYJNEGO 

Polski Trybunał Konstytucyjny wypracował dość bogate orzecznictwo dotyczące związku między 
prawem unijnym a polskim prawem krajowym, pochodzące głównie z okresu poprzedzającego 
rozpoczęcie kwestionowanych reform sądownictwa w 2016 r. W szczególności duże znaczenie ma 
wyrok w sprawie K 18/0487. Odczytano go jako ogólnie wprowadzający przyjazną dla Unii interpretację 
Konstytucji RP, skutkującą powszechną akceptacją pierwszeństwa prawa unijnego 88. Niemniej jednak 
w wyroku w sprawie K 18/04 i w późniejszym orzecznictwie TK zgłosił pewne zastrzeżenia dotyczące 
pierwszeństwa prawa UE. Jednak aż do niedawna ani razu nie stwierdził on, że zastrzeżenia te mają 
zastosowanie. 

Ogólnie rzecz biorąc, art. 90 ust. 1 Konstytucji RP zezwala na przekazanie kompetencji organizacjom 
międzynarodowym: 

„Rzeczpospolita Polska może na podstawie umowy międzynarodowej przekazać organizacji 
międzynarodowej lub organowi międzynarodowemu kompetencje organów władzy 
państwowej w niektórych sprawach.” 

Ponadto art. 91 ust. 3 Konstytucji RP zasadniczo ustanawia bezpośrednie stosowanie i pierwszeństwo 
prawa międzynarodowego w krajowym porządku prawnym: 

„Jeżeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolitą Polską umowy konstytuującej organizację 
międzynarodową, prawo przez nią stanowione jest stosowane bezpośrednio, mając 
pierwszeństwo w przypadku kolizji z ustawami.” 

Chociaż nadrzędność prawa wspólnotowego zasadniczo nie była kwestionowana w odniesieniu do 
ustaw o charakterze subkonstytucyjnym, toczyła się debata na temat statusu prawa UE w stosunku do 
przepisów konstytucyjnych, ponieważ art. 8 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, że „Konstytucja jest 
najwyższym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”. W związku z tym napięciem TK początkowo dążył do 

                                                             
87 Adam Łazowski, „Accession Treaty – Polish Constitutional Tribunal: Conformity of the Accession Treaty with the Polish 

Constitution. Decision of 11 May 2005.” [Traktat akcesyjny – polski Trybunał Konstytucyjny: zgodność traktatu akcesyjnego 
z Konstytucją Rzeczypospolitej Polskiej. Wyrok z 11 maja 2005 r.], 3 European Constitutional Law Review (2007 r.) 148. 

88 Tamże, s. 162. 

NAJWAŻNIEJSZE USTALENIA 

W orzecznictwie TK dotyczącym integracji z UE możemy zaobserwować dwie rozbieżne tendencje. 
Po przystąpieniu Polski do Unii TK na ogół zajmował stanowisko przychylne kwestiom integracji z 
UE. Chociaż TK miał pewne zastrzeżenia i argumentował, że prawo UE nie powinno naruszać 
polskiej Konstytucji, to jednak skrupulatnie próbował unikać konfliktów między traktatami 
unijnymi a Konstytucją. Zmieniło się to w 2020 r., kiedy TK przyjął bardziej konfrontacyjne podejście. 
W jednym wyroku orzekł, że Sąd Najwyższy nie jest właściwy do odstąpienia od stosowania ustaw 
krajowych w celu wykonania orzeczeń TSUE. W innym orzeczeniu TK argumentował, że orzeczenie 
Trybunału Sprawiedliwości, w którym nałożono środki tymczasowe, nie ma zastosowania w 
polskim porządku prawnym, ponieważ wydano je ultra vires i narusza ono Konstytucję RP. W 
związku z tym wyrok TK wydaje się logiczną kontynuacją tego bardziej konfrontacyjnego podejścia. 
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opracowania doktryny, która umożliwia poszanowanie pierwszeństwa prawa UE nawet w dziedzinie 
przepisów konstytucyjnych bez naruszania zasady ustanowionej w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP. 

3.1. Suwerenne i demokratyczne funkcjonowanie państwa polskiego  

W wyroku w sprawie K 18/04 TK określił zasady suwerennego i demokratycznego funkcjonowania 
państwa polskiego jako podstawowe ograniczenia w zakresie przekazywania kompetencji instytucjom 
UE89. Analizując zgodność Traktatu o przystąpieniu do Unii Europejskiej, TK rozwinął ogólny wymóg, 
zgodnie z którym polski ustawodawca unie może przekazywać instytucjom UE takich kompetencji, 
które uniemożliwiłyby suwerenne i demokratyczne funkcjonowanie państwa polskiego.  

To założenie suwerennego i demokratycznego funkcjonowania skłoniło TK do sformułowania 
rozumienia dwóch odrębnych systemów prawnych obowiązujących w jurysdykcji państwa polskiego, 
a mianowicie krajowego i unijnego systemu prawnego. W związku z tym kompetencje polskiego 
ustawodawcy, które zostały powierzone UE, jedynie delegowano, a fakt delegacji nie sprawił, że 
zniknęły. W przypadku kolizji między prawem UE a Konstytucją RP pierwszeństwo miałaby zatem ta 
ostatnia: 

„Taka sprzeczność [między prawem UE a polskim prawem konstytucyjnym] nie może być w 
polskim systemie prawnym w żadnym razie rozwiązywana przez uznanie nadrzędności normy 
wspólnotowej w relacji do normy konstytucyjnej. Nie mogłaby też prowadzić do utraty mocy 
obowiązującej normy konstytucyjnej i zastąpienia jej normą wspólnotową ani do ograniczenia 
zakresu stosowania tej normy do obszaru, który nie został objęty regulacją prawa 
wspólnotowego”90. 

Gdyby instytucje UE interpretowały prawo unijne w sposób niezgodny z Konstytucją RP, pozostałe 
suwerenne i demokratyczne funkcjonowanie państwa polskiego mogłoby wymagać zmiany samej 
konstytucji, zmiany traktatów UE lub – w ostateczności – wystąpienia Polski z UE w celu dostosowania 
polskiego systemu prawnego do wymogów określonych w konstytucji91. Jednak w tamtym czasie 
uważano, że nie nastąpi to w najbliższej przyszłości, biorąc pod uwagę, że  

„[...] prawo pierwotne Unii Europejskiej, w swoich celach i w warstwie aksjologicznej, jest zbieżne 
z założeniami Konstytucji. Zasadniczo wspólny system uniwersalnych celów, szczególnie w 
kwestii praw człowieka, obu istotnych tu porządków prawnych stwarza możliwość harmonijnego 
rozwiązania ewentualnych kolizji między prawem pierwotnym UE а postanowieniami 
Konstytucji”92. 

W konsekwencji, zgodnie z rozumieniem Trybunału Konstytucyjnego, technicznie rzecz biorąc, prymat 
prawa wspólnotowego w odniesieniu do przepisów konstytucyjnych musiałby być osiągnięty 
pośrednio, przez zastosowanie standardu interpretacyjnego, który zapewniałby materialny prymat 
prawa unijnego w obszarach kompetencji przekazanych instytucjom unijnym. 

                                                             
89 TK, sprawa K 18/04, 11 maja 2005 r., pkt III.4.5. 
90 Tamże, IV, pkt II.6.4. 
91  „W takiej sytuacji do polskiego ustawodawcy należałoby podjęcie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu 

zmian w regulacjach wspólnotowych, albo – ostatecznie – decyzji o wystąpieniu z Unii Europejskiej. Decyzję tę winien podjąć 
suweren, którym jest Naród Polski, lub organ władzy państwowej, który w zgodzie z Konstytucją może Naród reprezentować”. 
tamże, pkt III.6.4. 

92 Por. oświadczenie Prokuratora Generalnego przed TK, tamże, pkt I.3.1. 
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TK zgłosił jednak również drugie zastrzeżenie dotyczące pierwszeństwa prawa wspólnotowego. W 
przypadku gdyby prawo UE nie naruszało suwerennego i demokratycznego funkcjonowania państwa 
polskiego, TK argumentował jednak, że pierwszeństwo prawa UE nie ma zastosowania, jeżeli „w 
ramach kompetencji przekazanych [...] uprawnienia [nie były wykonywane] zgodnie z zasadami 
subsydiarności i proporcjonalności. Przekroczenie tych ram powoduje, że wydane poza nimi akty 
(przepisy) nie są objęte zasadą pierwszeństwa prawa wspólnotowego”93. Trybunał Konstytucyjny 
orzekł jednak również, że nie jest uprawniony do kontroli orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości i 
jego oceny w świetle postanowień wynikających z Konstytucji RP94. 

3.2. Ochrona tożsamości konstytucyjnej jako stała kontrola 

Po wyroku w sprawie K 18/04 Trybunał Konstytucyjny w wyroku w sprawie K 32/09 dodał pojęcie 
ochrony tożsamości konstytucyjnej jako kolejne ograniczenie prymatu prawa wspólnotowego. 
Koncepcja ta wykraczała poza koncepcję suwerennego i demokratycznego funkcjonowania państwa 
polskiego, ponieważ wymagała, aby niektóre wartości i instytucje prawne polskiego porządku 
krajowego pozostały niezmienione w procesie integracji prawnej UE. TK określił te wartości i instytucje 
prawne w sposób następujący:  

„[...] należy zaliczyć do materii objętych całkowitym zakazem przekazania postanowienia 
określające zasady naczelne Konstytucji oraz postanowienia dotyczące praw jednostki 
wyznaczające tożsamość państwa, w tym w szczególności wymóg zapewnienia ochrony 
godności człowieka i praw konstytucyjnych, zasadę państwowości, zasadę demokracji, zasadę 
państwa prawnego, zasadę sprawiedliwości społecznej, zasadę pomocniczości, a także wymóg 
zapewnienia lepszej realizacji wartości konstytucyjnych i zakaz przekazywania władzy 
ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompetencji”95. 

W tym kontekście Trybunał Konstytucyjny odniósł się do możliwości, że pozostaje on właściwy do 
kontrolowania faktycznego wykorzystania kompetencji przekazanych instytucjom UE, ale tylko wtedy, 
gdy takie wykorzystanie: 

„[...] przejawi się w postaci konkretnych regulacji podlegających na mocy art.188 Konstytucji 
kontroli sprawowanej przez Trybunał Konstytucyjny. Wnioski odnoszące się do potencjalnego 
stosowania traktatu w sposób z traktatem sprzeczny wykraczają poza kognicję Trybunału 
Konstytucyjnego.”96. 

                                                             
93 Tamże, pkt III.10.2. 
94 Tamże, pkt III.9.3. 
95 TK, wyrok w sprawie K 32/09, 24 listopada 2010 r., pkt III.2.1. 
96 Tamże, pkt III.2.6. 
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3.3. Pierwszeństwo prawa UE i kontrola zgodności z Konstytucją w 
praktyce 

Pomimo tych zastrzeżeń Trybunał Konstytucyjny w dużej mierze zaangażował się w przychylną Unii97 
interpretację Konstytucji RP, zapewniając powszechne stosowanie i obowiązywanie prawa UE98. 
Punktem wyjścia dla tej przychylnej Unii wykładni był wyrok w sprawie K 11/03, w którym TK musiał 
zdecydować o zgodności referendum krajowego dotyczącego przystąpienia do UE 99. Trybunał orzekł 
co następuje:  

„[...] wykładnia obowiązującego ustawodawstwa powinna uwzględniać konstytucyjną zasadę 
przychylności procesowi integracji europejskiej i współpracy między państwami (por. Preambuła 
oraz art. 9 Konstytucji)”100. 

Zasada ta została ponownie potwierdzona przez TK w kolejnych sprawach. W wyroku w sprawie P 1/05 
TK badał, czy krajowy przepis wdrażający do porządku prawnego decyzję ramową Rady z dnia 13 
czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania osób między 
Państwami Członkowskimi (2002/584/WSiSW) jest zgodny z art. 55 ust. 1 Konstytucji RP stanowiącym, 
że ekstradycja obywatela polskiego jest zakazana. Takie sformułowanie Konstytucji było niezgodne z 
wymogami europejskiego nakazu aresztowania, który wymagał ekstradycji nawet obywateli. TK 
stwierdził, że przepisy wdrażające były niezgodne z art. 55 ust. 1 Konstytucji RP, tylko po to, by domagać 
się od ustawodawcy nowelizacji Konstytucji RP, która skutkowałaby dostosowaniem zobowiązań Polski 
wynikających z prawa UE. W konsekwencji zmieniono Konstytucję.101  

W postanowieniu w sprawie P 37/05 TK odmówił wydania orzeczenia w przedmiocie zgodności 
krajowego prawa podatkowego z prawem Unii102. Zamiast tego Trybunał Konstytucyjny zobowiązał 
sąd odsyłający do skierowania pytania do Trybunału Sprawiedliwości przez wystąpienie z wnioskiem o 
wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Uznał on, że ocena zgodności przepisów krajowych z 
prawem Unii należy wyłącznie do sądów powszechnych, a nie do TK, zalecając wszystkim sądom 
powszechnym współpracę z Trybunałem Sprawiedliwości103. Podobnie w wyroku w sprawie Kp 3/08 TK 
oświadczył, że wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym do TSUE jest zgodny z 
konstytucyjnym prawem, o którym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, do rozpatrzenia przez sąd 
sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki104. Ponadto w wyroku w sprawie SK 45/09 Trybunał Konstytucyjny 
wzmocnił autorytet Trybunału Sprawiedliwości. Uwzględniając stanowisko FTK w sprawie Solange II, 
Trybunał Konstytucyjny ograniczył dostępność indywidualnych skarg konstytucyjnych do przypadków, 
w których strona skarżąca mogła wykazać, że ochrona jej indywidualnych praw nie została w 
wystarczającym stopniu zagwarantowana przez TSUE105. W postanowieniu w sprawie K 61/13 sam TK 

                                                             
97  Szczegółowy przegląd przychylnych Unii podejść interpretacyjnych Trybunału Konstytucyjnego, które umożliwiły 

niekonfrontacyjne podejście Trybunału do prawa Unii, znajduje się w: Florczak-Wątor, powyżej, przypis 85, s. 5–6. 
98 Magdalena Brodawka, „Zasada Pierwszeństwa Prawa Europejskiego Jako Przedmiot Zainteresowania Polskiego Trybunał u 

Konstytucyjnego”, Koło Naukowe Prawa Europejskiego, Wydział Prawa i Administracji, Uniwersytet Warszawski (2012 r.), 
s. 34–35. 

99 TK, sprawa K 11/03, 27 maja 2003 r. 
100 Tamże, pkt III.16. 
101 Sledzinska-Simon Anna i Ziółkowski Michał, „Constitutional Identity of Poland: Is the Emperor Putting on the Old Clothes 

of Sovereignty?” [Tożsamość Konstytucyjna Polski: czy cesarz zakłada stare szaty suwerenności?], SSRN Scholarly Paper, ID 
2997407 (2017 r.), s. 2. 

102 TK, sprawa P 37/05, 19 grudnia 2006 r., pkt III.3 i III.4. 
103 Półtorak, powyżej, przypis 78, s. 17. 
104 TK, sprawa Kp 3/08, 18 lutego 2009 r. 
105 TK, sprawa SK 45/09, 16 listopada 2011 r., pkt III.8.4 i III.8.5. 
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wystąpił z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w przedmiocie dyrektywy Rady 
2006/112/WE w sprawie wspólnego systemu podatku od wartości dodanej106. 

Wydaje się, że to przychylne Unii podejście Trybunału Konstytucyjnego zakończyło się w 2020 r. 
wyrokiem w sprawie U 2/20107. W tej sprawie TK miał poddać kontroli uchwałę Sądu Najwyższego, w 
której stwierdzono wielokrotne naruszenie zasady niezależności i bezstronności sądów w świetle 
wcześniejszego orzeczenia w trybie prejudycjalnym Trybunału Sprawiedliwości w sprawie A.K. i inni108. 
TK uznał, że uchwała Sądu Najwyższego w sposób oczywisty naruszała art. 2 i 45 Konstytucji RP, 
ponieważ uniemożliwiała powołanym sędziom wykonywanie ich zadań.109 Zdaniem TK stanowiło to 
naruszenie zasady orzekania przez sąd ustanowiony ustawą. W szczególności podniósł, że przepisy 
Konstytucji RP zapewniały taki sam poziom ochrony jak art. 2 i art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, jak również 
art. 47 Karty 110. Nie przedstawił jednak żadnych argumentów przemawiających za tym twierdzeniem i 
nie wystąpił z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w tej sprawie111. Zamiast tego 
uznał się za „sąd ostatniego słowa”112. 

W postanowieniu w sprawie Kpt 1/20 TK stwierdził, że Sąd Najwyższy nie jest właściwy do 
opracowywania wykładni przepisów krajowych, które miały wpływ na skład KRS113. Postanowienie to 
zostało skierowane przeciwko uchwale Sądu Najwyższego, w której ten ostatni zmierzał do 
zapewnienia rzeczywistej niezależności i bezstronności sądownictwa zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit 
drugi TUE, do czego upoważnił Trybunał Sprawiedliwości w sprawie A.K. i in. Trybunał Konstytucyjny 
podniósł, że działalność interpretacyjna Sądu Najwyższego stanowi zagrożenie dla systemu 
sądownictwa, powodując niepewność w sprawach prawnych w państwie. Trybunał stwierdził, że 
podważa to zasadę „ ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa”114. Z tych samych 
powodów Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że Sąd Najwyższy nie jest uprawniony do kontroli 
procedury powoływania sędziów wykonywanej przez Prezydenta. 

Wreszcie w wyroku w sprawie P 7/20 TK dokonał pierwszej kontroli ultra vires nad środkami 
tymczasowymi zarządzonymi przez Trybunał Sprawiedliwości w postępowaniu w sprawie Komisja 
Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej115. Zgodnie z postanowieniem Trybunału 
Sprawiedliwości, między innymi zabroniono kontynuowania działalności Izbie Dyscyplinarnej Sądu 
Najwyższego. Trybunał Konstytucyjny przedstawił dwutorową argumentację116. Z jednej strony 
stwierdził, że takie środki tymczasowe nie wchodzą w zakres kompetencji Trybunału Sprawiedliwości. 
Z drugiej strony TK uznał, że środki tymczasowe naruszyły Konstytucję RP, ponieważ spowodowały 
niepewność prawną.  

                                                             
106 TK, sprawa K 61/13, 7 lipca 2015 r., pkt 13. 
107 Florczak-Wątor, powyżej, przypis 85, s. 5. 
108 Sąd Najwyższy, Uchwała Składu Połączonych Izb: Cywilnej, Karnej i Pracy i Ubezpieczeń Społecznych Sądu Najwyższego, 

BSA I 4110 1/20, 23 stycznia 2020 r. 
109 TK, Sprawa U 2/20, 20 kwietnia 2020 r., pkt III.4.3. 
110 Tamże. 
111 Tamże, pkt III.4.2. O utraconej możliwości uwzględnienia przez TK prawa unijnego oraz orzecznictwa Trybunał u 

Sprawiedliwości i ETPC, por. Anna Rakowska-Trela, „Niezależność sądu i niezawisłość sędziego powołanego z udziałem 
KRS w kształcie ustalonym nowelizacją z 8 grudnia 2017 r. – przegląd orzecznictwa”, 93 Acta Universitatis Lodziensis. Folia 
Iuridica (2020 r.) 75, s. 84–86. 

112 TK, sprawa U 2/20, powyżej, przypis 109, pkt III.4.2. 
113 TK, sprawa Kpt 1/20, 28 stycznia 2020 r., pkt 2. 
114 Tamże, pkt 4. 
115 Sprawa C-791/19, Komisja przeciwko Polsce, powyżej, przypis 7. 
116 Sprawa P 7/20, 14 lipca 2021 r., pkt III.6.7. 
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W odniesieniu do argumentu, że Trybunał Sprawiedliwości przekroczył powierzone mu kompetencje, 
Trybunał Konstytucyjny wyjaśnił, że art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE 

„ma w szczególności takie znaczenie, że państwa członkowskie, w tym Rzeczpospolita Polska, 
zobowiązują się skutecznie chronić prawa w dziedzinach objętych prawem UE, ale zobowiązanie 
to nie obejmuje konkretnego kształtu ustroju sądownictwa, a tym bardziej kompetencji w 
zakresie kontrolowania ustroju sądownictwa. Ten obszar spraw nie należy do „dziedzin objętych 
prawem Unii””117. 

TK rozwinął również koncepcję tożsamości konstytucyjnej i stwierdził, że środki tymczasowe 
zarządzone przez TSUE naruszają Konstytucję RP. Zdaniem Trybunału Konstytucyjnego środki 
tymczasowe 

„[...] wkraczają w sposób wyraźny oraz istotny w obszar regulacji konstytucyjnej, naruszając w ten 
sposób polską tożsamość konstytucyjną, której immanentną częścią jest polskie sądownictwo. 
Żaden organ nie może zwolnić polskich obywateli, a w szczególności polskich sędziów, z 
obowiązku stosowania polskiej Konstytucji”118. 

TK stwierdził, że środki tymczasowe, a także odpowiednie orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości 
dotyczące niezawisłości i bezstronności wymiaru sprawiedliwości, zapisanych w art. 19 ust. 1 akapit 
drugi TUE, spowodowały niepewność co do właściwego sądu lub trybunału ustanowionego na mocy 
prawa do orzekania w konkretnych sprawach 119. W związku z tym nie można ich było pogodzić z 
różnymi postanowieniami Konstytucji RP120. TK nie sprecyzował jednak, w jaki sposób zasada ta ma 
zastosowanie do sędziów, którym postawiono zarzuty dyscyplinarne, ponieważ w przypadku tych 
postępowań skład Izby Dyscyplinarnej był ustalany indywidualnie dla każdego przypadku. Jeżeli chodzi 
o rzekomy efekt mrożący Izby Dyscyplinarnej wobec polskich sędziów, Trybunał Konstytucyjny 
stwierdził jedynie, że nie otrzymał jeszcze żadnych skarg konstytucyjnych od sędziów w tej sprawie. 

3.4. Pozycja wyroku TK w orzecznictwie polskiego Trybunału 
Konstytucyjnego 

Wyrok TK stanowi logiczną kontynuację niedawno przyjętej przez TK postawy konfrontacyjnej. Jednak 
nawet w porównaniu z wcześniejszymi wyrokami, które Trybunał wydawał od 2020 r., wyrok ten 
wyróżnia się, ponieważ dotyczy bezpośrednio prawa pierwotnego UE i stwierdza, że to ostatnie narusza 
Konstytucję RP. Jest to również pierwszy przypadek, w którym TK uznał, że w zakres jego kompetencji 
wchodzi kontrola orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości121. Trybunał Konstytucyjny sformułował 
dwa główne argumenty: Z jednej strony stwierdził, że organizacja sądów i powoływanie sędziów 
stanowią obszar polityki państwa, który w żadnym wypadku nie może zostać przeniesiony do instytucji 
UE ze względu na swoje znaczenie dla tożsamości konstytucyjnej Polski. Samo powierzenie tych 
kompetencji zostało uznane za niezgodne z Konstytucją. Z drugiej strony stwierdzono, że orzecznictwo 
Trybunału Sprawiedliwości dotyczące art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE narusza suwerenne i 

                                                             
117 Tamże, pkt III.6.7. 
118 Tamże, pkt III.6.8. 
119 Tamże, pkt III.6.8. 
120 Tamże, pkt III.6.10. 
121 Jakub Jaraczeski, „Gazing into the Abyss: The K 3/21 decision of the Polish Constitutional Tribunal” [Wpatrując się w 

otchłań: Wyrok Trybunału Konstytucyjnego w sprawie K 3/21] Blog Konstytucyjny, 12 października 2021 r. dostępny pod 
adresem: https://intr2dok.vifa-recht.de/receive/mir_mods_00011283. 

https://intr2dok.vifa-recht.de/receive/mir_mods_00011283
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demokratyczne funkcjonowanie Rzeczypospolitej Polskiej w sposób określony już w wyroku w sprawie 
P 7/20.  

Interpretacje tożsamości konstytucyjnej oraz suwerennego i demokratycznego funkcjonowania 
państwa polskiego w wyroku TK, w kształcie zaprezentowanym przez sędziego sprawozdawcę, 
znacznie odbiegają od rozumienia tych pojęć wypracowanego w wyroku w sprawie K 18/04. Zgodnie 
z pierwotnym rozumieniem tych pojęć rząd polski dysponowałby trzema możliwościami działania, 
gdyby prawo unijne okazało się nie do pogodzenia z Konstytucją RP: mógłby mianowicie dążyć do 
zmiany Konstytucji, zmiany traktatów unijnych lub wystąpić z UE. W szczególności pierwszy wariant 
zobowiązywałby TK do podjęcia dyskusji na temat zakresu i granic niezawisłości i bezstronności sądów 
i sędziów krajowych w ramach polskiego porządku konstytucyjnego. 

Warto zauważyć, że podejście to odbiega od logiki wypracowanej w wyroku w sprawie K 18/04, 
zgodnie z którym Konstytucja RP mogła zostać naruszona przez ogólnie zakazane przyznawanie 
kompetencji UE, ponieważ uniemożliwiało to suwerenne i demokratyczne funkcjonowanie państwa 
polskiego. Taki scenariusz doprowadziłby do jednoznacznego stwierdzenia, że przyznanie jest 
niedopuszczalne. Ewentualnie przyznanie kompetencji instytucjom UE mogło zostać uznane za 
ogólnie dopuszczalne w świetle wymogów Konstytucji RP, co doprowadziłoby do sytuacji, w której 
suwerenne i demokratyczne funkcjonowanie państwa polskiego nie zostało naruszone. W tym 
przypadku rozumowanie prawne TK pozwoliłoby jedynie na stwierdzenie, czy Trybunału 
Sprawiedliwości albo proponuje wykładnię nie dającą się pogodzić z Konstytucją RP, w szczególności 
z tożsamością konstytucyjną, albo przekracza powierzone mu kompetencje działając ultra vires. W 
pierwszym scenariuszu, po zidentyfikowaniu konkretnego przepisu Konstytucji, z którym sprzeczna 
była interpretacja TSUE, Trybunał Konstytucyjny musiałby rozważyć trzy kierunki działania zarysowane 
w wyroku w sprawie 16/04. W tym ostatnim przypadku konieczne byłoby zidentyfikowanie dokładnego 
aktu naruszenia z możliwością uznania, że pierwszeństwo prawa UE nie ma zastosowania do tego 
konkretnego, ograniczonego obszaru kompetencji. Ta metoda TK została ostatnio scharakteryzowana 
jako „zacierająca” rozróżnienie między nieistniejącą kompetencją instytucji UE do ingerencji w 
tożsamość konstytucyjną Polski a jej uprawnieniem do braku akceptacji dla środków zagrażających 
przestrzeganiu zasad państwa prawa, jak również trójpodziału władzy w Polsce122. 

Jednocześnie wyrok TK powiela wzór dobrze znany z innych wyroków wydanych przez TK po przyjęciu 
postawy konfrontacyjnej. Trybunał kładzie nacisk raczej na aspekty formalne dotyczące nadrzędności 
prawa unijnego i jego pozycji w zakresie legitymizacji aktów prawnych UE w polskim wewnętrznym 
porządku prawnym, zamiast na wyjaśnienie merytorycznej treści zasady niezależności i bezstronności 
sądownictwa, zawartej zarówno w prawie pierwotnym UE, jak i w Konstytucji RP. Jest to szczególnie 
godne uwagi, ponieważ zasada tożsamości konstytucyjnej w wyroku w sprawie K 32/09 została 
wyprowadzona z koncepcji zapewnienia większej ochrony konstytucyjnych praw obywateli polskich w 
środowisku „tożsamości aksjologicznej, równoważności lub konwergencji”123. Sposób, w jaki Trybunał 
Konstytucyjny stosuje tę koncepcję, stanowi jednak zmianę paradygmatu, ponieważ pojęcie to jest 
obecnie używane jako środek obrony przed wszelkimi merytorycznymi dyskusjami na temat ochrony 
sądowej w Polsce i koncepcji rozważanej przez TK. Jej treść merytoryczna pozostaje w większości 
niejasna. Świadczy o przywróceniu niejawnej dyskusji na temat suwerenności, w której kwestionowana 
zasada nie wymaga uzasadnienia prawnego przez Trybunał Konstytucyjny124.  

                                                             
122 Von Feldmann, powyżej, przypis 79, s. 5. 
123 Sledzinska-Simon i Ziółkowski, powyżej, przypis 101, s. 21. 
124 W odniesieniu do dwóch różnych opcji, tj. otwarcia albo zamknięcia merytorycznej dyskusji na podstawie koncepcji 

tożsamości konstytucyjnej por. tamże. 
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4. PIERWSZEŃSTWO PRAWA WSPÓLNOTOWEGO W 

PERSPEKTYWIE PRAWNOPORÓWNAWCZEJ 

W tej części umieszczamy wyrok polskiego TK w szerszym kontekście dyskusji sądowej na temat 
pierwszeństwa prawa wspólnotowego. W pierwszej kolejności przedstawiamy stanowisko Trybunału 
Sprawiedliwości. Chociaż Trybunał Sprawiedliwości co do zasady opowiadał się za absolutnym 
pierwszeństwem prawa wspólnotowego przed systemami prawnymi państw członkowskich, bliższa 
analiza pokazuje, że Trybunał często wykazywał znaczną elastyczność w zakresie uznawania i 
uwzględniania uzasadnionych obaw najwyższych organów sądowych państw członkowskich. Po 
drugie, w badaniu przeanalizowano podejścia sądów konstytucyjnych i sądów najwyższych różnych 
państw członkowskich. Podejścia te znacznie się od siebie różnią. Niektóre sądy uznały pierwszeństwo 
prawa wspólnotowego niemal bezwarunkowo, natomiast inne wyraziły poważne zastrzeżenia. 
Zdarzały się również przypadki, w których sądy państw członkowskich otwarcie sprzeciwiły się zasadzie 
pierwszeństwa prawa wspólnotowego. Uważamy jednak, że sprzeciw polskiego Trybunału 
Konstytucyjnego wyróżnia się na tym tle. 

4.1. Orzecznictwo TSUE125 

Trybunał Sprawiedliwości zawsze przypisywał sobie ostateczne uprawnienia w ustalaniu relacji między 
prawem Unii a prawem krajowym. W tym kontekście zawsze opowiadał się za absolutnym 
pierwszeństwem prawa wspólnotowego przed prawem państw członkowskich w celu ochrony 
jedności i spójności porządku prawnego Unii. Ta zasada została ustanowiona w przełomowych 
sprawach van Gend en Loos oraz Costa przeciwko E.N.E.L., w których Trybunał wypracował 
podstawowe zasady bezpośredniego skutku i pierwszeństwa prawa wspólnotowego126. Trybunał 
Sprawiedliwości potwierdził te zasady w późniejszych sprawach. W szczególności w wyroku w sprawie 

                                                             
125 Ta część opiera się na wcześniejszym badaniu Petersena i Chatziathanasiou, powyżej, przypis 3, przy czym została 

nieznacznie zmieniona i zaktualizowana. 
126 Sprawa 26/62, van Gend en Loos, 5 lutego 1963 r., EU:C:1963:1; Sprawa 6/64, Costa przeciwko E.N.E.L., powyżej, przypis 1. 

NAJWAŻNIEJSZE USTALENIA 

W analizie prawnoporównawczej badamy stanowisko Trybunału Sprawiedliwości i najwyższych 
organów sądowych wybranych państw członkowskich w kwestii pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego. Uważamy, że Trybunał Sprawiedliwości, choć formalnie nalega na uznanie 
absolutnego pierwszeństwa prawa wspólnotowego, wykazuje się znaczną elastycznością w 
stosowaniu tej zasady w praktyce, gdyż bierze pod uwagę obawy sądów konstytucyjnych i sądów 
najwyższych państw członkowskich. W zamian sądy państw członkowskich zasadniczo 
zaakceptowały zasadę pierwszeństwa prawa wspólnotowego. Jednocześnie wyodrębniły też 
wyjątki, takie jak zastrzeżenia dotyczące tożsamości konstytucyjnej czy kontrole ultra vires. Jednak 
zasadniczo nie korzystają z tych wyjątków. Chociaż sądy odmówiły uznania pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego w kilku konkretnych sprawach, orzeczenia te stanowią raczej pojedyncze przypadki 
sprzeciwu, a nie ogólną odmowę współpracy z Trybunałem Sprawiedliwości. W tym względzie 
wyrok TK ma inną jakość, ponieważ stanowi całkowitą odmowę uznania pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego, obejmującego odpowiednie postanowienia traktatu UE i odnośne orzecznictwo 
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Internationale Handelsgesellschaft orzekł, że prawo Unii ma pierwszeństwo nawet w odniesieniu do 
praw podstawowych zagwarantowanych w konstytucjach krajowych.127 Trybunał Sprawiedliwości 
często potwierdzał tę zasadę absolutnego pierwszeństwa prawa wspólnotowego w późniejszym 
orzecznictwie.128 

Mimo pozornej surowości zasady pierwszeństwa prawa wspólnotowego Trybunał Sprawiedliwości 
pozwala sądom państw członkowskich na pewną elastyczność i często uznaje ich obawy.129 
Elastyczność ta jest czasami odzwierciedlona w doktrynie. W dalszej części chcielibyśmy przedstawić 
dwa narzędzia doktrynalne, z których Trybunał Sprawiedliwości korzysta, aby zapewnić sądom państw 
członkowskich elastyczność. Po pierwsze, Trybunał Sprawiedliwości uznaje, że podstawowe zasady 
konstytucyjne państw członkowskich mogą służyć jako interes prawny uzasadniający ograniczanie 
podstawowych wolności UE. Po drugie, daje on sądom państw członkowskich swobodę uznania w 
zakresie oceny okoliczności konkretnej sprawy w postępowaniu prejudycjalnym. 

Trybunał Sprawiedliwości uznał w swoim orzecznictwie, że przy analizie uzasadnienia ograniczeń 
podstawowych swobód UE należy brać pod uwagę podstawowe zasady konstytucji krajowych. Takie 
podstawowe zasady mogą obejmować tożsamość narodową państw członkowskich oraz ochronę 
praw podstawowych130. W sprawie Komisja przeciwko Luksemburgowi Trybunał Sprawiedliwości 
stwierdził, że „zachowanie tożsamości narodowej państw członkowskich jest uzasadnionym celem 
respektowanym we wspólnotowym porządku prawnym”131. Niemniej jednak w tej konkretnej sprawie 
Trybunał uznał, że odmawianie cudzoziemcom zatrudnienia w oświacie publicznej jest 
nieproporcjonalne. Trybunał orzekł natomiast, że do zachowania tożsamości narodowej równie 
skutecznie mogłoby przyczynić się zapewnienie, by poszczególni kandydaci spełniali wszystkie 
warunki wymagane do zatrudnienia132. 

W sprawie Sayn-Wittgenstein Trybunał odniósł się również do możliwości ograniczenia podstawowych 
wolności ze względów tożsamości narodowej133. Sprawa dotyczyła decyzji władz austriackich o 
odmowie uznania tytułu szlacheckiego obywatelki austriackiej, która została przysposobiona przez 
obywatela niemieckiego o szlacheckim nazwisku. Skarżąca twierdziła, że odmowa ta narusza jej prawo 
do swobodnego przemieszczania się. Trybunał Sprawiedliwości uznał jednak, że austriacka ustawa 
znosząca szlachectwo i zakazująca obywatelom austriackim posługiwania się tytułami szlacheckimi jest 

                                                             
127 Sprawa 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, 17 grudnia 1970 r., EU:C:1970:114, pkt 3; zob. również sprawa 106/77, 

Simmenthal, 9 marca 1978 r., EU:C:1978:49, pkt 21-26; sprawa C-149/79, Komisja przeciwko Belgii, 26 maja 1982 r., 
EU:C:1982:195; sprawy połączone C-46 i 48/93, Brasserie du Pêcheur oraz Factortame II, 5 marca 1996 r., EU:C:1996:79; 
sprawa C-473/93, Komisja przeciwko Luksemburgowi, 2 lipca 1996 r., EU:C:1996:263, pkt 38; sprawa C-213/07, Michaniki, 
16 grudnia 2008 r., EU:C:2008:731, pkt 62-69. 

128 Zob. np. niedawne sprawy połączone C-585/18 i in., A.K. i in., powyżej, przypis 8, pkt 157-58; sprawy połączone C-511/18, 
C-512/18, C-520/18, La Quadrature du Net, 6 października 2020 r., EU:C:2020:791, pkt 214-19; sprawy połączone C-83/19, 
C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19, C-397/19, Asociaţia „Forumul Judecătorilor Din România”, 18 maja 2021 r., 
EU:C:2021:393, pkt 242–248. 

129 Zob. Niels Petersen, „Karlsruhe’s Lochner Moment? A Rational Choice Perspective on the German Federal Constitutional 
Court’s Relationship to the CJEU After the PSPP Decision” [Moment Lochnera w Karlsruhe? Perspektywa racjonalnego 
wyboru relacji Federalnego Trybunału Konstytucyjnego Niemiec z TSUE po orzeczeniu w sprawie PSPP], 21 German Law 
Journal (2020 r.) 995, s. 999–1001. 

130 Zob. Armin von Bogdandy i Stephan W. Schill, „Overcoming Absolute Primacy: Respect for National Identity under the 
Lisbon Treaty“ [Pokonanie absolutnego pierwszeństwa: Poszanowanie tożsamości narodowej na mocy Traktatu z 
Lizbony], 48. Common Market Law Review (2011 r.); Monica Claes, „The Primacy of EU Law in European and National Law“ 
[Pierwszeństwo prawa wspólnotowego w prawie europejskim i krajowym], w: Damian Chalmers and Anthony Arnull (red.), 
The Oxford Handbook of European Union Law (2015 r.) 178, s. 187. 

131 Sprawa C-473/93, Komisja przeciwko Luksemburgowi, powyżej, przypis 127, pkt 35. 
132 Tamże. 
133 Sprawa C-208/09, Sayn-Wittgenstein, 22 grudnia 2010 r., EU:C:2010:806. 
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uzasadniona jako środek służący realizacji celu o kluczowym znaczeniu dla austriackiej tożsamości 
narodowej134. 

W sprawie Omega Trybunał Sprawiedliwości uznał, że podstawowe wartości zapisane w konstytucji 
krajowej mogą uzasadniać ograniczanie podstawowych wolności135. Sprawa dotyczyła wydanego 
przez niemieckie organy administracyjne zakazu prowadzenia „laserdromu”. W „laserdromie” gracze 
mogli symulować gry wojenne z użyciem laserowych przyrządów celowniczych podobnych do 
pistoletów maszynowych i sensorów promieni rejestrujących, czy dany gracz został trafiony. Strona 
skarżąca twierdziła, że zakaz narusza swobodę świadczenia usług zagwarantowaną w art. 56 TFUE, 
ponieważ sprzęt był dostarczany przez spółkę brytyjską na podstawie umowy franczyzy. Władze 
niemieckie i Federalny Sąd Administracyjny Niemiec twierdziły, że zakaz jest uzasadniony, ponieważ 
symulacja strzelania oferowana przez stronę skarżącą narusza zasadę godności ludzkiej zawartą w 
Konstytucji Niemiec. Trybunał Sprawiedliwości przychylił się do argumentacji Federalnego Sądu 
Administracyjnego i orzekł, że ograniczenie swobody świadczenia usług jest uzasadnione136. W swojej 
argumentacji Trybunał Sprawiedliwości wyraźnie odniósł się do poziomu ochrony godności ludzkiej 
obowiązującego w Niemczech 137. 

Innym doktrynalnym narzędziem Trybunału Sprawiedliwości mającym zapewnić sądom państw 
członkowskich elastyczność jest przyznanie im swobody uznania w zakresie oceny okoliczności danej 
sprawy. Trybunał realizuje ten cel przez ograniczenie zasięgu swoich orzeczeń w postępowaniach 
prejudycjalnych. Zgodnie z art. 267 TFUE Trybunał Sprawiedliwości musi wydać abstrakcyjną opinię na 
temat wykładni traktatów UE. Nie jest natomiast jego zadaniem rozstrzygnięcie rozpatrywanej sprawy. 
Ze względu na tę cechę proceduralną odesłania prejudycjalnego Trybunał Sprawiedliwości może 
dostosować poziom wskazówek, jakich udziela sądom krajowym przy stosowaniu prawa 
wspólnotowego w konkretnej sprawie. Im mniej wskazówek udziela Trybunał Sprawiedliwości, tym 
większy jest zakres swobody uznania sądów państw członkowskich. 

Dobrą ilustracją tego mechanizmu jest kontrowersyjny wyrok Trybunału Sprawiedliwości w sprawie 
Åkerberg Fransson.138 Szwedzki sąd odsyłający zapytał Trybunał Sprawiedliwości, czy w sprawie karnej 
dotyczącej oszustw podatkowych należy uwzględnić prawa podstawowe Unii. W przedmiotowej 
sprawie szwedzki rybak nie zadeklarował w pełni swoich dochodów do celów podatkowych. Z tego 
powodu szwedzkie organy podatkowe nałożyły na niego karę administracyjną. Ponadto był on 
sądzony za oszustwa podatkowe przed szwedzkimi sądami karnymi. W postępowaniu karnym 
argumentował, że sankcja karna nałożona oprócz kary administracyjnej naruszałaby zasadę ne bis in 
idem zagwarantowaną w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej. 

Trybunał Sprawiedliwości orzekł, że prawa podstawowe UE mają zastosowanie w przedmiotowej 
sprawie139. Część niezapłaconych podatków stanowił podatek od wartości dodanej (VAT). TSUE uznał 
sankcje karne za część obowiązków państw członkowskich w zakresie zapewnienia prawidłowego 
poboru VAT na mocy art. 273 dyrektywy Rady 2006/112/WE z listopada 2006 r. oraz zwalczania 
nielegalnej działalności naruszającej interesy finansowe UE na mocy art. 325 TFUE140. W związku z tym 
Trybunał Sprawiedliwości stwierdził, że Szwecja stosuje prawo UE przy ściganiu oszustw podatkowych 

                                                             
134 Tamże, pkt 92-93. 
135 Sprawa C-36/02, Omega, 14 października 2004 r., EU:C:2004:614, pkt 32. 
136 Tamże, pkt 39. 
137 Tamże. 
138 Sprawa C-617/10, Åkerberg Fransson, 26 lutego 2013 r., EU:C:2013:105. 
139 Tamże, pkt 17-27. 
140 Tamże, pkt 25-26. 
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związanych z VAT, a zatem Karta ma zastosowanie141. Trybunał Sprawiedliwości wykazał jednak 
powściągliwość przy stosowaniu zakazu ne bis in idem zawartego w art. 50 Karty do konkretnych 
okoliczności sprawy. Stwierdził, że to do sądu odsyłającego należy ustalenie, czy kara administracyjna 
nałożona przez szwedzkie organy podatkowe była rzeczywiście sankcją karną w rozumieniu art. 50 
Karty 142. Tę tendencję do powierzania sądom państw członkowskich stosowania praw podstawowych 
UE w konkretnej sprawie można zaobserwować również w innych sprawach. Na przykład Trybunał 
Sprawiedliwości argumentował, że rozstrzyganie konfliktów między ochroną prywatności a wolnością 
wypowiedzi w kontekście ogólnego rozporządzenia o ochronie danych (RODO) należy do sądów 
państw członkowskich143.  

Poprzednia dyskusja na temat orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości wykazała, że opracował on 
pewne instrumenty doktrynalne, aby dać sądom państw członkowskich pewną swobodę uznania i 
poważnie traktować ich interesy. Jednak uwzględnianie opinii sądów państw członkowskich przez 
Trybunał Sprawiedliwości wykracza poza to, co zostało wyraźnie odzwierciedlone w doktrynie. Zamiast 
tego Trybunał Sprawiedliwości czasami w sposób dorozumiany dostosowuje swoje orzecznictwo, aby 
uwzględnić obawy sądów państw członkowskich. 

Najbardziej znanym przykładem jest orzecznictwo dotyczące praw podstawowych, które Trybunał 
Sprawiedliwości wypracował pod presją sądów państw członkowskich.144 Po utworzeniu Wspólnot 
Europejskich Trybunał Sprawiedliwości początkowo sprzeciwiał się wprowadzeniu praw 
podstawowych do porządku prawnego WE145. Jednak z powodu oporu sądów konstytucyjnych państw 
członkowskich zmienił kurs. Przed wydaniem wyroków przez Federalny Trybunał Konstytucyjny 
Niemiec146 i Trybunał Konstytucyjny Włoch 147 Trybunał Sprawiedliwości orzekł w sprawie Internationale 
Handelsgesellschaft148, że prawa podstawowe „stanowią integralną część ogólnych zasad prawa”. W 
późniejszym orzecznictwie Trybunał Sprawiedliwości stopniowo rozwijał swoje orzecznictwo 
dotyczące praw podstawowych 149, co skłoniło Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec do 
zrezygnowania z pierwotnego oporu150. 

                                                             
141 Tamże, pkt 27. 
142  Tamże, pkt 36-37. 
143 Sprawa C-73/07, Satakunnan Markkinapörssi i Satamedia, 16 grudnia 2008 r., EU:C:2008:727, pkt 54; sprawa C-345/17, 

Buivids, 14 lutego 2019 r., EU:C:2019:122, pkt 50. 
144 Zob. Mattias Kumm, „The Jurisprudence of Constitutional Conflict: Constitutional Supremacy in Europe before and after 

the Constitutional Treaty” [Orzecznictwo konfliktu konstytucyjnego: prymat konstytucji w Europie przed traktatem 
konstytucyjnym i po nim], 11 European Law Journal (2005 r.) 262, s. 294-295; John Henry Dingfelder Stone, „Agreeing to 
Disagree: The Primacy Debate Between the German Federal Constitutional Court and the European Court of Justice” 
[Zgoda na brak zgody: debata o prymacie między Federalnym Trybunałem Konstytucyjnym Niemiec a Trybunałem 
Sprawiedliwości UE], 25 Minnesota Journal of International Law (2016 r.) 127, s. 135; Ulrich Haltern, „Europarecht Vol. II: Rule 
of Law, Verbunddogmatik, Grundrechte” [Prawo europejskie, tom II: Praworządność, dogmatyka powiązania, prawa 
podstawowe] (wyd. 3, Mohr Siebeck, 2017 r.), s. 1403. 

145 Sprawa 1/58, Stork, 4 lutego 1959 r., EU:C:1959:4; sprawy połączone 36-38/59 i 40/59, Ruhrkohlen-Verkaufsgesellschaft, 15 
lipca 1960 r., EU:C:1960:36. 

146 BVerfGE 37, 271 – Solange I. 
147 Corte costituzionale, 183/1973, Frontini, 27 grudnia 1973 r., IT:COST:1973:183, przetłumaczony przez Gerharda Bebra, „A 

Critical Review of Recent Case Law of National Courts” [Krytyczny przegląd najnowszego orzecznictwa sądów krajowych], 
11 Common Market Law Review 408 (1974 r.). 

148 Sprawa 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, powyżej, przypis 127, pkt 4. 
149 Sprawa 4/73, Nold, 24 września 1975 r., EU:C:1975:114, pkt 13-14; sprawa 44/79, Hauer, 13 grudnia 1979 r., EU:C:1979:290, 

pkt 14-15. 
150 BVerfGE 73, 339 – Solange II. 
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Nowszym przykładem elastyczności Trybunału Sprawiedliwości jest seria spraw Taricco 151. Sprawy 
dotyczyły zbyt krótkich terminów przedawnienia w odniesieniu do oszustw związanych z VAT we 
Włoszech. Oskarżony w pierwotnym postępowaniu popełnił oszustwo związane z VAT, ale nie mógł 
zostać skazany ze względu na krótki termin przedawnienia i limit czasu, na jaki można było przerwać 
bieg przedawnienia 152. Trybunał Sprawiedliwości argumentował, że krótkie terminy przedawnienia 
naruszają art. 325 TFUE, zgodnie z którym państwa członkowskie mają obowiązek powstrzymać się od 
działań negatywnie wpływających na interesy finansowe UE, jeżeli sąd państwa członkowskiego 
stwierdzi, że konsekwencją krótkiego terminu przedawnienia jest uniknięcie kary przez oskarżonego w 
znacznej liczbie przypadków153. Trybunał dodał, że odstąpienie od stosowania postanowień 
dotyczących przedawnienia z mocą wsteczną nie naruszałoby zakazu sankcji karnych z mocą wsteczną 
gwarantowanego w art. 49 Karty154. Trybunał odniósł się między innymi do orzecznictwa Europejskiego 
Trybunału Praw Człowieka (ETPC), zgodnie z którym przedłużenie z mocą wsteczną okresów 
przedawnienia nie narusza art. 7 europejskiej konwencji praw człowieka (EKPC)155. 

Kiedy sprawa zawisła przed Trybunałem Konstytucyjnym Włoch, wyraził on zdecydowany sprzeciw 
wobec niezastosowania z mocą wsteczną przepisów dotyczących przedawnienia.156 Włoski Trybunał 
argumentował, że zgodnie z jego utrwalonym orzecznictwem klauzule ograniczające stanowią część 
prawa karnego materialnego, a zatem zakaz stosowania sankcji karnych z mocą wsteczną obejmuje 
również przepisy dotyczące przedawnienia przewidziane w prawie włoskim. W związku z tym wszczął 
on drugie postępowanie w sprawie odesłania prejudycjalnego. Zwrócił się do Trybunału 
Sprawiedliwości o ponowne rozważenie jego wykładni art. 49 Karty, argumentując, że odstąpienie od 
stosowania klauzuli ograniczającej z mocą wsteczną narusza zakaz stosowania sankcji karnych z mocą 
wsteczną określony w art. 25 Konstytucji Włoch. 

Trybunał Sprawiedliwości, w odpowiedzi na wniosek Trybunału Konstytucyjnego Włoch o wydanie 
orzeczenia w trybie prejudycjalnym, uznał jego obawy 157. Stwierdził, że odstąpienie od stosowania 
klauzuli ograniczającej z mocą wsteczną musi być zgodne z zasadami przewidywalności, precyzji i 
niedziałania prawa wstecz158. W związku z tym, jeżeli odstąpienie od stosowania klauzuli ograniczającej 
z mocą wsteczną prowadzi do braku pewności we włoskim porządku prawnym, Trybunał 
Konstytucyjny Włoch nie musi odstąpić od stosowania przedmiotowych przepisów o przedawnieniu 
karnym 159. W związku z tym Trybunał Sprawiedliwości wykazał się elastycznością, aby uwzględnić 
obawy Trybunału Konstytucyjnego Włoch. 

Z powyższej analizy wynika, że Trybunał Sprawiedliwości wykazał się znaczną elastycznością w zakresie 
zachowania wartości konstytucyjnych istotnych dla krajowych porządków prawnych, mimo że sam 
opowiada się za pierwszeństwem prawa wspólnotowego. Elastyczność ta przybiera różne formy. 
Trybunał Sprawiedliwości uznaje, że ochrona tych wartości może uzasadniać ograniczanie 
podstawowych wolności oraz daje sądom państw członkowskich swobodę uznania, kiedy stosują 
abstrakcyjne standardy prawne w konkretnej sprawie. Ponadto Trybunał Sprawiedliwości nawet 
                                                             
151 Na temat spraw Taricco zob. Matteo Bonelli, „The Taricco Saga and the Consolidation of Judicial Dialogue in the European 

Union” [Saga Taricco i konsolidacja dialogu sądowego w Unii Europejskiej], 25 Maastricht Journal of European and 
Comparative Law (2018 r.) 357, s. 357. Zob. też poniżej, 3.3.6. 

152 Sprawa C-105/14, Taricco, 8 września 2015 r., EU:C:2015:555. 
153  Tamże, pkt 47-52. 
154  Tamże, pkt 54-57. 
155 Tamże, pkt 57. 
156 Trybunał Sprawiedliwości Włoch, postanowienie nr 24/2017, 23 listopada 2016 r., IT:COST:2017:24. 
157 Sprawa C-42/17, M.A.S., 5 grudnia 2017 r., EU:C:2017:936. 
158 Tamże, pkt 51. 
159 Tamże, pkt 59. 
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modyfikuje swoje orzecznictwo, aby uwzględnić poważne obawy sądów państw członkowskich. 
Należy jednak zauważyć, że Trybunał Sprawiedliwości nadal przypisuje sobie ostateczne prawo do 
decydowania, które obawy państw członkowskich warto uwzględnić, kiedy stwierdza ewentualny 
konflikt z prawem wspólnotowym. Ponadto wszystkie omówione wyroki dotyczą uwzględnienia 
wartości konstytucyjnych państw członkowskich. Nie widać natomiast podobnych orzeczeń w 
odniesieniu do wykładni kompetencji Unii lub jej instytucji. 

4.2. Pierwszeństwo prawa wspólnotowego w innych państwach 
członkowskich UE 

W niniejszej sekcji przedstawiamy różne podejścia najwyższych organów sądowych państw 
członkowskich do kwestii pierwszeństwa prawa wspólnotowego. Analiza wykaże, że podejścia te 
znacznie się od siebie różnią. Niektóre sądy uznały pierwszeństwo prawa wspólnotowego niemal 
bezwarunkowo, natomiast inne wyraziły zastrzeżenia. W analizie skupimy się na niektórych wybranych 
porządkach prawnych państw członkowskich UE przedstawionych w porządku alfabetycznym w języku 
angielskim. 

4.2.1. Austria 

Trybunał Konstytucyjny (Verfassungsgerichtshof) Austrii w dużej mierze uznał pierwszeństwo prawa 
wspólnotowego.160 W kilku sprawach wyraźnie uznał on również pierwszeństwo prawa 
wspólnotowego przed Konstytucją Austrii. 161 Na przykład uznał odpowiedzialność państwa za 
naruszenie prawa wspólnotowego przez ustawodawcę zgodnie z orzecznictwem Trybunału 
Sprawiedliwości162, mimo że art. 23 Konstytucji Austrii zasadniczo wyklucza odpowiedzialność państwa 
za niezgodne z prawem działanie legislacyjne163. Austriaccy naukowcy w dziedzinie prawa omawiają 
jednak jeden wąski wyjątek od absolutnej nadrzędności prawa wspólnotowego. Zgodnie z opinią 
przeważającą w świecie nauk prawnych w Austrii zasady pierwszeństwa prawa wspólnotowego nie 
należy stosować do sześciu podstawowych zasad Konstytucji Austrii (Grundprinzipien lub Baugesetze), 
które są wywiedzione w drodze art. 1 i 2 Konstytucji albo wynikają z wykładni konstytucyjnej164. Sześć 
wspomnianych zasad to: zasada demokracji, zasada republikańska, tj. zasada, zgodnie z którą urząd 
głowy państwa nie jest dziedziczny, zasada federalna, gwarancja podziału władzy, zasada 
praworządności i zasada liberalna, tj. gwarancja indywidualnych praw podstawowych. Te podstawowe 
zasady konstytucyjne można zmienić jedynie w drodze referendum 165. Wspomniany wyjątek, zgodnie 
z którym zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego nie ma zastosowania do sześciu 
podstawowych zasad Konstytucji Austrii, jest podobny do zastrzeżenia konstytucyjnego Federalnego 

                                                             
160 Szczegółowe omówienie pierwszeństwa prawa wspólnotowego w austriackim porządku prawnym znajduje się w: Theo 

Öhlinger i Michael Potacs, „EU-Recht und staatliches Recht: die Anwendung des Europarechts im innerstaatlichen Bereich” 
[Prawo UE i prawo krajowe: stosowanie prawa europejskiego w sprawach krajowych] (LexisNexis, wyd. 7., 2020 r.), s. 85–
95. 

161 Zob. np. Trybunał Konstytucyjny Austrii, B1625/98, VfSlg 15277/1998, 3 października 1998 r., AT:VFGH:1998:B1625.1998; 
Trybunał Konstytucyjny Austrii, A23/00 Ua, VfSlg 16107/2001, 6 marca 2001 r., AT:VFGH:2001:A23.2000; Trybunał  
Konstytucyjny Austrii, G113/08, VfSlg 18642/2008, 5 grudnia 2008 r., AT:VFGH:2008:G113.2008; Trybunał Konstytucyjny 
Austrii, U466/11 Ua, VfSlg 19632/2012, 14 marca 2012 r., AT:VFGH:2012:U466.2011. 

162 Sprawy C-6/90 i 9/90, Francovich, 19 listopada 1991 r., ECLI:EU:C:1991:428; sprawa C-46/93 i C-48/93, Brasserie du Pêcheur, 
powyżej, przypis 127. 

163 VfSlg 16107/2001, powyżej, przypis 161. 
164 Öhlinger i Potacs, powyżej, przypis 160, s.  89. 
165 Zob. art. 44 ust. 3 Konstytucji Austrii. 
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Trybunału Konstytucyjnego Niemiec, mimo że to ostatnie prawdopodobnie ma szerszy zakres. 
Trybunał Konstytucyjny Austrii do tej pory nie zajął się jednak konkretnie tą kwestią. 

4.2.2. Belgia166 

Trybunał Konstytucyjny Belgii, podobnie do Trybunału Konstytucyjnego Austrii, w dużej mierze uznał 
pierwszeństwo prawa wspólnotowego.167 To uznanie zasady pierwszeństwa nie jest jednak całkowicie 
bezwarunkowe. Zamiast tego Trybunał Konstytucyjny wyraził pewne zastrzeżenia w orzeczeniu z 2016 
r. w sprawie, która dotyczyła postępowań sądowych przeciw unijnemu Traktatowi o stabilności, 
koordynacji i zarządzaniu w unii gospodarczej i walutowej z 2012 r. (zwanemu dalej traktatem o 
stabilności fiskalnej)168. Kilka grup społecznych niepokoił fakt, że ratyfikacja traktatu o stabilności 
fiskalnej i stosowanie się do zawartych w nim ograniczeń budżetowych uniemożliwią Belgii 
wypełnianie zobowiązań konstytucyjnych w dziedzinie praw socjalnych. Trybunał Konstytucyjny 
odrzucił jednak stanowisko tych grup społecznych, stwierdziwszy, że sprawa dotyczy ich zbyt 
pośrednio.169 Orzekł również, że nie doszło do naruszenia autonomii budżetowej parlamentu 
belgijskiego, ponieważ parlamentarzyści zachowali swobodę sporządzania i zatwierdzania budżetu170. 

Trybunał Konstytucyjny wydał jednak również obiter dictum w sprawie art. 34 Konstytucji Belgii. Można 
je rozumieć jako odniesienie do niektórych wyjątków opracowanych przez Federalny Trybunał 
Konstytucyjny Niemiec. Trybunał Konstytucyjny orzekł, że 

„przy zatwierdzaniu traktatu, który [przyznaje instytucjom Unii nowe kompetencje], 
ustawodawca musi przestrzegać art. 34 Konstytucji. Na mocy tego przepisu wykonywanie 
szczególnych uprawnień może zostać powierzone na mocy traktatu lub ustawy instytucjom 
międzynarodowego prawa publicznego. O ile instytucje te mogą następnie samodzielnie 
decydować o sposobie wykonywania tych kompetencji, o tyle art. 34 Konstytucji nie może być 
interpretowany jako przyznający nieograniczoną kompetencję ustawodawcy przy 
zatwierdzaniu tego traktatu ani wspomnianym instytucjom w ramach wykonywania 
przekazanych im uprawnień. Artykuł 34 Konstytucji nie dopuszcza dyskryminującego 
odstępstwa w kwestii tożsamości narodowej nierozerwalnie związanej z podstawowymi 
strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, ani podstawowych wartości ochrony, jaką 
Konstytucja zapewnia wszystkim podmiotom prawa”171. 

                                                             
166 Ta część opiera się na wcześniejszym badaniu Petersena i Chatziathanasiou, powyżej, przypis 3, przy czym została 

zmieniona i zaktualizowana. 
167 Philippe Gérard i Willem Verrijdt, „Belgian Constitutional Court Adopts National Identity Discourse Belgian Constitutional 

Court No. 62/2016, 28 April 2016” [Trybunał Konstytucyjny Belgii przyjmuje dyskurs nt. tożsamości narodowej: Trybunał  
Konstytucyjny Belgii, 62/2016, 28 kwietnia 2016 r.], 13 European Constitutional Law Review (2017 r.) 182, s. 192. 

168 Trybunał Konstytucyjny Belgii, 62/2016, 28 kwietnia 2016 r. 
169 Zob. Luc Lavrysen i in., „Developments in Belgian Constitutional Law: The Year 2016 in Review” [Zmiany w belgijskim 

prawie konstytucyjnym: przegląd roku 2016], 15 International Journal of Constitutional Law (2017 r.) 774, s. 779; Gérard i 
Verrijdt, powyżej, przypis 167, s. 186. 

170 Lavrysen i in., powyżej, przypis 169, s. 779: „Niemniej jednak Trybunał zbadał, czy zaskarżone akty ingerują w jakikolwiek 
inny aspekt demokratycznej zasady praworządności, który byłby tak istotny, że jego ochrona leżałaby w interesie 
wszystkich obywateli. Parlament jest faktycznie jedynym organem konstytucyjnym uprawnionym nie tylko do 
zatwierdzania budżetu rocznego, ale również do ustalania średniookresowych celów budżetowych. Może on 
podejmować takie zobowiązania w drodze traktatu. Zatwierdzenie traktatu przez parlamentarzystów nie może jednak 
naruszać gwarancji konstytucyjnych. Mimo że pakt stabilizacji przewiduje szczegółowe cele i redukcję deficytu, 
pozostawia parlamentom narodowym pełną swobodę w zakresie sporządzania i zatwierdzania budżetu”. 

171 Trybunał Konstytucyjny Belgii, sprawa 62/2016, 28 kwietnia 2016 r., B.8.7. (zob. również tłumaczenie Gérarda i Verrijdta, 
powyżej, przypis 167, s. 186); oficjalna wersja niemiecka dostępna jest pod adresem: https://www.const -
court.be/public/d/2016/2016-062d.pdf. 

https://www.const-court.be/public/d/2016/2016-062d.pdf
https://www.const-court.be/public/d/2016/2016-062d.pdf
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Trybunał Konstytucyjny wyraźnie odnosi się do ochrony tożsamości narodowej. Istnieje jednak również 
dorozumiane odniesienie do ewentualnej kontroli ultra vires. Według Philippe’a Gérarda i Willema 
Verrijdta kontrola ultra vires, może „być odczytana w stwierdzeniu, że organy UE nie mogą 
wykorzystywać przekazanych uprawnień na zasadzie nieograniczonej kompetencji [...] przy 
wykonywaniu przekazanych im uprawnień”.172Jednocześnie podkreślanie przez Trybunał 
Konstytucyjny zasady przyznania oraz uprawnień przekazanych na podstawie art. 34 Konstytucji 
oznacza możliwość przeprowadzania kontroli ultra vires173.  

Wyrok można uznać za ostrzeżenie dla belgijskiego ustawodawcy krajowego i zaproszenie do dialogu 
z Trybunałem Sprawiedliwości174. Natomiast zagrożenie dla spójności porządku prawnego UE jest 
ograniczone. Orzeczenie dotyczyło ratyfikacji traktatu międzyrządowego. Chociaż niekorzystne 
orzeczenie byłoby niewygodne z punktu widzenia politycznej reakcji na kryzys długu państwowego, 
nie stanowiłoby wyzwania w zakresie pierwszeństwa prawa wspólnotowego, ponieważ sądy państw 
członkowskich mają swobodę uznania nowego traktatu lub zmiany traktatu za niezgodne z krajową 
konstytucją bez naruszania zasady pierwszeństwa.175 Ponadto Trybunał Konstytucyjny nie określił 
dokładnych warunków, zgodnie z którymi kontrola ultra vires czy kontrola dotycząca tożsamości 
narodowej byłaby możliwa lub nawet skuteczna. Jest to zatem raczej sygnał, że Trybunał Konstytucyjny 
chce zostawić sobie otwarte możliwości, ale nie stanowi to bezpośredniego zagrożenia dla 
pierwszeństwa prawa wspólnotowego. 

Natomiast w niedawnej głośnej sprawie Trybunał Konstytucyjny potwierdził swoje ogólne 
zaangażowanie na rzecz pierwszeństwa prawa wspólnotowego. W sprawie 57/2021 z 22 kwietnia 2021 
r. Trybunał Konstytucyjny uznał za niezgodną z prawem belgijską ustawę nakładającą obowiązek 
uogólnionego i niezróżnicowanego przechowywania danych dotyczących łączności elektronicznej176. 
Uznał, że ustawa narusza prawa podstawowe UE i unijne przepisy o ochronie danych po tym, jak 
Trybunał Sprawiedliwości wydał podobne orzeczenie w postępowaniu prejudycjalnym w sprawie La 
Quadrature du Net 177. Trybunał Konstytucyjny nie zakwestionował wykonania tego orzeczenia w Belgii 
na podstawie zasady pierwszeństwa prawa wspólnotowego. Zamiast tego zastosował bez zastrzeżeń 
wymogi normatywne ustanowione przez Trybunał Sprawiedliwości. Zgoła odmienne podejście 
zastosowała francuska Rada Stanu. W kwestii pierwszeństwa prawa wspólnotowego ustanowiła ona w 
równoległej sprawie wyjątek dotyczący bezpieczeństwa, co spowodowało skierowanie do Trybunału 
Sprawiedliwości wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym178. 

4.2.3. Czechy 

Dotychczas Sąd Konstytucyjny (Ústavní soud) Czech zajmował zasadniczo pozytywne stanowisko w 
kwestii pierwszeństwa prawa wspólnotowego, nie akceptując bezwarunkowej nadrzędności prawa 

                                                             
172 Gérard i Verrijdt, powyżej, przypis 167, s. 187.  
173 Tamże, s. 187: „kontrola ultra vires jest naturalnie obecna w logice ograniczonego przekazania uprawnień na podstawie  

przepisu konstytucyjnego”. 
174 Tamże, s. 188. 
175 Monica Claes, „The Validity and Primacy of EU law and the „Cooperative Relationship” between National Constitutional 

Courts and the Court of Justice of the European Union” [Ważność i pierwszeństwo prawa wspólnotowego oraz 
„kooperatywne współdziałanie” między krajowymi sądami konstytucyjnymi a Trybunałem Sprawiedliwości Unii 
Europejskiej], 23 Maastricht Journal of European and Comparative Law (2016 r.) 151. 

176 Trybunał Konstytucyjny Belgii, sprawa 57/2021, 22 kwietnia 2021 r. 
177 Sprawy C-511/18 i in., La Quadrature du Net, powyżej, przypis 128. 
178 Zob. poniżej pkt 5.2.6. 
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wspólnotowego w krajowym porządku prawnym.179 W szczególności Sąd Konstytucyjny dokonuje 
wykładni prawa konstytucyjnego w świetle prawa wspólnotowego.180 Jednocześnie dotychczas Sąd 
Konstytucyjny rozumiał klauzulę integracji, o której mowa w art. 10a Konstytucji Czech, jako 
przewidującą przekazanie uprawnień organizacjom lub instytucjom międzynarodowym, aby 
„otworzyć krajowy porządek prawny na funkcjonowanie prawa wspólnotowego, w tym przepisów 
dotyczących jego skutków w porządku prawnym Republiki Czeskiej181”. W ten sposób Sąd 
Konstytucyjny wyjaśnił, że akty prawa wspólnotowego mające bezpośrednie zastosowanie są 
natychmiast skuteczne w czeskim porządku prawnym i nie wymagają sprawdzenia ich zgodności z 
konstytucją, co oznacza poszanowanie roli Trybunału Sprawiedliwości jako jedynego sądu właściwego 
do dokonywania wykładni prawa wspólnotowego182. Jednocześnie Sąd Konstytucyjny określił jednak 
również nienaruszalny rdzeń czeskiej konstytucji. Argumentował, że granicą bezpośredniego 
stosowania prawa wspólnotowego są przypadki, w których zagrożone są „sama istota suwerenności 
Republiki Czeskiej lub zasadnicze atrybuty demokratycznego państwa prawa”183. Gdyby akty 
ustawodawcze UE naruszały te zasady, podmioty krajowe, w tym Sąd Konstytucyjny, musiałyby 
ponownie potwierdzić swoje uprawnienia do ochrony Konstytucji Czech 184. To pozytywne podejście 
do prawa UE zostało potwierdzone w wyroku w sprawie europejskiego nakazu aresztowania, w którym 
Sąd Konstytucyjny dokonał wykładni zawartego w Konstytucji zakazu ekstradycji obywateli czeskich w 
sposób, który nie skutkował niezgodnością odnośnego rozporządzenia UE z Konstytucją Czech.185 
Ważnym wyjątkiem od tego pozytywnego podejścia Sądu Konstytucyjnego był wyrok w sprawie 
słowackich rent i emerytur z 31 stycznia 2012 r.186 Orzeczenie to było odpowiedzią na wyrok Trybunału 
Sprawiedliwości w sprawie Landtová 187. W sprawie Landtová Trybunał Sprawiedliwości musiał zająć się 
praktyką czeskiego urzędu ds. rent i emerytur, który przyznawał dodatkowe świadczenia emerytalne 
obywatelom czeskim, jeżeli pracowali wcześniej na Słowacji dla czeskiego przedsiębiorstwa, natomiast 
odmawiał wypłaty takich dodatkowych świadczeń emerytalnych obywatelom słowackim, którzy 
pracowali wcześniej na terytorium Republiki Czeskiej dla słowackiego przedsiębiorstwa. Sąd 
Konstytucyjny orzekł, że praktyka ta jest sprzeczna z rozporządzeniem Rady (WE) nr 1408/71, jak 
również z zakazem dyskryminacji ze względu na przynależność państwową zagwarantowanym w art. 
45 TFUE w ramach swobodnego przepływu pracowników188.  

W sprawie dotyczącej słowackich rent i emerytur Sąd Konstytucyjny stwierdził, że Trybunał 
Sprawiedliwości błędnie zinterpretował zakres stosowania rozporządzenia Rady (WE) nr 1408/71, co 
pozwoliło mu uznać, że Trybunał Sprawiedliwości działał ultra vires189. Mimo tego wyraźnego 
odrzucenia orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości większość komentatorów nie widzi w tej decyzji 
                                                             
179 Szczegółowy przegląd rozwoju doktryny prawnej uwzględniającej zasadę pierwszeństwa prawa UE, por. Jiří Zemánek, 

„The Emerging Czech Constitutional Doctrine of European Law” [Rodząca się czeska doktryna konstytucyjna prawa 
europejskiego], 3. European Constitutional Law Review (2007 r.) 418. 

180  Sąd Konstytucyjny Czech, Kwoty cukrowe III, sprawa ÚS 50/04, 8 marca 2006 r. 
181  Tamże, VI.A-3. 
182 Por. Zemánek, powyżej, przypis 179, s. 425. 
183  Sąd Konstytucyjny Czech, Kwoty cukrowe III, powyżej, przypis 180, VI.B. 
184  Tamże. 
185 Sąd Konstytucyjny Czech, Europejski nakaz aresztowania, sprawa ÚS 66/04, 3 maja 2006 r. Należy zauważyć, że polski 

Trybunał Konstytucyjny orzekł całkowicie inaczej w kwestii równoważnego zakazu w Konstytucji RP, zob. powyżej. Por. 
również David Sehnálek, „Normative Approach to the Interplay between the CCC and the CJEU/ECtHR: Judicial Dialogue 
or a Dictate?” [Normatywne podejście do relacji między Sądem Konstytucyjnym Czech a TSUE/ETPC: dialog sądowy czy 
dyktat?], 2 Law, Identity and Values (2022 r.) 203, s. 216–217. 

186 Sąd Konstytucyjny Czech, Słowackie renty i emerytury, ÚS 5/12, 31 stycznia 2012 r., VII.2. 
187 Sprawa C-399/09, Landtová, 22 czerwca 2011 r., EU:C:2011:415. 
188 Tamże, pkt 42-49. 
189 Sąd Konstytucyjny Czech, Słowackie renty i emerytury, powyżej, przypis 186, VII.2. 
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realnego zagrożenia dla ogólnie przychylnego stanowiska Sądu Konstytucyjnego w kwestii 
pierwszeństwa prawa wspólnotowego 190. Wyrok Sądu Konstytucyjnego był raczej postrzegany jako 
bardzo surowa reakcja na sposób działania Naczelnego Sądu Administracyjnego, który od lat odmawiał 
stosowania orzecznictwa Sądu Konstytucyjnego i wykorzystywał wszczęcie postępowania 
prejudycjalnego do przeciwstawiania się Sądowi Konstytucyjnemu przez stosowanie prawa UE191. 

Z perspektywy czasu ocena ta wydaje się w dalszym ciągu wiarygodna, ponieważ Sąd Konstytucyjny 
powstrzymał się od wydania kolejnego orzeczenia ultra vires wobec Trybunału Sprawiedliwości. 
Wygląda na to, że w swoim najnowszym orzecznictwie Sąd Konstytucyjny raczej nadal odnosi się ze 
zrozumieniem do kwestii pierwszeństwa prawa wspólnotowego192. W wyroku w sprawie 
konsumentów dotyczącym zgodności publicznego rejestru dłużników z ogólnym rozporządzeniem o 
ochronie danych (UE) 2016/679 Sąd Konstytucyjny stwierdził, że „prawo Unii nie jest punktem 
odniesienia w kwestii konstytucyjności”, ale później potwierdził wyłączną kompetencję Trybunału 
Sprawiedliwości w zakresie dokonywania wykładni prawa wspólnotowego 193. W szczególności Sąd 
Konstytucyjny stwierdził, że „w celu dokonania tak zwanej eurokonformistycznej wykładni 
zaskarżonego rozporządzenia [...] jedynie Trybunał Sprawiedliwości dokonuje wiążącej wykładni prawa 
Unii Europejskiej [...]”194. W oparciu o tę przesłankę Sąd Konstytucyjny podkreślił dialogowy element 
swojej oceny i znaczenie zgodności z prawem UE oraz stwierdził, że „niemożność zinterpretowania 
[zaskarżonego rozporządzenia] w sposób zgodny z prawem UE, co (jeżeli ma miejsce) świadczy o 
deficycie wymiaru konstytucyjnego, prowadzi do jego uchylenia. [...]”195. 

4.2.4. Dania 

Istnieje pogląd, że silna tradycja samoograniczania się przez sądy przez długi czas powstrzymywała 
duńskie sądy ogólnie, a Sąd Najwyższy (Højestere) Danii w szczególności od dialogu sądowego z 
Trybunałem Sprawiedliwości. W związku z tym Sąd Najwyższy zaczął zgłaszać zastrzeżenia co do 
pierwszeństwa prawa wspólnotowego w duńskim porządku prawnym dość późno 196. W 1998 r. 
przeprowadził ocenę zgodności zaangażowania Danii w UE z Konstytucją Danii197. W wyroku w sprawie 
traktatu z Maastricht Sąd Najwyższy orzekł, że przystąpienie Danii do traktatu z Maastricht zasadniczo 
wchodzi w zakres klauzuli dotyczącej integracji zapisanej w sekcji 20 Konstytucji Danii198. Stwierdzenie 

                                                             
190 Należy zwrócić uwagę na konflikt między wyrokiem Trybunału Sprawiedliwości w sprawie Landtová a utrwalonym 

orzecznictwem Sądu Konstytucyjnego, w którym stwierdzono, że przyznawanie dodatkowych świadczeń emerytalnych 
wyłącznie obywatelom czeskim jest niezbędne, aby zapobiec niekorzystnemu traktowaniu ich w porównaniu z innymi 
obywatelami czeskimi, por. Robert Zbíral, „Czech Constitutional Court, Judgment of 31 January 2012, Pl. US 5/12. A Legal 
Revolution or Negligible Episode? Court of Justice Decision Proclaimed Ultra Vires” [Sąd Konstytucyjny Czech, wyrok z 31 
stycznia 2012 r., Pl. US 5/12. Rewolucja prawna czy nieistotny epizod? Wyrok Trybunału Sprawiedliwości uznany za ultra 
vires], Common Market Law Review (2012 r.) 1475, s. 1477. 

191 Por. David Kosař i Ladislav Vyhnánek, „Constitutional Identity in the Czech Republic: A New Twist on an Old-Fashione d 
Idea?” [Tożsamość konstytucyjna w Republice Czeskiej: nowy wymiar staromodnej idei?], w: Christian Calliess i Gerhard 
van der Schyff (red.), Constitutional Identity in a Europe of Multilevel Constitutionalism (2019 r.) 85, s. 105. 

192 Por. Sehnálek, powyżej, przypis 185, s. 216–217. 
193 Sąd Konstytucyjny Czech, sprawa ÚS 10/17, Negatywny rejestr dłużników (konsumentów), 3 listopada 2020 r. 
194 Tamże. 
195 Tamże, VII.a/2. 
196 Jens Elo Rytter i Marlene Wind, „In Need of Juristocracy? The Silence of Denmark in the Development of European Legal 

Norms” [Czy potrzebna jest nam jurystokracja? Milczenie Danii w kwestii opracowywania europejskich norm prawnych], 
9 International Journal of Constitutional Law (2011 r.) 470, s. 473-475. 

197 W celu zapoznania się z krótkim komentarzem do sprawy por. Sten Harck i Henrik Palmer Olsen, „Decision Concerning the 
Maastricht Treaty”. 1998 Ugeskrift for Retsvaesen, H 800” [Orzeczenie dotyczące traktatu z Maastricht. 1998 Ugeskrift for 
Retsvaesen, H 800], 93 The American Journal of International Law (1999 r.) 209. 

198 Por. tamże, s. 212. 
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to było rozumiane jako zasadnicze potwierdzenie zasady pierwszeństwa prawa wspólnotowego199. 
Niemniej jednak Sąd Najwyższy określił też ograniczenia. Ustanowił abstrakcyjne ograniczenia 
kompetencji Trybunału Sprawiedliwości w zakresie dokonywania wiążącej wykładni prawa 
wspólnotowego200. Tym samym Sąd Najwyższy przyznał sobie uprawnienie do przeprowadzania 
kontroli ultra vires aktów prawnych Unii, w tym orzeczeń Trybunału Sprawiedliwości. Stwierdził, że 
sądów duńskich: 

„nie wolno pozbawiać prawa do rozstrzygania kwestii, czy akt prawny WE przekracza granice 
przekazania suwerenności określone w Akcie przystąpienia. W związku z tym sądy duńskie muszą 
orzec, że akt WE nie ma zastosowania w Danii, jeżeli zaistnieje nadzwyczajna sytuacja, w której 
można stwierdzić z wymaganą pewnością, że akt WE, który został utrzymany przez Trybunał 
Sprawiedliwości WE, opiera się na stosowaniu traktatu, które wykracza poza przekazanie 
suwerenności zgodnie z Aktem przystąpienia”201. 

Sąd Najwyższy podtrzymał to ogólnie krytyczne stanowisko w kwestii pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego w wyroku w sprawie Traktatu z Lizbony, wydanym 20 lutego 2013 r. 202 W doktrynie 
kontrola ultra vires ze strony Sądu Najwyższego została uznana za stosunkowo szerszą w porównaniu z 
sądami konstytucyjnymi i sądami najwyższymi w innych państwach członkowskich UE, w szczególności 
z FTK Niemiec, ponieważ zawierała mniej pojednawczych elementów203. 

W wyroku w sprawie 15/2014 Sąd Najwyższy faktycznie odmówił zastosowania wykładni dyrektywy 
2000/78/WE zakazującej dyskryminacji ze względu na wiek, której dokonał Trybunał 
Sprawiedliwości.204 Doszło do tego, mimo że Sąd Najwyższy sam zwrócił się o dokonanie wykładni 
dyrektywy 2000/78/WE w ramach odesłania prejudycjalnego, które doprowadziło do wydania przez 
Trybunał Sprawiedliwości wyroku w sprawie Ajos.205 W pytaniu zadanym Trybunałowi Sprawiedliwości 
w trybie prejudycjalnym Sąd Najwyższy chciał dowiedzieć się, czy dyrektywa 2000/78/WE ma 
zastosowanie również w sporze między podmiotami prywatnymi i czy zasady pewności prawa i 
ochrony uzasadnionych oczekiwań w prawie krajowym pozwalają sądom krajowym na 
nieuwzględnienie ewentualnego naruszenia zasady niedyskryminacji ze względu na wiek. Ta 
konkretna sprawa dotyczyła wstrzymania wypłaty odprawy na rzecz starszych pracowników. Zgodnie 
z przepisami krajowymi i utrwalonym orzecznictwem pracownicy, którzy w momencie zwolnienia byli 
jednocześnie uprawnieni do emerytury wypłacanej przez pracodawcę, nie mogli ubiegać się o 
odprawę, niezależnie od tego, czy pracownik faktycznie ubiega się o emeryturę.206 Zgodnie z 
wcześniejszym wyrokiem Trybunału Sprawiedliwości w sprawie Ingeniørforeningen i Danmark taka 
praktyka stanowiła zakazaną w dyrektywie 2000/78/WE dyskryminację ze względu na wiek wobec 

                                                             
199 Por. tamże, s. 213. 
200 Por. tamże. 
201 Tłumaczenie na język angielski Sten Harck i Henrik Palmer Olsen, „Decision Concerning the Maastricht Treaty. 1998 

Ugeskrift for Retsvaesen, H 800” [Orzeczenie dotyczące traktatu z Maastricht. 1998 Ugeskrift for Retsvaesen, H 800], 93 The 
American Journal of International Law (1999 r.) 209, s. 93. 

202 Sąd Najwyższy Danii, wyrok w sprawie 199/2012, 20 lutego 2013 r., pkt 18. 
203  Por. Henrik Palmer Olsen, „The Danish Supreme Court’s Decision on the Constitutionality of Denmark’s Ratification of the 

Lisbon Treaty” [Orzeczenie Sądu Najwyższego Danii w sprawie zgodności z konstytucją ratyfikacji przez Danię Traktatu z 
Lizbony], 50 Common Market Law Review (2013 r.), s. 1501–1503. 

204 Sąd Najwyższy Danii, wyrok w sprawie 15/2014, 6 grudnia 2016 r., tłumaczenie na język angielski jest dostępne pod 
adresem: https://domstol.dk/hoejesteret/decided-cases-eu-law/2016/12/the-relationship-between-eu-law-and-dani sh-
law-in-a-case-concerning-a-sal aried-employee/. 

205 Sprawa C-441/14, Ajos, 19 kwietnia 2016 r., EU:C:2016:278. 
206 Aby poznać szczegółowo kontekst prawny wyroku w sprawie 15/2014, por. Helle Krunke i Sune Klinge, „The Danish Ajos 

Case: The Missing Case from Maastricht and Lisbon” [Duńska sprawa Ajos: Zaginiona sprawa z Maastricht i Lizbony], 3 
European Papers – A Journal on Law and Integration (2018 r.) 157, s. 159–162. 

https://domstol.dk/hoejesteret/decided-cases-eu-law/2016/12/the-relationship-between-eu-law-and-danish-law-in-a-case-concerning-a-salaried-employee/
https://domstol.dk/hoejesteret/decided-cases-eu-law/2016/12/the-relationship-between-eu-law-and-danish-law-in-a-case-concerning-a-salaried-employee/
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starszych pracowników, którzy chcieli pozostać na rynku pracy, w sporach między podmiotem 
prywatnym a podmiotem publicznym 207. W wyroku w sprawie Ajos Trybunał Sprawiedliwości 
powtórzył ten tok rozumowania i potwierdził, że przedmiotowa dyrektywa ma zastosowanie również 
w sporze między podmiotami prywatnymi208. Orzekł ponadto, że Sąd Najwyższy musi odstąpić od 
stosowania przepisów krajowych, jeśli nie jest w stanie dokonać ich wykładni zgodnej z prawem 
wspólnotowym209. Mimo wyroku w sprawie Ajos Sąd Najwyższy odmówił zastosowania wykładni 
dyrektywy 2000/78/WE dokonanej przez Trybunał Sprawiedliwości. Orzekł, że ogólne zasady prawa 
Unii, wypracowane na podstawie art. 6 ust. 3 TUE przez Trybunał Sprawiedliwości, nie są objęte Aktem 
przystąpienia Danii do UE, a zatem nie są bezpośrednio stosowane w Danii210. W związku z tym Sąd 
Najwyższy orzekł, że „działałby poza zakresem swoich uprawnień jako organ sądowy, gdyby w tej 
sytuacji miał odstąpić od stosowania przepisu prawa”211. 

Mimo że Sąd Najwyższy wypracował wcześniej doktrynę ultra vires dotyczącą wyroków Trybunału 
Sprawiedliwości, nie powołał się na nią wyraźnie w wyroku w sprawie 15/2014. Oparł się raczej na 
argumentach merytorycznych dotyczących czasowego zakresu stosowania Karty i znaczenia 
charakteru sporu między podmiotami prywatnymi212. W związku z tym odmowa wykonania wyroku 
Trybunału Sprawiedliwości w sprawie Ajos została uznana za zakorzenioną w podejściu Sądu 
Najwyższego zakładającym jego ograniczone uprawnienia do uchylania aktów prawnych 213. W 
rzeczywistości Sąd Najwyższy zaoferował prawdopodobnie Trybunałowi Sprawiedliwości 
alternatywne rozwiązanie tego problemu prawnego, które zapobiegłoby konieczności 
niezastosowania przepisów krajowych naruszających prawo UE. W szczególności SN Danii opowiedział 
się za uznawaniem za dyskryminację ze względu na wiek każdego przypadku, kiedy starsi pracownicy 
mogą domagać się od państwa członkowskiego odszkodowania za nieotrzymanie odprawy, która 
powinna była zostać wypłacona osobom, które chcą pozostać na rynku pracy na mocy prawa Unii214. 

Do dziś Sąd Najwyższy nie odmówił ponownie zastosowania wykładni Trybunału Sprawiedliwości. 
Jednocześnie jego wyrok w sprawie 15/2014 nie został z czasem zmieniony ani zawężony. W związku z 
tym pierwotna obawa wyrażona po wydaniu wyroku w sprawie 15/2014 pozostaje aktualna, ponieważ 
Sąd Najwyższy może w przyszłości uznać ogólne zasady prawa Unii za niezgodne z prawem w oparciu 
o swoje argumenty prawne zastosowane przy okazji wyroku w sprawie 15/2014215. 

4.2.5. Francja216 

Francuskie sądy mają dość zróżnicowaną historię, jeśli chodzi o relację z Trybunałem Sprawiedliwości i 
pierwszeństwo prawa wspólnotowego. Relację tę komplikuje fakt, że Rada Konstytucyjna (Conseil 
constitutionnel) i Rada Stanu (Conseil d’Etat), będąca najwyższym sądem administracyjnym, która nie 

                                                             
207 Sprawa C-499/08, Ingeniørforeningen i Danmark przeciwko Regionowi Syddanmark, 12 października 2010 r., 

EU:C:2010:600, pkt 44-49. 
208 Sprawa C-441/14, Ajos, powyżej, przypis 205, pkt 26. 
209 Tamże, pkt 43. 
210 Sąd Najwyższy Danii, wyrok w sprawie 15/2014, powyżej, przypis 204, pkt 47. 
211 Tamże, pkt 48. 
212 Tamże, pkt 47-48. 
213 Krunke i Klinge, powyżej, przypis 206, III.3. 
214 Por. tamże, s. 159. 
215 Ulla Neergaard i Karsten Engsig Sørensen, „Activist in fight between Courts and Breakdown of Mutual Trust? The Danish 

Supreme Court, the CJEU, and the Ajos Case” [Aktywista w walce między sądami i załamanie wzajemnego zaufania? Sąd 
Najwyższy Danii, TSUE i sprawa Ajos], 36 Yearbook of European Law (2017 r.) 275, s. 308. 

216 Ta część opiera się na wcześniejszym badaniu Petersena i Chatziathanasiou, powyżej, przypis 3, przy czym została znacznie 
zmieniona i zaktualizowana. 
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jest związana orzeczeniami Trybunału Konstytucyjnego, stosują różne podejścia. Początkowo Rada 
Stanu odmówiła uznania pierwszeństwa prawa wspólnotowego w orzeczeniu w sprawie Główny 
związek zawodowy producentów semoliny we Francji w 1968 r.217 Tymczasem Rada Konstytucyjna w 
dużej mierze zaakceptowała pierwszeństwo prawa wspólnotowego przed zwykłymi ustawami 218. W 
wyroku z 1992 r. w sprawie traktatu z Maastricht stwierdziła, że konstytucyjna zasada pacta sunt 
servanda nie pozwala uznać aktu parlamentu, wprowadzającego przepisy wykonawcze do 
rozporządzenia, za niezgodny z konstytucją 219. 

Ponadto w następstwie ratyfikacji traktatu z Maastricht do Konstytucji Francji wprowadzono art. 88-1, 
który obecnie brzmi następująco: 

 „La République participe à l'Union européenne constituée d'Etats qui ont choisi librement 
d'exercer en commun certaines de leurs compétences en vertu du traité sur l'Union 
européenne et du traité sur le fonctionnement de l'Union européenne, tels qu'ils résultent du 
traité signé à Lisbonne le 13 décembre 2007.”220.  

O ile początkowo uważano, że ten przepis ma znaczenie symboliczne, obecnie Rada Konstytucyjna 
stosuje go jako podstawę prawną dla obowiązku wdrożenia prawa wtórnego Unii. Zdaniem Rady 
Konstytucyjnej art. 88-1 uznaje pierwszeństwo prawa wspólnotowego221. Oznacza to, że jeżeli ustawa 
jedynie powiela wtórną normę UE, Rada Konstytucyjna powstrzymuje się od jej oceny.222 Tym samym 
uznaje orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości, zgodnie z którym orzekanie o ważności prawa 
wtórnego UE należy wyłącznie do TSUE223. W międzyczasie nawet Rada Stanu zasadniczo uznała 
pierwszeństwo prawa wspólnotowego przed zwykłymi ustawami krajowymi224. 

Pierwszeństwo prawa wspólnotowego nie jest jednak bezwarunkowe. Oba organy zgłosiły 
zastrzeżenia. Rada Konstytucyjna wyraźnie zastrzega sobie prawo do przeprowadzania kontroli 

                                                             
217 Rada Stanu, sprawa 62814, Syndicat général des fabricants de semoule de France, 1 marca 1968 r., Recueil Lebon 1968 r., s. 

149. Zob. również Rada Stanu, sprawa 11604, Cohn Bendit, 22 grudnia 1978 r., Recueil Lebon 1978, s. 524. 
218 Zob. Jan Herman Reestman, „France Conseil Constitutionnel on the Status of (Secondary) Community Law in the French 

Internal Order. Decision of 10 June 2004, 2004-496 DC” [Rada Konstytucyjna Francji na temat statusu (wtórnego) prawa 
wspólnotowego we francuskim porządku wewnętrznym, decyzja z 10 czerwca 2004 r., 2004-496 DC], 1 European 
Constitutional Law Review (2005) 302, s. 303. 

219 Rada Konstytucyjna, 92-308 DC, 9 kwietnia 1992 r.; Reestman, powyżej, przypis 218, s. 303. 
220  Artykuł 88-1 „Republika uczestniczy w Unii Europejskiej składającej się z państw, które dokonały wolnego wyboru o 

wspólnym wykonywaniu niektórych swoich kompetencji na mocy Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o 
funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wynikających z traktatu podpisanego w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 r.” 

221 Rada Konstytucyjna, decyzja w sprawie 2004-505 DC, Traktat ustanawiający Konstytucję dla Europy, 19 listopada 2004 r., 
pkt 13. Tłumaczenie na język angielski znajduje się pod adresem: https://www.conseil -
constitutionnel.fr/en/decision/2004/2004505DC.htm. 

222 Zobacz np. Rada Konstytucyjna, decyzja 2006-540 DC w sprawie dotyczącej praw autorskich i praw pokrewnych w 
społeczeństwie informacyjnym, 27 lipca 2006 r., pkt 20. Tłumaczenie na język angielski znajduje się pod adresem: 
https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2006/2006540DC.htm; zob. również Rada Konstytucyjna, decyzja 
2008-564 DC w sprawie dotyczącej organizmów modyfikowanych genetycznie, 19 czerwca 2008 r., pkt 45. Tłumaczenie 
na język angielski znajduje się pod adresem: https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2008/2008564DC.htm; 
zob. również François-Xavier Millet, „How Much Lenience for How Much Cooperation?” On the First Preliminary Reference 
of the French Constitutional Council to the Court of Justice” [Ile łagodnego traktowania za ile współpracy? Pierwsze 
odesłanie prejudycjalne Rady Konstytucyjnej Francji do Trybunału Sprawiedliwości], 51 Common Market Law Review (2014 
r.) 195, s. 202. 

223 Sprawa C-314/85, Foto-Frost, 22 października 1987 r., ECLI:EU:C:1987:452. 
224 Zob. Chloé Charpy, „The Conseil d’Etat Abandons Its Cohn Bendit Law; Conseil d’Etat, 30 October 2009, Mme Perreux” 

[Rada Stanu odchodzi od swojego orzecznictwa w sprawie Cohn Bendit; Rada Stanu, 30 października 2009 r., p. Perreux], 
6 European Constitutional Law Review (2010 r.) 123 (która zwraca również uwagę na utrzymujące się rozbieżności między 
Radą Stanu a Trybunałem Sprawiedliwości). 

https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2004/2004505DC.htm
https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2004/2004505DC.htm
https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2006/2006540DC.htm
https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2008/2008564DC.htm
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dotyczącej tożsamości konstytucyjnej od czasu przełomowego orzeczenia wydanego w 2006 r.225 
Według niej „transpozycja dyrektywy nie może być sprzeczna z przepisem lub zasadą nierozerwalnie 
związanymi z tożsamością konstytucyjną Francji, chyba że władza konstytucyjna wyrazi na to zgodę”226. 
Jednak to, co przynależy do tożsamości konstytucyjnej, jest postrzegane jako niepewne w literaturze 
naukowej227. Na pierwszy rzut oka podejście do kontroli dotyczącej tożsamości konstytucyjnej wydaje 
się bardzo podobne do kontroli dotyczącej tożsamości stosowanego przez FTK Niemiec. Istnieje jednak 
jedna istotna różnica. O ile w Niemczech tożsamość konstytucyjna jest z góry określona i nie podlega 
zmianom konstytucyjnym, o tyle we Francji władza konstytucyjna może uwzględnić wątpliwości 
dotyczące tożsamości konstytucyjnej w drodze nowelizacji konstytucji228. Na przykład akty 
ustawodawcze wdrażające akty UE i wchodzące w zakres przepisów konstytucyjnych art. 88-2 
(europejski nakaz aresztowania) czy art. 88-3 (prawo obywateli UE do głosowania w wyborach 
lokalnych) podlegają kompetencjom władzy konstytucyjnej, a zatem w żadnym wypadku nie 
podlegają kontroli dotyczącej tożsamości229.  

Natomiast Rada Stanu wypracowała odmienne podejście do relacji między prawem Unii a Konstytucją 
Francji230. W wyroku w sprawie Arcelor wypracowała dwuetapowe podejście do równoważności231. Na 
pierwszym etapie Rada Stanu analizuje, czy przepisy Konstytucji Francji, na których naruszenie 
powołano się, mają swój odpowiednik w prawie Unii. Jeżeli w prawie UE istnieje równoważny standard 
ochrony, Rada Stanu dokonuje wykładni przepisów konstytucyjnych w świetle norm unijnych. W 
wyroku w sprawie Arcelor Rada Stanu orzekła, że zasada równości ma swój odpowiednik w prawie 
Unii232. Jeżeli jednak w prawie Unii nie ma równoważnego standardu, Rada Stanu sprawdza zgodność 
kwestionowanego zastosowania prawa wtórnego Unii z Konstytucją Francji233. 

Z podejściem tym wiąże się duże prawdopodobieństwo wystąpienia konfliktu. Zostało to podkreślone 
w niedawnym ważnym wyroku dotyczącym automatycznego i systematycznego zatrzymywania 
danych komunikacyjnych do celów bezpieczeństwa. W postępowaniu prejudycjalnym w sprawie La 
Quadrature du Net Trybunał Sprawiedliwości orzekł, że uogólnione i niezróżnicowane 
przechowywanie danych dotyczących łączności elektronicznej narusza zarówno RODO, jak i niektóre 
prawa podstawowe UE234. W przeciwieństwie do Trybunału Konstytucyjnego Belgii, który uznał i 
wykonał orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości, Rada Konstytucyjna odmówiła jego pełnego 
wykonania.235 Stwierdziła ona, że Konstytucja Francji przewiduje obowiązek „ochrony podstawowego 

                                                             
225 Rada Konstytucyjna, decyzja 2006-540 DC w sprawie dotyczącej praw autorskich i praw pokrewnych w społeczeństwie 

informacyjnym, 27 lipca 2006 r., pkt 20. Tłumaczenie na język angielski znajduje się pod adresem: https://www.conseil -
constitutionnel.fr/en/decision/2006/2006540DC.htm. 

226 Zob. Rada Konstytucyjna, decyzja 2010-605 DC, w sprawie ustawy o otwarciu na konkurencję i o regulacji zakładów i gier 
hazardowych online, 12 maja 2010 r., pkt 18. Tłumaczenie na język angielski znajduje się pod adresem: 
https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2010/2010605DC.htm. 

227 Millet, powyżej, przypis 222, s. 146. 
228 W kwestii różnic i podobieństw zob. Jan-Herman Reestman, „The Franco-German Constitutional Divide: Reflection on 

National and Constitutional Identity” [Francusko-niemiecki rozdźwięk konstytucyjny: Rozważania na temat tożsamości  
narodowej i konstytucyjnej], 5 European Constitutional Law Review (2009 r.) 374. Zob. np. Rada Konstytucyjna, decyzja 
2006-540 DC, powyżej, przypis 225, pkt 29; zob. również Millet, powyżej, przypis 222, s. 204. 

229 Millet, powyżej, przypis 222, s. 216. 
230 Zob. David Presslein, „Liberté, Egalité, Identité: Der Conseil d’État und die französische Verfassungsidentität” [Wolność, 

równość, tożsamość: Rada Stanu i francuska tożsamość konstytucyjna], Blog Konstytucyjny,  25 marca 2021 r., dostępny 
pod adresem: https://verfassungsblog.de/liberte-egalite-identite/. 

231 Rada Stanu, 287110, Société Arcelor Atlantique et Lorraine, 8 lutego 2007 r., FR:CEASS:2007:287110.20070208. 
232 Tamże. 
233 Tamże. 
234 Sprawy C-511/18 i in., La Quadrature du Net, powyżej, przypis 128. 
235 Rada Stanu, 393099, 21 kwietnia 2021 r., FR:CEASS:2021:393099.20210421. 

https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2006/2006540DC.htm
https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2006/2006540DC.htm
https://www.conseil-constitutionnel.fr/en/decision/2010/2010605DC.htm
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interesu Narodu”, obejmujący m.in. „zapobieganie zagrożeniom dla porządku publicznego i 
naruszaniu bezpieczeństwa osób i towarów, walkę z terroryzmem i ściganie czynów zabronionych”236. 
Ponieważ porządek prawny UE nie przewiduje równoważnej ochrony, tę zasadę bezpieczeństwa 
narodowego należało uwzględnić przy ocenie kwestionowanej francuskiej polityki zatrzymywania 
danych 237. Jednocześnie Rada Stanu odmówiła sprawdzenia, czy wyrok Trybunału Sprawiedliwości był 
ultra vires: 

„Z drugiej strony, wbrew temu, co twierdzi premier, to nie do sędziego administracyjnego należy 
zapewnienie przestrzegania, ustalonego przez prawo wtórne UE czy sam Trybunał 
Sprawiedliwości, podziału kompetencji między Unią Europejską a państwami członkowskimi. Nie 
może on zatem dokonywać kontroli zgodności orzeczeń Trybunału Sprawiedliwości z prawem 
Unii, a w szczególności pozbawiać tych orzeczeń mocy wiążącej, jak stanowi art. 91 jego 
regulaminu, na tej podstawie, że Trybunał przekroczył swoje kompetencje, nadając zasadzie lub 
aktowi prawa Unii zakres wykraczający poza ten przewidziany w traktatach”238. 

Niemniej jednak decyzja ta jest niepokojąca, ponieważ ustanawia bardzo szeroką zasadę dotyczącą 
bezpieczeństwa, obejmującą ściganie czynów zabronionych bez ich kwalifikacji. Tworzy ona duże 
prawdopodobieństwo wystąpienia kolizji między francuskim porządkiem prawnym a pierwszeństwem 
prawa wspólnotowego239. 

Ogólnie rzecz biorąc, sądy francuskie nie wypracowały równie obszernej doktryny co Federalny 
Trybunał Konstytucyjny Niemiec w odniesieniu do zastrzeżeń dotyczących pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego. W szczególności Rada Stanu wyraźnie odmówiła ostatnio sprawdzenia, czy 
orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości są ultra vires. Oba sądy wskazały jednak postanowienia 
Konstytucji Francji, do których nie ma zastosowania zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego. 
Rada Konstytucyjna przyjęła pojęcie tożsamości konstytucyjnej. Jest ono jednak nadal dość niejasne i 
rzadko stosowane w praktyce. Rada Stanu opracowała bardziej dalekosiężną koncepcję, zgodnie z 
którą akty prawne UE muszą podlegać kontroli na mocy Konstytucji Francji, jeżeli prawo UE nie zawiera 
pojęć równoważnych pojęciom obecnym w tejże konstytucji. Zwłaszcza ustanowiona niedawno 
zasada ochrony podstawowego interesu Narodu jest potencjalnie szerokim pojęciem, które może 
prowadzić do poważnej kolizji z europejskim porządkiem prawnym. 

4.2.6. Niemcy240 

Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec (FTK) wypracował dość złożone orzecznictwo dotyczące 
relacji między prawem niemieckim a prawem UE, które miało znaczący wpływ na sądy konstytucyjne i 
sądy najwyższe w wielu państwach członkowskich UE. Zasadniczo Federalny Trybunał Konstytucyjny 
uznaje pierwszeństwo prawa wspólnotowego241. Na przestrzeni lat wyodrębnił jednak trzy wyjątki242. 

                                                             
236 Tamże, pkt 9. 
237 Tamże, pkt 10. 
238 Tamże, pkt 8. 
239 Zob. Paul Cassia, „Le Frexit Sécuritaire du Conseil d’Etat“ [Frexit dla celów bezpieczeństwa Rady Stanu], 23 kwietnia 2021 

r., https://blogs.mediapart.fr/paul-cassia/ blog/230421/le-frexit-securitaire-du-conseil-d-etat; Shahin Vallée, „A 
Securitarian Solange: France Has Launched a Cluster Bomb on the EU’s Legal and Political Order” [Asekuracyjność Solange: 
Francja wystrzeliła bombę kasetową w porządek prawny i polityczny UE], Blog Konstytucyjny: 25 kwietnia 2021 r., 
dostępny pod adresem: https://verfassungsblog.de/a-securitarian-solange/. 

240 Ta część opiera się na wcześniejszym badaniu Petersena i Chatziathanasiou, powyżej, przypis 3, przy czym została 
nieznacznie zmieniona i zaktualizowana. 

241 Zob. np. BVerfGE 126, 286, s. 301-302; BVerfGE 142, 123, s. 187. 
242 W kwestii orzecznictwa Federalnego Trybunału Konstytucyjnego Niemiec dotyczącego relacji między prawem krajowym 

a prawem UE zob. ogólnie Sven Simon, „Grenzen Des Bundesverfassungsgerichts Im Europäischen Integrationsprozess” 



Pierwszeństwo prawa wspólnotowego i wyrok w sprawie polskiego prawa konstytucyjnego 
 

PE 734.568 51 

Najstarszym i najbardziej znanym wyjątkiem jest zastrzeżenie dotyczące sprawy Solange, zgodnie z 
którym FTK zastrzega sobie prawo do kontroli zgodności aktów prawnych UE pod kątem praw 
podstawowych. Po drugie, FTK ustanowił wyjątek dotyczący zachowania niemieckiej tożsamości 
konstytucyjnej. Ostatnim wyjątkiem jest zastrzeżenie ultra vires. 

Federalny Trybunał Konstytucyjny opracował zastrzeżenie w sprawie Solange na początku lat 70. XX 
wieku 243. FTK miał wątpliwości w kwestii braku ochrony praw podstawowych we Wspólnotach 
Europejskich. Kiedy skarżący wnosił sprawę, w której twierdził, że rozporządzenie WE narusza jego 
prawa podstawowe wynikające z Konstytucji Niemiec, FTK korzystał z okazji, by wyjaśnić relację między 
prawem Unii a niemieckim porządkiem prawnym. W wyroku w sprawie Solange I FTK orzekł, że akty 
prawne WE podlegają ocenie zgodności z niemieckimi przepisami o prawach podstawowych, dopóki 
nie istnieje skuteczny system ochrony praw podstawowych na szczeblu WE244. W tej samej sprawie FTK 
stwierdził jednak, że zaskarżone rozporządzenie WE nie narusza niemieckich przepisów o prawach 
podstawowych. 

Orzeczenie to miało dwa skutki. Z jednej strony do Federalnego Trybunału Konstytucyjnego wpłynęło 
wiele skarg konstytucyjnych z tytułu naruszenia praw podstawowych przez akty prawne WE245. 
Natomiast z drugiej strony Trybunał Sprawiedliwości w dalszym ciągu wypracowywał swoje 
orzecznictwo dotyczące praw podstawowych, które zainicjował w sprawach Stauder 246 i Internationale 
Handelsgesellschaft247. W związku z tym Federalny Trybunał Konstytucyjny dostosował swój kurs w 
wyroku w sprawie Solange II248. Stwierdził on, że Trybunał Sprawiedliwości opracował orzecznictwo 
dotyczące praw podstawowych, które gwarantuje wystarczający poziom ochrony praw podstawowych 
na szczeblu europejskim. Z tego powodu FTK nie będzie sprawdzać zgodności aktów prawnych WE z 
niemieckimi przepisami o prawach podstawowych 249. Zastrzegł sobie jednak prawo do 
interweniowania, jeżeli w przyszłości poziom ochrony praw podstawowych w WE okaże się 
niewystarczający250. 

FTK nigdy nie powołał się na zastrzeżenie przewidziane w sprawie Solange II. Wręcz przeciwnie, w 
ostatnich latach wyrażał raczej obawy, że orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości dotyczące praw 
podstawowych jest zbyt obszerne251. Ponadto, gdy w 2000 r. skarżący próbował zakwestionować 
konstytucyjność przepisów dotyczących wspólnotowego rynku bananów w procedurze skargi 
konstytucyjnej, Federalny Trybunał Konstytucyjny szybko uznał wniosek za niedopuszczalny252. 

W związku z tym można się było zastanawiać, czy doktryna ma jeszcze jakiekolwiek znaczenie 
praktyczne. Jednak w dwóch niedawnych orzeczeniach pierwszy senat [izba] Federalnego Trybunału 
Konstytucyjnego wprowadził pewne istotne zmiany w doktrynie, a tym samym tchnął w nią nowe 
życie.253 Zanim przystąpimy do analizy tych dwóch orzeczeń, konieczne jest przyjrzenie się 
                                                             

[Granice Federalnego Trybunału Konstytucyjnego w procesie integracji europejskiej] (2016 r.); Niels Petersen, „Niemcy”, 
w: Fulvio Maria Palombino (red.), „Duelling for Supremacy: International Law vs. National Fundamental Principles” 
[Pojedynek o supremację: prawo międzynarodowe a podstawowe zasady krajowe], (2019 r.) 89, s. 90–96. 

243 BVerfGE 37, 271 – Solange I, powyżej, przypis 146. 
244 Tamże, s. 285. 
245 Zob. Haltern, powyżej, przypis 144, s. 1103. 
246 Sprawa 29/69, Stauder, 12 listopada 1969 r., EU:C:1969:57. 
247 Sprawa 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, powyżej, przypis 127, pkt  3-4. 
248 BVerfGE 73, 339 – Solange II. 
249 Tamże, s. 378-386. 
250 Tamże, s. 387. 
251 BVerfGE 133, 277, s. 316. 
252 BVerfGE 102, 147 – Przepisy dotyczące wspólnotowego rynku bananów. 
253 BVerfG, 1 BvR 276/17, 6 listopada 2019 r., NJW 2020. 314 – Prawo do bycia zapomnianym II. 
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wcześniejszemu wyrokowi w sprawie europejskiego nakazu aresztowania I, wydanemu przez 
Federalny Trybunał Konstytucyjny w 2005 r.254 W tej sprawie FTK musiał rozstrzygnąć o wdrożeniu 
decyzji ramowej w sprawie europejskiego nakazu aresztowania 255. W swoim wyroku stwierdził on, że 
niemiecki ustawodawca musi przestrzegać niemieckich przepisów o prawach podstawowych, przy 
wdrażaniu aktu prawnego Unii Europejskiej w zakresie, w jakim akt ten pozostawia mu swobodę w 
odniesieniu do jego wykonania256. 

Podejście to zostało niedawno rozszerzone wyrokiem w sprawie prawa do bycia zapomnianym, 
wydanym w listopadzie 2019 r.257 Wyrok ten dotyczył wdrożenia ogólnego rozporządzenia o ochronie 
danych (RODO)258. FTK potwierdził swoje wcześniejsze orzecznictwo w sprawie dotyczącej 
europejskiego nakazu aresztowania i stwierdził, że władze niemieckie są związane niemieckimi 
przepisami o prawach podstawowych w zakresie, w jakim mają swobodę we wdrażaniu prawa UE259. 
FTK dodał jednak, że przy wdrażaniu prawa Unii niemieckie przepisy o prawach podstawowych należy 
interpretować w świetle Karty 260. Ponadto FTK nawet odszedł od rozumowania w sprawie Solange i 
stwierdził, że odniesienie do niemieckich przepisów o prawach podstawowych nie jest wystarczające, 
jeżeli istnieją przesłanki wskazujące na to, że niemieckie przepisy o prawach podstawowych nie 
zapewniają odpowiedniego poziomu ochrony261. Zdaniem FTK w takiej sytuacji należy bezpośrednio 
uwzględnić unijne przepisy dotyczące praw podstawowych262. Jeżeli wykładnia unijnych przepisów 
dotyczących praw podstawowych jest niejasna, sądy niemieckie muszą zwrócić się do Trybunału 
Sprawiedliwości o dokonanie wykładni, wszczynając procedurę odesłania prejudycjalnego 263. 

W równoległym wyroku wydanym tego samego dnia Federalny Trybunał Konstytucyjny odniósł się 
również do sytuacji, w której władze niemieckie działały na podstawie aktów prawnych UE w obszarach 
w pełni zharmonizowanych 264. W tej sytuacji FTK zastrzegł sobie prawo do sprawdzania zgodności 
aktów władz niemieckich z unijnymi przepisami o prawach podstawowych 265. Trybunał potwierdził 
jednak, że taką kontrolę dotyczącą praw podstawowych przeprowadzi „we współpracy” z Trybunałem 
Sprawiedliwości266. Jeżeli wykładnia unijnych przepisów dotyczących praw podstawowych będzie 
niejasna, FTK uruchomi procedurę odesłania prejudycjalnego zgodnie z art. 267 TFUE267. 

Powyższa analiza pokazuje, że podejście Federalnego Trybunału Konstytucyjnego zmieniło się 
zasadniczo w odniesieniu do oceny aktów prawnych UE pod kątem praw podstawowych. Początkowo 
FTK zastrzegł sobie prawo do sprawdzania zgodności każdego aktu prawnego UE z unijnymi 

                                                             
254 BVerfGE 113, 273 – Europejski nakaz aresztowania I. 
255 2002/584/WSiSW: Decyzja ramowa Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania 

i procedury wydawania osób między państwami członkowskimi – oświadczenia niektórych państw członkowskich 
w sprawie przyjęcia decyzji ramowej, Dz.U. L 190, 2002 r., s. 1. 

256 BVerfGE 113, 273, s. 300. 
257 BVerfG, 1 BvR 16/13, 6 listopada 2019 r. – Prawo do bycia zapomnianym I. 
258 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób 

fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz 
uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych) (Tekst mający znaczenie dla EOG), Dz.U. L 119, 
2016 r., s.1. 

259 BVerfG, 1 BvR 16/13, powyżej, przypis 254, pkt 45. 
260 Tamże, pkt 60. 
261  Tamże, pkt 67-69. 
262 Tamże, pkt 72. 
263 Tamże. 
264 BVerfG, 1 BvR 276/17, powyżej, przypis 253. 
265 Tamże, pkt 50. 
266  Tamże, pkt 68-71. 
267 Tamże, pkt 70. 
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przepisami o prawach podstawowych. Później, w wyroku Solange II, stwierdził, że ochrona praw 
podstawowych w UE jest czynnikiem dominującym, ale jedynie z zastrzeżeniem, że UE zapewnia 
odpowiednią ochronę praw podstawowych. Chociaż FTK nie odwołał formalnie zastrzeżenia 
wprowadzonego w sprawie Solange II268, jego istnienie ma jedynie teoretyczne znaczenie po wydaniu 
w listopadzie 2019 r. dwóch wyroków dotyczących prawa do bycia zapomnianym. 

Drugie zastrzeżenie to zastrzeżenie dotyczące tożsamości konstytucyjnej. Zastrzeżenie to ma swoje 
źródło w wyroku z 1993 r. w sprawie konstytucyjności traktatu z Maastricht 269. Wyrok ten dotyczył 
ratyfikacji przez Niemcy traktatu z Maastricht ustanawiającego Unię Europejską, podpisanego przez 
państwa członkowskie w 1992 r. FTK orzekł, że traktaty europejskie mogą zostać ratyfikowane tylko 
wtedy, gdy są zgodne z niektórymi podstawowymi zasadami Konstytucji Niemiec. FTK rozszerzył to 
podejście w wyroku dotyczącym traktatu z Lizbony, wydanym w 2009 r., 16 lat po wyroku dotyczącym 
traktatu z Maastricht 270. FTK musiał ponownie wypowiedzieć się w sprawie zmiany traktatów 
założycielskich UE. Tym razem jednak nie ograniczył się do zbadania zasady demokracji. Zamiast tego 
rozwinął koncepcję tożsamości konstytucyjnej i wskazał pewne podstawowe kompetencje państwa, 
których nie można przekazać UE nawet w drodze zmiany traktatów założycielskich 271. Jednak znowu 
FTK powstrzymał się od uznania traktatu z Lizbony za niekonstytucyjny.  

Zarówno wyrok w sprawie dotyczącej traktatu z Maastricht, jak i wyrok w sprawie dotyczącej traktatu z 
Lizbony dotyczyły momentu przekazania UE uprawnień krajowych. W związku z tym nie stały one w 
sprzeczności z zasadą pierwszeństwa prawa wspólnotowego, ponieważ nie istnieje prawny obowiązek 
ratyfikowania zmiany traktatów założycielskich UE niezależnie od tego, jak niewygodne politycznie 
może być weto Trybunału Konstytucyjnego. Jednak dalszy rozwój doktryny FTK, tym razem w sprawie 
europejskiego nakazu aresztowania II, sprawił, że pojawiła się możliwość konfliktu 272. Unikając 
otwartego konfliktu z zasadą pierwszeństwa prawa wspólnotowego, FTK wykazał możliwość 
wystąpienia takiej kolizji, kiedy zastosował doktrynę tożsamości konstytucyjnej do prawa wtórnego 
Unii. 

Sprawa dotyczyła decyzji ramowej w sprawie europejskiego nakazu aresztowania. Skarżący był 
obywatelem Stanów Zjednoczonych, który został skazany zaocznie we Włoszech. Chociaż Trybunał 
Sprawiedliwości stwierdził w wyroku w sprawie Melloni, że takie wyroki zaoczne nie stanowią 
niezbędnej przeszkody dla ekstradycji na podstawie decyzji ramowej w sprawie europejskiego nakazu 
aresztowania273, sprawa przed Federalnym Trybunałem Konstytucyjnym różniła się w jednym istotnym 
aspekcie: skarżący w sposób wiarygodny zaprzeczył, że został poinformowany o toczącym się 
przeciwko niemu postępowaniu karnym we Włoszech. 

FTK uznał w sprawie dotyczącej europejskiego nakazu aresztowania II, że gwarancja godności ludzkiej 
zapewniona w art. 1 Konstytucji Niemiec obejmuje prawo do bycia wysłuchanym w postępowaniu 
karnym 274. Niemniej jednak FTK nie stwierdził naruszenia niemieckiej tożsamości konstytucyjnej w 
przedmiotowej sprawie. Zamiast tego FTK uznał, że decyzję ramową można interpretować w sposób 
zgodny z zasadą godności ludzkiej, tj. że nie ma obowiązku ekstradycji skarżącego, chyba że Włochy 
udzieliłyby gwarancji ponownego przeprowadzenia dowodu w postępowaniu karnym275. Trybunał 
                                                             
268 Zob. tamże, pkt 47-48. 
269 BVerfGE 89, 155 – Maastricht. 
270 BVerfGE 123, 267 – Lizbona. 
271 Tamże, s. 344, 353-354, 359-363. 
272 BVerfGE 140, 317 – Europejski nakaz aresztowania II. 
273 Sprawa C-399/11, Melloni, 26 lutego 2013 r., EU:C:2013:107. 
274 BVerfGE 140, 317, s. 341. 
275 Tamże, s. 366-375. 
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Sprawiedliwości potwierdził wykładnię decyzji ramowej zaproponowaną przez FTK raptem kilka 
miesięcy później w wyroku w sprawie Aranyosi276. 

W szczególności z ostatniego wyroku wynika, że zastrzeżenie dotyczące tożsamości może potencjalnie 
stać w sprzeczności z zasadą pierwszeństwa prawa UE. Do tej pory Federalny Trybunał Konstytucyjny 
unika jednak kolizji. W wyroku w jedynej sprawie, w jakiej taka kolizja mogła mieć miejsce (europejski 
nakaz aresztowania II) FTK zinterpretował akt prawny UE jako zgodny z wymogami godności ludzkiej, 
a Trybunał Sprawiedliwości zaakceptował później tę wykładnię. 

Ostatnim i najbardziej kontrowersyjnym wyjątkiem jest wyjątek ultra vires. Zgodnie z tą doktryną akty 
prawne UE nie mają zastosowania w niemieckim porządku prawnym, jeżeli wychodzą poza 
kompetencje UE. Kluczowy dla doktryny ultra vires był wyrok w sprawie Honeywell277. W sprawie tej 
ustosunkowano się do fundamentalnego napięcia, które jest dorozumiane w konstrukcji ultra vires: O 
ile co do zasady nikt nie kwestionuje tego, że pierwszeństwo prawa przysługuje wyłącznie aktom 
prawnym zgodnym z prawem pierwotnym UE, o tyle kontrowersje pojawiają się w kwestii tego, kto 
decyduje, czy dany akt UE wchodzi w zakres kompetencji UE, czy nie. Zgodnie ze strukturą 
przewidzianą w Traktacie UE organem uprawnionym do dokonywania ostatecznej wykładni traktatów 
UE jest Trybunał Sprawiedliwości, o czym mowa w szczególności w art. 267 TFUE. 

Za pomocą doktryny Honeywell FTK próbował załagodzić ten konflikt, tj. szanować pierwszeństwo 
TSUE w dokonywaniu wykładni kompetencji UE przy jednoczesnym zachowaniu ostatecznego 
uprawnienia w tym zakresie. FTK miał odpowiedzieć na pytanie, czy wyrok Trybunału Sprawiedliwości 
w sprawie Mangold wydany kilka lat wcześniej był ultra vires278. W sprawie Mangold Trybunał 
Sprawiedliwości pośrednio rozszerzył zakres stosowania dyrektywy ramowej w sprawie równego 
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy na okres poprzedzający termin wdrożenia, powołując się 
na ogólną zasadę niedyskryminacji, stanowiącą część prawa UE279. W późniejszym wyroku w sprawie 
Honeywell Federalny Trybunał Konstytucyjny wykorzystał okazję, by sprecyzować doktrynę ultra vires. 
Orzekł on, że akt prawny Unii można zakwalifikować jako ultra vires jedynie pod trzema warunkami. Po 
pierwsze, w razie wątpliwości co do wykładni kompetencji Unii i ich wykładni przez Trybunał 
Sprawiedliwości, pytanie musi zostać skierowane do Trybunału Sprawiedliwości w ramach 
postępowania prejudycjalnego.280 Bez orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości FTK nie może uchylić 
aktu prawnego Unii na podstawie doktryny ultra vires281. Po drugie, naruszenie kompetencji UE musi 
być oczywiste282. Wprowadzając ten wymóg, FTK przyznał, że może istnieć racjonalna różnica zdań co 
do wykładni norm prawnych, a zastrzeżenie ultra vires należy stosować tylko wtedy, gdy wykładnia 
prawna znajduje się poza sferą racjonalności283. Po trzecie, naruszenie kompetencji musi być „bardzo 
istotne w strukturze kompetencji państw członkowskich i Unii w odniesieniu do zasady przyznania i 
wiążącego charakteru przepisu na mocy praworządności”284. W tej konkretnej sprawie FTK orzekł, że 
Trybunał Sprawiedliwości działał jednak w ramach swoich kompetencji w sprawie Mangold, i uznał, że 
ma on prawo do dynamicznej wykładni traktatów UE285. 

                                                             
276 Sprawy C-404/15 i C-659/15 PPU, Aranyosi, 5 kwietnia 2016 r., ECLI:EU:C:2016:198. 
277 BVerfGE 126, 286 – Honeywell. 
278 Sprawa C-144/04, Mangold, 22 listopada 2005 r., EU:C:2005:709. 
279  Tamże, pkt 75-76. 
280 BVerfGE 126, 286, s. 304. 
281 Tamże. 
282 Tamże (zaznaczenie dodane przez autorów). 
283 Zob. BVerfGE 126, 286, s. 307; 142, 123, s. 201 („obiektywnie arbitralne”); BVerfGE 151, 202, s. 300. 
284 BVerfGE 126, 286, s. 304. 
285 Tamże, s. 305-307. 
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W 2014 r. FTK powołał się na zastrzeżenie ultra vires w dotyczącym kompetencji EBC wyroku w sprawie 
transakcji OMT286. Wyrok odnosił się do polityki EBC ogłoszonej w komunikacie prasowym, zgodnie z 
którą EBC zastrzegł sobie prawo do zakupu obligacji skarbowych państw członkowskich UE na rynku 
wtórnym.287 Zapowiedź EBC pojawiła się w szczytowym momencie europejskiego kryzysu 
zadłużeniowego. Chociaż w ramach tego programu nigdy nie nabyto żadnych obligacji państw 
członkowskich, EBC osiągnął cel polegający na zmniejszeniu spreadu obligacji skarbowych w strefie 
euro. Niemniej jednak grupa zainteresowanych niemieckich obywateli i polityków zakwestionowała 
politykę w zakresie OMT przed FTK po tym, jak Sąd uznał podobną próbę za niedopuszczalną288. 

FTK uznał za dopuszczalną sprawę przeciwko EBC i stwierdził, że EBC naruszył swoje kompetencje, 
ogłaszając politykę dotyczącą transakcji OMT.289 Zgodnie z wymogiem postulowanym w sprawie 
                                                             
286 BVerfGE 134, 366 – Bezwarunkowe transakcje monetarne I. 
287 EBC, komunikat prasowy na temat cech technicznych bezwarunkowych transakcji monetarnych, ponownie wydrukowany 

w sprawie C-62/14, Gauweiler, EU:C:2015:400, 16 czerwca 2015 r., pkt 4. 
288 Sprawa T-492/12, von Storch, 10 grudnia 2013 r., EU:C:2013:702. 
289 Aby zapoznać się z naukowymi komentarzami do tego wyroku zob. np. Udo Di Fabio, „Karlsruhe Makes a Referral” 

[Trybunał w Karlsruhe kieruje pytanie w trybie prejudycjalnym], 15 German Law Journal (2014 r.) 107; Franz C. Mayer, 
'Rebels Without a Cause? A Critical Analysis of the German Constitutional Court’s OMT Reference” [Buntownicy bez 
powodu? Krytyczna analiza orzeczenia Trybunału Konstytucyjnego Niemiec w sprawie OMT], 15 German Law Journal (2014 
r.) 111; Dietrich Murswiek, „ECB, ECJ, Democracy, and the Federal Constitutional Court: Notes on the Federal Constitutional 
Court’s Referral Order from 14 January 2014” [EBC, ETS, demokracja i Federalny Trybunał Konstytucyjny: Uwagi dotyczące 
postanowienia Federalnego Trybunału Konstytucyjnego o przekazaniu sprawy do ponownego rozpatrzenia z 14 stycznia 
2014 r.], 15 German Law Journal (2014 r.) 147; Jürgen Bast, „Don’t Act Beyond Your Powers: The Perils and Pitfalls of the 
German Constitutional Court’s Ultra Vires Review” [Nie przekraczaj uprawnień: zagrożenia i pułapki związane z kontrolą 
ultra vires przez Trybunał Konstytucyjny Niemiec], 15 German Law Journal (2014 r.) 167; Klaus Ferdinand Gärditz, „Beyond 
Symbolism: Towards a Constitutional Actio Popularis in EU Affairs? A Commentary on the OMT Decision of the Federal 
Constitutional Court” [Wyjście poza symbolizm: Czy zmierzamy w kierunku konstytucyjnego actio popularis w sprawach 
UE? Komentarz do wyroku Federalnego Trybunału Konstytucyjnego w sprawie transakcji OMT], 15 German Law Journal 
(2014 r.) 183; Mattias Kumm, „Rebel Without a Good Cause: Karlsruhe’s Misguided Attempt to Draw the CJEU into a Game 
of “Chicken” and What the CJEU Might Do About It” [Buntownik bez dobrego powodu: Błędna próba Karlsruhe wciągnięcia 
TSUE w grę w cykora i co TSUE może z tym zrobić], 15 German Law Journal (2014 r.) 203; Karsten Schneider, „Questions and 
Answers: Karlsruhe’s Referral for a Preliminary Ruling to the Court of Justice of the European Union” [Pytania i odpowiedzi: 
Wniosek Karlsruhe do Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym], 15 
German Law Journal (2014 r.) 217; Alexander Thiele, „Friendly or Unfriendly Act? The “Historic” Referral of the Constitutional 
Court to the ECJ Regarding the ECB’s OMT Program” [Wrogi czy przyjacielski akt? „Historyczne” odwołanie Trybunał u 
Konstytucyjnego do ETS dotyczące programu OMT Europejskiego Banku Centralnego], 15 German Law Journal (2014 r.) 
241; Matthias Goldmann, „Adjudicating Economics? Central Bank Independence and the Appropriate Standard of Judicial 
Review” [Ekonomia przed sądem? Niezależność banku centralnego i odpowiedni standard kontroli sądowej], 15 German 
Law Journal (2014 r.) 265; Carsten Gerner-Beuerle, Esin Küçük i Edmund Schuster, „Law Meets Economics in the German 
Federal Constitutional Court: Outright Monetary Transactions on Trial” [Prawo napotyka ekonomię w Federalnym 
Trybunale Konstytucyjnym Niemiec: Bezwarunkowe transakcje pieniężne przed sądem], 15 German Law Journal (2014 r.) 
281; Niels Petersen, „Karlsruhe Not Only Barks, But Finally Bites—Some Remarks on the OMT Decision of the German 
Constitutional Court” [Karlsruhe nie tylko szczeka, ale i gryzie – Kilka uwag o orzeczeniu Trybunału Konstytucyjnego 
Niemiec w sprawie OMT], 15 German Law Journal (2014 r.) 321; Dagmar Schiek, „The German Federal Constitutional Court’s 
judgment on Outright Monetary Transactions (OMT) – Another Step towards National Closure?” [Wyrok Federalnego 
Trybunału Konstytucyjnego Niemiec w sprawie bezwarunkowych transakcji monetarnych (OMT) – Kolejny krok w 
kierunku krajowego zamknięcia?], 15 German Law Journal (2014 r.) 329; Thomas Beukers, „The Bundesverfassungsgericht  
Preliminary Reference on the OMT Program: „In the ECB We Do Not Trust. What About You?” [Wstępny wniosek 
Federalnego Trybunału Konstytucyjnego w sprawie programu OMT: Nie ufamy EBC. A Ty?], 15 German Law Journal (2014 
r.) 343; Asteris Pliakos i Georgios Anagnostaras, „Blind date Between Familiar Strangers: The German Constitutional Court 
Goes Luxembourg!” [Randka w ciemno między znajomymi nieznajomymi: Trybunał Konstytucyjny Niemiec idzie do 
Luksemburga!], 15 German Law Journal (2014 r.) 369; Mattias Wendel, „Exceeding Judicial Competence in the Name of 
Democracy: The German Federal Constitutional Court’s OMT Reference” [Przekraczając kompetencje sędziowskie w imię 
demokracji: Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec odnosi się do OMT], 10 European Constitutional Law Review (2014 
r.) 263; Ingolf Pernice, „A Difficult Partnership between Courts: The First Preliminary Reference by the German Federal 
Constitutional Court to the CJEU” [Trudne partnerstwo między sądami: Pierwsze odesłanie prejudycjalne Federalnego 
Trybunału Konstytucyjnego Niemiec do TSUE], 21 Maastricht Journal of European and Comparative Law (2014 r.) 3; Berenike 
Schriewer, „The German Federal Constitutional Court’s First reference for a Preliminary Caseling to the European Court of 
Justice German Practice” [Pierwszy wniosek Federalnego Trybunału Konstytucyjnego do Europejskiego Trybunał u 
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Honeywell FTK wszczął następnie postępowanie w trybie prejudycjalnym na podstawie art. 267 
TFUE290. W wydanym następnie wyroku w sprawie Gauweiler Trybunał Sprawiedliwości odrzucił 
argumentację FTK i orzekł, że polityka dotycząca OMT jest zgodna z kompetencjami EBC291. W 
prawomocnym wyroku dotyczącym OMT FTK zasadniczo zaakceptował wykładnię Trybunału 
Sprawiedliwości292. Co prawda, FTK wyraził pewne wątpliwości co do argumentacji Trybunału 
Sprawiedliwości293, ale stwierdził, że jego wyrok przynajmniej nie narusza w sposób oczywisty 
traktatów UE294. W szczególności FTK uznał, że argumentacja Trybunału Sprawiedliwości jest zgodna z 
brzmieniem traktatów UE i jego wcześniejszym orzecznictwem 295. 

Federalny Trybunał Konstytucyjny doszedł do innego wniosku w niechlubnym wyroku w sprawie PSPP 
z 5 maja 2020 r., w którym stwierdził, że wyrok Trybunału Sprawiedliwości w sprawie Weiss ma 
charakter ultra vires296. Chociaż Trybunał Sprawiedliwości uznał program skupu aktywów sektora 
publicznego (PSPP) za zgodny z traktatami UE w sprawie Weiss 297, Federalny Trybunał Konstytucyjny 
stwierdził, że Trybunał Sprawiedliwości przekroczył swoje kompetencje, ponieważ nie uwzględnił w 
analizie proporcjonalności wszystkich istotnych czynników i zastosował zbyt łagodny standard 
kontroli.298 Ponadto FTK argumentował, że sam PSPP narusza traktaty UE, ponieważ EBC nie uzasadnił 

                                                             

Sprawiedliwości o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym – Praktyka niemiecka], 57 German Yearbook of 
International Law (2014 r.) 701. 

290 Zob. powyżej, przypis 280 i towarzyszący tekst. 
291 Sprawa C-62/14, Gauweiler, powyżej, przypis 287. 
292 BVerfGE 142, 123 – Bezwarunkowe transakcje monetarne II. 
293 Tamże, s. 217-221. 
294 Tamże, s. 221-228. 
295 Tamże, s. 221. 
296 BVerfGE 154, s. 17. 
297 Sprawa C-493/17, Weiss, 11 grudnia 2018 r., EU:C:2018:1000. 
298 W celu zapoznania się z krytyką wyroku zob. np. „Editorial Comments: Not Mastering the Treaties: The German Federal 

Constitutional Court’s PSPP Judgment” [Uwagi redakcyjne: Brak przestrzegania traktatów: Wyrok Federalnego Trybunał u 
Konstytucyjnego Niemiec w sprawie PSPP], 59 Common Market Law Review (2022); Stefanie Egidy, „Proportionality and 
Procedure of Monetary Policy-Making” [Proporcjonalność i procedura tworzenia polityki pieniężnej], 19 International 
Journal of Constitutional Law (2021) 285; Franz C. Mayer, 'The Ultra Vires Ruling: Deconstructing the German Federal 
Constitutional Court’s PSPP Decision of 5 May 2020” [Orzeczenie ultra vires: dekonstrukcja wyroku Federalnego Trybunał u 
Konstytucyjnego Niemiec w sprawie PSPP z 5 maja 2020 r.], 16 European Constitutional Law Review (2020 r.) 733; „To Boldly 
Go Where No Court Has Gone Before. The German Federal Constitutional Court’s Ultra Vires Decision of May 5, 2020” 
[Śmiało iść tam, gdzie nie dotarł jeszcze żaden sąd. Rozumowanie ultra vires w wyroku Federalnego Trybunał u 
Konstytucyjnego Niemiec z 5 maja 2020 r.], 21 German Law Journal (2020 r.) 1116; Martin Nettesheim, „Das PSPP-Urteil des 
BVerfG – Ein Angriff auf die EU?” [Orzeczenie Federalnego Trybunału Konstytucyjnego w sprawie PSPP - Atak na UE?], Neue 
Juristische Wochenschrift (2020 r.) 1631; Ingolf Pernice, „Machtspruch Aus Karlsruhe: „Nicht verhältnismäßig? – Nicht 
Verbindlich? – Nicht Zu Fassen…” [Karlsruhe przemawia z pozycji siły: „Nieproporcjonalny? Niewiążący? Nie do 
pomyślenia...”], Europäische Zeitschrift Für Wirtschaftsrecht (2020 r.) 508; Niels Petersen, „The PSPP Decision of the German 
Federal Constitutional Court and Its Consequences for EU Monetary Policy and European Integration” [Orzeczenie w 
sprawie PSPP Federalnego Trybunału Konstytucyjnego Niemiec i jego skutki dla polityki pieniężnej UE i integracji 
europejskiej], 2020 Revue Trimestrielle de Droit Financier 28. Sara Poli i Roberto Cisotta, „The German Federal Constitutional 
Court’s Exercise of Ultra Vires Review and the Possibility to Open an Infringement Action for the Commission” [Federalny 
Trybunał Konstytucyjny Niemiec dokonuje kontroli ultra vires i możliwość wszczęcia przez Komisję postępowania w 
sprawie uchybienia zobowiązaniom państwa członkowskiego], 21 German Law Journal (2020 r.) 1078; Heiko Sauer, 
„Substantive EU Law Review beyond the Veil of Democracy: The German Federal Constitutional Court Ultimately Acts as 
the Supreme Court of the EU” [Znaczący przegląd prawa UE za zasłoną demokracji: Federalny Trybunał Konstytucyjny 
Niemiec działa ostatecznie jako sąd najwyższy UE], 16 EU Law Live (2020 r.) 2; Bernhard W. Wegener, „Karlsruher Unheil – 
Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts vom 5. Mai 2020 (2 BvR 859/15) in Sachen Staatsanleihekäufe der Europäischen 
Zentralbank” [Szkody wyrządzone przez Karlsruhe - Wyrok Federalnego Trybunału Konstytucyjnego z 5 maja 2020 roku (2 
BvR 859/15) w sprawie skupu obligacji rządowych przez Europejski Bank Centralny], 55 Europarecht (EuR) (2020) 347; 
Mattias Wendel, „Paradoxes of Ultra-Vires Review: A Critical Review of the PSPP Decision and Its Initial Reception” 
[Paradoksy kontroli ultra vires: Krytyczna analiza orzeczenia w sprawie PSPP i jego początkowego przyjęcia], 21 German 
Law Journal (2020 r.) 979. W celu zapoznania się z krytyką ekonomistów zob. P. Bofinger, M. Hellwig, M. Hüther, M. 
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go w wystarczającym stopniu. Niemniej jednak FTK wyznaczył EBC trzymiesięczny termin na usunięcie 
tego uchybienia. Gdy EBC spełnił żądanie FTK i przeprowadził badanie proporcjonalności PSPP, 
Federalny Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że działanie to spełniło wymogi określone w wyroku w 
sprawie PSPP i Niemiecki Bank Federalny mógł nadal uczestniczyć w PSPP.299 

Powyższa analiza pokazuje, że Federalny Trybunał Konstytucyjny zasadniczo uznaje pierwszeństwo 
norm prawnych UE nawet w odniesieniu do Konstytucji Niemiec, ale wyodrębnił również trzy wyjątki. 
Po pierwsze, wyjątek Solange ma na celu ochronę praw podstawowych w Niemczech. FTK zastrzega 
sobie prawo do interwencji, jeżeli prawa podstawowe nie są odpowiednio chronione na szczeblu UE. 
W swoich najnowszych orzeczeniach FTK stosuje nawet europejskie prawa podstawowe, dokonując 
przeglądu środków stosowanych przez władze niemieckie, określonych w prawie UE, i akceptuje przy 
tym zasadniczo nadrzędność wykładni Trybunału Sprawiedliwości w tej dziedzinie. 

Po drugie, zastrzeżenie dotyczące tożsamości konstytucyjnej ma na celu zachowanie pewnych 
podstawowych wartości Konstytucji Niemiec, nawet gdyby były one sprzeczne z aktami prawnymi UE. 
Dotyczy to w szczególności zasady demokracji i gwarancji godności ludzkiej. Po trzecie, Federalny 
Trybunał Konstytucyjny opracował zasadę kontroli ultra vires. O ile dwa pierwsze wyjątki mają na celu 
zachowanie niemieckich wartości konstytucyjnych w obliczu pierwszeństwa prawa wspólnotowego, o 
tyle wyjątek ultra vires wymaga wykładni samego prawa UE. Dlatego stoi to wyraźnie w sprzeczności z 
ostatecznym uprawnieniem TSUE do dokonywania wykładni prawa UE zagwarantowanego w art. 267 
TFUE.  

Federalny Trybunał Konstytucyjny przez długi czas unikał otwartego konfliktu z Trybunałem 
Sprawiedliwości300. Zamiast tego próbował wykorzystywać szarą strefę, aby wskazać Trybunałowi 
Sprawiedliwości konkretne kierunki. Dotyczy to np. rozwoju orzecznictwa w dziedzinie praw 
podstawowych UE w latach 70.301 czy wykładni decyzji ramowej w sprawie europejskiego nakazu 
aresztowania zgodnie z gwarancją godności ludzkiej302. Niedawne zwrócenie się przez FTK w kierunku 
sprawdzania zgodności aktów prawnych wynikających z prawa UE z unijnymi przepisami o prawach 
podstawowych jest również krokiem mającym wpływać na wykładnię praw podstawowych w UE. 
Wyrok w sprawie PSPP jest jednak pierwszym przykładem otwartego konfliktu FTK z Trybunałem 
Sprawiedliwości, ponieważ odrzucono w nim pierwszeństwo orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości. 
Należy jednak zauważyć, że mimo ostrej retoryki wyrok zawierał też pewne pojednawcze elementy. W 
szczególności FTK pozwolił EBC „naprawić” rzekomy niedostatek polityki PSPP i kontynuować ją po 
zaakceptowaniu przez siebie oceny proporcjonalności przeprowadzonej przez EBC. Ponadto FTK 
wykazał się jeszcze większą skłonnością do współpracy po wydaniu orzeczenia, kiedy zaakceptował 
ocenę proporcjonalności przeprowadzoną przez EBC w odpowiedzi na orzeczenie w sprawie PSPP303 i 
odmówił wydania środków zabezpieczających w odniesieniu do funduszu Next Generation EU304. 

                                                             

Schnitzer, M. Schularick i G. Wolff, „Gefahr für die Unabhängigkeit der Notenbank” [Zagrożenie dla niezależności Banku 
Centralnego], Frankfurter Allgemeine Zeitung, 29 maja 2020 r., s. 18. 

299 BVerfG, NJW 2021, 2187. 
300 Zob. Petersen, „Karlsruhe’s Lochner Moment? A Rational Choice Perspective on the German Federal Constitutional Court’s 

Relationship to the CJEU After the PSPP Decision” [Moment Lochnera w Karlsruhe? Perspektywa racjonalnego wyboru 
relacji Federalnego Trybunału Konstytucyjnego Niemiec z TSUE po orzeczeniu w sprawie PSPP], 21 German Law Journal 
(2020 r.) 998-999. 

301 Zob. powyżej, 3.1. 
302 Zob. powyżej, 3.2.2. 
303 BVerfG, NJW 2021, 2187. 
304 BVerfGE 157, 332. 
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4.2.7. Węgry 

Dalekosiężne skutki nowelizacji Konstytucji Węgier – ustawy zasadniczej – z 2011 r. miały istotny wpływ 
na podejście i stanowisko interpretacyjne Trybunału Konstytucyjnego Węgier (Magyarország 
Alkotmánybírósága) w kwestii pierwszeństwa prawa wspólnotowego.305 Co najważniejsze, w trakcie 
nowelizacji ustawy zasadniczej w 2011 r. unieważniono całe wcześniejsze orzecznictwo TKW, w tym 
orzecznictwo, które zasadniczo potwierdzało prymat prawa wspólnotowego306. Ponadto partia 
rządząca podjęła intensywne działania w celu zwiększenia liczby przychylnych sobie sędziów TKW, 
starając się w ten sposób zapewnić sobie poparcie TKW dla swojego programu politycznego307. 

Wydaje się, że wysiłki te uwidoczniły się w wyroku TKW nr 22/2016 z 5 grudnia 2016 r.308 Węgierski 
rzecznik praw obywatelskich zwrócił się do TK o dokonanie abstrakcyjnej wykładni ustawy zasadniczej 
w odniesieniu do decyzji Rady (UE) 2015/1601, która wymaga obowiązkowej relokacji osób 
ubiegających się o azyl z Włoch i Grecji na Węgry 309. W tym kontekście TKW uznał, że wymóg relokacji 
narusza prawa podstawowe chronione ustawą zasadniczą, w szczególności gwarancję godności 
ludzkiej.310 TKW stwierdził też, że decyzja Rady UE jest aktem ultra viressprzecznym z klauzulą integracji 
UE zawartą w art. E) ustawy zasadniczej, ponieważ narusza suwerenność i tożsamość konstytucyjną 
Węgier 311. 

Jeżeli chodzi o wymóg relokacji osób ubiegających się o azyl na Węgry, TKW argumentował, że może 
dokonać przeglądu każdego aktu organu publicznego w celu upewnienia się, że nie narusza on 
godności ludzkiej ani żadnego innego prawa podstawowego chronionego ustawą zasadniczą, 
powołując się na orzecznictwo Federalnego Trybunału Konstytucyjnego Niemiec312 w sprawie Solange. 
Mając to na uwadze TKW stwierdził, że wymóg relokacji osób ubiegających się o azyl byłby 
równoznaczny z ich zbiorowym wydaleniem (na Węgry) i tym samym naruszałby art. XIV ustawy 
zasadniczej. Ta argumentacja TKW nie została dobrze przyjęta w piśmiennictwie prawniczym. Pojawiły 
się głosy, że jest to zasłona dymna mająca wzmocnić antyimigracyjne działania rządu 313. Tok 
rozumowania w wyroku nr 22/2016 nie był bowiem zgodny z przywołanym orzecznictwem w sprawie 
Solange, które miało na celu promowanie wyższych standardów niż wymagane na mocy prawa Unii, 
natomiast konsekwencją wyroku nr 22/2016 byłaby mniejsza ochrona uchodźców, którzy mieli zostać 
przesiedleni314. 

                                                             
305 Peter M. Huber, „Europäische Verfassungs- und Rechtsstaatlichkeit in Bedrängnis” [Europejski konstytucjonalizm i 

praworządność w niebezpieczeństwie], 56 Der Staat (2017 r.) 389, s. 390-391; Gabor Halmai, „Abuse of Constitutional 
Identity. The Hungarian Constitutional Court on interpretation of Article E (2) of the Fundamental Law” [Trybunał  
Konstytucyjny Węgier w sprawie wykładni art. E ust. 2 ustawy zasadniczej], 43 Review of Central and East European Law 
(2018 r.) 23, s. 23-26. 

306 Huber, powyżej, przypis 305, s. 390. 
307 Halmai, powyżej, przypis 305, s. 25; Huber, powyżej, przypis 305, s. 391. 
308 TKW, HUN-2016-3-006, 22/2016, 5 grudnia 2016 r., streszczenie w języku angielskim jest dostępne pod adresem:   

http://www.codices.coe.int/NXT/gateway.dll/CODICES/precis/eng/eur/hun/hun-2016-3-006. 
309 Decyzja Rady (UE) 2015/1601 z dnia 22 września 2015 r. ustanawiająca środki tymczasowe w obszarze ochrony 

międzynarodowej na rzecz Włoch i Grecji, Dz.U. L 248 z 2015 r., s. 80. 
310 Ágoston Mohay i Tóth, „Decision 22/2016. (XII. 5.) AB on the Interpretation of Article E)(2) of the Fundamental Law” [Wyrok 

w sprawie 22/2016 (XII. 5.) TK w sprawie interpretacji art. E ust. 2 ustawy zasadniczej], 111 American Journal of International 
Law (2017) 468, s. 468. 

311 Halmai, powyżej, przypis 305, s. 33. 
312 Podobnie, Mohay i Tóth, powyżej, przypis 310, s. 472. 
313 Gábor Halmai, „The Hungarian Constitutional Court and Constitutional Identity” [Trybunał Konstytucyjny Węgier i 

Tożsamość Konstytucyjna], Blog Konstytucyjny: Rozważania na temat spraw konstytucyjnych, 10 stycznia 2017 r.: 
https://verfassungsblog.de/the-hungarian-constitutional-court-and-constitutional-identity/. 

314 Gabor Halmai, „Constitutional Court Decision on the Hungarian Government’s Constitutional Identity 
Defence”[Orzeczenie Trybunału Konstytucyjnego w sprawie obrony tożsamości konstytucyjnej przez rząd Węgier], 

http://www.codices.coe.int/NXT/gateway.dll/CODICES/precis/eng/eur/hun/hun-2016-3-006
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Jeżeli chodzi o kontrolę ultra vires, TKW oparł swoje ustalenia na dwóch zasadach, a mianowicie na 
ochronie suwerenności i tożsamości konstytucyjnej Węgier na mocy art. 4 ust. 2 TUE, i stwierdził, że 
wymóg przesiedlenia jest niezgodny z konstytucją. Z uwagi na ochronę suwerenności Węgier TKW 
ustanowił wymóg zakładający ostateczną kontrolę wszystkich działań władz publicznych przez naród, 
argumentując, że on sam jest obrońcą praw narodu w tym zakresie315. Chroniąc tożsamość 
konstytucyjną Węgier, TKW oświadczył, że „tożsamość konstytucyjna Węgier jest jedną z 
podstawowych wartości, których nie stworzono w ustawie zasadniczej, a jest ona jedynie uznana w 
ustawie zasadniczej”316. W związku z tym nie można z niej zrezygnować przez przyjęcie umowy 
międzynarodowej, jaką jest np. TUE. TKW powstrzymał się jednak od określenia, co obejmuje 
tożsamość konstytucyjna. Zamiast tego stwierdził, że pojęcie to nie składa się z „wartości statycznych i 
zamkniętych”317, lecz powinno być definiowane w indywidualnych przypadkach. Ponadto, chociaż TKW 
uważał, że tożsamość konstytucyjna jest chroniona również w ramach porządku prawnego UE, nie 
próbował wszcząć postępowania prejudycjalnego318. 

Wyrok nr 22/2016 stanowi punkt zwrotny w orzecznictwie TKW, które do tego czasu zasadniczo 
uwzględniało pierwszeństwo prawa UE. TKW nie uznał wprawdzie wyraźnie pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego, ale dokonał wykładni przepisów ustawy zasadniczej, aby upewnić się, że są one 
zgodne z przepisami prawa UE. W tym względzie TKW uznał w orzeczeniu dotyczącym zgodności z 
konstytucją traktatu z Lizbony, że dokonywanie wykładni prawa UE wchodzi w zakres wyłącznych 
kompetencji Trybunału Sprawiedliwości319. Ponadto stwierdził, że traktat z Lizbony nie narusza 
suwerenności Węgier, ponieważ „nie stworzył on europejskiego superpaństwa, a został przyjęty i 
ratyfikowany przez suwerenne państwa członkowskie, które zgodziły się częściowo dzielić się swoimi 
suwerennymi kompetencjami przy użyciu metody współpracy ponadnarodowej”320. 

Nie jest oczywiste, czy niedawne konfrontacyjne stanowisko TKW w sprawie pierwszeństwa prawa UE 
utrwaliło się. Niedawny wyrok w sprawie X/477/2021 z 11 grudnia 2021 r.321 dotyczył wniosku ministra 
sprawiedliwości o dokonanie abstrakcyjnej interpretacji konstytucyjności działań węgierskich służb 
granicznych polegających na masowej deportacji uchodźców do Serbii. Wcześniej Trybunał 
Sprawiedliwości uznał działanie takie za niezgodne z prawem UE, ponieważ uniemożliwia ono 
uchodźcom skorzystanie ze sprawiedliwej procedury związanej z ich statusem azylowym322. 

Minister sprawiedliwości argumentował, że pojęcie tożsamości konstytucyjnej obejmuje obronę 
terytorium i ludności Węgier. Według ministra rozpatrywanie wniosków o azyl składanych przez 
uchodźców pozwoliłoby cudzoziemcom przebywać na terytorium Węgier i – ze względu na 
nieskuteczne mechanizmy deportacji – zmieniłoby pierwotny skład ludności kraju. Powołując się na 
tożsamość konstytucyjną, minister sprawiedliwości wezwał tak naprawdę do zawieszenia skutków 

                                                             

Constitutionalism and Politics, 11 stycznia 2017 r.  https://blogs.eui.eu/constitutionalism-politics-working-
group/constitutional-court-decison-hungarian-governments-constitutional-identity-defense/. 

315 Mohay i Tóth, powyżej, przypis 310, s. 472. 
316 Tłumaczenie tamże, s. 471. 
317 Tłumaczenie tamże. Zob. również krytyka tego rozumowania: Tímea Drinóczi, „Hungarian Constitutional Court: The Limits 

of EU law in the Hungarian Legal System” [Trybunał Konstytucyjny Węgier: ograniczenia prawa UE w węgierskim systemie 
prawnym], 11 ICL Journal (2017 r.) 139, s. 149. 

318 Tłumaczenie, Mohay i Tóth, powyżej, przypis 310, s. 473. 
319 Por. Halmai, powyżej, przypis 305, s. 23-24. 
320 Mohay i Tóth, powyżej, przypis 310, s. 470. 
321 TKW, wyrok nr X/477/2021, 7 grudnia 2021 r., tłumaczenie na język angielski jest dostępne pod adresem: 

http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/1dad915853cbc33ac1258709005bb1a1/$FILE/x_477_2021_eng.pdf. 
322 Sprawa C-808/18, Komisja przeciwko Węgrom, 17 grudnia 2020 r., EU:C:2020:1029. 

https://blogs.eui.eu/constitutionalism-politics-working-group/constitutional-court-decison-hungarian-governments-constitutional-identity-defense/
https://blogs.eui.eu/constitutionalism-politics-working-group/constitutional-court-decison-hungarian-governments-constitutional-identity-defense/
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/1dad915853cbc33ac1258709005bb1a1/$FILE/x_477_2021_eng.pdf
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wyroku Trybunału Sprawiedliwości w sprawie Komisja Europejska przeciwko Węgrom.323 TKW orzekł 
jednak, że nie jest właściwy do orzekania w tej sprawie, ponieważ minister sprawiedliwości skierował 
do niego wniosek o abstrakcyjną kontrolę zgodności z konstytucją, natomiast wniosek dotyczył 
konkretnej kwestii, co oznaczało niedopuszczalność wniosku w tym konkretnym postępowaniu. TKW 
stwierdził, że „nie może zająć stanowiska w kwestii, czy argument wnioskodawcy, zgodnie z którym w 
konsekwencji wyroku TSUE obcokrajowcy mogą de facto stać się częścią ludności Węgier, jest 
prawidłowy; Jest to kwestia, którą musi rozstrzygnąć organ stosujący prawo (a nie Trybunał 
Konstytucyjny)”324. Tym samym TKW nie skorzystał też z okazji, by w pełni poprzeć nadrzędność prawa 
wspólnotowego, gdyż zajął się tylko „kwestiami związanymi wyłącznie z wykładnią konstytucyjną 
[...]”325. Co prawda, TKW nie eskalował konfliktu wokół ważności wyroku Trybunału Sprawiedliwości w 
sprawie Komisja Europejska przeciwko Węgrom, ale przedstawił dokładniej swoje rozumienie 
tożsamości konstytucyjnej. Według TKW tożsamość konstytucyjna jest nierozerwalnie związana z 
ochroną godności ludzkiej osób mieszkających na Węgrzech. W związku z tym ochrona tożsamości 
konstytucyjnej obejmuje obronę „tradycyjnego środowiska społecznego, będącego naturalną więzią 
określaną przez narodziny, która określa rozwój osobowości danej osoby, kierunek i ramy jej 
tożsamości i jako taka podlega ocenie w kontekście jakości życia ludzkiego”326. W oparciu o to 
rozumienie TKW podkreślił, że naruszenie tożsamości konstytucyjnej pozostaje możliwe, „jeżeli treść 
tożsamości jest sztucznie i niedemokratyczna zmieniana przez państwo (lub jakąkolwiek inną 
organizację inną niż państwo)”, odnosząc się do możliwości, że przyjęcie uchodźców w celu 
rozpatrzenia ich wniosków o udzielenie azylu może zmienić ludność Węgier 327. W kontekście prawa UE 
TKW przyznał, że „wizy, imigracja i azyl wchodzą w zakres przestrzeni wolności, bezpieczeństwa i 
sprawiedliwości, w której Unia posiada kompetencje dzielone z państwami członkowskimi”328. Nie 
mniej jednak TKW przypomniał też, że te wspólne kompetencje można odebrać UE, jeżeli „dochodzi do 
naruszenia zapewnienia praw podstawowych, na które mają wpływ dane kompetencje, oraz 
wykonywania przez Państwo swoich zobowiązań” i gdy „instytucje Unii Europejskiej w sposób 
oczywisty nie wywiązują się ze swojego obowiązku wykonywania kompetencji przekazanych w celu 
ich wspólnego wykonywania”329 zgodnie z wymogami klauzuli integracyjnej zawartej w art. E) ustawy 
zasadniczej. 

Niewypowiedzenie się przez TKW w kwestii pytania zadanego przez ministra sprawiedliwości zostało 
zinterpretowane jako zasygnalizowanie jego niezależności wobec rządu po gruntownej nowelizacji 
Konstytucji Węgier w 2011 r.330. Ponadto mimo że retoryka użyta w wyroku X/477/2021 umożliwia 
odrzucenie ważności wyroków Trybunału Sprawiedliwości w przyszłości331, wyrok ten był ogólnie 
postrzegany jako akceptujący pierwszeństwo prawa wspólnotowego. 332 Ostatecznie nie wiadomo 
                                                             
323 Por. Kim Lane Scheppele, „Escaping Orbán’s Constitutional Prison: How European Law Can Free a New Hungarian 

Parliament” [Ucieczka z więzienia konstytucyjnego Orbána: Jak prawo europejskie może uwolnić nowy węgierski 
parlament], Blog Konstytucyjny: 21 grudnia 2021 r.: https://verfassungsblog.de/escaping-orbans-constitutional-prison/. 

324 TK Węgier, X/477/2021, powyżej, przypis 322, III, pkt 9. 
325 Tamże, III, pkt 8. 
326 Tamże, IV, pkt 14. 
327 Tamże, IV, pkt 15. 
328 Tamże, IV, pkt 25. 
329 Tamże, IV, pkt 26. 
330 Scheppele, powyżej, przypis 323, s. 8-9. 
331 Daniel Thym, „Never-Ending Story? Political Dynamics, Legislative Uncertainties, and Practical Drawbacks of the ‘New’ Pact 

on Migration and Asylum” [Niekończąca się opowieść? Dynamika polityczna, niepewność legislacyjna i praktyczne wady 
„nowego” paktu o migracji i azylu], w: Daniel Thym (red.), Reforming the Common European Asylum System:  
Opportunities, Pitfalls, and Downsides of the Commission Proposals for a New Pact on Migration and Asylum (2022 r.) 11, 
s. 21. 

332 Scheppele, powyżej, przypis 324, s. 8-9. 
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jeszcze, czy TKW obierze w przyszłości bardziej konfrontacyjny czy pojednawczy kurs w relacjach z 
Trybunałem Sprawiedliwości i jak wpłynie to na jego akceptację pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego. 

4.2.8. Włochy333 

Orzecznictwo Sądu Konstytucyjnego Włoch dotyczące pierwszeństwa prawa UE zmieniało się dość 
znacząco na przestrzeni lat.334 Po początkowym oporze335 Sąd Konstytucyjny uznał co do zasady 
pierwszeństwo prawa wspólnotowego. W szczególności orzekł on, że jeżeli przepisy krajowe nie są 
zgodne z prawem WE, sądy powszechne mogą odstąpić od ich stosowania 336. Nie zaakceptował on 
jednak pierwszeństwa bez zastrzeżeń. Zamiast tego ustanowił słynną doktrynę „przeciwwskazań” 
(controlimiti), zgodnie z którą pierwszeństwo ograniczają „podstawowe zasady [włoskiego] porządku 
konstytucyjnego lub nienaruszalne prawa osoby ludzkiej”337. Ponieważ w centrum doktryny 
controlimiti jest włoski porządek konstytucyjny, jest ona podobna do niemieckiego zastrzeżenia 
dotyczącego tożsamości konstytucyjnej. 

Do niedawna doktryna controlimiti była jednak w dużej mierze teorią. Sąd Konstytucyjny tylko raz groził 
jej zastosowaniem 338. Kiedy Rada Stanu, najwyższy sąd administracyjny Włoch, raz zastosowała tę 
doktrynę, Sąd Konstytucyjny uznał, że to on jest jedynym uprawnionym do tego sądem 339. W związku 
z tym niektórzy obserwatorzy nawet uznawali tę doktrynę za uśpioną do czasu, kiedy pojawiła się 
ponownie w niedawnej tzw. sadze Taricco 340. 

Postępowania w sprawach Taricco dotyczyły zbyt krótkich terminów przedawnienia w odniesieniu do 
oszustw związanych z VAT we Włoszech. W pierwotnym postępowaniu sąd w Cuneo zwrócił się do 
Trybunału Sprawiedliwości z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Oskarżony 
popełnił oszustwo związane z VAT, ale nie można było go skazać ze względu na krótki termin 
przedawnienia i ograniczenie długości okresu, na jaki można było przerwać bieg przedawnienia341. 
Trybunał Sprawiedliwości uznał, że takie krótkie terminy przedawnienia są sprzeczne z art. 325 TFUE, 
zgodnie z którym państwa członkowskie mają obowiązek powstrzymać się od działań negatywnie 
wpływających na interesy finansowe UE, jeżeli sąd państwa członkowskiego stwierdzi, że konsekwencją 
krótkiego terminu przedawnienia jest uniknięcie kary przez oskarżonych w znacznej liczbie 
przypadków342. Trybunał Sprawiedliwości uznał ponadto, że odstąpienie od stosowania klauzuli 

                                                             
333 Ta część opiera się na wcześniejszym badaniu Petersena i Chatziathanasiou, powyżej, przypis 3, przy czym została 

nieznacznie zmieniona. 
334 Doskonałe opracowanie: Daniele Amoroso, „Italy” [Włochy], w: Fulvio Maria Palombino (red.), „Duelling for Supremacy:  

International Law vs. National Fundamental Principles” [Pojedynek o supremację: prawo międzynarodowe a podstawowe  
zasady krajowe], (2019 r.) 184, s. 197–208. 

335 Sąd Konstytucyjny Włoch, Costa przeciwko E.N.E.L., 14/1964, 24 lutego 1964 r., IT:COST:1964:14, pkt 6. 
336 Sąd Konstytucyjny Włoch, 170/1984, Granital SpA przeciwko Amministrazione delle Finanze dello Stato, 5 czerwca 1984 r., 

IT:COST:1984:170; zob. Amoroso, powyżej, przypis 334, s. 198. 
337 Sąd Konstytucyjny Włoch, 183/1973, Frontini, przypis, powyżej 147. Wersja angielska dostępna w: Bebr, powyżej, przypis 

147. 
338 W sprawie groźby zob. Amoroso, powyżej, przypis 334, s. 198. 
339 Rada Stanu Włoch (sekcja piąta), 4207, Admenta Italia i in. przeciwko FEDERFARMA i in., 8 sierpnia 2005 r.; Sąd 

Konstytucyjny Włoch, 454/2006, postępowanie karne przeciwko De Felice i in., 13 grudnia 2006 r., IT:COST:2006:454; zob. 
Amoroso, powyżej, przypis 334, s. 198-199. 

340 Matteo Bonelli, „The Taricco Saga and the Consolidation of Judicial Dialogue in the European Union: TSUE, C-105/14 Ivo 
Taricco i in., ECLI: UE: C: 2015: 555; oraz C-42/17 MAS., MB, ECLI: UE: C: 2017: 936 Trybunał Konstytucyjny Włoch, 
postanowienie sygn. akt 24/2017”, 25 Maastricht Journal of European and Comparative Law (2018 r.) 357. 

341 Sprawa C-105/14, Taricco, 8 września 2015 r., EU:C:2015:555. 
342  Tamże, pkt 47-52. 
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ograniczającej z mocą wsteczną nie naruszałoby zakazu sankcji karnych z mocą wsteczną 
gwarantowanego w art. 49 Karty praw podstawowych UE343.  

Sądy niższej instancji we Włoszech obawiały się, że to orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości będzie 
sprzeczne z zasadami prawa karnego dotyczącymi legalności i niedziałania prawa wstecz, i zwróciły się 
do Sądu Konstytucyjnego o zastosowanie doktryny przeciwwskazań.344 Sąd Konstytucyjny uznał jednak 
te żądania jedynie częściowo. Z jednej strony Sąd Konstytucyjny wyraził zdecydowany sprzeciw wobec 
odstąpienia od stosowania klauzuli ograniczającej z mocą wsteczną345, argumentując, że zgodnie z jego 
utrwalonym orzecznictwem klauzule ograniczające stanowią część prawa karnego materialnego, a 
zatem zakaz stosowania sankcji karnych z mocą wsteczną obejmuje również klauzule ograniczające 
przewidziane w prawie włoskim. Nie powołał się jednak od razu na doktrynę przeciwwskazań. Zamiast 
tego skierował do Trybunału Sprawiedliwości drugie pytanie prejudycjalne z wnioskiem o ponowne 
rozważenie wykładni art. 49 KPPUE, ponieważ odstąpienie od stosowania klauzuli ograniczającej z 
mocą wsteczną narusza zakaz stosowania sankcji karnych z mocą wsteczną określony w art. 25 
Konstytucji Włoch. Ponadto Sąd Konstytucyjny zwrócił się o wyjaśnienia, ponieważ Trybunał 
Sprawiedliwości nie sprecyzował dokładnego znaczenia warunków, na jakich należy odstąpić od 
ograniczeń w odniesieniu do „poważnego charakteru” oszustw związanych z VAT346. 

W późniejszej odpowiedzi, w wyroku w sprawie Taricco II, Trybunał Sprawiedliwości uznał obawy Sądu 
Konstytucyjnego i orzekł, że odstąpienie od stosowania klauzuli ograniczającej z mocą wsteczną musi 
być zgodne z zasadami przewidywalności, precyzji i niedziałania prawa wstecz347. W związku z tym, 
jeżeli odstąpienie od stosowania klauzuli ograniczającej z mocą wsteczną prowadzi do braku pewności 
we włoskim porządku prawnym, Sąd Konstytucyjny nie musi odstąpić od stosowania przedmiotowych 
przepisów o przedawnieniu karnym348. 

Opierając się na tych argumentach, Sąd Konstytucyjny orzekł następnie, że Taricco nie ma 
zastosowania ze względu na konstytucyjne wymogi legalności w prawie karnym oraz brak precyzji w 
pierwotnym wyroku. Rozpatrywanie tych wniosków o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym 
przez Sąd Konstytucyjny zostało trafnie opisane jako stosowanie metody „marchewki i kija”349. Z jednej 
strony Sąd Konstytucyjny używał pojednawczego języka i otwierał możliwości współpracy, a z drugiej 
strony groził sprzeciwem. Mimo tych wyzwań Sąd Konstytucyjny w dużej mierze uznaje jednak 
pierwszeństwo prawa UE i jak dotąd powstrzymywał się od otwartego podważania wyroków Trybunału 
Sprawiedliwości. 

4.2.9. Niderlandy350 

Niderlandzki porządek prawny jest co do zasady bardzo otwarty na prawo międzynarodowe. Ogólnie 
uważa się, że opiera się on na koncepcji monistycznej, zgodnie z którą prawo międzynarodowe ma 

                                                             
343  Tamże, pkt 54-57. 
344 Amoroso, powyżej, przypis 334, s. 200; Davide Paris, „Carrot and Stick: The Italian Constitutional Court’s Preliminary 

Reference in the Case Taricco’’ [Marchewka i kij: odesłanie wstępne włoskiego Sądu Konstytucyjnego w sprawie Taricco], 
5 Questions of International Law (2017 r.) 5, s.8. 

345 Sąd Konstytucyjny Włoch, 24/2017, powyżej, przypis 156. 
346 Sąd Konstytucyjny Włoch, 24/2017, postępowanie karne przeciwko Mauro Bertoni i in.; postępowanie karne przeciwko 

D.B.C. i in., 23 listopada 2016 r., IT:COST:2017:24. 
347 Sprawa C-42/17, M.A.S. (Taricco II), 5 grudnia 2017 r., EU:C:2017:936, pkt 51. 
348 Tamże, pkt 59. 
349 Paris, powyżej, przypis 344, s. 8. 
350 Ta część opiera się na wcześniejszym badaniu Petersena i Chatziathanasiou, powyżej, przypis 3, przy czym została 

nieznacznie zmieniona. 
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pierwszeństwo przed prawem krajowym.351 Ponadto sądy niderlandzkie realizują ideę „skromnej” 
konstytucji, pociągającą za sobą brak kontroli sądowej aktów ustawodawczych.352 W związku z tym 
sądy niderlandzkie – w przeciwieństwie do ich odpowiedników w innych państwach członkowskich – 
nie ustanowiły zabezpieczeń konstytucyjnych przed integracją z UE353.  

W konsekwencji sądy niderlandzkie w dużej mierze uznają bezpośrednią skuteczność i pierwszeństwo 
prawa wspólnotowego354. W rzeczywistości otwartość niderlandzkiego porządku prawnego na prawo 
międzynarodowe mogła nawet zostać wykorzystana do przyspieszenia rozwoju autonomicznego 
porządku prawnego Unii jako całości. Badania historyczne sugerują, że sprawa Van Gend en Loos była 
rozpatrywana strategicznie w Niderlandach 355. Zgodnie z art. 94 Konstytucji Niderlandów traktaty 
międzynarodowe i decyzje organizacji międzynarodowych mają pierwszeństwo przed konstytucją. 
Ponieważ jednak prawo UE jest rozumiane jako autonomiczny porządek prawny, art. 94 nie wdraża 
bezpośrednio prawa UE356. Natomiast bezpośrednie stosowanie prawa wtórnego UE wynika 
bezpośrednio z traktatów, a nie z aktu krajowego, jak potwierdziły Rada Stanu (Raad van State)357 i Sąd 
Najwyższy Niderlandów (Hoge Raad)358. 

Zakaz oceny zgodności z konstytucją aktów parlamentu lub traktatów zawarty jest w art. 120 
Konstytucji Niderlandów. Zakaz ten stanowił (częściową) podstawę dla Sądu Rejonowego w Hadze, 
kiedy oddalił on sprawę przeciwko przystąpieniu Niderlandów do Europejskiego Mechanizmu 
Stabilności, która opierała się na rzekomym naruszeniu konstytucyjnego prawa budżetowego 
ustawodawcy. Sąd ten uznał, że nie jest właściwy do sprawdzenia zgodności z konstytucją aktu 
parlamentu ani związanej z tym procedury demokratycznej359. 

                                                             
351 Leonard Besselink i Monica Claes, „The Netherlands: The Pragmatics of a Flexible, Europeanised Constitution” [Niderlandy: 

Pragmatyka elastycznej, zeuropeizowanej konstytucji], w: Anneli Albi i Samo Bardutzky (red.), „National Constitutions in 
European and Global Governance: Democracy, Rights, the Rule of Law” [Konstytucje krajowe w porządku europejskim i 
krajowym: Demokracja, prawa i praworządność] (T.M.C. Asser Press 2019) 179; André Nollkaemper i Rosanne van Alebeek, 
„Netherlands” [Niderlandy], w: Fulvio Maria Palombino (red.), „Duelling for Supremacy” [Walka o supremację] (Cambridge  
University Press 2019) 255. 

352 Gerhard Van der Schyff, „EU Member State Constitutional Identity: A Comparison of Germany and the Netherlands as Polar 
Opposites” [Tożsamość konstytucyjna państw członkowskich UE: Niemcy i Niderlandy na dwóch biegunach – 
porównanie], 76 Zeitschrift Für Ausländisches Öffentliches Recht Und Völkerrecht (2016 r.) 167, s.176-177. 

353 Besselink i Claes, powyżej, przypis 351, s. 188; van der Schyff, powyżej, przypis 352, s. 176. 
354 Besselink i Claes, powyżej, przypis 351, s. 184. 
355 Antoine Vauchez, „The Transnational Politics of Judicialization. Van Gend en Loos and the Making of EU Polity” 

[Ponadnarodowa polityka sądownicza. Van Gend en Loos i kształtowanie polityki UE], 16 European Law Journal (2010 r.) 1, 
s. 10: „Może dlatego że w holenderskiej adwokaturze istniała już tradycja międzynarodowego wykonywania zawodu 
prawnika, być może z uwagi na to, że w wyniku reformy konstytucyjnej z 1956 r. niderlandzki system prawny stał się 
zgodny z bezpośrednim skutkiem traktatów międzynarodowych, niderlandzka sekcja FIDE powołała grupę roboczą 
odpowiedzialną za określenie, „które postanowienia Traktatu ustanawiającego WE są wykonywane automatycznie” 
(listopad 1961 r.)”. 

356 Zob. van der Schyff, powyżej, przypis 352, s. 181: „Art. 94 ma zatem zastosowanie jedynie w odniesieniu do prawa 
międzynarodowego innego niż prawo UE, w szczególności europejskiej konwencji praw człowieka i Międzynarodowego 
paktu praw obywatelskich i politycznych jako istotnych elementów porządku konstytucyjnego kraju”. 

357 Rada Stanu Niderlandów, AB 1997, 117, Metten, 7 lipca 1995 r.; zob. Maartje Verhoeven, „The Costanzo obligation: the 
obligations of national administrative authorities in the case of incompatibility between national law and European law” 
[Obowiązek Constanzo: Obowiązki krajowych organów administracyjnych w przypadku niezgodności prawa krajowego z 
prawem europejskim] (2011 r.) 60. 

358 Zob. Sąd Najwyższy Niderlandów, nr 00156/04 E, 2 listopada 2004 r., NL:PHR:2004:AR1797: „3.6. W zarzucie tym nie uznano, 
że rozporządzenie przyjęte na podstawie traktatu WE, jak w niniejszej sprawie, wywołuje skutek na mocy tego traktatu, a 
nie na podstawie jakiegokolwiek aktu krajowego i jest bezpośrednio stosowane we wszystkich państwach członkowskich. 
Ważność ta nie opiera się na systemie określonym w art. 93 i 94 konstytucji. Środek odwoławczy jest zatem wadliwy.”; 
Besselink i Claes, powyżej, przypis 351, s. 191. 

359 Sąd Rejonowy w Hadze, orzeczenie prejudycjalne 6.6.2012, pkt 2.2, 3.2 i kolejne; zob. van der Schyff, powyżej, przypis 352, 
s. 178. 
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Zamiast tego kwestie przekazania uprawnień UE pozostawia się zazwyczaj procesowi politycznemu i 
ustawodawcy. Art. 92 konstytucji, który przewiduje przekazanie uprawnień instytucjom 
międzynarodowym, nie zakłada ograniczeń ani pod względem terminu, ani pod względem innej 
kwalifikacji360. Ponadto w Konstytucji Niderlandów zasadniczo nie ma koncepcji suwerenności, która 
mogłaby nakładać ograniczenia na integrację europejską361. W konsekwencji związek z UE i prawem 
Unii jest postrzegany raczej jako kwestia polityczna, a nie prawna. Zamiast tego wysiłki na rzecz 
ograniczenia integracji z UE spoczywają na opozycji politycznej, czego przykładem jest referendum w 
sprawie traktatu konstytucyjnego UE z 2005 r.362. Doświadczenia holenderskie są zatem odmienne niż 
w innych państwach członkowskich, w których sceptycyzm polityczny wobec integracji z UE znajduje 
wyraz również w wyzwaniach prawnych. 

4.2.10. Rumunia 

Rumunia jest kolejną jurysdykcją, w której Sąd Konstytucyjny zaczął niedawno podważać stanowisko 
TSUE.363 Kontekstem jest reforma wymiaru sprawiedliwości wzorowana na reformie w Polsce i na 
Węgrzech 364. W wyniku reform doszło do ograniczenia uprawnień prokuratury i sądów w zakresie 
zwalczania korupcji oraz do stworzenia sekcji posiadającej wyłączne kompetencje do prowadzenia 
dochodzeń w sprawie przestępstw popełnionych w ramach systemu sądownictwa (SPPS), co może 
poważnie ograniczyć niezawisłość rumuńskich sędziów365. Reformy te doprowadziły do skierowania do 
Trybunału Sprawiedliwości kilku pytań prejudycjalnych o to, czy reformy te są zgodne z prawem UE. W 
sprawie Asociata Forumul Judecatorilor din Romania Trybunał Sprawiedliwości ustanowił szereg 
wytycznych dla sędziów krajowych, aby mogli ocenić poszczególne elementy reform sądownictwa, i 
zwrócił się do sądów krajowych o odstąpienie od stosowania przepisów krajowych sprzecznych z 
prawem UE366. 

                                                             
360 Zob. tamże, s. 179: „Położenie nacisku na proces demokratyczny wyjaśnia również art. 92 konstytucji, który reguluje 

przekazanie instytucjom międzynarodowym uprawnień ustawodawczych, wykonawczych i sądowych na mocy traktatu. 
Przepis ten nie ogranicza przekazania uprawnień w czasie ani nie ogranicza rodzaju uprawnienia pod względem jego 
charakteru lub zakresu.”; Besselink i Claes, powyżej, przypis 351, s. 189. 

361 Zob. van der Schyff, powyżej, przypis 352, s. 178: „Niderlandzcy naukowcy dyskutują o koncepcji suwerenności w 
kontekście prawa UE i zazwyczaj wskazują na potrzebę myślenia o ograniczonej lub dzielonej suwerenności w europejskiej 
przestrzeni konstytucyjnej, zamiast proponować tę koncepcję jako ograniczenie integracji europejskiej w formie wyroku 
lizbońskiego”.; zob. również Besselink i Claes, powyżej, przypis 351, s. 187. 

362 Zob. van der Schyff, powyżej, przypis 352, s. 180; Besselink i Claes, powyżej, przypis 351, s. 189. 
363 Aby zapoznać się z ostatnimi zmianami w Rumunii, zob. np. Madalina Moraru i Raluca Bercea, „The First Episode in the 

Romanian Rule of Law Saga: Joined Cases C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 and C-397-19, Asociata 
Forumul Judecatorilor din Romania, and their follow-up at the national level” [Pierwszy odcinek rumuńskiej sagi o 
praworządności: Połączone sprawy C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19, Asociata Forumul 
Judecatorilor din Romania oraz działania następcze na szczeblu krajowym], 18 European Constitutional Law Review (w 
przygotowaniu 2022 r.); Elena-Simina Tanasescu i Bianca Selejan-Gutan, ‘A Tale of Primacy: The ECJ Ruling on Judicial 
Independence in Romania” [Opowieść o pierwszeństwie: Wyrok ETS w sprawie niezależności sądownictwa w Rumunii], 
Blog Konstytucyjny, 2 czerwca 2021 r., https://verfassungsblog.de/a-tale-of-primacy/; Bianca Selejan-Gutan, ‘A Tale of 
Primacy Part II: The Romanian Constitutional Court on a Slippery Slope” [Opowieść o pierwszeństwie, część II: Trybunał 
Konstytucyjny Rumunii na śliskim stoku], Blog Konstytucyjny, 18 czerwca 2021 r., https://verfassungsblog.de/a-tale-of-
primacy-part-ii/; Bianca Selejan-Gutan, „A Tale of Primacy, part III: Game of Courts” [Opowieść o prymacie, część III: Gra o 
sądy], Blog Konstytucyjny, 17 listopada 2021 r., https://verfassungsblog.de/a-tale-of-primacy-part-iii/. 

364 Zob. w szczególności powyżej 2.1.1. 
365 Zob. Moraru i Bercea, powyżej, przypis 363. 
366 Sprawy połączone C-83/19, C-127/19, C-195/19 C-291/19, C-355/19 i C-397/19, Asociata Forumul Judecatorilor din 

Romania, 18 maja 2021 r., EU:C:2021:393. 
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Sąd Konstytucyjny Rumunii zareagował na ten wyrok Trybunału Sprawiedliwości w orzeczeniu 
390/2021 z 8 czerwca 2021 r.367. Sprawa zawisła przed Sądem Konstytucyjnym Rumunii dotyczyła 
konstytucyjności kilku przepisów SPPS. Sąd Konstytucyjny uznał, że sędziowie sądów krajowych są co 
do zasady uprawnieni do niezastosowania ustaw krajowych niezgodnych z prawem UE. Opierając się 
jednak na doktrynie tożsamości konstytucyjnej, stwierdził, że „sąd krajowy nie jest uprawniony do 
badania zgodności z przepisami prawa europejskiego przepisu prawa wewnętrznego uznanego za 
konstytucyjny na mocy art. 148 konstytucji”368. Ponieważ Sąd Konstytucyjny ponownie stwierdził 
konstytucyjność SPPS, którą potwierdził już we wcześniejszych orzeczeniach 369, skutkuje to ochroną 
nawet zwykłych ustaw przed nadrzędnością prawa wspólnotowego370. Ten wyrok Sądu 
Konstytucyjnego może wywierać poważny efekt mrożący na sędziach rumuńskich, ponieważ 
niestosowanie się do jego wyroków stanowi podstawę wszczęcia postępowania dyscyplinarnego371. 
Takie postępowania dyscyplinarne zostały już wszczęte przeciwko sędziom, którzy zwrócili się do 
Trybunału Sprawiedliwości z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym372. 

Ostatnio sytuacja uległa dalszej eskalacji.373 W grudniu 2021 r. Trybunał Sprawiedliwości wydał 
orzeczenie w trybie prejudycjalnym w sprawie Euro Box Promotion.374 Sprawa dotyczyła postępowania 
karnego przeciwko kilku rumuńskim politykom wysokiego szczebla z kręgów bliskich partii rządzącej, 
którym zarzucano korupcję. Sąd Konstytucyjny orzekł, że wyroki skazujące wydane przez Wysoki 
Trybunał Kasacyjny są niezgodne z konstytucją, ponieważ ten ostatni orzekał w składzie niezgodnym z 
prawem krajowym 375. W późniejszym postępowaniu prejudycjalnym Trybunał Sprawiedliwości 
argumentował, że naruszenia prawa krajowego dotyczące składu orzekającego nie mogą prowadzić 
do bezkarności w sprawach mających wpływ na interesy finansowe UE376. Ponadto Trybunał 
Sprawiedliwości dodał, że naruszeniem prawa byłaby sytuacja, w której sądy krajowe nie mogą 
odstąpić od orzeczeń Sądu Konstytucyjnego w celu stosowania prawa UE bez groźby postępowania 
dyscyplinarnego377. Reakcja Sądu Konstytucyjnego była szybka. 23 grudnia 2021 r., tj. dwa dni po 
wydaniu wyroku przez Trybunał Sprawiedliwości, Sąd Konstytucyjny wydał komunikat prasowy.378 
Stwierdził w nim, że wyrok Trybunału Sprawiedliwości wzywający sądy krajowe do odstąpienia od 
stosowania przepisów prawa rumuńskiego może zostać wykonany dopiero po nowelizacji Konstytucji 
Rumunii379. Chociaż ten komunikat prasowy nie ma bezpośredniego skutku prawnego, to przypomina 

                                                             
367 Sąd Konstytucyjny Rumunii, wyrok w sprawie 390, 8 czerwca 2021 r. opublikowany w Dzienniku Urzędowym nr 612 z 22 

czerwca 2021 r. 
368 Cytat z Selejan-Gutan, „A Tale of Primacy Part II” [Opowieść o prymacie, część II], powyżej, przypis 363. 
369 Zob. Moraru i Bercea, powyżej, przypis 363. 
370 Selejan-Gutan, „A Tale of Primacy Part II” [Opowieść o prymacie, część II], powyżej, przypis 363. 
371 Moraru i Bercea, powyżej, przypis 363. 
372 Selejan-Gutan, „A Tale of Primacy Part II” [Opowieść o prymacie, część II], powyżej, przypis 363. 
373 Zob. Bianca Selejan-Gutan, „A Tale of Primacy Part III” [Opowieść o prymacie, część III], powyżej, przypis 363. Paweł 

Filipek i Maciej Taborowski, „From Romania with Love: The CJEU confirms criteria of independence for constitutional 
courts” [Pozdrowienia z Rumunii: TSUE potwierdza kryteria niezależności sądów konstytucyjnych], Blog Konstytucyjny, 
14 luty 2022 r., https://verfassungsblog.de/from-romania-with-love/. 

374 Sprawy połączone C-357/19 i in., Euro Box Promotion, 21 grudnia 2021 r., EU:C:2021:1034. 
375 Zob. Filipek i Taborowski, powyżej, przypis 373. 
376 Sprawy połączone C-357/19 i in., Euro Box Promotion, powyżej, przypis 374. 
377 Tamże. 
378 Zob. Bianca Selejan-Gutan, „Who’s Afraid of the Big Bad Court?” [Kto się boi dużego złego sądu?], Blog Konstytucyjny, 10 

stycznia 2022 r., https://verfassungsblog.de/whos-afraid-of-the-big-bad-court/. Komunikat prasowy można znaleźć pod 
adresem: https://www.ccr.ro/comunicat-de-presa-23-decembrie-2021/. 

379 Zob. Selejan-Gutan, powyżej, przypis 378. 
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sędziom o widmie postępowania dyscyplinarnego za niezastosowanie się do orzeczenia Sądu 
Konstytucyjnego. 

4.2.11. Wnioski 

Analiza statusu pierwszeństwa prawa wspólnotowego w jurysdykcjach różnych państw członkowskich 
nie daje jednolitego obrazu sytuacji. Najwyższe organy sądowe państw członkowskich w różnym 
stopniu akceptują zasadę pierwszeństwa prawa wspólnotowego. Istnieje jednak kilka wspólnych cech. 
Po pierwsze, wszystkie omówione sądy zasadniczo uznają pierwszeństwo prawa wspólnotowego. 
Przed wyrokiem polskiego Trybunału Konstytucyjnego żaden sąd konstytucyjny ani sąd najwyższy w 
jakimkolwiek państwie członkowskim nie uznał nadrzędności całej konstytucji nad prawem 
wspólnotowym. Zamiast tego sądy zazwyczaj akceptują pierwszeństwo prawa wspólnotowego przed 
ustawami zwykłymi, czy wręcz konstytucją, nawet jeśli nie czynią tego bezwarunkowo. Po drugie, 
większość najwyższych organów sądowych państw członkowskich określiła wyjątki od zasady 
pierwszeństwa prawa wspólnotowego. Zakres tych wyjątków jest zróżnicowany. Większość sądów 
wprowadziła co najmniej wyjątek dotyczący tożsamości konstytucyjnej, zgodnie z którym niektóre 
podstawowe elementy konstytucji nie podlegają pierwszeństwu prawa wspólnotowego. Jako pierwszy 
taki wyjątek dotyczący tożsamości konstytucyjnej wprowadził prawdopodobnie Sąd Konstytucyjny 
Włoch w orzecznictwie dotyczącym przeciwwskazań. Wiele innych sądów poszło jednak za jego 
przykładem: Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec wprowadził zastrzeżenie dotyczące 
tożsamości konstytucyjnej, a Rada Konstytucyjna i Rada Stanu we Francji przyjęły podobną doktrynę. 
Nawet sądy uznawane za bardzo przyjazne integracji, takie jak trybunały konstytucyjne Belgii i Austrii, 
przynajmniej nawiązywały do idei wyjątku dotyczącego tożsamości konstytucyjnej, nawet jeśli do tej 
pory nigdy nie zastosowały jej w praktyce. Niemniej jednak szczegóły i zakres, w jakim te podstawowe 
zasady konstytucyjne nie mają pierwszeństwa przed prawem wspólnotowym, są bardzo zróżnicowane. 
Sąd Konstytucyjny Rumunii przyjął bardzo obszerną interpretację, zgodnie z którą nawet zwykłe 
ustawy mogą stanowić część tożsamości konstytucyjnej, jeżeli ich zgodność z konstytucją potwierdzi 
Sąd Konstytucyjny. Chociaż Rada Stanu we Francji nie posunęła się tak daleko, to przedstawiła dość 
szerokie rozumienie w swoim niedawnym wyroku z 21 kwietnia 2021 r., w którym ustanowiła wyjątek 
od zasady pierwszeństwa prawa wspólnotowego, dotyczący bezpieczeństwa narodowego. 

Kolejny wyjątek od pierwszeństwa prawa wspólnotowego, stosowany przez najwyższe organy sądowe 
państw członkowskich, stanowi doktryna ultra vires. Zgodnie z tą doktryną akt prawny UE lub 
orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości nie mają pierwszeństwa, jeżeli zostały wydane poza 
kompetencjami przyznanymi UE. Doktryna ta jest wysoce problematyczna, ponieważ można 
racjonalnie nie zgodzić się co do interpretacji norm prawnych, a tym samym co do zakresu kompetencji 
UE. W związku z tym nie jest jasne, dlaczego sądy państw członkowskich powinny lepiej (a nie po prostu 
inaczej) niż Trybunał Sprawiedliwości rozumieć zakres kompetencji UE. W przeanalizowanych 
jurysdykcjach przyjęcie doktryny ultra vires jest bardziej ograniczone niż stosowanie zastrzeżenia 
dotyczącego tożsamości konstytucyjnej. Pionierem w tym zakresie jest prawdopodobnie Federalny 
Trybunał Konstytucyjny Niemiec, który ustanowił i rozwinął tę doktrynę w kilku wyrokach w ostatnich 
15 latach. Niektóre inne sądy przyjęły również doktrynę ultra vires, w szczególności Sąd Konstytucyjny 
Czech, Sąd Najwyższy Danii czy Trybunał Konstytucyjny Węgier. Jak dotąd sądy wielu państw 
członkowskich odmawiały jednak przyjęcia zastrzeżenia ultra vires. W szczególności francuska Rada 
Stanu wyraźnie odrzuciła ostatnio stosowanie doktryny, mimo że radca rządu francuskiego wezwał ją 
do przyjęcia takiej doktryny380. 

                                                             
380 Rada Stanu, nr 393099, powyżej, przypis 235, pkt 8. 
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Niemniej jednak doktryna ultra vires jest prawdopodobnie bardziej niebezpieczna dla pierwszeństwa 
prawa wspólnotowego niż doktryna tożsamości konstytucyjnej. Tę ostatnią sądy konstytucyjne 
wykorzystują do wyznaczania Trybunałowi Sprawiedliwości nieprzekraczalnych granic, tj. do 
sygnalizowania, jakie rodzaje obaw są tak ważne dla sądów krajowych, że mogłyby przeciwstawić się 
w tych kwestiach. Jeżeli z takiego sposobu sygnalizowania korzysta się oszczędnie, jak to miało 
zazwyczaj miejsce w przeszłości, może to sprzyjać produktywnemu dialogowi między sądami 
krajowymi a Trybunałem Sprawiedliwości. Na przykład Trybunał Sprawiedliwości prawdopodobnie nie 
opracowałby orzecznictwa dotyczącego praw podstawowych pod koniec lat 60. i 70. XX w., gdyby nie 
presja ze strony sądów z Włoch i Niemiec. W konsekwencji sam fakt, że sądy ustanowiły wyjątek 
dotyczący tożsamości konstytucyjnej, niekoniecznie podważa nadrzędność prawa wspólnotowego i 
spójność porządku prawnego Unii. Tożsamość konstytucyjna staje się powodem do niepokoju tylko 
wtedy, gdy przestrzeń uznawana za należącą do nienaruszalnego fundamentu konstytucyjnego staje 
się zbyt szeroka. Dotyczy to w szczególności Rumunii, gdzie Sąd Konstytucyjny twierdzi, że wszystkie 
ustawy, które uznał za zgodne z konstytucją, stanowią część tożsamości konstytucyjnej. Taki tok 
rozumowania, który rozszerza pojęcie tożsamości konstytucyjnej nawet na ustawy zwykłe, całkowicie 
podważa pojęcie pierwszeństwa. Ponadto niedawne orzeczenie francuskiej Rady Stanu budzi pewne 
obawy, ponieważ ustanowiła ona dość szeroki wyjątek dotyczący bezpieczeństwa. To, czy rzeczywiście 
jest to poważny problem z punktu widzenia pierwszeństwa prawa wspólnotowego, zależy od tego, w 
jaki sposób wyjątek dotyczący bezpieczeństwa będzie konkretyzowany w przyszłych wyrokach. 

Natomiast doktryna ultra vires jest jeszcze bardziej problematyczna. W tym przypadku sądy nie wydają 
orzeczenia wynikającego z ich własnego porządku konstytucyjnego, w odniesieniu do którego mogą 
twierdzić, że posiadają ostateczne uprawnienia interpretacyjne. Zamiast tego, wchodzą one w rolę 
Trybunału Sprawiedliwości i korygują jego stanowisko w wykładni prawa UE. Trybunałowi 
Sprawiedliwości znacznie trudniej jest odpowiednio zareagować na taki zarzut, ponieważ sądy państw 
członkowskich kwestionują jego kompetencje. Ilustruje to dobrze niedawny wyrok Federalnego 
Trybunału Konstytucyjnego Niemiec w sprawie PSPP, który stwierdził, że orzeczenie Trybunału 
Sprawiedliwości w sprawie Weiss było „nieuzasadnione pod względem metodologicznym”, „wyraźnie 
niezrozumiałe” i „obiektywnie arbitralne”381. W przeciwieństwie do wyjątków dotyczących tożsamości 
konstytucyjnej, zarzuty ultra vires nie dają Trybunałowi Sprawiedliwości łatwego wyjścia 
pozwalającego na zmianę kursu i jednoczesne zachowanie twarzy. 

4.3. Wyrok w sprawie K3/2021 w kontekście analizy 
prawnoporównawczej 

Wyrok polskiego Trybunału Konstytucyjnego stanowi jedno z najpoważniejszych wyzwań związanych 
z nadrzędnością prawa wspólnotowego. Analiza prawnoporównawcza pokazuje, że większość 
krajowych sądów konstytucyjnych i sądów najwyższych zgłosiła zastrzeżenia w kwestii pierwszeństwa 
prawa wspólnotowego. Niektóre sądy nawet otwarcie sprzeciwiły się Trybunałowi Sprawiedliwości i 
odrzuciły pierwszeństwo prawa wspólnotowego w konkretnych sprawach. Było tak w szczególności w 
przypadku orzeczenia Sądu Konstytucyjnego Czech dotyczącego wyroku Trybunału Sprawiedliwości 
w sprawie Landtová, orzeczenia Sądu Najwyższego Danii w sprawie Ajos i orzeczenia Federalnego 
Trybunału Konstytucyjnego Niemiec w sprawie PSPP. Jednak, ze znaczącym wyjątkiem Sądu 
Konstytucyjnego Rumunii, żaden sąd państwa członkowskiego nie poszedł aż tak daleko jak polski 
Trybunał Konstytucyjny. 

                                                             
381 Tamże, pkt 118, 133, 153. 
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Orzeczenie Sądu Konstytucyjnego Czech ograniczało się do wąskiej kwestii słowackich emerytur i było 
spowodowane konfliktem z Naczelnym Sądem Administracyjnym. Był to pojedynczy przypadek i Sąd 
Konstytucyjny Czech nie uznał żadnych późniejszych orzeczeń Trybunału Sprawiedliwości za ultra vires. 
Podobnie orzeczenie Sądu Najwyższego Danii w sprawie Ajos dotyczyło bardzo wąskiej kwestii 
duńskiego prawa pracy i nie spowodowało żadnych konsekwencji systemowych. Poważniejsze 
zakwestionowanie pierwszeństwa prawa wspólnotowego wynika z niedawnego wyroku Federalnego 
Trybunału Konstytucyjnego Niemiec w sprawie PSPP. Jednak nawet ten wyrok jest znacznie bardziej 
ograniczony niż wyrok polskiego TK. O ile wyrok w sprawie PSPP miał ogromną wartość symboliczną i 
stanowił niebezpieczny precedens w kwestii zakwestionowania pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego, o tyle jego natychmiastowe skutki praktyczne były w rzeczywistości dość 
ograniczone. W szczególności Federalny Trybunał Konstytucyjny nie wymagał od Niemieckiego Banku 
Federalnego zaprzestania uczestnictwa w programie PSPP Europejskiego Banku Centralnego. Zamiast 
tego zażądał uzasadnienia dotyczącego proporcjonalności, czym dał EBC możliwość zaradzenia 
domniemanemu uchybieniu programu PSPP, a w jednym z późniejszych orzeczeń zaakceptował 
przedstawione przez EBC argumenty dotyczące proporcjonalności382. Mimo ostrej retoryki wyrok w 
sprawie PSPP zawierał również elementy pojednawcze i torował drogę do załagodzenia konfliktu. W 
związku z tym wyrok można nadal postrzegać jako część dialogu sądowego między sądami krajowymi 
a Trybunałem Sprawiedliwości. 

Pozostaje to w jaskrawej sprzeczności z wyrokiem polskiego TK. Chociaż polski TK czyni retoryczne 
odniesienia do dialogu z Trybunałem Sprawiedliwości, nie jest jasne, jak taki dialog może się odbywać 
i w jaki sposób można załagodzić konflikt między obydwoma sądami. Zamiast tego wyrok oznacza 
całkowite odrzucenie zasady pierwszeństwa prawa wspólnotowego383. Polski TK odnosi się do doktryn 
tożsamości konstytucyjnej i kontroli ultra vires, które są również częścią orzecznictwa krajowych sądów 
konstytucyjnych i sądów najwyższych innych państw członkowskich, takich jak Federalny Trybunał 
Konstytucyjny Niemiec, ale wydaje się, że odniesienie to jest jedynie działaniem pozorowanym. Polski 
TK nie definiuje polskiej tożsamości konstytucyjnej ani nie uzasadnia, dlaczego organizacja polskich 
sądów określona w reformach polskiego sądownictwa jest częścią tej tożsamości konstytucyjnej. 
Zamiast tego można odnieść wrażenie, że nawet zwykłe ustawy polskiego porządku prawnego są 
uważane za część polskiej tożsamości konstytucyjnej, co jest drwiną z tej koncepcji. 

Ponadto polski TK twierdzi, że Trybunał Sprawiedliwości działał ultra vires przy dokonywaniu wykładni 
art. 19 TUE, ale ponownie nie uzasadnia – poza bardzo abstrakcyjnymi względami – dlaczego wykładnia 
art. 19 TUE dokonana przez Trybunał Sprawiedliwości jest błędna. Biorąc pod uwagę ten brak 
uzasadnienia i doprecyzowania, trudno jest dostrzec w tym wyroku element dialogu, mimo że według 
TK jest inaczej. TK wydaje się raczej skłonny do dalszego pogłębienia konfliktu, ponieważ sugeruje, że 
TSUE jest sądem, który nie spełnia standardów niezależności i bezstronności określonych w polskiej 
konstytucji. Ponadto wyrok TK należy rozpatrywać w świetle ostatnich zmian legislacyjnych, przez które 
kontrowersyjna Izba Dyscyplinarna zyskała uprawnienie do zawieszania i odwoływania sędziów w 
przypadku skierowania przez nich wniosku do Trybunału Sprawiedliwości o wydanie orzeczenia w 
trybie prejudycjalnym. Powoduje to znaczący efekt mrożący i może poważnie naruszyć zasadę 
pierwszeństwa prawa wspólnotowego w stopniu wykraczającym znacznie poza kwestię rozstrzygniętą 
w wyroku TK.  

                                                             
382 BVerfG, NJW 2021, 2187, powyżej, przypis 299. 
383  Por. Alexander Thiele, „Whoever Equals Karlsruhe to Warsaw Is Wildly Mistaken” [Ktokolwiek zrównuje Karlsruhe z 

Warszawą, bardzo się myli], Blog Konstytucyjny, 10 października 2021 r., https://verfassungsblog.de/whoever-equal s-
karlsruhe-to-warsaw-is-wildly-mistaken/. 
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5. PIERWSZEŃSTWO I DIALOG SĄDOWY 

Stosunki między Trybunałem Sprawiedliwości a najwyższymi organami sądowymi państw 
członkowskich dotyczące pierwszeństwa prawa Unii często określa się jako dialog sądowy384. Główną 
cechą dialogu sądowego w wielopoziomowym kontekście jest to, że najwyższa władza sądowa jest 
nieokreślona385. W praktyce nie istnieje zatem jasna hierarchia między różnymi poziomami 
wielopoziomowego systemu prawnego. Na pierwszy rzut oka wydaje się, że jest to sprzeczne z 
koncepcją pierwszeństwa prawa Unii i wydaje się zagrażać jedności oraz spójności prawa unijnego. 
Jeśli jednak dialog sądowy działa, obserwujemy równowagę między Trybunałem Sprawiedliwości a 
sądami państw członkowskich. W tej równowadze każdy sąd rości sobie prawo do ostatecznego 
podejmowania decyzji, ale nadal szanuje autorytet drugiego sądu i stara się nie wchodzić z nim w 
otwarty konflikt. W tej części zajmujemy się bardziej szczegółowo koncepcją dialogu sądowego w UE. 

Należy jednak zauważyć, że pojęcie dialogu sądowego nie jest pojęciem normatywnym, lecz pojęciem 
empirycznym lub analitycznym, które próbuje wyjaśnić relacje między sądami na różnych szczeblach 
wielopoziomowego systemu zarządzania. Nie ma ono na celu uzasadnienia odstępstw od zasady 
pierwszeństwa. Wręcz przeciwnie, sądy państw członkowskich są prawnie zobowiązane do stosowania 
prawa Unii bez wyjątku 386. Niemniej jednak przyjęte w niniejszym rozdziale zorientowane na 
obserwację podejście może nam pokazać, z jakich powodów i w jakim zakresie sądy państw 

                                                             
384 Zob. np. Francis G. Jacobs, „Judicial Dialogue and the Cross-Fertilization of Legal Systems: The European Court of Justice” 

[Dialog sądowy a wzajemne wzbogacanie się systemów prawnych: Europejski Trybunał Sprawiedliwości], 38 Texas Int’l L.J. 
(2003 r.) s. 547; Giuseppe Martinico i Oreste Pollicino, „The Interaction between Europe’s Legal Systems” [Wzajemne 
oddziaływanie europejskich systemów prawnych] (2012 r.); Antonios Tzanakopoulos, „Judicial Dialogue in Multi-Level 
Governance: The Impact of the Solange Argument” [Dialog sądowy w wielopoziomowym sprawowaniu władzy: Wpływ 
argumentacji Solange], w: Ole Kristian Fauchald i Andre Nollkaemper (red.), The Practice of International and National Courts 
and the (De-)Fragmentation of International Law (2014 r.) 185; Koen Lenaerts, „Upholding the Rule of Law through Judicial 
Dialogue” [Umacnianie praworządności poprzez dialog sądowy], 38 Yearbook of European Law (2019 r.) 3. 

385 Mattias Kumm, „Who is the Final Arbiter of Constitutionality in Europe?: Three Conceptions of the Relationship between 
the German Federal Constitutional Court and the European Court of Justice” [Kto jest ostatecznym arbitrem 
konstytucyjności w Europie? Trzy koncepcje stosunków między niemieckim Federalnym Trybunałem Konstytucyjnym a 
Europejskim Trybunałem Sprawiedliwości], 36 Common Market Law Review (1999 r.) 351, s. 384. 

386 Zob. poniżej pkt 6.1. 

NAJWAŻNIEJSZE USTALENIA 

Dialog sądowy pojawia się w wielopoziomowym systemie organizacji, gdy teoretycznie sądy 
różnych szczebli posiadają ostateczne uprawnienia w wyrokowaniu, ale w praktyce uwzględniają 
stanowisko pozostałych sądów. Twierdzimy, że taka równowaga pojawia się wówczas, gdy sądy są 
od siebie wzajemnie zależne. Trybunał Sprawiedliwości jest zazwyczaj zależny od sądów krajowych 
w zakresie wykonywania jego orzeczeń. Jednocześnie sądy krajowe muszą obawiać się negatywnej 
reakcji ze strony władz politycznych, jeżeli odmawiają współpracy, a istnieje silne zaangażowanie 
polityczne na rzecz integracji i współpracy z UE. Tego ostatniego elementu brakuje właśnie w Polsce. 
Chociaż polski rząd docenia członkostwo w UE, często odmawia współpracy. Z tego powodu TK nie 
musi obawiać się żadnych reakcji ze strony polskiego rządu, jeśli odmówi współpracy z Trybunałem 
Sprawiedliwości. Wręcz przeciwnie: Gdyby TK podważył reformy sądownictwa w Polsce, 
współpracując z Trybunałem Sprawiedliwości, musiałby obawiać się politycznej reakcji ze strony 
rządu. 
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członkowskich – jak pokazano w poprzednim rozdziale – odbiegają od zasady pierwszeństwa, oraz 
dostarczyć informacji, jak można temu skutecznie zaradzić. 

Poniżej przedstawiamy najpierw bardziej szczegółowe wyjaśnienie tego pojęcia i zwracamy uwagę na 
mechanizmy doktrynalne, które zapewniają stabilność równowagi sądowej. Następnie przyglądamy 
się warunkom niezbędnym dla prowadzenia dialogu sądowego. W końcu analizujemy, w jaki sposób i 
dlaczego wyrok polskiego Trybunału Konstytucyjnego zagraża temu dialogowi. 

5.1. Jak działa dialog sądowy w UE 

W wielopoziomowym systemie sprawowania rządów, takim jak UE, sądy zarówno na szczeblu 
federalnym, jak i na szczeblu państw członkowskich dysponują strategiami i narzędziami 
doktrynalnymi służącymi realizacji swoich interesów, a jednocześnie szanują swoje odpowiedniki na 
innych szczeblach i nie narażają stabilności równowagi między sądami. Dla sądów państw 
członkowskich oznacza to, że zasadniczo uznają one pierwszeństwo prawa Unii, ale wyróżniają wyjątki, 
zastrzegając sobie w ten sposób prawo do wykonywania ostatecznej władzy. Trzy wyjątki opracowane 
przez Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec – zastrzeżenie Solange, wyjątek dotyczący tożsamości 
konstytucyjnej i zastrzeżenie ultra vires – dobrze ilustrują te mechanizmy. 

Zastrzeżenie Solange miało na celu wywarcie nacisku na Trybunał Sprawiedliwości w związku z jego 
orzecznictwem dotyczącym praw podstawowych. Ostrzeżono za jego pomocą trybunał w 
Luksemburgu, że Karlsruhe zajmie pozycję w przypadku braku skutecznej ochrony praw 
podstawowych na szczeblu UE. Wyjątek dotyczący tożsamości konstytucyjnej miał na celu skierowanie 
do Trybunału Sprawiedliwości ostrzeżenia o poszanowaniu pewnych podstawowych wartości 
konstytucyjnych, które są mocno zakorzenione w niemieckim porządku konstytucyjnym. Wreszcie 
zastrzeżenie ultra vires było słabo zamaskowaną groźbą wobec Trybunału Sprawiedliwości, aby nie 
interpretował kompetencji UE zbyt szeroko. 

Najlepiej byłoby, gdyby Federalny Trybunał Konstytucyjny nigdy nie skorzystał z żadnego z tych 
wyjątków. Ich głównym celem było natomiast wywarcie wpływu na orzecznictwo Trybunału 
Sprawiedliwości. Ale nawet ten jeden przypadek, w którym Federalny Trybunał Konstytucyjny 
ostatecznie skorzystał z tych instrumentów, czyli wyrok w sprawie PSPP z 5 maja 2020 r., w którym 
Karlsruhe uznało wyrok Trybunału Sprawiedliwości za ultra vires, można nadal interpretować w 
kategoriach dialogu. Trybunał nie utrudnił całkowicie współpracy na szczeblu UE ani pracy instytucji 
UE. Pomimo zakwestionowania pierwszeństwa wyroku Trybunału Sprawiedliwości w sprawie Weiss, 
zachował on drogę do rozwiązania konfliktu, umożliwiając EBC kontynuowanie polityki pieniężnej, o 
ile uzasadni on decyzje z zakresu tej polityki za pomocą oceny proporcjonalności387. Gdy EBC 
ostatecznie dokonał takiej oceny, Federalny Trybunał Konstytucyjny zasadniczo ją zaakceptował, nie 
decydując się na eskalację konfliktu 388. 

Z drugiej strony Trybunał Sprawiedliwości dysponuje również kilkoma instrumentami umożliwiającymi 
uelastycznienie hierarchicznej sztywności nadrzędności prawa wspólnotowego oraz okazanie 
szacunku najwyższym organom sądowym państw członkowskich UE. Mechanizmy te zostały już 
szczegółowo opisane powyżej389. W związku z tym chcemy ograniczyć się tu do krótkiego 
podsumowania. Po pierwsze, Trybunał Sprawiedliwości może brać pod uwagę interesy sądów państw 

                                                             
387 BVerfGE 154, 17, pkt 235. 
388 BVerfG, NJW 2021, 2187, powyżej, przypis 299. 
389 Zob. powyżej, pkt 4.1. 
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członkowskich, uznając obawy dotyczące tożsamości narodowej lub praw podstawowych za podstawę 
do ograniczenia podstawowych wolności UE. Po drugie, Trybunał może przyznać sądom państw 
członkowskich uprawnienia dyskrecjonalne, odmawiając podjęcia decyzji w sprawie szczegółów 
rozpatrywanych spraw w ramach postępowań prejudycjalnych. Oczywiście Trybunał nie jest właściwy 
do wydania ostatecznego orzeczenia w postępowaniu, które jest do niego kierowane na podstawie art. 
267 TFUE, ale nadal dysponuje uprawnieniami dyskrecjonalnymi w odniesieniu do poziomu 
szczegółowości swoich wytycznych 390. Trybunał często korzysta z tej swobody, aby wydać dość ogólne 
wytyczne i pozostawić sądom państw członkowskich swobodę w zakresie zastosowania ich do stanu 
faktycznego sprawy. Ponadto może on w sposób dorozumiany dostosować swoje orzecznictwo lub 
nawet je zmienić, aby reagować na zastrzeżenia sądów państw członkowskich – tak jak to uczynił na 
przykład, rozwijając linię orzeczniczą dotyczącą praw podstawowych w sprawach Stauder i 
Internationale Handelsgesellschaft391. 

5.2. Warunki niezbędne dla prowadzenia dialogu sądowego 

O ile w poprzedniej części opisano, jak funkcjonuje dialog sądowy w UE, o tyle ta część dotyczy 
przyczyn, dla których taki dialog się pojawił392. Dialog sądowy nie jest ani naturalnym stanem rzeczy, 
ani nieuniknionym zjawiskiem w wielopoziomowych systemach sprawowania władzy. Zależy 
natomiast od pewnych warunków wstępnych. Głównym warunkiem nawiązania dialogu sądowego 
jest motywacja sądów do współpracy, wynikająca z wzajemnej zależności. Sądy międzynarodowe są 
zazwyczaj zależne od sądów krajowych, ponieważ nie mogą wykonywać swoich własnych orzeczeń. 
Nie inaczej jest w UE. Głównym narzędziem proceduralnym służącym wdrażaniu zasady pierwszeństwa 
prawa wspólnotowego była zawsze procedura odesłania prejudycjalnego. Trybunał Sprawiedliwości 
zależy jednak od sądów krajowych w zakresie występowania do niego z wnioskami o wydanie 
orzeczenia w trybie prejudycjalnym oraz wykonywania orzeczeń, które Trybunał Sprawiedliwości 
wydaje w ramach tych postępowań. 

Natomiast sądy krajowe nie są bezpośrednio zależne od Trybunału Sprawiedliwości. Chociaż z 
pewnością są one prawnie związane orzeczeniami Trybunału Sprawiedliwości, nie istnieją żadne 
bezpośrednie sankcje, jeżeli sądy krajowe nie stosują się do wyroków Trybunału Sprawiedliwości. 
Nawet jeżeli nieprzestrzeganie przepisów prowadzi do wszczęcia postępowania w sprawie uchybienia 
zobowiązaniom, potencjalne kary zostałyby nałożone na dane państwo, a nie bezpośrednio na 
uchylający się sąd.  

Sądy krajowe mogą być jednak pośrednio zależne. Mimo wypracowanych instytucjonalnych gwarancji 
niezawisłości sędziowskiej sądy nigdy nie są w pełni zabezpieczone przed naciskami z zewnątrz. 
Zamiast tego polegają na innych instytucjach w celu wdrożenia swoich orzeczeń i mogą spotkać się z 
politycznym sprzeciwem ze strony władzy ustawodawczej lub wykonawczej. Ustawodawca może 
ograniczyć kompetencje sądu lub zmienić jego skład. Władza wykonawcza może zapełnić sąd sędziami 
lojalnymi wobec rządu. Ważnymi przykładami są reformy sądowe Roosevelta 393 lub próba ograniczenia 

                                                             
390 Por. np. sprawa C-617/10, Åkerberg Fransson, powyżej, przypis 138 (w której Trybunał przyznał sądowi odsyłającemu 

znaczną część uprawnień) z wyrokiem z 11 lipca 2002 r. w sprawie C-60/00 Carpenter, ECR I-2002, 6279 (gdzie Trybunał 
pozostawia niewielkie pole manewru odsyłającemu sądowi krajowemu). 

391 Zob. powyżej, pkt 5.1. 
392 Argumentacja ta opiera się na: Petersen, powyżej, przypis 129, s. 996–998. 
393 Zob. Marian Cecilia McKenna i Joseph McKenna, „Franklin Roosevelt and the Great Constitutional War: The Court-Packing 

Crisis of 1937” [Franklin Roosevelt i wielka wojna konstytucyjna: Kryzys związany z reformą sądownictwa w 1937 r.] (2002 
r.). 
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przez rząd Adenauera w Niemczech wpływu Federalnego Trybunału Konstytucyjnego w latach 
pięćdziesiątych XX wieku 394. Niedawne napaści rządów na Węgrzech i w Polsce na niezależność sądów 
konstytucyjnych uwypukliły słabość władzy sądowniczej395. Jednocześnie sądy nie są też całkowicie 
zależne od władz politycznych. Muszą jednak znaleźć wsparcie, jeśli chcą rzucić wyzwanie tym 
ostatnim. Najważniejszym źródłem władzy sądów jest legitymacja publiczna, tj. akceptacja opinii 
publicznej396. Jeżeli sądy posiadają legitymację, ograniczanie ich uprawnień może być kosztowne dla 
władzy wykonawczej i ustawodawczej. 

Jeśli zastosujemy te rozważania do koncepcji dialogu sądowego, sądy krajowe mają motywację do 
współpracy z sądami międzynarodowymi, o ile istnieje silne zaangażowanie polityczne i społeczne na 
rzecz współpracy międzynarodowej i integracji europejskiej. Jeśli w takich okolicznościach sądy będą 
osłabiać integrację europejską, mogą utracić legitymację, a także spotkać się z politycznym 
sprzeciwem. Perspektywa ta zapewne ograniczyła Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec. W 
Niemczech istnieje silne poparcie polityczne dla integracji europejskiej na niemal całej scenie 
politycznej. Ponadto UE nadal cieszy się szerokim poparciem elit społecznych, których opinia na temat 
Trybunału Konstytucyjnego ma największe znaczenie dla jego legitymacji. Z tego powodu Federalny 
Trybunał Konstytucyjny prawdopodobnie zawsze będzie prowadził dialog sądowy z UE i unikał 
całkowitego zerwania współpracy sądowej, nawet jeśli w swoim ostatnim wyroku w sprawie PSPP 
zaryzykował poniesienie porażki. 

Jeśli jednak przyjrzymy się polskiemu Trybunałowi Konstytucyjnemu, sytuacja wygląda bardzo 
odmiennie. Rząd polski jest jedynie w ograniczonym stopniu zainteresowany współpracą z UE w 
sprawach dotyczących wewnętrznej organizacji sądownictwa.397 Zamiast tego ostatnio otwarcie 
zakwestionował on unijne przepisy w kilku kwestiach. Obecnie płaci on 1 mln EUR dziennie, ponieważ 
odmówił zastosowania się do orzeczeń Trybunału Sprawiedliwości w sprawie o uchybienie 
zobowiązaniom państwa członkowskiego398. W związku z tym TK nie musi obecnie obawiać się 
jakiejkolwiek krytyki ze strony polskiego rządu, jeżeli nie przyzna pierwszeństwa prawu UE. Wręcz 
przeciwnie: TK jest kontrolowanym politycznie sądem, a podważając i otwarcie przeciwstawiając się 

                                                             
394 Zob. Richard Häußler, „Der Konflikt zwischen Bundesverfassungsgericht und politischer Führung: Ein Beitrag zu 

Geschichte und Rechtsstellung des Bundesverfassungsgerichts” [Konflikt między Federalnym Trybunałem 
Konstytucyjnym a władzą polityczną: Przyczynek do historii i statusu prawnego Federalnego Trybunału Konstytucyjnego] 
(1994 r.), s. 40-47; Heinz Laufer, „Verfassungsgerichtsbarkeit und politischer Prozess: Studien zum 
Bundesverfassungsgericht der Bundesrepublik Deutschland” [Jurysdykcja konstytucyjna i procesy polityczne: Studia nad 
Federalnym Trybunałem Konstytucyjnym Republiki Federalnej Niemiec] (1968 r.), s. 169-206. 

395 Zob. Sadurski, powyżej, przypis 5; Kim Lane Scheppele, „Understanding Hungary’s Constitutional Revolution” [Zrozumieć 
węgierską rewolucję konstytucyjną], w: Armin von Bogdandy i Pál Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the European 
Constitutional Area (2015 r.) 124, s. 124. 

396 Georg Vanberg, „The Politics of Constitutional Review in Germany” [Polityka kontroli konstytucyjnej w Niemczech] (2004 
r.) s.49–53; Christoph Engel, „Delineating the Proper Scope of Government: A Proper Task for a Constitutional Court?”  
[Określenie właściwego zakresu działania rządu: Zadanie dla sądu konstytucyjnego?], Journal of Institutional and 
Theoretical Economics (2001 r.) 187, s. 213; Clifford James Carrubba, „A Model of the Endogenous Development of Judicial 
Institutions in Federal and International Systems” [Model endogenicznego rozwoju instytucji sądowniczych w systemach 
federalnych i międzynarodowych], 71 The Journal of Politics (2009 r.) 55, s. 65; Walter F. Murphy i Joseph Tanenhaus, 
„Publicity, Public Opinion, and the Court” [Jawność, opinia publiczna i sąd], 84 Northwestern University Law Review (1989 
r.) 985. 

397 Zob. Stanisław Biernat, „How Far Is It from Warsaw to Luxembourg and Karlsruhe: The Impact of the PSPP Judgment on 
Poland” [Jak daleko jest z Warszawy do Luksemburga i Karlsruhe: Wpływ wyroku w sprawie PSPP na Polskę], 21 German 
Law Journal (2020 r.) 1104, s. 1111. 

398 Zosia Wanat, „Poland Hit with Record €1M Daily Fine in EU Rule-of-Law Dispute” [W sporze o praworządność Polska 
otrzymuje rekordową grzywnę wysokości 1 mln euro dziennie], POLITICO, 27 października 2021 r., dostępny pod adresem: 
https://www.politico.eu/article/poland-record-1-million-euros-daily-fine-eu-rule-of-law-dispute/. 

https://www.politico.eu/article/poland-record-1-million-euros-daily-fine-eu-rule-of-law-dispute/
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Trybunałowi Sprawiedliwości, wykonuje polecenia polskiego rządu.399 Oznacza to również, że nie 
istnieje prosty mechanizm, który zobowiązałby TK do działania zgodnego z prawem UE. Pojęcie dialogu 
sądowego zakłada, że wszystkie strony są mocno zainteresowane współpracą. Jeżeli taka chęć 
współpracy istnieje, sporadyczne tarcia między sądami mogą być nawet konstruktywne i przyczyniać 
się do rozwoju prawa Unii. Jeżeli jednak jedna ze stron nie jest zainteresowana współpracą, jak ma to 
miejsce w Polsce, dialog sądowy ulega przerwaniu. Wydaje się, że jedyną możliwą drogą jest 
zwiększenie presji na polski rząd, np. poprzez postępowanie w sprawie uchybienia zobowiązaniom 
państwa członkowskiego, które Komisja wszczęła już przeciwko Polsce w tej sprawie, lub poprzez inne 
środki, takie jak zastosowanie mechanizmu warunkowości lub art. 7 TUE, które omówimy bardziej 
szczegółowo poniżej400. 

5.3. Wnioski 

Nie każde wyzwanie rzucone pierwszeństwu prawa UE zagraża jedności i spójności systemu prawnego 
UE. Zamiast tego często jest to po prostu wyraz dialogu sądowego. W tej części starano się wykazać, że 
stabilna równowaga między sądami może powstać nawet w przypadku braku ścisłej hierarchii prawnej 
sugerowanej przez bezwzględne pierwszeństwo prawa UE. W praktyce pierwszeństwo nigdy nie było 
akceptowane przez sądy krajowe bez zastrzeżeń. Zamiast tego wysuwały one zastrzeżenia, a Trybunał 
Sprawiedliwości był elastyczny, by uwzględnić podstawowe interesy sądów państw członkowskich. 
Niemniej jednak dialog sądowy zakłada obopólne zainteresowanie współpracą. Nawet jeśli sądy mogą 
się różnić co do sposobu rozstrzygania niektórych kwestii prawnych, ostatecznie przeważa ich poczucie 
współpracy, aby nie zagrażać jedności i spójności prawa Unii. 

Ta stabilna równowaga jest jednak zagrożona w przypadku Polski z dwóch powodów. Po pierwsze, 
wyrok TK był odpowiedzią na orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości dotyczące reform sądownictwa 
w Polsce. Trybunał Sprawiedliwości orzekł, że polskie sądy są właściwe do kontroli legalności Izby 
Dyscyplinarnej401 i nieuwzględnienia postanowień Trybunału Konstytucyjnego 402. Orzeczenia 
Trybunału Sprawiedliwości w pewnym zakresie dotyczą również uprawnienia do działania TK, co 
prowadzi do silnego oporu tego ostatniego. Jednak co ważniejsze, przeciwstawiając się Trybunałowi 
Sprawiedliwości, Trybunał Konstytucyjny wspiera ogólną politykę reformy sądownictwa polskiego 
rządu. Ta reforma sądownictwa była jednym z kluczowych osiągnięć polskiego rządu w umacnianiu 
własnej władzy i zmniejszaniu ograniczeń, jakie praworządność może narzucić rządowi403. Rząd ma 
uzasadnione powody, by obawiać się UE, a zwłaszcza Trybunału Sprawiedliwości, jako podmiotu 

                                                             
399 TK jest powszechnie uważany za kontrolowany politycznie sąd, zob. Sadurski, powyżej, przypis 5, s. 58–88; Wojciech 

Sadurski, „Polish Constitutional Tribunal under PiS: From an Activist Court, to a Paralysed Tribunal, to a Governmental 
Enabler” [Polski Trybunał Konstytucyjny pod panowaniem PIS: Od sądu aktywisty, przez sparaliżowany trybunał, po 
wykonawcę poleceń rządu], 11 Hague Journal on the Rule of Law (2019 r.) 63. Mirosław Wyrzykowski, „Experiencing the 
Unimaginable: The Collapse of the Rule of Law in Poland” [Doświadczając niewyobrażalnego: Upadek praworządności w 
Polsce], 11 Hague Journal on the Rule of Law (2019 r.) 417. Aleksandra Gliszczyńska-Grabias i Wojciech Sadurski, „The 
Judgment That Wasn’t (but Which Nearly Brought Poland to a Standstill): „Judgment”of the Polish Constitutional Tribunal  
of 22 October 2020, K1/20” [Wyrok, którego nie było (ale który niemal doprowadził Polskę do paraliżu): „Wyrok” polskiego 
Trybunału Konstytucyjnego z 22 października 2020 r., K 1/20], 17 European Constitutional Law Review (2021 r.) 130, s.131–
132. 

400 Zob. poniżej, pkt 7. 
401 Sprawy połączone C-585/18, C-624/18 i C-625/18, A.K. i inni; powyżej, przypis 8. 
402 Sprawa C-824/18, A.B i inni, powyżej, przypis 8. 
403 Maciej Taborowski i in., „Guest Editorial: A Potential Constitutional Moment for the European Rule of Law – The 

Importantance of Red Lines” [Komentarz eksperta: Potencjalny przełom konstytucyjny dla europejskiej praworządności – 
znaczenie czerwonych linii], 55 Common Market Law Review (2018 r.); Sadurski, powyżej, przypis 5; Wyrzykowski, powyżej, 
przypis 399. 
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wetującego jego krajowe przedsięwzięcia polityczne i mocno pragnie przeciwstawiać się 
pierwszeństwu prawa wspólnotowego. Z tego powodu TK, odmawiając pierwszeństwa prawa UE, stał 
się aktywnym podmiotem politycznym w zakresie wdrażania reform zainicjowanych przez polski rząd 
i ma niewielką motywację do zmiany kursu tak długo, jak długo obecna partia rządząca pozostanie u 
władzy. 

Wskazuje na to również styl wyroku TK. Podczas gdy dotychczasowe wyroki sądów państw 
członkowskich UE, w których sprzeciwiono się pierwszeństwu prawa UE, ograniczały się zazwyczaj do 
określonej kwestii i często zawierały elementy pozwalające na dyskusję, w wyroku TK całkowicie 
odrzucono pierwszeństwo prawa UE. Na przykład wyrok Federalnego Trybunału Konstytucyjnego 
Niemiec w sprawie PSPP miał znaczący skutek symboliczny, ale jego praktyczne konsekwencje były 
raczej ograniczone. FTK wymagał jedynie zaktualizowanego uzasadnienia polityki PSPP przez EBC i 
zaakceptował je, nie wymagając od niemieckiego Bundesbanku zaprzestania udziału w zakupie 
obligacji państw członkowskich w ramach programu. Natomiast TK w swoim wyroku odniósł się do 
dialogu sądowego, lecz są to jedynie puste słowa. Rozumowanie to jest bardzo abstrakcyjne, bez 
wskazania możliwości kompromisu, a zakres wyroku odmawiający pierwszeństwa prawa 
wspólnotowego jest bardzo szeroki. W związku z tym jest mało prawdopodobne, aby TK i Trybunał 
Sprawiedliwości powróciły do konstruktywnej współpracy w dającej się przewidzieć przyszłości. 
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6. OCENA NORMATYWNA WYROKU TK I JEGO SKUTKI 

6.1. Ocena normatywna w świetle prawa UE 

Z normatywnego punktu widzenia wyrok ewidentnie narusza prawo UE. Zasada pierwszeństwa prawa 
Unii została rozwinięta przez Trybunał Sprawiedliwości w sprawie Costa przeciwko E.N.E.L. i od tego 
czasu stanowi integralną część prawa Unii404. Wszystkie nowe państwa członkowskie, w tym Polska, 
przystępując do Unii zaakceptowały tę zasadę jako część wspólnotowego dorobku prawnego405. 
Ponadto pierwszeństwo prawa UE zostało uznane w 17. Deklaracji odnoszącej się do pierwszeństwa, 
załączonej do Traktatu z Lizbony406. 

TK narusza również art. 267 TFUE, skutecznie zakazując polskim sądom stosowania się do wyroków 
Trybunału Sprawiedliwości. Zgodnie z tym przepisem sądy krajowe mogą zwracać się do Trybunału 
Sprawiedliwości z pytaniami dotyczącymi wykładni prawa Unii. Jednocześnie powszechnie uznaje się, 
że wyroki Trybunału Sprawiedliwości są wiążące dla sądów państw członkowskich 407. W związku z tym 
sądy krajowe są zobowiązane do wykonania wyroków Trybunału Sprawiedliwości. Ze względu na 
pierwszeństwo prawa UE, które obejmuje nawet krajowe prawo konstytucyjne408, sądy krajowe nie 
mogą odmówić wykonania wyroku Trybunału Sprawiedliwości, powołując na to, że narusza on krajową 

                                                             
404 Sprawa 6/64, Costa przeciwko E.N.E.L., powyżej, przypis 1. W odniesieniu do ostatnich spraw potwierdzających tę zasadę, 

zob. np. połączone sprawy C-585/18 i in., A.K. i inni, powyżej, przypis 9, pkt 157-158; połączone sprawy C-511/18 i in., La 
Quadrature du Net, powyżej, przypis 129, pkt 214–219; połączone sprawy C-83/19 i in., Asociaţia „Forumul Judecătorilor 
din România”, powyżej, przypis 129, pkt 242–248. 

405 Mattias Kumm i Victor Ferreres Comella, „The Primacy Clause of the Constitutional Treaty and the Future of Constitutional 
Conflict in the European Union Symposium on the Proposed European Constitution: Part III: Institutions” [Klauzula 
pierwszeństwa traktatu konstytucyjnego i przyszłość konfliktu konstytucyjnego w Unii Europejskiej Sympozjum na temat 
proponowanej konstytucji europejskiej: Część III: Instytucje], 3 International Journal of Constitutional Law (2005 r.) 473, s. 
478.  

406 17. Deklaracja odnosząca się do pierwszeństwa, dołączona do aktu końcowego konferencji międzyrządowej, która 
przyjęła Traktat z Lizbony podpisany w dniu 13 grudnia 2007 r., Dz.U. C 115 z 9.5.2008, s. 344. 

407 Sprawa 29/68, Deutsche Milchkontor, 24 czerwca 1969, EU:C:1969:27, pkt. 2-3. 
408 Sprawa 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, powyżej, przypis 128.  

NAJWAŻNIEJSZE USTALENIA 

Uważamy, że wyrok TK ewidentnie narusza prawo UE. Zasada pierwszeństwa prawa Unii od dawna 
jest integralną zasadą wspólnotowego dorobku prawnego, który został zaakceptowany przez 
Rzeczpospolitą Polską w momencie przystąpienia do UE. Ponadto wyrok nie może być uzasadniony 
odniesieniem do ochrony tożsamości narodowej zdefiniowanej w art. 4 TUE. W drugiej części 
dokonujemy oceny jego skutków. Konsekwencje dla polskiego porządku prawnego są poważne. 
Wyrok ten może wywołać znaczący efekt mrożący dla polskich sędziów, którzy w przyszłości mogą 
powstrzymać się od kierowania spraw do TSUE w ramach procedury odesłania prejudycjalnego 
zgodnie z art. 267 TFUE. Nawet poza stosunkami między Polską a UE wyrok ustanawia 
problematyczny precedens. Chociaż większość sądów nie pójdzie w ślady TK, ponieważ w ogólnej 
opinii brak mu politycznej niezależności, sądy w państwach członkowskich, w których rządy są 
sceptyczne wobec współpracy w ramach UE  mogą powoływać się na ten wyrok  
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konstytucję. Odmawiając sądom krajowym prawa wykonania orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości, 
które jest sprzeczne z orzeczeniem TK, narusza on tym samym art. 267 TFUE w połączeniu z zasadą 
pierwszeństwa prawa Unii. 

Oczywiście art. 4 ust. 2 TUE chroni zachowanie tożsamości narodowej państw członkowskich. Polska 
nie może jednak powoływać się w niniejszej sprawie na art. 4 ust. 2 TUE. Po pierwsze, ostateczna 
kompetencja do interpretowania art. 4 ust. 2 TUE należy do Trybunału Sprawiedliwości, a nie do 
najwyższych organów sądowych państw członkowskich. Ponadto niewiele jest dowodów na to, że 
zainicjowana przez polski rząd reforma sądownictwa stanowi integralną część polskiej tożsamości 
narodowej. TK nie przedstawił żadnych argumentów, dlaczego polska tożsamość narodowa obejmuje 
strukturę sądownictwa w kształcie określonym reformami polskiego rządu. Ponadto wiele 
problematycznych elementów reformy nie jest zawartych w konstytucji, lecz w zwykłych 
postanowieniach ustawowych. Co więcej spór dotyczy wprowadzonych dość niedawno zmian w 
strukturze instytucjonalnej sądownictwa. Trudno jednak twierdzić, że takie ostatnie zmiany wpisują się 
w pojęcie tożsamości narodowej. Czy oznacza to, że poprzednia struktura, zgodna z prawem UE, 
naruszała polską tożsamość konstytucyjną? Wreszcie reforma sądownictwa jest projektem obecnego 
rządu i nie jest wspierana przez polską opozycję. Utożsamianie tożsamości narodowej z interesami 
partii rządzącej byłoby jednak charakterystyczne dla rządów autorytarnych i byłoby niezgodne z 
zasadą demokracji, na której opiera się UE zgodnie z art. 2 TUE. 

6.2. Skutki wyroku 

Praktyczne konsekwencje wyroku TK są dwojakie. Dotyczą one z jednej strony polskiego porządku 
prawnego, a z drugiej – pojęcia pierwszeństwa prawa Unii. W pewnym sensie wyrok TK jest 
odzwierciedleniem wyroku w sprawie PSPP wydanego przez Federalny Trybunał Konstytucyjny 
Niemiec. Chociaż ten ostatni miał ograniczone natychmiastowe skutki praktyczne, miał on istotną 
wartość symboliczną i ustanowił precedens dla europejskiego porządku prawnego i nadrzędności 
prawa Unii409. Natomiast wyrok TK ma znaczący skutek praktyczny dla polskiego porządku prawnego, 
a jego precedensowa wartość dla pojęcia pierwszeństwa wydaje się nieco bardziej ograniczona, mimo 
że nadal znacząca. 

Jeżeli chodzi o pierwszą kwestię, wyrok TK, odmawiając realizacji żądań Trybunału Sprawiedliwości, stał 
się elementem wspierającym reformę polskiego sądownictwa, która ma na celu ograniczenie 
niezawisłości i bezstronności sędziów410. Precedensowa wartość wyroku TK dla porządku prawnego 
Unii jest prawdopodobnie mniej istotna niż wartość wyroku FTK w sprawie PSPP. Niemiecki trybunał 
jest jednym z najbardziej szanowanych i najpotężniejszych sądów w Europie, a ukształtowana przez 
niego doktryna wpłynęła na podejście sądów innych państw członkowskich i ukształtowała je. Na 
przykład doktryna ultra vires została opracowana przez FTK i zainspirowała inne sądy do przyjęcia 
podobnych doktryn. Sąd Konstytucyjny Czech odniósł się do FTK w swoim wyroku w sprawie 
słowackich emerytur411, a także polski TK odniósł się do niego w swoim wyroku 412. W związku z tym 

                                                             
409 Petersen i Chatziathanasiou, powyżej, przypis 3. 
410 Zob. powyżej, pkt 2.3. 
411 Zob. Georgios Anagnostaras, „Activation of the Ultra Vires Review: The Slovak Pensions Judgment of the Czech 

Constitutional Court” [Uruchomienie kontroli ultra vires: Wyrok Trybunału Konstytucyjnego Czech w sprawie emerytur i 
rent słowackich], 14 German Law Journal (2013 r.) 959, s. 966 (przypis 23). 

412 Komunikat prasowy po posiedzeniu, powyżej, przypis 4, pkt 8. 
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istniało prawdopodobieństwo, że wyrok Federalnego Trybunału Konstytucyjnego Niemiec w sprawie 
PSPP miał istotne oddziaływanie wykraczające poza jego stosunki z Trybunałem Sprawiedliwości413. 

Inaczej jest w przypadku wyroku Trybunału Konstytucyjnego RP. Wydaje się, że polski Trybunał 
Konstytucyjny nie cieszy się takim samym autorytetem jak Federalny Trybunał Konstytucyjny Niemiec. 
Co więcej, w znacznej mierze jest on uznawany za sąd kontrolowany 414. Dlatego dla sądów w innych 
europejskich państwach członkowskich, których rządy sprzyjają integracji z UE, podążanie za 
przykładem TK lub nawet aprobujące cytowanie tego ostatniego może przynieść efekty przeciwne do 
zamierzonych. Niemniej jednak może on nadal stanowić przykład dla niektórych sądów, w 
szczególności w państwach członkowskich, w których rządy odnoszą się sceptycznie do integracji i 
współpracy z UE, takich jak Trybunał Konstytucyjny Węgier czy Sąd Konstytucyjny Rumunii. Z tego 
powodu wyrok nadal stanowi problematyczny precedens, nawet jeśli jego skutki dla porządku 
prawnego Unii jako całości są prawdopodobnie bardziej ograniczone niż skutki wyroku wydanego 
przez FTK w sprawie PSPP. 

  

                                                             
413 Petersen i Chatziathanasiou, powyżej, przypis 3. 
414 Zob. powyżej, przypis 399. Były prezes Federalnego Trybunału Konstytucyjnego Niemiec Andreas Voßkuhle w wywiadzie 

umieszczonym 13 maja 2020 r. w niemieckim tygodniku Die Zeit stwierdził, że TK „nie jest już poważnym sądem, jest 
marionetką”. Cyt. za Biernat, powyżej, przypis 397, s. 1113. Cały wywiad jest dostępny jako Giovanni di Lorenzo i Heinrich 
Wefing, „Erfolg ist eher kalt” [Sukces jest raczej zimny], Die Zeit, 13 maja 2020 r., pod adresem: 
https://www.zeit.de/2020/21/andreas-vosskuhle-ezb-anleihenkaeufe-corona-krise 

https://www.zeit.de/2020/21/andreas-vosskuhle-ezb-anleihenkaeufe-corona-krise
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7. ZALECENIA 

W odpowiedzi na wyrok TK mamy dwa zalecenia dla instytucji UE. W szczególności zalecamy, aby 
Komisja Europejska skorzystała ze środków przewidzianych w rozporządzeniu (UE, Euratom) 
2020/2092415. Rozporządzenie to umożliwia Komisji podejmowanie środków w celu ochrony budżetu 
Unii w przypadku naruszenia praworządności. Obejmuje to między innymi wstrzymanie zatwierdzenia 
płatności na rzecz Polski w ramach Europejskiego Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiększania 
Odporności416. Niedawno Trybunał Sprawiedliwości uznał, że rozporządzenie to nie narusza prawa 
pierwotnego UE417. Zgodnie z art. 3 lit. a) rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092 naruszenie 
praworządności obejmuje również „zagrożenie niezawisłości sądownictwa”. Jak podnosiliśmy w 
niniejszym opracowaniu, wyrok TK poważnie zagraża niezawisłości sądownictwa, przez brak wdrożenia 
precyzyjnie ukierunkowanych na ochronę niezależności sądów rozwiązań Trybunału Sprawiedliwości. 

Ponadto ograniczenie niezawisłości sędziowskiej ma duże znaczenie dla właściwego wykorzystania 
funduszy UE w Polsce. Wykorzystanie funduszy musi być kontrolowane przez niezależne instytucje. 
Jedną z głównych instytucji zapewniających właściwe wykorzystanie funduszy są sądy. Zostało to 
wyrażone w art. 4 ust. 2 lit. d) rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092, zgodnie z którym niezbędnym 
wymogiem należytego zarządzania finansami w ramach budżetu Unii jest skuteczna kontrola sądowa 
działań lub zaniechań organów wykonujących budżet Unii lub przeprowadzających kontrolę 
finansową. Jak widzieliśmy w powyższej analizie, reformy sądownictwa w Polsce doprowadziły do 
utworzenia Izby Dyscyplinarnej przy Sądzie Najwyższym, w której skład wchodzą sędziowie wybrani ze 
względu na ich polityczne zaangażowanie i którzy sprzyjają rządowi. Wywiera to znaczący efekt 
mrożący dla polskich sędziów orzekających w sprawach o znaczeniu politycznym. Dlatego też możliwe 
jest, że sędzia orzekający o należytym wykorzystaniu zasobów finansowych UE nie podejmowałby 
decyzji w sposób całkowicie niezależny. Ponadto polityczne zawłaszczenie samego Trybunału 

                                                             
415 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogólnego 

systemu warunkowości służącego ochronie budżetu Unii, Dz.U. L 433 I z 22.12.2020, s.1 [zwane dalej rozporządzeniem 
(UE, Euratom) 2020/2092]. 

416 Art. 8 rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021 r. ustanawiającego 
Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności (Dz.U. L 57 z 18.2.2021, s. 17). 

417 Sprawa C-157/21, Polska przeciwko Parlamentowi i Radzie, 16 luty 2022 r., EU:C:2022:98; sprawa C-156/21, Węgry 
przeciwko Parlamentowi i Radzie, 16 luty 2022 r., EU:C:2022:97. 

NAJWAŻNIEJSZE USTALENIA 

Zalecamy, aby Komisja Europejska skorzystała z mechanizmu warunkowości wprowadzonego 
rozporządzeniem (UE, Euratom) 2020/2092, zgodnie z którym UE może wstrzymać niektóre środki, 
które mają zostać wypłacone Polsce. Stwierdzamy, że wymogi rozporządzenia (UE, Euratom) 
2020/2092 zostały spełnione, ponieważ reformy sądownictwa w Polsce i wyrok TK zagrażają 
niezależności sądów, co jest istotnym elementem dla zapewnienia właściwego wykorzystania 
budżetu UE w Polsce. Ponadto twierdzimy również, że ostatnie wydarzenia na szczeblu krajowym i 
międzynarodowym nie przemawiają przeciwko korzystaniu z mechanizmu warunkowości. Co 
więcej, zalecamy instytucjom europejskim podjęcie kolejnego kroku w postępowaniu przeciwko 
Polsce na mocy art. 7 TUE. Na koniec zalecamy włączenie zasady pierwszeństwa do prawa 
pierwotnego UE przy okazji kolejnej rewizji traktatów UE. 
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Konstytucyjnego i KRS (odpowiedzialnej za nominowanie sędziów w celu obsadzenia wolnych 
stanowisk w sądownictwie) skutkuje tym, że względy polityczne odgrywają większą rolę w procedurze 
powoływania sędziów, a wreszcie w procesie wydawania orzeczeń. Zwiększa to prawdopodobieństwo 
powoływania sędziów przychylnych polityce polskiego rządu i mniej skłonnych do sprawowania 
skutecznej kontroli nad działaniami rządu w zakresie wykorzystania funduszy UE. W związku z 
powyższym przesłanki korzystania ze środków przewidzianych w rozporządzeniu (UE, Euratom) 
2020/2092 zostały spełnione. 

Zgodnie z art. 5 rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092 Komisja może podjąć szereg środków, w tym 
wstrzymać płatności i zobowiązania wobec Rzeczypospolitej Polskiej. Oczywiście to od uznania Komisji 
zależy dokładny wybór środków, które należy podjąć. Z prawnego punktu widzenia Komisja musi przy 
nakładaniu środków na mocy rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092 przestrzegać zasady 
proporcjonalności, tj. surowość środków musi zostać określona z uwzględnieniem wagi naruszenia 
niezależności sądownictwa w Polsce418. 

Można podnieść dwa zastrzeżenia dla zastosowania mechanizmu warunkowości wobec Polski. Po 
pierwsze, twierdzi się, że Polska nie powinna być karana w sytuacji, w której przyjęła ogromną liczbę 
uchodźców uciekających przed wojną w Ukrainie i udzieliła im schronienia. Z zadowoleniem 
przyjmujemy i pochwalamy ogromny wysiłek, jaki Polska podjęła w tym zakresie. Uważamy również, że 
Polska zasługuje na hojne wsparcie za jej wysiłki, by przyjąć ukraińskich uchodźców. Niemniej jednak 
uważamy, że te dwie kwestie powinny być rozpatrywane oddzielnie. Wysiłki Polski są wysoce godne 
pochwały i we wspólnym interesie europejskim, nie zaradzą one jednak erozji praworządności 
spowodowanej reformami sądownictwa, które były przedmiotem omawianych wyroków Trybunału 
Sprawiedliwości, ani kwestionowaniu nadrzędności prawa wspólnotowego przez TK. W związku z tym 
wszelkie środki finansowe przekazane Polsce powinny być ukierunkowane na konkretny cel radzenia 
sobie z przyjmowaniem uchodźców i zapewnieniem im schronienia. Nie wyklucza to jednak 
wstrzymania na podstawie rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092 wypłaty środków unijnych 
przeznaczonych na inne cele. 

Ponadto wszelkie wysiłki podejmowane przez Rzeczpospolitą Polską w celu zaradzenia tej sytuacji 
muszą być skuteczne i rzeczywiste. 3 lutego 2022 r. prezydent Duda przedłożył Parlamentowi wniosek 
ustawodawczy, zgodnie z którym Izba Dyscyplinarna powinna zostać zlikwidowana 419. Zamiast niej 
sprawy dyscyplinarne ma rozpoznawać 11 sędziów Sądu Najwyższego wybranych w drodze losowania. 
Reforma ta została uchwalona przez Sejm 26 maja 2022 r., ale musi jeszcze zostać zatwierdzona przez 
Senat, w którym jej losy nie są przesądzone. Chociaż wspomniane zmiany nieznacznie poprawiłyby 
sytuację, podstawowe braki reformy sądownictwa pozostałyby niezmienione. Także nowa izba 
rozpatrująca sprawy dyscyplinarne prawdopodobnie nadal będzie miała znaczący efekt mrożący dla 
polskich sędziów. Co więcej, zagrożenie spowodowane przez polskie reformy sądownictwa dla 
niezawisłości sędziów jest znacznie głębsze niż powołanie Izby Dyscyplinarnej, nawet jeśli ta ostatnia 
jest ich najbardziej wyrazistym przejawem. Na przykład w sprawie A.B. i inni Trybunał Sprawiedliwości 
argumentował, że brak procedury odwoławczej w odniesieniu do powoływania sędziów przez KRS 
również narusza art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE420. Innym problemem jest polityczne zawłaszczenie 
Trybunału Konstytucyjnego, częściowo przez nielegalne nominacje. Wreszcie orzecznictwo polskiego 
Trybunału Konstytucyjnego, w tym odmowa przyznania pierwszeństwa prawu UE prowadząca na 

                                                             
418 Art. 5 ust. 3 rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092. 
419 Prezydencki projekt zmiany ustawy o Sądzie Najwyższym, 2022 r., dostępny pod adresem:  

https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2022/2/4/6a67f1a18e270be295f6988e806f1cd2/inicjatywa%20Prezyde
nta%20ustawa%20o%20zmianie%20ustawy%20o%20SN.PDF. 

420 Sprawa C-824/18, A.B i inni, powyżej, przypis 9. 

https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2022/2/4/6a67f1a18e270be295f6988e806f1cd2/inicjatywa%20Prezydenta%20ustawa%20o%20zmianie%20ustawy%20o%20SN.PDF
https://www.prezydent.pl/storage/file/core_files/2022/2/4/6a67f1a18e270be295f6988e806f1cd2/inicjatywa%20Prezydenta%20ustawa%20o%20zmianie%20ustawy%20o%20SN.PDF
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pewno do zakazu wszczynania przez polskie sądy postępowania prejudycjalnego, narusza prawo UE. 
Wszystko wskazuje na to, że o ile na rząd nie zostanie wywarta znaczna presja, TK nie złagodzi swojego 
stanowiska w dającej się przewidzieć przyszłości. Znalazło to dobitny wyraz w niedawnym wyroku w 
sprawie K 7/21, w którym stwierdzono, że art. 6 EKPC jest niezgodny z Konstytucją RP421. 

Z pewnością trudno jest ocenić projekt aktu prawnego, który jeszcze nie stał się prawem. Ważne jest 
jednak, aby wziąć pod uwagę, w jakim stopniu przepisy, po ich wprowadzeniu, rzeczywiście usuną 
stwierdzone braki. Ponadto odmowa wypłacenia Polsce środków unijnych nie jest propozycją typu 
„wszystko albo nic”. Zamiast tego art. 5 ust. 3 rozporządzenia (UE, Euratom) 2020/2092 wymaga 
przeprowadzenia oceny proporcjonalności przed nałożeniem środków na podstawie rozporządzenia. 
W związku z tym Komisja ma możliwość dostosowania swoich środków, tj. wstrzymania tylko części 
funduszy, adekwatnie do działań Polski częściowo usuwających stwierdzone niedociągnięcia w 
systemie wymiaru sprawiedliwości. 

Drugie zalecenie dotyczy ram praworządności na mocy art. 7 TUE. Zalecamy Radzie poczynienie 
kolejnego kroku przeciwko Polsce w postępowaniu na mocy art. 7 TUE, które zostało wszczęte przez 
Komisję Europejską w grudniu 2017 r. i poparte przez Parlament Europejski w marcu 2018 r.422 W naszej 
opinii Rada powinna stwierdzić, że istnieje wyraźne ryzyko poważnego naruszenia wartości, o których 
mowa w art. 2 TUE. Jak przedstawiono powyżej, wyrok TK umożliwia i wspiera reformy sądownictwa, 
które poważnie zagrażają niezależności sądów w Polsce, a tym samym naruszają zasadę 
praworządności zapisaną w art. 2 TUE. 

Na koniec w pełni popieramy niedawne zalecenie prof. Zillera, aby w przypadku zmiany traktatów UE 
wyraźnie w nich skodyfikować zasadę pierwszeństwa prawa wspólnotowego 423. Mimo że nie 
zmieniłoby to sytuacji prawnej – nadrzędność jest już częścią porządku prawnego UE – zasada ta 
stałaby się bardziej jasna i tym samym jeszcze bardziej uwidoczniono by jej naruszenia. 

  

                                                             
421 TK, sprawa K 7/21, 10 marca 2022 r., dostępny pod adresem: https://trybunal.gov.pl/postepowanie -i -

orzeczenia/wyroki/art/11820-dokonywanie-na-podstawie-art-6-ust-1-zd-1-ekpcz-przez-sady-krajowe-lub-
miedzynarodowe-oceny-zgodnosci-z-konstytucj a-i-ekpcz -ust aw-dotyczacych-ustroju-sadownictwa-wlasciwosci-sadow-
oraz-ustawy-dotyczacej-krajowej-rady-sadownictwa. 

422 Zob. wniosek dotyczący decyzji Rady w sprawie stwierdzenia wyraźnego ryzyka poważnego naruszenia przez 
Rzeczpospolitą Polską zasady praworządności, COM(2017)0835 final, 2017/0360 (NLE); zalecenie Komisji (UE) 2018/103 z 
dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie praworządności w Polsce uzupełniające zalecenia Komisji (UE) 2016/1374, (UE) 2017/146 
i (UE) 2017/1520, Dz.U. L 17 z 23.1.2018, s. 50; rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 1 marca 2018 r. w sprawie decyzji 
Komisji o zastosowaniu art. 7 ust. 1 TUE w związku z sytuacją w Polsce, 2018/2541(RSP). 

423 Jacques Ziller, „La primauté du droit de l’Union européenne” [Pierwszeństwo prawa Unii Europejskiej], komisja JURI 
(2022 r.), s. 39, dostępny pod adresem: 
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/732474/IPOL_STU(2022)732474_FR.pdf 

https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/art/11820-dokonywanie-na-podstawie-art-6-ust-1-zd-1-ekpcz-przez-sady-krajowe-lub-miedzynarodowe-oceny-zgodnosci-z-konstytucja-i-ekpcz-ustaw-dotyczacych-ustroju-sadownictwa-wlasciwosci-sadow-oraz-ustawy-dotyczacej-krajowej-rady-sadownictwa
https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/art/11820-dokonywanie-na-podstawie-art-6-ust-1-zd-1-ekpcz-przez-sady-krajowe-lub-miedzynarodowe-oceny-zgodnosci-z-konstytucja-i-ekpcz-ustaw-dotyczacych-ustroju-sadownictwa-wlasciwosci-sadow-oraz-ustawy-dotyczacej-krajowej-rady-sadownictwa
https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/art/11820-dokonywanie-na-podstawie-art-6-ust-1-zd-1-ekpcz-przez-sady-krajowe-lub-miedzynarodowe-oceny-zgodnosci-z-konstytucja-i-ekpcz-ustaw-dotyczacych-ustroju-sadownictwa-wlasciwosci-sadow-oraz-ustawy-dotyczacej-krajowej-rady-sadownictwa
https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/wyroki/art/11820-dokonywanie-na-podstawie-art-6-ust-1-zd-1-ekpcz-przez-sady-krajowe-lub-miedzynarodowe-oceny-zgodnosci-z-konstytucja-i-ekpcz-ustaw-dotyczacych-ustroju-sadownictwa-wlasciwosci-sadow-oraz-ustawy-dotyczacej-krajowej-rady-sadownictwa
https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?lang=en&reference=2018/2541(RSP)
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2022/732474/IPOL_STU(2022)732474_FR.pdf
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Niniejszą analizę przeprowadzono na zlecenie Departamentu Tematycznego ds. Praw 
Obywatelskich i Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego na wniosek Komisji Wolności 
Obywatelskich, Sprawiedliwości i Spraw Wewnętrznych. Przeanalizowano w niej wpływ wyroku 
polskiego Trybunału Konstytucyjnego na stosunki prawne między Polską a UE, porównano go z 
orzecznictwem najwyższych organów sądowych w innych państwach członkowskich oraz 
przedstawiono zalecenia strategiczne dotyczące dalszego postępowania z tym wyrokiem. 
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