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UZASADNIENIE — STRESZCZENIE FAKTOW | USTALENIA

1. Wprowadzenie

8 wrzesnia 2022 r. sprawozdawcom powierzono zadanie przygotowania sprawozdania na
temat wdrazania zasady pierwszenstwa prawa UE w ramach procedury wspolnych posiedzen
komisji zgodnie z art. 58 Regulaminu. Od czasu wyznaczenia sprawozdawcy zgromadzili
informacje na ten temat na rézne sposoby, w tym:

— 15 grudnia 2022 r. wzi¢li udzialt w wyjezdzie do Karlsruhe (Niemcy) w celu
przeprowadzenia wymiany pogladéw z czterema sedziami z drugiego senatu
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec. Celem wyjazdu byto omowienie
tego, jak instytucja ta interpretuje doktryne Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE) w odniesieniu do pierwszenstwa prawa Unii, w szczegdlnosci w
nastepstwie wyroku TSUE z 5 maja 2020 r. dotyczacego programu zakupu aktywow
sektora publicznego na rynkach wtérnych, oraz jak postrzega zwigzek miedzy
europejskim a krajowym porzadkiem prawnym.

— W dniach 22-23 maja 2023 r. sprawozdawcy udali si¢ w podrdz informacyjna do Brna
(Republika Czeska), aby spotkac si¢ z sedziami krajowego trybunatu konstytucyjnego
1 naukowcami i wystuchac¢ ich opinii na temat zwigzku miedzy europejskim a
krajowym porzadkiem prawnym oraz skutkow orzeczenia czeskiego Trybunatu
Konstytucyjnego w nastgpstwie wyroku TSUE w sprawie C-399/09, Landtova, dla
rozwoju europejskiej integracji prawnej.

— 28 czerwca 2023 r. wzi¢li udziat w warsztatach po§wigconych pierwszenstwu prawa
UE zorganizowanych przez Departament Tematyczny, podczas ktorych mozna byto
wystuchaé prezentacji dwoch ekspertow, a nastepnie odbyla si¢ sesja pytan i
odpowiedzi.

Niniejsze sprawozdanie z wdrazania i zwigzane z nim dzialania sg nastepstwem szeregu
wczesniejszych wydarzen i debat na temat pierwszenstwa prawa UE, ktére odbyly si¢ w
Parlamencie Europejskim na przestrzeni lat i ktore wskazuja na znaczenie, jakie Parlament
przywiazuje do przestrzegania tej zasady i monitorowania jej przestrzegania.

Przeprowadzone w ten sposob badania doprowadzity do nastgpujacych rozwazan, ktore
stanowig podstawe wnioskow i zalecen zawartych w projekcie sprawozdania z wdrazania
przedstawionym przez sprawozdawcow.

2. Zasada pierwszenstwa prawa UE

a) Orzecznictwo TSUE

Pierwszenstwo jest nadrzedng zasada prawa UE, ktora z biegiem lat wyklarowata si¢ w
orzecznictwie TSUE. Podstawg opracowania zasady pierwszenstwa byta decyzja w sprawie

Costa przeciwko E.N.E.L. z 1964 r., w ktorej po raz pierwszy w sposob dorozumiany
odniesiono si¢ do pierwszenstwa prawa UE!. Trybunat orzekl, ze wlgczenie prawa UE do

I TSUE, wyrok z 15 lipca 1964 r., Costa przeciwko E.N.E.L., sprawa 6/64.
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prawa krajowego, a bardziej ogdlnie postanowienia i duch Traktatu uniemozliwiajg panstwom
cztonkowskim przyznanie pierwszenstwa srodkom jednostronnym i pdzniejszym przed
systemem prawnym przyjetym przez nie na zasadzie wzajemnos$ci. Zwraca rOwniez uwage, ze
moc wigzaca prawa UE nie moze r6zni¢ si¢ w poszczegolnych panstwach cztonkowskich,
gdyz zagrozitoby to celom Traktatu i prowadzito do dyskryminacji obywateli panstw
cztonkowskich.

Uzasadnienie zasady pierwszenstwa przez TSUE opiera si¢ zatem zasadniczo na potrzebie
skutecznego 1 jednolitego stosowania prawa UE, co stanowi podstawe rowno$ci obywateli w
swietle prawa. Z kolei skuteczno$¢ 1 jednolito$¢ stosowania prawa UE, bez ktorych system
przewidziany w Traktacie — z instytucjami uprawnionymi do przyjmowania aktow — nie moze
funkcjonowac¢, mozna zagwarantowac jedynie wowczas, gdy prawo to ma pierwszenstwo
przed prawem krajowym.

W decyzji w sprawie Costa przeciwko E.N.E.L. TSUE orzekt, ze prawo wynikajace z
Traktatu bedacego niezaleznym Zrddltem prawa nie moze, ze wzgledu na swoj szczeg6lny 1
oryginalny charakter, zosta¢ uchylone przez krajowe przepisy prawne, bez wzgledu na to, jak
przepisy te sformutowano, bez pozbawienia go charakteru prawa UE 1 bez podwazania
podstawy prawnej samej Unii. Juz z tego wezesnego wyroku wynika wiec, ze zasada
pierwszenstwa obejmuje kazdy rodzaj prawa krajowego, a zatem TSUE od poczatku
wskazuje na bezwzgledny charakter pierwszenstwa. W p6zniejszych wyrokach Trybunat
wyjasnil, ze prawo UE ma pierwszenstwo przed konstytucjami panstw cztonkowskich?.
Sprecyzowat tez, ze sprzeczny przepis prawa krajowego moze mie¢ charakter ustawodawczy
lub administracyjny, a wigc obejmuje nie tylko ogolne i abstrakcyjne przepisy, ale rowniez
konkretne indywidualne decyzje administracyjne’. W innej sprawie Trybunat wskazat, ze
kazdy przepis prawa krajowego, zarowno poprzedzajacy przepis UE, jak 1 pozniejszy od
niego, podlega zasadzie pierwszenstwa*. W zwigzku z tym obejmuje ona cate prawo panstw
cztonkowskich, niezaleznie od wagi przepisu lub momentu jego przyjecia.

Pojecie pierwszenstwa nie oznacza, ze miedzy prawem UE a prawem krajowym istnieje
hierarchia. Oznacza ono natomiast, ze w przypadku konfliktu panstwa cztonkowskie maja
obowigzek niestosowania prawa krajowego sprzecznego z prawem UE?. Jezeli spetnione sg
warunki bezposredniego stosowania, organy krajowe sa zobowigzane zastosowac przepis
prawa UES. W przeciwnym razie organy krajowe maja obowigzek dokonania wyktadni prawa
krajowego zgodnie z prawem UE’.

b) Prawo pierwotne

Pomimo tego wieloletniego i utrwalonego orzecznictwa pierwszenstwo prawa UE nie jest
zapisane w Traktatach. Kodyfikacje¢ tej zasady przewidziano w traktacie konstytucyjnym,
ktorego art. [-6 stanowil, Ze konstytucja i prawo przyjete przez instytucje Unii przy
wykonywaniu powierzonych jej kompetencji maja pierwszenstwo przed prawem panstw
cztonkowskich. Po rezygnacji z konstytucji klauzuli tej nie wiaczono do Traktatu z Lizbony.
W zamian deklaracje¢ nr 17 odnoszaca si¢ do pierwszenstwa zataczono do aktu koncowego

2 TSUE, wyrok z 17 grudnia 1970 r., Internationale Handelsgesellschaft, sprawa 11/70.
3 TSUE, wyrok z 29 kwietnia 1999 r., Ciola, sprawa C-224/97.

4 TSUE, wyrok z 9 marca 1978 r., Simmenthal II, sprawa 106/77.

> TSUE, wyrok z 9 marca 1978 r., Simmenthal II, sprawa 106/77.

¢ TSUE, wyrok z 5 lutego 1963 r., van Gend en Loos, sprawa 26/62.

7 TSUE, wyrok z 10 kwietnia 1984 r., von Colson, sprawa 14/83.
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konferencji migdzyrzadowej, ktora przyjela Traktat z Lizbony. W deklaracji tej konferencja
przypomina, ze zgodnie z ustalonym orzecznictwem TSUE Traktaty 1 prawo przyjete przez
Uni¢ na podstawie Traktatow majg pierwszenstwo przed prawem panstw cztonkowskich na
warunkach ustanowionych przez wspomniane orzecznictwo. Takie deklaracje przyjete przez
mig¢dzyrzadowa konferencje¢ zmieniajaca Traktaty nie maja jednak mocy prawnej Traktatow i
Protokolow. Niemniej przez ratyfikacje Traktatu z Lizbony 1 deklaracji nr 17 panstwa
cztonkowskie w sposdb dorozumiany zaakceptowaty zasade pierwszenstwa. Ponadto panstwa
cztonkowskie nigdy nie korzystaty ze zmian Traktatow, aby ograniczy¢ pierwszenstwo prawa
UE.

Podczas dyskusji o adekwatnos$ci kodyfikacji zasady pierwszenstwa prawa UE podnosi si¢
watpliwosci co do skutecznosci takiej kodyfikacji, poniewaz nie rozwigzataby ona jednego z
kluczowych probleméw lezacych u podstaw wyzwan zwigzanych z tg zasada, czyli kwestii,
komu przystuguja ostateczne uprawnienia do decydowania o tym, co wchodzi, a co nie
wchodzi w zakres kompetencji UE. Sprawozdawcy uwazajg jednak, Zze aby zagwarantowac
poszanowanie zasady pierwszenstwa prawa UE, nalezy zmieni¢ jej status prawny.
Kodyfikacja tej zasady w prawie pierwotnym mogtaby przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia
zwigzku migdzy europejskim a krajowym porzadkiem prawnym oraz do ztagodzenia
konfliktow.

3. Kwestionowanie zasady pierwszenstwa prawa UE

Poniewaz zasadg¢ pierwszenstwa nalezy stosowac na szczeblu krajowym, istotne jest, aby
organy 1 sady krajowe przestrzegaty zasady pierwszenstwa prawa UE. Biorgc pod uwagg jej
znaczenie dla funkcjonowania Unii, ta podstawowa zasada jest powszechnie akceptowana w
panstwach cztonkowskich, a krajowe trybunaly konstytucyjne zasadniczo przyjety zasade
pierwszenstwa prawa UE w praktyce i uznaty, ze konflikty sa wyjatkowe i mato
prawdopodobne. Wyraznie stwierdzito to kilka krajowych trybunatow konstytucyjnych.
Wigkszo$¢ krajowych trybunatow konstytucyjnych za podstawe pierwszenstwa prawa UE
uwaza jednak swojg konstytucje¢, a nie samo prawo UE. Te trybunaty krajowe opierajg si¢
réwniez na krajowych porzadkach konstytucyjnych, aby wyznaczy¢ pewne granice
stosowania prawa UE, 1 uwazaja, ze ostatecznie to im przystuguja uprawnienia kontrolne w
odniesieniu do $rodkoéw przyjetych na podstawie prawa UE.

Ograniczenia te dotycza ochrony praw podstawowych, poszanowania kompetencji UE i
zachowania krajowej tozsamosci konstytucyjnej. W szczegolnos$ci trybunaty konstytucyjne w
Niemczech 1 we Wloszech wyznaczyly takie granice juz w latach 70. XX wieku. Podobne
orzecznictwo wypracowano rowniez w innych panstwach cztonkowskich. W ostatnich latach
niektore krajowe trybunaty konstytucyjne powazniej zakwestionowaty jednak pierwszenstwo
prawa UE. Sady najwyzsze w Niemczech, Danii, na Wegrzech, w Polsce i Rumunii otwarcie
sprzeciwily si¢ TSUE, wyraznie odmawiajac wykonania jego orzeczen.

Nalezy zauwazy¢, ze wyroki krajowych trybunatéw konstytucyjnych, w ktorych
zakwestionowano zasade pierwszenstwa prawa UE, roznig si¢ pod wzgledem kontekstu
konstytucyjnego, logiki i uzasadnienia, a takze praktycznych konsekwencji, jakie wywieraja
w zwigzku z kwestionowaniem unijnego porzadku prawnego. Wszystkie te wyroki budza
jednak obawy co do jednosci prawa UE i autorytetu TSUE. W sprawozdaniu na temat
praworzadnos$ci z 2022 r. Komisja podkreslita réwniez, ze niektore orzeczenia krajowych
trybunalow konstytucyjnych wzbudzily obawy co do pierwszenstwa prawa UE. W niektorych
przypadkach Komisja wszczeta postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
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cztonkowskiego?, podczas gdy w innych nie wszczela takiego postgpowania — przeciwko
Republice Czeskiej w sprawie Landtova czy przeciwko Danii w sprawie Ajos — lub zamkneta
je, poniewaz byta usatysfakcjonowana wyjasnieniami rzadu — przeciwko Niemcom w sprawie
programu zakupu aktywow sektora publicznego na rynkach wtornych. Biorgc jednak pod
uwage ogolng liczbe odestan prejudycjalnych do TSUE, zarejestrowano bardzo niewiele
konfliktow z krajowymi trybunatami konstytucyjnymi.

4. Postepowanie prejudycjalne jako dialog

Zgodnie z art. 19 ust. 3 lit. b) TUE 1 art. 267 akapit pierwszy TFUE TSUE wydaje orzeczenia
w trybie prejudycjalnym dotyczace wyktadni Traktatow oraz wazno$ci i wyktadni prawa
wtornego Unii, przy czym ma w tej kwestii wytaczng kompetencje. Zgodnie z art. 267 akapit
trzeci TFUE sady krajowe ostatniej instancji sa zobowigzane do uruchomienia procedury
odestania prejudycjalnego, jezeli takie pytanie zostanie podniesione.

Procedura odestania prejudycjalnego umozliwia konstruktywne rozwigzywanie konfliktow
mig¢dzy sadami najwyzszymi. W sprawie Taricco’ TSUE wykazat gotowo$¢ do zmiany
uzasadnienia w drugim orzeczeniu w trybie prejudycjalnym, o ktore zwrdcit si¢ ten sam
krajowy trybunat konstytucyjny, ktory wystapit z pierwszym wnioskiem o wydanie
orzeczenia w trybie prejudycjalnym. W zwigzku z tym sprawe te uznaje si¢ za przyktad
skutecznego dialogu, w wyniku ktorego sady najwyzsze osiagnety porozumienie. W tym
sensie konflikty konstytucyjne moga czasami by¢ korzystne dla rozwoju porzadku prawnego
UE. Wspotpraca migdzy sadami najwyzszymi stanowi rowniez okazj¢ do opracowania
wspolnych zasad konstytucyjnych w oparciu o krajowe zasady konstytucyjne. Aby okresli¢
wspolng plaszczyzne, byloby niezwykle przydatne, gdyby sedziowie sadow najwyzszych
regularnie angazowali si¢ w nieformalny dialog, wykorzystujac wszelkie mozliwe srodki,
takie jak konferencje, sieci kontaktow lub wizyty.

5. Whnioski

W $wietle powyzszych rozwazan sprawozdawcy uwazaja, ze w sprawozdaniu z wdrazania
nalezy zwrdci¢ uwage w szczegolnosci na nastepujgce wnioski:

— TSUE, jako jedyny organ wtasciwy do dokonywania ostatecznej wyktadni prawa UE,
okresla zakres zasady pierwszenstwa;

— zasada pierwszenstwa jest zawsze wigzaca dla wszystkich organdéw panstw
cztonkowskich, a moc wigzaca prawa UE nie moze rézni¢ si¢ w poszczegolnych
panstwach cztonkowskich;

— chociaz w zdecydowanej wigkszosci sady panstw cztonkowskich przestrzegaja zasady
pierwszenstwa prawa UE, sady krajowe w réznych przypadkach odmowity
zastosowania si¢ do wyrokow TSUE;

8 Zgodnie z art. 258 TFUE Komisja ma mozliwos$¢ wszczecia przed TSUE postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego przeciwko panstwu cztonkowskiemu, ktore uchybito zobowigzaniom
wynikajacym z zasady pierwszenstwa.

® TSUE, wyrok z 5 grudnia 2017 r., Taricco, sprawa C-42/17.
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— nalezy utrzymac¢ skutecznos¢ 1 jednolitos¢ prawa UE oraz autorytet TSUE;

— Komisja powinna uwaznie obserwowacé orzeczenia sagdow krajowych w odniesieniu
do pierwszenstwa prawa UE 1 wszczynac postgpowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego na mocy art. 258 TFUE w odpowiedzi na
wyroki krajowych trybunatéw konstytucyjnych kwestionujace t¢ zasadg;

— zasade pierwszenstwa prawa UE nalezy zapisa¢ w Traktatach.
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PROJEKT REZOLUCJI PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

w sprawie wdrazania zasady pierwszenstwa prawa UE
(2022/2143(IND))

Parlament Europejski,
— uwzgledniajac art. 1, 2, 4 1 19 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE),

— uwzgledniajac art. 258, 267 1 344 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE),

—  uwzgledniajac podpisang 13 grudnia 2007 r. deklaracje nr 17 odnoszaca si¢ do
pierwszenstwa zalgczong do aktu koncowego konferencji miedzyrzadowe;j, ktora
przyjeta Traktat z Lizbony!,

- uwzgledniajac orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE),
gledniajg ry P pejskic)

— uwzgledniajac swoja rezolucje z 21 pazdziernika 2021 r. w sprawie kryzysu
praworzadno$ci w Polsce i nadrzgdnosci prawa UE!!,

— uwzgledniajac swoja rezolucje z 19 maja 2022 r. w sprawie sprawozdania Komisji na
temat praworzgdnosci z 2021 r.12,

— uwzgledniajac badanie z lipca 2022 r. pt. ,,The primacy of European Union law”
[Pierwszenstwo prawa Unii Europejskiej], zlecone przez Komisj¢ Prawng 1
opublikowane przez Dyrekcje Generalng ds. Polityki Wewnetrznej Unii Europejskiej'?,

— uwzgledniajac badanie z 27 kwietnia 2021 r. pt. ,,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” [Kres pierwszenstwa? Skutki prawne wyroku Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego z 5 maja 2020 r. dla nadrz¢dnos$ci prawa UE] zlecone przez
Komisje Spraw Konstytucyjnych i opublikowane przez Dyrekcje Generalng ds. Polityki
Wewnetrznej Unii Europejskiej',

— uwzgledniajgc art. 54 Regulaminu oraz art. 1 ust. 1 lit. ) decyzji Konferencji

10Dz.U. C20227.6.2016, s. 344.

1 Dz.U. C 184 25.5.2022, s. 154.

2Dz.U.C479 2 16.12.2022, s. 18.

13 Badanie pt. ,,The primacy of European Union law” [Pierwszenstwo prawa Unii Europejskiej], Parlament
Europejski, Dyrekcja Generalna ds. Polityki Wewnetrznej Unii Europejskiej, Departament Tematyczny C
ds. Praw Obywatelskich i Spraw Konstytucyjnych, lipiec 2022 r.

14 Badanie pt. ,,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” [Kres pierwszenstwa? Skutki prawne wyroku Federalnego Trybunatu
Konstytucyjnego z 5 maja 2020 r. dla nadrz¢dnos$ci prawa UE] , Parlament Europejski, Dyrekcja Generalna ds.
Polityki Wewnetrznej Unii Europejskiej, Departament Tematyczny C ds. Praw Obywatelskich i Spraw
Konstytucyjnych, 27 kwietnia 2021 r.
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Przewodniczacych z 12 grudnia 2002 r. dotyczacej procedury udzielania zgody na
sporzadzanie sprawozdan z wlasnej inicjatywy oraz zatacznik 3 do tej decyz;i,

uwzgledniajac wspdlne obrady Komisji Prawnej i Komisji Spraw Konstytucyjnych
zgodnie z art. 58 Regulaminu,

uwzgledniajac sprawozdanie Komisji Prawnej i Komisji Spraw Konstytucyjnych (A9-
0341/2023),

majac na uwadze, ze zgodnie z art. 2 TUE UE opiera si¢ na warto$ciach wspolnych dla
panstw czlonkowskich, takich jak poszanowanie godnosci osoby ludzkiej, wolnos¢,
demokracja, rownos¢, praworzadnos$¢ oraz poszanowanie praw cztowieka, w tym praw
0s0b nalezacych do mniejszosci; majac na uwadze, ze poszanowanie tych wartosci jest
warunkiem wstepnym przystapienia do Unii i obowigzkiem panstw czlonkowskich;
majac na uwadze, ze poszanowanie prawa UE wigze si¢ z przestrzeganiem prawa
pierwotnego i wtdrnego UE, a tym samym z przestrzeganiem podstawowej zasady
pierwszenstwa prawa UE; majac na uwadze, ze zgodnie z art. 4 ust. 3 akapit drugi TUE
panstwa czlonkowskie muszg podja¢ wszelkie srodki ogolne lub szczegdlne wiasciwe,
aby zapewni¢ wykonanie zobowigzan, ktore wynikajg z Traktatow lub aktow instytucji
Unii;

majac na uwadze, ze jako wspolnota oparta na zasadzie praworzadnosci UE jest
uzalezniona od skutecznego i jednolitego stosowania swojego prawa przez TSUE i sady
panstw cztonkowskich; majgc na uwadze, ze takg skutecznos$¢ 1 jednolito§¢ mozna
zapewni¢ tylko wtedy, gdy prawo UE ma pierwszenstwo nad sprzecznym z nim
prawem krajowym w obszarach, w ktorych prawo UE ma zastosowanie; majac na
uwadze, ze zasada pierwszenstwa stanowi zatem jeden z filaréw porzadku prawnego
UE, ktory ma zasadnicze znaczenie dla funkcjonowania Unii;

majac na uwadze, ze zasada pierwszenstwa prawa UE jest nie tylko doktryng prawna,
ale takze odzwierciedleniem integracji politycznej i gospodarczej UE; majac na uwadze,
ze w tym samym duchu zasada pierwszenstwa jest centralnym elementem tworzenia
,coraz §cislejszego zwigzku migdzy narodami Europy”, jak przewidziano w Traktatach;
majac na uwadze, ze pierwszenstwo prawa UE jest tez nierozerwalnie zwigzane z
zasadg rownos$ci wobec prawa, poniewaz gwarantuje wszystkim obywatelom UE rowna
ochrong praw wynikajacych z prawa UE;

majac na uwadze, ze zasada pierwszenstwa nie jest wyraznie zapisana w Traktatach,
lecz wyklarowata si¢ na przestrzeni dziesiecioleci w orzecznictwie TSUE; majac na
uwadze, ze w deklaracji nr 17 odnoszacej si¢ do pierwszenstwa zalgczonej do Traktatu z
Lizbony przypomniano, ze zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu
Sprawiedliwosci UE Traktaty 1 prawo przyjete przez Uni¢ na podstawie Traktatoéw majg
pierwszenstwo przed prawem panstw cztonkowskich na warunkach ustanowionych
przez wspomniane orzecznictwo;

majac na uwadze, ze w przelomowym wyroku w sprawie C-6/64 (Costa przeciwko
E.N.E.L.) z 15 lipca 1964 r.!> TSUE wielokrotnie potwierdzat, ze prawo UE ma
pierwszenstwo przed prawem panstw cztonkowskich niezaleznie od rangi
ustawodawstwa krajowego lub czasu jego przyjecia; majac na uwadze, ze zgodnie z

15 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z 15 lipca 1964 r., Costa przeciwko E.N.E.L., C-6/64, ECLI:EU:C:1964:66.
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utrwalonym orzecznictwem TSUE zasada pierwszenstwa prawa UE ma zatem
zastosowanie do wszelkich przepisow prawa krajowego, w tym przepisOw o charakterze
konstytucyjnym; majac na uwadze, Ze na mocy tego samego orzecznictwa zasada ta ma
roOwniez zastosowanie do umow migdzynarodowych zawartych przez panstwa
cztonkowskie, jezeli umowy te wchodza w zakres kompetencji UE;

F.  majac na uwadze, ze porzadek prawny UE jest zakorzeniony w traktatach prawa
mig¢dzynarodowego publicznego, ktore zatwierdza si¢ za pomoca krajowych aktow
ratyfikacji; majac na uwadze, Ze na terytorium panstw czlonkowskich maja
zastosowanie zarowno porzadek prawny UE, jak i porzadek prawny danego panstwa
cztonkowskiego; majac na uwadze, ze w przypadku sprzecznos$ci miedzy przepisami
prawa UE a przepisami prawa krajowego niezbedna jest norma kolizyjna; majac na
uwadze, ze zasada pierwszenstwa jest takg normg kolizyjna;

G. majac na uwadze, Ze zasada pierwszenstwa nie oznacza hierarchii mi¢dzy porzadkami
prawnymi UE 1 panstw cztonkowskich, lecz wymaga, by w przypadku sprzecznosci
miedzy przepisami prawa Unii a przepisami prawa krajowego organy i sady krajowe
odstapity od stosowania lub egzekwowania tych przepisow krajowych oraz by
interpretowaty przepisy krajowe zgodnie z prawem UE; majac ponadto na uwadze, ze
wynika to z zasady, zgodnie z ktdrg nalezy odstgpi¢ od stosowania sprzecznych
przepiséw krajowych, uchyli¢ je lub zmieni¢, tak aby zapewni¢ petng zgodno$¢ prawa
krajowego z prawem UE;

H. majac na uwadze, ze ciagly dialog migdzy TSUE a krajowymi trybunatami
konstytucyjnymi 1 sagdami najwyzszymi w sprawie interpretacji tej zasady wynika z
réznego rozumienia zakresu kompetencji UE i krajowych porzadkdéw prawnych, na
przyktad w odniesieniu do podziatu kompetencji miedzy nimi oraz tego, kto ma
ostateczne uprawnienie do okreslenia, czy sprawa wchodzi w zakres uprawnien
przyznanych UE przez panstwa czlonkowskie;

L. majac na uwadze, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 TUE Unia Europejska szanuje tozsamos¢
narodowg panstw cztonkowskich, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi
strukturami politycznymi 1 konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu
regionalnego 1 lokalnego; majac na uwadze, ze relacja miedzy porzadkiem prawnym UE
a krajowymi porzadkami prawnymi opiera si¢ na zasadzie przyznania kompetencji
zapisanej w art. 4 ust. | TUE; majac na uwadze, ze zasada pierwszenstwa prawa UE ma
zastosowanie wylacznie w zakresie prawa UE;

J.  majac na uwadze, ze orzecznictwo ustanawiajace zasad¢ pierwszenstwa prawa UE
spotkato si¢ z szeroka akceptacja panstw cztonkowskich; majac na uwadze, ze niektore
krajowe trybunaty konstytucyjne 1 sady najwyzsze stwierdzity jednak, ze zasada
pierwszenstwa podlega pewnym ograniczeniom, ktore dotycza glownie poszanowania
kompetencji UE, krajowej tozsamosci konstytucyjnej i poziomu ochrony praw
podstawowych; majac na uwadze, ze takie interpretacje krajowych trybunatow
konstytucyjnych lub sagdow najwyzszych mozna uznac za zastrzezenia co do zasady
pierwszenstwa; majac na uwadze, ze jeden krajowy trybunal konstytucyjny wyraznie
zakwestionowat zasade pierwszenstwa prawa UE przed krajowym prawem
konstytucyjnym; majac na uwadze, ze kilka innych trybunatéw konstytucyjnych lub
sadéw najwyzszych w sposéb dorozumiany zakwestionowalo t¢ zasade;
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K.  majac na uwadze, ze zar6wno TSUE, jak i krajowe trybunaty konstytucyjne lub sady
najwyzsze maja prawo do odegrania roli, jesli chodzi o okreslanie zakresu
odpowiednich porzadkéw prawnych; majac na uwadze, ze sady krajowe i TSUE moga,
w ramach procedury odestania prejudycjalnego, nawigza¢ konstruktywny dialog w
sprawie sprzeczno$ci miedzy krajowym porzadkiem prawnym a porzadkiem prawnym
UE;

L.  majac na uwadze, ze zgodnie z art. 267 akapit pierwszy TFUE TSUE jest wlasciwy do
orzekania w trybie prejudycjalnym w przedmiocie wszystkich pytan dotyczacych
wyktadni Traktatow oraz waznos$ci i wykladni aktow instytucji, organow lub jednostek
organizacyjnych UE; majac na uwadze, ze TSUE ma zatem wylaczng kompetencje do
dokonywania ostatecznej wyktadni prawa UE;

M. majac na uwadze, ze zgodnie z art. 267 akapit trzeci TFUE sady krajowe ostatniej
instancji maja obowiazek uruchomi¢ procedure odestania prejudycjalnego, jezeli takie
pytanie zostanie podniesione; majac na uwadze, ze sagdy krajowe ostatniej instancji
mogg zwrdci¢ si¢ do TSUE z dodatkowymi pytaniami prejudycjalnymi, jezeli sad
krajowy nie jest w stanie rozstrzygna¢ danej sprawy na podstawie poprzedniej
odpowiedzi; majac na uwadze, ze zgodnie z artykutem 344 TFUE panstwa
cztonkowskie zobowigzujg si¢ nie poddawac sporow dotyczacych wyktadni lub
stosowania Traktatow procedurze rozstrzygania innej niz te przewidziane w Traktatach;

N.  majac na uwadze, ze zgodnie z art. 258 TFUE Komisja, jako strazniczka Traktatow, ma
prawo wszcza¢ przed TSUE postgpowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego przeciwko panstwu cztonkowskiemu, ktére uchybito
zobowigzaniom wynikajacym z Traktatow, a w §wietle orzecznictwa TFUE 1 deklaracji
nr 17 odnoszacej si¢ do pierwszenstwa dotgczonej do Traktatu z Lizbony procedure te
stosuje si¢ rowniez w razie uchybienia zobowigzaniom wynikajacym z zasady
pierwszenstwa; majac na uwadze, ze zgodnie z art. 40 Statutu TSUE oraz art. 149 ust. 4
Regulaminu Parlamentu Europejskiego Parlament moze wystapi¢ z poparciem dla
Komisji Europejskiej w postepowaniu w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE;

O. majac na uwadze, ze zgodnie z art. 7 TUE jezeli Rada Europejska ustali, ze panstwo
cztonkowskie powaznie naruszyto wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE, Rada moze
podja¢ decyzje o zawieszeniu niektorych praw wynikajacych ze stosowania Traktatow
dla tego panstwa cztonkowskiego;

Glowne wnioski

1.  przypomina, ze w momencie przystapienia do UE panstwa cztonkowskie przyjety caty
dorobek prawny UE, w tym orzecznictwo TSUE, oraz wszystkie wartosci 1 zasady, o
ktérych mowa w art. 2 TUE, ktore w zwigzku z tym podzielaja 1 ktorych zobowiazaty
si¢ zawsze przestrzegac; przypomina, ze obejmujg one m.in. zasad¢ pierwszenstwa
prawa UE, ktora ma kluczowe znaczenie dla zapewnienia spojnego stosowania prawa
UE w calej Unii i zagwarantowania rownosci obywateli UE wzgledem prawa;

2. uznaje, ze ochrona podstawowych wartosci i zasad, takich jak skuteczna ochrona praw
cztowieka, demokracji i praworzadnosci, jest wspolnym zadaniem porzadku prawnego
UE 1 krajowych porzadkow prawnych panstw cztonkowskich oraz sadoéw, ktorych
zadaniem jest interpretacja tych porzadkéw prawnych;
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3. podkresla, ze niezbedne jest zapewnienie skutecznego wdrazania wspoélnej polityki 1
celow UE we wszystkich panstwach cztonkowskich, przez zagwarantowanie réwnych
warunkow dziatania i propagowanie wzajemnego zaufania mi¢dzy panstwami
cztonkowskimi;

4.  przypomina, ze chociaz zasada pierwszenstwa prawa UE nie jest wyraZnie zapisana w
Traktatach, obowigzuje ona wszystkie organy panstw cztonkowskich, a jej skutki sg
zawsze wigzace; podkresla skutki deklaracji nr 17 odnoszacej si¢ do pierwszenstwa
zalaczonej do Traktatu z Lizbony;

5. przypomina, ze zasady pierwszenstwa prawa UE lub pierwszenstwa prawa
miedzynarodowego przed prawem krajowym sg obecne w porzadku konstytucyjnym
czesci panstw cztonkowskich;

6.  przypomina, ze w art. 4 ust. 2 TUE uznano tozsamos¢ narodowg panstw cztonkowskich,
w tym ich struktury konstytucyjne; powtarza, ze w praktyce podejscie TSUE do art. 4
ust. 2 TUE opiera si¢ na analizie wspdlnych wartosci europejskich, o ktorych mowa w
art. 2 TUE; wskazuje zatem, ze krajowe trybunatly konstytucyjne lub sady najwyzsze
nie powinny nigdy odwotywac si¢ do art. 4 ust. 2 TUE, aby odstgpowac¢ od wspdlnych
wartosci europejskich; podkresla, ze sady krajowe i TSUE muszg prowadzi¢ aktywny
dialog, aby stosowac art. 4 ust. 2 i art. 5 TUE; przypomina, ze to TSUE, jako jedyny
organ wlasciwy do dokonywania ostatecznej wyktadni prawa UE, okresla zakres zasady
pierwszenstwa wynikajacy z zastosowania Traktatow UE;

7. podkresla, ze zdecydowana wigkszo$¢ sadow panstw cztonkowskich stosuje zasade
pierwszenstwa prawa UE; zauwaza, ze od czasu wyroku w sprawie Costa przeciwko
E.N.E.L. z 15 lipca 1964 r. sady krajowe odmowily zastosowania si¢ do orzeczenia
wydanego w trybie prejudycjalnym tylko w bardzo niewielkiej liczbie przypadkdow,
biorgc pod uwage duza calkowita liczbe odestan prejudycjalnych;

8.  zwraca jednak uwagg na negatywne skutki orzeczen krajowych trybunatow
konstytucyjnych lub sadow najwyzszych, ktore podwazajg zasade pierwszenstwa prawa
UE lub jej nie stosuja; podkresla, ze gdyby kazdy krajowy trybunat konstytucyjny lub
sad najwyzszy mogt decydowac o granicach pierwszenstwa prawa UE, zagrozitoby to
skutecznosci 1 jednolitosci prawa UE, a w rezultacie gwarancji rownego traktowania
obywateli 1 przedsigbiorstw w catej Unii; podkresla, ze kwestionowanie wyrokow
TSUE na podstawie krajowych zastrzezen konstytucyjnych dotyczacych poszanowania
kompetencji UE lub krajowej tozsamosci konstytucyjnej bez kierowania do TSUE
pytan prejudycjalnych dotyczacych wyktadni tych wyrokoéw moze podwazaé autorytet
TSUE; uwaza, ze orzecznictwo kazdego krajowego trybunatu konstytucyjnego lub sadu
najwyzszego kwestionujgcego zasade pierwszenstwa prawa UE moze zachecac sady
konstytucyjne lub sady najwyzsze innych panstw cztonkowskich do kwestionowania
pierwszenstwa prawa UE;

9.  przypomina o réznorodnosci tradycji prawnych wlasciwych dla kazdego panstwa
cztonkowskiego; uwaza, ze takie roznice sg jednym z czynnikéw, ktore przyczyniajg si¢
do kwestionowania orzeczen TSUE przez krajowe trybunaty konstytucyjne lub sady

najwyzsze; podkresla, ze TSUE okres$la zasady ogolne w oparciu o wspolne tradycje
konstytucyjne porzadkow prawnych panstw cztonkowskich;

10. podkresla, ze konstruktywny dialog migdzy krajowymi trybunatami konstytucyjnymi
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11.

12.

13.

14.

lub sagdami najwyzszymi a TSUE wplywa korzystnie na rozwdj prawa UE, poniewaz
moze pomagaé¢ w eliminowaniu rozbieznosci opinii mi¢dzy europejskim a krajowym
porzadkiem prawnym w zakresie podziatu kompetencji; podkresla, Ze taki dialog
powinien by¢ konstruktywny i nie usprawiedliwia braku poszanowania dla decyzji
TSUE;

uwaza, ze procedura odestania prejudycjalnego odgrywa zasadniczg rolg, jesli chodzi o
wspieranie swobodnego i1 konstruktywnego dialogu sagdowego, i jest jednym z
najwazniejszych narzedzi rozwigzywania konfliktow miedzy krajowymi sagdami
ostatniej instancji a TSUE; zacheca krajowe trybunaty konstytucyjne i sady najwyzsze,
aby w stosownych przypadkach korzystaly z procedury odestania prejudycjalnego;
zwraca na to uwage, poniewaz procedura odestania prejudycjalnego gwarantuje
jednolitos¢ wyktadni prawa UE, co jest warunkiem spojnosci 1 autonomii porzadku
prawnego UE; przypomina, ze w kilku sprawach TSUE wykazat juz gotowos¢ do
zmiany stanowiska w drugim orzeczeniu w trybie prejudycjalnym, o ktérego wydanie
zwrocil si¢ ten sam krajowy trybunal konstytucyjny, ktory zadat pierwsze pytanie
prejudycjalne — co udowadnia, ze procedura ta umozliwia konstruktywny dialog;
uwaza, ze konflikty migedzy niektorymi krajowymi trybunatami konstytucyjnymi lub
sagdami najwyzszymi a TSUE mogg §wiadczy¢ o tym, ze w toku postgpowania nie
prowadzi si¢ dialogu;

z zadowoleniem przyjmuje wszczecie procedury ustawodawczej, ktéra ma zmienic
Protokot nr 3 w sprawie Statutu TSUE; uwaza, ze bardziej zrownowazony podziat pracy
miedzy Trybunatem Sprawiedliwosci a Sgdem powinien umozliwi¢ intensywniejszy
dialog sadowy mi¢dzy sadami i trybunatami UE i panstw cztonkowskich, a tym samym
pozwoli¢ im na usunigcie utrzymujacych si¢ rozbieznos$ci opinii dotyczacych zasady
pierwszenstwa prawa UE;

z zadowoleniem przyjmuje wszystkie istniejgce nieformalne mechanizmy, ktore
pozwalaja zintensyfikowa¢ dialog sadowy migdzy krajowymi sadami konstytucyjnymi i
sagdami najwyzszymi a TSUE, takie jak Forum s¢dziéw z udziatem prezesa TSUE oraz
prezeséw sadow konstytucyjnych i sadow najwyzszych, a takze platforme Sieci
Sadowej UE, ktora powstala z ich inicjatywy w 2017 r.;

podkresla, ze przejrzystos$¢ procesu decyzyjnego jako zasada demokracji ma rowniez
zastosowanie do sgdownictwa oraz ze sprzyja ona zaufaniu publicznemu do procesu
sadowego; uwaza, ze publiczny dostep do dokumentow, akt i rejestrow sadowych
pomaga zwigkszac przejrzystos¢ 1 rozliczalno§¢ wymiaru sprawiedliwosci w panhstwach
czlonkowskich i UE;

Zalecenia

15.

16.

podkresla, Ze organy wykonawcze 1 ustawodawcze panstw czlonkowskich rowniez
ponosza odpowiedzialnos¢ za zapewnienie, by ich panstwa cztonkowskie przestrzegaly
prawa UE; zwraca uwage w zwigzku z tym, Ze organy wykonawcze i ustawodawcze
powinny podja¢ dziatania w celu zmiany lub wycofania aktow prawnych, ktére uznano
za naruszajace prawo UE;

zauwaza, ze prawidlowe wdrazanie prawa UE i orzecznictwa TSUE jest konieczne, aby
zapewni¢ przestrzeganie zasady pierwszenstwa prawa UE; w zwigzku z tym wzywa
Komisje, aby jako strazniczka traktatow zainicjowala — w oparciu o roczne

RR\1289733PL.docx 13/17 PE751.560v03-00

PL



sprawozdanie z kontroli stosowania prawa UE — sporzadzanie analizy stanu wdrazania
orzecznictwa TSUE, w tym tabeli wynikéw w zakresie przestrzegania wyrokow TSUE
w panstwach cztonkowskich; wzywa Komisje, aby wszczgta odpowiednie postgpowania
przeciwko panstwom cztonkowskim, ktore nie wdrazajg prawa UE, w tym postepowan
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego;

17. przypomina, ze Komisja jako strazniczki Traktatow ma obowigzek $cisle monitorowac
orzeczenia sadow krajowych dotyczace zasady pierwszenstwa prawa UE i przekazywac
Parlamentowi informacje o wszelkich dziataniach podj¢tych w ich rezultacie; wzywa
Komisje, aby — z uwagi na swoja odpowiedzialno$¢ wobec Parlamentu wynikajaca z
Traktatow — przedstawiata petne informacje o wszelkich mozliwych konfliktach;

18. zacheca Komisj¢, aby wszczynata postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego na mocy art. 258 TFUE w odpowiedzi na wyroki krajowych
trybunalow konstytucyjnych lub sadéw najwyzszych, ktore kwestionujg zasade
pierwszenstwa prawa UE, a tym samym prowadza do naruszenia prawa UE; proponuje
ponadto, by zwiekszy¢ skuteczno$¢ postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego;

19. zdecydowanie zaleca, by TSUE i krajowe sady konstytucyjne lub sady najwyzsze
angazowaly si¢ w regularny nieformalny dialog, a jednoczesnie korzystalty z sagdowego
srodka odestania prejudycjalnego; zacheca zatem do ustanowienia forum, na ktéorym
moglyby spotykac si¢ wspomniane sady 1 trybunaty, aby w duchu wspotpracy wspierac
harmonizacj¢ wykladni prawa UE we wszystkich systemach sadowych; zachgca
poszczegolne panstwa cztonkowskie 1 Komisje, aby wspieraty te starania; zacheca
instytucje akademickie i organy prawne w UE do wlgczania do programéw nauczania
kompleksowych modutow dotyczacych zasady pierwszenstwa, dzigki czemu przyszli
prawnicy i decydenci bedg lepiej rozumiec i docenia¢ t¢ fundamentalng zasade;

20. podkresla, ze kluczem do owocnego dialogu 1 wlasciwego wdrazania zasady
pierwszenstwa prawa UE jest odpowiednie budowanie zdolnosci; apeluje zatem o
korzystanie z unijnego programu oferujacego szczegdtowe szkolenia dla przedstawicieli
systemow sadownictwa panstw cztonkowskich, w tym sedziow, sedziow pokoju,
prawnikéw, prokuratoréw, osob pracujacych w sektorze publicznym, a takze dla
decydentow politycznych, zardbwno na szczeblu krajowym, jak i unijnym, aby wspieraé
lepsze zrozumienie zasady pierwszenstwa prawa UE, unijnego porzadku prawnego jako
takiego, a takze konsekwencji niewtasciwego wdrazania prawa Unii 1 orzecznictwa
TSUE;

21. zauwaza, ze w niektorych przypadkach, w ktorych krajowe sady konstytucyjne nie
zgadzaja si¢ z decyzjami TSUE, ma to zwigzek z ochrong praw podstawowych, a
konkretnie sady krajowe uznaja, Ze prawa podstawowe wynikajace z prawa UE
zapewniaja mniejsza ochrong niz prawa podstawowe wynikajace z konstytucji krajowej;
uwaza, ze przystapienie Unii do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci mogloby zmniejszy¢ ilos¢ konfliktow, poniewaz wprowadzitoby nowe $rodki
zabezpieczajace prawa podstawowe przystugujace obywatelom i rezydentom UE oraz
zapewnitoby dodatkowy mechanizm egzekwowania praw czlowieka, a mianowicie
mozliwo$¢ ztozenia skargi do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w zwigzku z
naruszeniem praw cztowieka wynikajacym z dziatania instytucji UE lub panstwa
cztonkowskiego wdrazajacego prawo UE, co wchodzi w zakres kompetencji tego
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trybunalu; wzywa Komisje 1 panstwa cztonkowskie, aby zagwarantowaty szybkie
zakonczenie tego procesu przystgpienia;

22. zauwaza, ze panstwa cztonkowskie, wobec ktorych toczy si¢ procedura okre$lona w art.
7 z powodu systemowego podwazania przez nie zasady praworzadnosci, ze wzgledow
politycznych strategicznie zakwestionowaty zasad¢ pierwszenstwa prawa UE; uwaza,
ze takie przypadki systemowego podwazania zasady praworzadnos$ci stanowig
zagrozenie dla porzadku prawnego w danym panstwie cztonkowskim i dla lojalne;j
wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi, a takze $wiadcza o niewywigzaniu si¢
przez to panstwo czlonkowskie z zobowigzan traktatowych; ponownie wzywa Komisje
do korzystania w petnie ze swoich uprawnien, aby zaradzi¢ istniejagcym i potencjalnym
naruszeniom warto$ci zapisanych w art. 2 TUE; podkresla, Ze jest zdeterminowany, aby
wszczynac procedure okreslonej art. 7 TUE w przypadku wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci UE, i ponownie wzywa Radg do
podjecia konkretnych 1 wiarygodnych wysitkéw, aby przys$pieszy¢ wszystkie toczace
si¢ postgpowania na mocy art. 7;

23. zauwaza, ze w trakcie procesu przystagpienia do UE jest obecnie kilka panstw
kandydujacych; w tym kontek$cie z zadowoleniem przyjmuje fakt, ze proces akcesyjny
przewiduje budowanie zdolnosci w zakresie porzadku prawnego UE i stosowania prawa
UE; proponuje ustanowienie regularnego zorganizowanego dialogu mi¢dzy TSUE a
krajowymi trybunatami konstytucyjnymi lub sgdami najwyzszymi panstw
kandydujacych;

24. zaleca, aby przy okazji przegladu Traktatow wyraznie zawrze¢ w nich zasade
pierwszenstwa; przypomina, ze zasade¢ pierwszenstwa prawa UE wyraznie zawarto w

Traktacie ustanawiajagcym Konstytucje dla Europy; ubolewa, ze klauzuli pierwszenstwa
nie zawarto w Traktacie z Lizbony;

25. zobowiagzuje swoja przewodniczaca do przekazania niniejszej rezolucji Radzie 1
Komisji.
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