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Wprowadzenie
1. Niniejsza opinia prawna (dalej: opinia) zostata przygotowana na zlecenie Fundacji im. Stefana Ba-
torego.

2. Przedmiotem opinii jest okres$lenie skutkéw prawnych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (da-
lej: Trybunat lub TK) w sprawie o sygn. akt K 3/21 dotyczgcego niezgodnosci przepiséw Traktatu
o Unii Europejskiej (dalej: Traktat lub TUE) z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Konstytu-
cja) w Swietle prawa Unii Europejskiej.
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3. Rozpoczynam od przedstawienia konkluzji.

Konkluzje
1. Orzeczenie TK w sprawie o sygn. akt K 3/21 nie wywotuje skutkéw prawnych. 1



2. Uznanie przez TK, iz art. 1 akapit pierwszy i drugi w zwigzku z art. 4 ust. 3TUE, art. 2 TUE oraz art. 19
ust. 1 akapit drugi TUE sg niezgodne z Konstytucja, stanowi razgce naruszenie prawa unijnego.

3. Zgodnie z zasada pierwszenstwa stosowania prawa unijnego wzgledem prawa krajowego, w tym
rangi konstytucyjnej, sady powinny pomijac rozstrzygniecie TK. Niestosowanie sie przez sedziéw do
orzeczenia TK nie moze by¢ podstawg jakichkolwiek sankcji natury dyscyplinarne;j.

4. W wyniku rozstrzygniecia TK Komisja Europejska moze wszczg¢ postepowanie w trybie art. 258
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w sprawie uchybienia przez Polske jednemu z zobo-
wigzan cigzacych na mocy Traktatéw. Rozstrzygniecie TK moze réwniez sktoni¢ Komisje Europejska
do uruchomienia tzw. mechanizmu ochrony budzetu Unii, o ktérym mowa w rozporzadzeniu Par-
lamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z 16 grudnia 2020 roku w sprawie ogol-
nego systemu warunkowosci stuzagcego ochronie budzetu Unii. Po wydaniu orzeczenia przez TK
przestanki do uruchomienia ww. mechanizmu sg spetnione. Rozstrzygniecie TK moze mie¢ réwniez
wptyw na ocene przez Komisje polskiego Krajowego Planu Odbudowy, zgodnie z rozporzgdzeniem
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z 12 lutego 2021 roku ustanawiajacym Instrument
na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.

Stan faktyczny. Orzeczenie

1. Sprawa trafita do TK na skutek wniosku Prezesa Rady Ministrow z 29 marca 2021 roku.

2. Orzeczenie z 7 pazdziernika 2021 roku jest zasadniczo zbiezne z wnioskiem Prezesa Rady Mi-
nistréw. Trybunat orzek}, ze:

.1. Art. 1 akapit pierwszy i drugi w zwigzku z art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz.U.z 2004 r.
Nr 90, poz. 864/30, ze zm.) w zakresie, w jakim Unia Europejska ustanowiona przez réwne i su-
werenne panstwa, tworzgca »coraz $cislejszy zwigzek miedzy narodami Europy, ktorych integra-
cja - odbywajaca sie na podstawie prawa unijnego oraz poprzez jego wyktadnie dokonywana przez
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej - osigga »nowy etap«, w ktérym:

a) organy Unii Europejskiej dziatajg poza granicami kompetencji przekazanych przez Rzeczpospo-
litg Polskg w traktatach,

b) Konstytucja nie jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, majagcym pierwszenstwo
obowigzywania i stosowania,

) Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowac jako panstwo suwerenne i demokratyczne - jest
niezgodny z art. 2, art. 8 i art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 19 ust. 1 akapit drugi Traktatu o Unii Europejskiej w zakresie, w jakim - w celu zapewnienia
skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii - przyznaje sagdom krajowym
(sgdom powszechnym, sgdom administracyjnym, sgdom wojskowym i Sgdowi Najwyzszemu) kom-
petencje do:

a) pomijania w procesie orzekania przepiséw Konstytucji, jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1,
art. 90 ust. 1 i art. 178 ust. 1 Konstytucji,
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b) orzekania na podstawie przepisdw nieobowigzujacych, uchylonych przez Sejm lub uznanych
przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodne z Konstytucja, 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.

3. Art. 19 ust. 1 akapit drugi i art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej w zakresie, w jakim - w celu zapew-
nienia skutecznej ochrony prawnejw dziedzinach objetych prawem Unii oraz zapewnienia niezawi-
stosci sedziowskiej - przyznajg sgdom krajowym (sgdom powszechnym, sagdom administracyjnym,
sgdom wojskowym i Sagdowi Najwyzszemu) kompetencje do:

a) kontroli legalnosci procedury powotania sedziego, w tym badania zgodnosci z prawem aktu
powotania sedziego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, sg niezgodne z art. 2, art. 8 ust. 1,
art. 90 ust. 1iart. 179 w zwiagzku z art. 144 ust. 3 pkt 17. Konstytucji,

b) kontroli legalnosci uchwaty Krajowej Rady Sadownictwa zawierajgcej wniosek do Prezydenta
0 powotanie sedziego, sg niezgodne z art. 2, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 i art. 186 ust. 1 Konstytucji,

c) stwierdzania przez sad krajowy wadliwos$ci procesu nominacji sedziego i w jego efekcie odmowy
uznania za sedziego osoby powotanej na urzad sedziowski zgodnie z art. 179 Konstytucji, sg nie-
zgodne z art. 2, art. 8 ust. 1, art. 90 ust. 1 i art. 179 w zwigzku z art. 144 ust. 3 pkt 17 Konstytucji"'.

W momencie sporzadzenia niniejszej opinii nie istnieje uzasadnienie orzeczenia Trybunatu na pi-
$mie. Na stronie Trybunatu zostat jednak opublikowany ,komunikat” zawierajacy - jak sie wydaje -
podstawowe tezy stanowiska Trybunatu?. Z perspektywy przedmiotu opinii szczegdlne znaczenie
majg nastepujgce twierdzenia TK.

. W pierwszej kolejnosci Trybunat podkreslit, ze zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji system Zrédet

prawa Rzeczypospolitej Polskiej wykazuje budowe hierarchiczng, a umowy miedzynarodowe raty-
fikowane za zgoda wyrazonag w ustawie, takie jak Traktat, znajduja sie w tej hierarchii ponizej Kon-
stytucji, ktéra jest najwyzszym prawem w polskim systemie zrodet prawa. W rezultacie, zdaniem TK,
okreslona w art. 188 pkt 1 Konstytucji kompetencja Trybunatu do orzekania w sprawach zgodnosci
umow miedzynarodowych z Konstytucjg obejmuje réwniez kontrole konstytucyjnosci traktatéw eu-
ropejskiego prawa pierwotnego, stanowigcych umowy miedzynarodowe.

. Przy czym, w ocenie TK, badajgc zgodnos$¢ z Konstytucja norm prawa pierwotnego UE, zaréwno

wynikajgcych bezposrednio z TUE i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej: TFUE), jak
i w znaczeniu nadanym przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (dalej: TSUE), TK nie doko-
nuje samodzielnej wyktadni prawa UE. Jak okreslit to sam TK: ,proces myslowy polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego polega wytacznie na ustaleniu tresci tych norm oraz sprawdzeniu ich zgodnosci
z Konstytucjg”.

6. Punktem wyjscia dla dalszych rozwazan Trybunat uczynit stwierdzenie zawarte w wyroku z 11 maja

2005 roku, sygn. akt K 18/04, iz przekroczeniem granicy integracji bytoby przekazanie kompetencji
panstwa w zakresie, ktéry powodowatby, ze Polska nie moze funkcjonowac jako panstwo suweren-
ne i demokratyczne.

1

W pozostatym zakresie TK umorzyt postepowanie.

2 Ocena zgodnosci z Konstytucjq RP wybranych przepiséw 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, dostep sprawdzony 28 pazdziernika 2021.
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7. Trybunat zwrécit uwage, ze wsrod kompetencji przekazanych przez panstwa cztonkowskie Unii Eu-
ropejskiej nie ma organizacji ani ustroju sgdownictwa. Organizacja czy tez ustrdj organéw panstwa,
w tym sadow, nie nalezg réwniez do ,kompetencji organéw wtadzy panstwowej w niektorych spra-
wach”, o ktérych stanowi art. 90 ust. 1 Konstytucji. Jednoczes$nie organy Unii nie sg uprawnione do
przeprowadzania procesu domniemania kompetencji ani tez do wyprowadzania nowych kompe-
tencji z dotychczas istniejgcych.

8. Tymczasem, w ocenie TK, normy traktatowe w znaczeniu nadanym przez TSUE, poddane kontroli
przez Prezesa Rady Ministrow, dotyczg wprost ustroju polskich sagdéw. Materia ta nalezy do polskiej
tozsamosci konstytucyjnej. Wyprowadzanie kompetencji TSUE do kontroli organizacji i ustroju wy-
miaru sprawiedliwosci w panstwie cztonkowskim z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE stanowi, zdaniem
TK, przyktad kreowania przez TSUE nowych kompetencji. Trybunat podkreslit, ze réwniez art. 2 TUE,
ktéry formutuje katalog wartosci, na jakich opiera sie Unia, nie moze stanowi¢ zrédta kompetenc;ji
TSUE do orzekania w przedmiocie ustroju polskich sagdéw. Wartosci wymienione w art. 2 TUE majg
jedynie znaczenie aksjologiczne, nie sg natomiast zasadami prawnymi.

9. Na zakonczenie TK wskazat, ze ,poniewaz wszelkie prawo UE jako hierarchicznie podlegte Konsty-
tucji objete jest kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego”, nie tylko akty normatywne w rozumieniu
okreslonym w orzecznictwie TSUE, ale samo to orzecznictwo, jako cze$¢ porzadku normatywnego
UE, beda podlegaty, z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucjg, ocenie TK. Trybunat zastrzegt, ze
Jjezeli praktyka progresywnego aktywizmu TSUE, polegajgca w szczegdlnosci na wkraczaniu w wy-
tgczne kompetencje organéw panstwa polskiego, na podwazaniu pozycji Konstytucji jako najwyz-
szego rangg aktu prawnego w polskim systemie prawnym, na kwestionowaniu powszechnej mocy
obowigzywania i ostatecznosci wyrokéw Trybunatu, wreszcie na podawaniu watpliwosci statusu
sedzidw Trybunatu, nie zostanie zaniechana, Trybunat nie wyklucza, ze [...] podda ocenie wprost
zgodnos¢ z Konstytucjg orzeczen TSUE, wigcznie z usunieciem ich z polskiego porzadku prawnego”.

Analiza

Wprowadzenie

1. W pierwszej kolejnosci, przed okresleniem skutkéw prawnych orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego w sprawie o sygn. akt K 3/21 w Swietle prawa unijnego, chciatbym zwroci¢ uwage na dwie
kwestie. Po pierwsze, w wydaniu orzeczenia TK braty udziat trzy osoby wybrane na uprzednio juz
obsadzone prawidtowo stanowiska sedziowskie, tj. Mariusz Muszynski, Justyn Piskorski i Jarostaw
Wyrembak3. W konsekwencji orzeczenie TK zostato wydane z udziatem oséb nieuprawnionych do
orzekania*. Konsekwencjg takiego stanu rzeczy jest niewaznos$¢ postepowania w sprawie i wy-
danie tzw. wyroku nieistniejacego. Po drugie, w analizowanej sprawie mieliSmy do czynienia
z pozorng kontrola konstytucyjnosci prawa. W petni podzielam poglad Rzecznika Praw Oby-
watelskich i przedstawione przez niego uzasadnienie stanowiska przed Trybunatem, iz w sprawie
nie zachodzita i nie zachodzi kolizja miedzy przepisami TUE wskazanymi przez wnioskodawce jako
przedmiot kontroli a przepisami Konstytucji majgcymi stanowi¢ wzorce kontroli®.

2. Przechodzac do wiasciwego przedmiotu opinii, jestem zdania, ze orzeczenie TK stanowi razgce
naruszenie prawa unijnego, a w szczeg6lnosci ztamanie zasady pierwszenstwa prawa Unii

3 Por. w szczegdlnosci orzeczenia TK w sprawach o sygn. akt K 34/15 oraz K 47/15, jak réwniez niedawne orzeczenie Europej-
skiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Xero Flor przeciwko Polsce.

4 Samo orzeczenie zostato wydane w petnym sktadzie i zapadto wiekszoscig gtoséw (dwa zdania odrebne).

5 Por. pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich z 13 lipca 2021 roku, znak VII.510.23.2021.PF, pkt 89-105.
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Europejskiej wzgledem prawa krajowego (w tym rangi konstytucyjnej). Ponizej uzasadnie ten
poglad, a nastepnie oméwie konsekwencje stwierdzenia przez Trybunat, ze wybrane przepisy TUE
sg niezgodne z Konstytucja.

Naruszenie prawa UE przez TK

3. Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej wzgledem prawa krajowego (w tym rangi konsty-
tucyjnej) nie zostata zapisana w traktatach zatozycielskich. Stanowi ona jednak fundamentalng za-
sade prawa Unii Europejskiej, majgcg swe zrédto i konsekwentnie rozwijang w orzecznictwie TSUE,
poczawszy od lat szesc¢dziesigtych XX wieku®. Z utrwalonego orzecznictwa TSUE wynika, ze na mocy
zasady pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej okolicznosé powolywania sie przez panstwo
cztonkowskie na przepisy prawa krajowego, nawet rangi konstytucyjnej, nie moze mie¢ wpty-
wu na skutecznos¢ prawa Unii na terytorium tego panistwa’. Moc wigzgca prawa unijnego nie
moze bowiem roéznic sie w poszczegélnych panstwach®. Wynikajacy z zasady pierwszeristwa obo-
wigzek zapewnienia skutecznosci prawa unijnego spoczywa na wszystkich organach panstw czton-
kowskich?, a wiec takze na Prezesie Rady Ministréw oraz TK.

4. Polska zobowigzata sie do przestrzegania zasady pierwszeistwa prawa unijnego wzgledem
prawa krajowego, przystepujac do Unii Europejskiej w 2004 roku. Zgodnie z art. 2 aktu do-
tyczacego warunkéw przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Republiki Cypryjskiej,
Republiki totewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej
Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz na mocy dostosowan w Traktatach stanowia-
cych podstawe Unii Europejskiej: ,,od dnia przystagpienia nowe Paristwa Cztonkowskie sg zwigzane
postanowieniami Traktatéw zatozycielskich i aktow przyjetych przez instytucje Wspdlnot i Europej-

ski Bank Centralny przed dniem przystapienia; postanowienia te sg stosowane w nowych Pan-
stwach Cztonkowskich zgodnie z warunkami okreslonymi w tych Traktatach i w niniejszym Akcie”
(podkreslenie wtasne). Zwigzanie to obejmuje réwniez orzecznictwo TSUE, jako akty jednej z in-
stytucji Wspo6lnot (obecnie UE), w tym cate orzecznictwo dotyczgce zasady pierwszehstwa prawa
unijnego wzgledem prawa krajowego. Powyzsze znalazto wyraz w deklaracji nr 17 dotgczonej do
ratyfikowanego przez Polske Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat
ustanawiajgcy Wspdlnote Europejska, sporzagdzonego w Lizbonie 13 grudnia 2007 roku: ,zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej Traktaty i prawo przyjete
przez Unie na podstawie Traktatdw majg pierwszenstwo przed prawem Panstw Cztonkowskich na
warunkach ustanowionych przez wspomniane orzecznictwo".

5. Uznanie przez Prezesa Rady Ministrow, ze przepisy TUE mogg podlegac ocenie przez TK pod
katem ich zgodnosci z Konstytucja, stanowito zatem zaprzeczenie zasady pierwszenstwa i juz
jako takie byto naruszeniem prawa UE. Prezes Rady Ministréw naruszyt bowiem obowigzek za-
pewnienia skutecznosci prawu unijnemu, majacy na celu umozliwienie sgdom i organom admini-
stracyjnym stosowania przepiséw prawa unijnego. Przeciwnie, intencjg Prezesa Rady Ministréw
byto pozbawienie prawa unijnego - w zakresie okreslonym we wniosku z 29 marca 2021 roku -
skutecznosci na terytorium Polski. Konkluzji tej nie zmienia fakt, ze z samego wniosku nie wyni-
kato jednoznacznie, jakie miatyby by¢ skutki rozstrzygniecia TK w razie orzeczenia o niezgodnosci

6 Por. wspomniany wyzej wyrok w sprawie 6/64 Costa przeciwko ENEL.

7 Por. przyktadowo wyrok TSUE w sprawie C-399/11 Melloni, pkt 59 i powotane tam orzecznictwo. W ostatnim czasie TSUE
potwierdzit to m.in. w orzeczeniu w sprawach potgczonych C-83/19, C-127/19, C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19 Asociatia
~Forumul Judecdtorilor din Romania”, pkt 245.

8 Por. wyrok w sprawie 6/64 Costa przeciwko ENEL.

9 Por. przykltadowo wyrok TSUE w sprawie C-573/17 Popfawski, pkt 54 i powotane tam orzecznictwo.
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z Konstytucjg norm Traktatu. W wyroku w sprawie o sygn. akt SK 45/09 Trybunat zwrécit uwage,
ze o ile w przypadku aktéw prawa polskiego skutkiem takim jest utrata mocy obowigzujacej norm
niezgodnych z Konstytucja (art. 190 ust. 1 i 3 Konstytucji), o tyle w odniesieniu do aktéw unijnego
prawa pochodnego tego rodzaju skutek bytby niemozliwy, poniewaz o mocy obowigzujacej takich
aktow nie decydujg organy polskie. Trybunat uznat wéwczas, ze konsekwencjg orzeczenia TK o nie-
zgodnosci aktow unijnego prawa pochodnego z Konstytucja (do czego ostatecznie nie doszto) , by-
toby tylko pozbawienie aktéw unijnego prawa pochodnego mozliwosci stosowania przez organy
polskie i wywierania skutkéw prawnych w Polsce”.

. Z perspektywy prawa Unii Europejskiej nie ulega watpliwosci, iz polski Trybunat Konstytucyj-

ny nie byt uprawniony do dokonania, na wniosek Prezesa Rady Ministréw, oceny zgodnosci
przepiséw TUE z Konstytucja i pozbawienia przepiséw TUE mozliwosci wywierania skutkéw
prawnych w Polsce. Oznacza to, ze postepowanie przed TK powinno bylo zosta¢ umorzone
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z 30 listopada 2016 roku o organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym, zgodnie z ktérym , Trybunat na posiedzeniu nie-
jawnym wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania, jezeli wydanie orzeczenia jest niedo-
puszczalne”. Nalezy podkresli¢, ze juz sama kontrola konstytucyjnosci przepiséw TUE przez TK
stanowita naruszenie prawa unijnego. Uznanie w wyniku tej kontroli niezgodnosci art. 1 akapit
pierwszy i drugi w zwigzku z art. 4 ust. 3 TUE, art. 2 TUE oraz art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE tylko ten
stan naruszenia pogtebito.

. Wbrew twierdzeniom TK uwazam, iz z art. 188 pkt 1 Konstytucji nie wynika kompetencja Try-

bunatu do orzekania w sprawach zgodnosci TUE, jako umowy miedzynarodowej, z Konstytu-
cja. Obowigzek zapewnienia skutecznosci prawa Unii Europejskiej wymagat od TK dokonania pro-
unijnej wyktadni tego przepisu, tj. wytaczajgcej mozliwos¢ oceny konstytucyjnosci przepiséw TUE.
Jakakolwiek inna wyktadnia art. 188 pkt 1 Konstytucji stanowi moim zdaniem naruszenie zasady
pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej. Co istotne, sam TK wskazat w wyroku w sprawie K 18/04, iz
~Trybunat Konstytucyjny nie jest upowazniony do dokonywania samoistnej oceny konstytucyjnosci
prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Taka kompetencja stuzy mu natomiast wobec Traktatu akce-
syjnego jako ratyfikowanej umowy miedzynarodowej (art. 188 pkt 1 Konstytucji)"'®.

. Zdaje sobie przy tym sprawg, ze z dotychczasowego orzecznictwa TK wynika rowniez, iz w przypad-

ku sprzecznosci miedzy prawem unijnym a Konstytucjg taka sprzecznosc nie moze by¢ w polskim
systemie prawnym rozwigzywana przez uznanie nadrzednosci normy unijnej w relacji do normy
konstytucyjnej, nie moze prowadzi¢ do utraty mocy obowigzujgcej normy konstytucyjnej i zastapie-
nia jej normg prawa unijnego ani do ograniczenia zakresu stosowania tej normy do obszaru, ktéry
nie zostat objety regulacjg prawa unijnego. W takiej sytuacji do polskiego ustawodawcy nalezatoby
podjecie decyzji albo o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach unijnych,
albo - ostatecznie - decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej™.

. Jak wskazatem powyzej, taka sprzeczno$¢ w analizowanej sprawie nie wystepowata. Gdyby wiec TK

byt konsekwentny, powinien umorzy¢ postepowanie, jezeli nie ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢
orzekania, to z uwagi na jego zbednos¢, zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 3 ww. ustawy z 30 listopada
2016 roku o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym. Skoro TK tak nie
uczynit, to w Swietle dotychczasowego orzecznictwa TK konieczne moze by¢ podjecie decyzji albo

10 Wyrok TK w sprawie o sygn. akt K 18/04, pkt IIL.1.2.

1N

Ibidem, pkt II1.6.4.
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11.

12.

o zmianie Konstytugji (tylko co miatoby podlega¢ zmianie?), albo o spowodowaniu zmian w regula-
cjach unijnych (co jest nierealne), albo o wystapieniu z Unii Europejskiej.

. Jednoczesnie nie sposdb zrozumie¢ twierdzenia TK, jakoby badajac zgodnos¢ z Konstytucja prze-

piséw TUE, Trybunat nie dokonywat samodzielnej wyktadni prawa UE, ale wytgcznie ustalat tres¢
norm prawa unijnego oraz sprawdzat ich zgodnos$¢ z Konstytucja. Jak sie wydaje, Trybunat od-
wotuje sie tutaj do swojego orzecznictwa w zakresie dopuszczalnosci wydawania tzw. wyrokéw
interpretacyjnych, gdzie przedmiotem orzekania TK jest ,,okreslony sposéb rozumienia przepisu
ustawy [ktéry] utrwalit sie juz w sposdb oczywisty”, a wiec ,,przepis ten - w praktyce swojego stoso-
wania - nabrat takiej wtasnie tresci"'2. W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze TK wéwczas ,nie
ustala niejako »nowej«, »wtasnej« wyktadni analizowanego przepisu, a jedynie stwierdza, czy prze-
pis (a scislej: wyprowadzony z niego komunikat normatywny, akceptowany przez sady w ramach
istniejgcej linii orzeczniczej) jest zgodny z odpowiednimi wzorcami konstytucyjnymi”. W konse-
kwencji zadaniem wyroku interpretacyjnego jest eliminacja tego sposréd mozliwych wariantéw
interpretacyjnych kontrolowanego przepisu, ktory jest niezgodny z Konstytucjg'.

Do wydania takiego wyroku interpretacyjnego w istocie ,zachecit” TK Prezes Rady Ministrow,
wskazujgc w swoim wniosku, ze wnosi o zbadanie z Konstytucjg zgodnosci art. 1 akapit pierwszy
i drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, art. 19 ust. 1 aka-
pit drugi w zw. z art. 2 TUE ,rozumianych” w okreslony sposéb. Zostawiajac na boku dyskusje do-
tyczgca dopuszczalnosci wydawania przez Trybunat tzw. wyrokéw interpretacyjnych’, nalezy za-
uwazy¢, ze ,ustalenie tresci normy”, do ktérego odwotat sie TK, jest ostatecznie niczym innym niz
dokonaniem wyktadni normy. Trybunat Konstytucyjny to organ stosujgcy prawo i w tym procesie
musi dokona¢ wyktadni prawa’®. Tymczasem dokonywanie wigzgcej wyktadni prawa unijnego
jest wytaczng domeng TSUE. Zgodnie z art. 19 ust. 3 lit. b) w zw. z art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE,
to TSUE zapewnia poszanowanie prawa w wyktadni Traktatéw, orzekajgc w trybie prejudycjalnym
(art. 267 TFUE), na wniosek sgdéw panstw cztonkowskich, wtasnie w sprawie wyktadni prawa Unii.

W przypadku watpliwosci co do wyktadni przepiséw TUE, powotanych we wniosku Prezesa
Rady Ministréw jako przedmiot kontroli, TK powinien byt - jako organ, ktérego orzeczenia
nie podlegaja zaskarzeniu wedtug prawa krajowego w rozumieniu art. 267 TFUE - skierowa¢
do TSUE pytania prejudycjalne dotyczace interpretacji wskazanych przepiséw TUE". Z bra-
kiem skierowania takich pytan wigzato sie ryzyko dokonania przez TK btednej wyktadni prawa
unijnego - z czym ostatecznie mieliSmy do czynienia, nie sposéb bowiem np. przyja¢, ze wyktad-
nia przez TSUE art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, art. 19 ust. 1 akapit drugi
w zw. z art. 4 ust. 3 TUE, art. 19 ust. 1 akapit drugi w zw. z art. 2 TUE prowadzi do tego, ze panstwa
cztonkowskie nie moga funkcjonowac jako panstwa suwerenne i demokratyczne. Warto w tym
kontekscie nadmieni¢, ze w stosunkowo niedawnym wyroku TSUE orzekt, iz w zwigzku z zaniecha-
niem wystapienia przez Conseil d’Etat (francuska Rada Stanu) do TSUE w ramach procedury pre-
judycjalnej w sprawie interpretacji przepiséw podatkowych, w sytuacji gdy wyktadnia przepisow

12
13

Wyrok TK w sprawie o sygn. akt K 33/99.
Por. W. Biatogtowski, Wznowienie postepowania w nastepstwie wydania przez TK wyroku interpretacyjnego, w: Skutki wyrokéw

Trybunatu Konstytucyjnego w sferze stosowania prawa, red. M. Bernatt, J. Krélikowski, M. Ziétkowski, Warszawa 2013, s. 197.

14

vol.

15

T. Wos, Wyroki interpretacyjne i zakresowe w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Studia Iuridica Lublinensia” 2016,
XXV, nr 3, s. 987.
Por. przyktadowo M. Dabrowski, Spér o wyroki interpretacyjne Trybunatu Konstytucyjnego - gtos w dyskusji, ,Przeglad Prawa

Konstytucyjnego” 2017, nr 2, s. 29-54.

16
17

Ibidem, s. 40.
W przesztosci TK skierowat pytanie prejudycjalne w sprawie C-390/15 RPO.
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13.

14,

prawa Unii, jakg Rada Stanu przyjeta w swoich wyrokach, nie byta tak oczywista, ze nie pozostawia-
fa miejsca na jakiekolwiek racjonalne watpliwosci, Republika Francuska uchybita zobowigzaniom,
jakie cigzg na niej na mocy art. 267 akapit trzeci TFUE'®.

Niezaleznie od powyzszego, nie ma racji TK, jakoby TSUE nie byt uprawniony do kontroli or-
ganizacji i ustroju wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, w zwigzku z tym, iz wsréd kompetencji
przekazanych przez panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej nie ma organizacji ani ustroju sagdow-
nictwa. Takie stanowisko TK swiadczy o catkowitym niezrozumieniu regut dotyczacych po-
dziatu i wykonywania kompetencji pomiedzy Uniag Europejska i panstwami cztonkowskimi.
W orzecznictwie TSUE nie budzi watpliwosci fakt, ze organizacja wymiaru sprawiedliwosci w pan-
stwach cztonkowskich nalezy do kompetencji tych ostatnich. Przy wykonywaniu tej kompetencji
panstwa cztonkowskie majg jednak obowigzek dotrzymywac zobowigzan wynikajacych dla nich
z prawa Unii Europejskiej. Wymagajac od panstw cztonkowskich, aby dotrzymywaty tych zobowia-
zan, Unia w zaden sposéb nie usituje sama wykonywa¢ wspomnianej kompetencji ani przypisac
jej sobie™.

W rezultacie, chociaz panstwa cztonkowskie zachowujg prawo do okreslenia wieku przechodzenia
sedziow w stan spoczynku, to - przyktadowo - kiedy obnizajg ten wiek w stosunku do urzeduja-
cych sedziébw powotanych do danego sadu przed okreslong datg oraz gdy przyznajg organowi
wiadzy wykonawczej dyskrecjonalne prawo do przedtuzenia czynnej stuzby sedziéw po ukoncze-
niu przez nich nowo okres$lonego wieku przejscia w stan spoczynku, panstwa muszg liczy¢ sie
z tym, ze takie dziatania zostang potraktowane jako naruszenie art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE?.
Podobnie panstwa cztonkowskie zachowujg prawo do np. okreélenia zasad ponoszenia przez se-
dziéw odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Gdy jednak dopuszczajg do tego, by w przypadku np. se-
dziéw saddédw powszechnych tres¢ orzeczeh sagdowych mogta by¢ kwalifikowana jako przewinienie
dyscyplinarne, kiedy nie zapewniajg, aby sprawy dyscyplinarne tych sedziéw zostaty rozpoznane
w rozsadnym terminie, czy tez, gdy podejrzewaja, ze sad dyscyplinarny prowadzi postepowanie
pomimo usprawiedliwionej nieobecnosci zawiadomionego obwinionego sedziego lub jego obron-
cy, a tym samym nie zapewniajg poszanowania prawa do obrony obwinionych sedziéw sadéw
powszechnych, panstwa muszg sie liczy¢ z tym, ze takie dziatania zostang uznane za naruszenie
art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE?".

Konsekwencje naruszenia prawa UE przez TK

15.

16.

Jesli chodzi o konsekwencje naruszenia prawa UE przez TK, trzeba podkresli¢, ze mozna je rozpa-
trywac na dwéch ptaszczyznach: wewnetrznej oraz zewnetrznej. Wewnetrzna odnosi sie do za-
sad stosowania przez sady zakwestionowanych przez TK przepisow TUE, natomiast zewnetrzna -
do mozliwych reakcji na orzeczenie TK instytucji unijnych, a w szczegdlnosci Komisji Europejskiej.

W sferze wewnetrznej nalezy uznad, ze ze wzgledu na zakres zasady pierwszehstwa prawa unij-
nego wzgledem prawa krajowego rozstrzygniecie TK nie wywotuje skutkéw prawnych. W kon-
sekwencji na sadach krajowych cigzy obowigzek pomijania rozstrzygniecia TK. Sady krajo-
we przy rozstrzyganiu zawistego przed nimi sporu zwigzane sa bowiem dokonang przez TSUE
wyktadniag spornych przepiséw prawa unijnego i w danym przypadku nie powinny uwzgledniaé
ani oceny sadu wyzszej instancji, ani Trybunatu Konstytucyjnego danego panstwa, jesli majac

18
19
20
21

Wyrok w sprawie C-416/17 Komisja przeciwko Francji.

Por. wyrok w sprawie C-619/18 Komisja przeciwko Polsce, pkt 52 i powotane tam orzecznictwo.
Ibidem.

C-791/19 Komisja przeciwko Polsce.
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na uwadze te wyktadnie, uznajg, ze ocena sgdu wyzszej instancji albo Trybunatu Konstytucyjne-
go nie jest zgodna z prawem Unii?2, Jednoczesnie, jak wynika z utrwalonego orzecznictwa TSUE,
niezgodna z wymogami wynikajagcymi z samej natury prawa Unii jest wszelka praktyka sagdowa
powodujgca ograniczenie skutecznosci tego prawa®.

17. Niestosowanie sie przez sedziéow do orzeczenia TK nie moze by¢ podstawa jakichkolwiek
sankcji natury dyscyplinarnej, w szczegdlnosci wynikajgcych z ustawy z 20 grudnia 2019 roku
0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sgdéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz nie-
ktérych innych ustaw. Nalezy podkresli¢, ze Polska zostata zobowigzana przez TSUE do zawiesze-
nia stosowania szeregu przepisow tej ustawy?.

18. W sferze zewnetrznej bezposrednig konsekwencja moze by¢ wszczecie przez Komisje Eu-
ropejska postepowania w trybie art. 258 TFUE w sprawie uchybienia przez Polske jednemu
z zobowigzan cigzacych na mocy Traktatéw. Panstwa cztonkowskie odpowiadaja za dziatania
swoich organow i nie ma wyjatku wzgledem sgdéw?. Nalezy w tym kontekscie zwréci¢ uwage,
ze w czerwcu br. Komisja podjeta decyzje o wszczeciu postepowania i o skierowaniu do Nie-
miec wezwania do usuniecia uchybienia w zwigzku z naruszeniem podstawowych zasad prawa UE,
w szczegolnosci zasad autonomii, pierwszenstwa, skutecznosci i jednolitego stosowania prawa
Unii, a takze poszanowania wtasciwosci TSUE. Stato sie tak na skutek wyroku z 5 maja 2020 roku
niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie programu skupu aktywéw sek-
tora publicznego Europejskiego Banku Centralnego. W wyroku tym Federalny Trybunat Konstytu-
cyjny uznat m.in. wyrok TSUE w sprawie C-493/17 Weiss za wydany z przekroczeniem kompetencji.
W ocenie Komisji wyrok stanowi ,powazny precedens zaréwno dla przysztej praktyki niemieckiego
Trybunatu Konstytucyjnego, jak i dla sadoéw najwyzszych i konstytucyjnych innych panstw czton-
kowskich"?. Niemcy otrzymaty dwa miesigce na ustosunkowanie sie do zastrzezen wysunietych
przez Komisje. Postepowanie w tej sprawie trwa.

19. Rozstrzygniecie TK moze réwniez skloni¢ Komisje Europejska do uruchomienia obowigzu-
jacego od 1 stycznia 2021 roku tzw. mechanizmu ochrony budzetu Unii, o ktérym mowa
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z 16 grudnia
2020 roku w sprawie ogélnego systemu warunkowosci stuzgcego ochronie budzetu Unii (da-
lej: rozporzgdzenie 2020/2092)?’. Zgodnie z rozporzadzeniem 2020/2092 stwierdzenie, iz narusze-
nia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim wptywajg lub stwarzajg powazne ryzyko
wplywu - w sposéb wystarczajgco bezposredni - na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych Unii moze skutkowa¢ przyjeciem przez Rade
Unii Europejskiej, na wniosek Komisji Europejskiej, sSrodkow ochrony budzetu Unii w postaci np.
zawieszenia funduszy unijnych.

22 Por. wyrok w sprawie C-416/10 KriZan, pkt 69-70.

23 Por. przyktadowo wyrok w sprawie C-556/17 Torubarov, pkt 73 i tam powotane orzecznictwo.

24 Por. postanowienie w sprawie C-204/21 Komisja przeciwko Polsce. Nieskuteczne w tym zakresie jest rozstrzygniecie TK w spra-
wie o sygn. akt P 7/20 z 14 lipca 2021 roku, jakoby art. 4 ust. 3 zdanie drugie TUE w zwigzku z art. 279 TFUE w zakresie, w jakim
TSUE naktada ultra vires zobowigzania na Rzeczpospolita Polskg jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej, wydajgc srodki
tymczasowe odnoszgce sie do ustroju i wtasciwosci polskich sagdéw oraz trybu postepowania przed polskimi sgdami, jest nie-
zgodny z art. 2, art. 7, art. 8 ust. 1 oraz art. 90 ust. 1T w zwigzku z art. 4 ust. 1 Konstytucji i w tym zakresie nie jest objety zasadami
pierwszenstwa oraz bezposredniego stosowania okreslonymi w art. 91 ust. 1-3 Konstytugji.

25 Por. L. Prete, Infringement Proceedings in EU Law, Alphen aan den Rijn 2017, s. 45-51.

26 Postepowania o uchybienie zobowigzaniom paristwa cztonkowskiego: gtdwne decyzje podjete w czerwcu [2021], https://ec.europa.
eu/commission/presscorner/detail/pl/inf_21_2743, dostep sprawdzony 28 pazdziernika 2021.

27 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32020R2092, dostep sprawdzony 28 pazdziernika 2021.
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20. Moim zdaniem po wydaniu orzeczenia przez TK przestanki do uruchomienia ww. mechanizmu sg
spetnione. Co prawda waznos¢ rozporzadzenia 2020/2092 zostata zakwestionowana przed TSUE
przez Polske i Wegry®, niemniej zgodnie z art. 278 TFUE wniesienie skargi do TSUE nie powoduje
zawieszenia stosowania aktu. Przeszkody prawnej dla wszczecia procedury w sprawie przyjecia
Srodkéw ochrony prawnej nie stanowi réwniez zobowigzanie polityczne Komisji Europejskiej na
szczycie Rady Europejskiej w grudniu 2020 roku, iz nie bedzie proponowac srodkéw, o ktérych
mowa w rozporzadzeniu 2020/2092%°. 21 pazdziernika 2021 roku Parlament Europejski wydat re-
zolucje w sprawie kryzysu praworzgdnosci w Polsce i nadrzednosci prawa UE (2021/2935(RSP)),
w ktérym wezwat jednak Komisje Europejskg do wszczecia procedury przewidzianej w rozporza-
dzeniu 2020/2092%.

21. Rozstrzygniecie TK moze miec réowniez wptyw na ocene przez Komisje polskiego Krajowe-
go Planu Odbudowy, zgodnie z rozporzagdzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/241 z 12 lutego 2021 roku ustanawiajgcym Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiek-
szania Odpornosci (dalej: rozporzagdzenie 2021/241). Zgodnie z art. 17 ust. 3 rozporzgdzenia
2021/241 plany odbudowy i zwiekszania odpornosci muszg by¢ sp6jne z odpowiednimi wyzwa-
niami i priorytetami szczegdélnymi dla danego kraju, ktére zostaty wskazane w ramach europej-
skiego semestru na rzecz koordynacji polityki gospodarczej. W przypadku Polski zalecenie Rady
z 20 maja 2020 roku w sprawie krajowego programu reform Polski na rok 2020 oraz zawierajace
opinie Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na rok 2020 wska-
zywato m.in. ze ,oprocz utrzymujacych sie od dawna obaw dotyczacych praworzgdnosci w Pol-
sce - na ktoére Komisja wczes$niej zwracata uwage i do ktérych czesci Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej juz sie odniést w swoich orzeczeniach - w zwigzku z ostatnimi wydarzeniami po-
jawity sie dalsze obawy, co stanowi zagrozenie dla funkcjonowania polskiego i unijnego porzadku
prawnego”3'. W zwigzku z tym Polsce zalecono podjecie w latach 2020 i 2021 dziatah majgcych
na celu ,poprawe klimatu inwestycyjnego, w szczegdlnosci przez ochrone niezaleznosci sgdéw3?
(podkreslenie wtasne). Nie ulega watpliwosci, ze rozstrzygniecie TK nie tylko nie niweluje obaw,
o jakich mowa w zaleceniu, i nie przyczynia sie do ochrony niezaleznosci sgdéw, ale wrecz istotnie
pogarsza sytuacje w tym obszarze.

Zastrzezenia
1. Opinia dotyczy wytacznie przepiséw prawa Unii Europejskiej, z zastrzezeniami i uwagami poczynio-
nymi w tekscie.

2. Opinia dotyczy wytacznie kwestii wyraznie wskazanej w punkcie I (Wprowadzenie), z zastrzezeniami
i uwagami poczynionymi w tekscie.

3. Nie wyrazam opinii co do faktéw.

28 Por. sprawy C-156/21 i C-157/21 Wegry i Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej.

29 Por. konkluzje Rady Europejskiej z 10 i 11 grudnia 2020 roku, pkt 2 lit. c).

30 Zdoniesien medialnych wynika, ze Komisja Europejska poczeka jednak na wyrok TSUE; por. UE na razie bez mechanizmu
praworzgdnosci. Komisja Europejska czeka na wyrok TSUE, https://www.euractiv.pl/section/instytucje-ue/news/ue-praworzadnosc-
mechanizm-ursula-von-der-leyen-polska-morawiecki-merkel-macron/, dostep sprawdzony 28 pazdziernika 2021.

31 Komisja Europejska, Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2020 r. oraz zawierajgce opinie Rady na te-
mat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2020 r., pkt (25), https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/2020-eu-
ropean-semester-csr-comm-recommendation-poland_pl.pdf, dostep sprawdzony 28 pazdziernika 2021.

32 Ibidem, pkt 4.
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4. Opinia wyraza poglady wtasne autora i nie moze by¢ ona przypisywana instytucjom, w ktérych
autor jest zatrudniony.

Piotr Bogdanowicz - dr hab., adiunkt w Katedrze Prawa Europejskiego na Wydziale Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu Warszawskiego. Cztonek Zespotu Ekspertéw Prawnych Fundacji im. Stefana Ba-
torego, Polskiego Stowarzyszenia Prawa Europejskiego oraz Rady Programowej Archiwum Wiktora
Osiatynskiego. Radca prawny.
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