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Wstep

Wszystkie narody sq sobie réwnymi.

Rekojmig zas réwnosci narodéw europejskich

bedg prawa europejskie, ktére majg stanowic podstawe
wiecznego przymierza w Europie.

(Wojciech Bogumit Jastrzebowski

Traktat o wiecznym przymierzu miedzy narodami ucywilizowanymi.

Konstytucja dla Europy
Warszawa, 30.1V.1831r.)

Zapoczatkowany po II wojnie §wiatowej proces integracji euro-
pejskiej stanowil w powojennej perspektywie wyraz refleksji
i pokojowej potrzeby wspotpracy panstw europejskich. Poszu-
kiwanie wspolnej plaszczyzny konsolidacji, ktére zrodzito sie
wlatach piecdziesigtych XX w., nie bylo wwarunkach spoteczno-
-politycznych i ekonomicznych nowym zjawiskiem. Potrzeba
integracji i stworzenia wspolnoty w pewnych obszarach aktyw-
nosci europejskiej istniata juz w czasach starozytnych i towa-
rzyszyla spoteczenstwom przez stulecia. Rzeczywisto$¢, ktora
zastala panstwa europejskie po zakonczeniu II wojny $wiato-
wej, spowodowata zintensyfikowanie dziatan w kierunku inte-
gracji europejskiej jako gwaranta bezpieczenstwa i pokojowej
wspolpracy, ktérych wyrazem staty sie stynne stowa Winstona
Churchilla, wygtoszone w Zurychu w 1946 r. podczas spotkania
ze studentami:

Jednak istnieje pewien $rodek. Srodek, ktory [...] moglby [.]
w ciaggu kilku lat przeistoczy¢ wizerunek Europy lub przynaj-
mniej jej znaczna cz¢$¢ na obraz dzisiejszej wolnej i szczesli-
wej Szwajcarii. Na czym mialtby polegaé ten suwerenny $rodek?
Na przywroceniu europejskiej konstrukceji, przynajmniej na tyle,
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na ile potrafimy i nadaniu jej formy struktury pozwalajacej na
bezpieczne zycie w wolno$ci i w pokoju'.

Proces integracji europejskiej, zainicjowany traktatem pary-
skim z dnia 8 kwietnia 1951 r. oraz traktatami rzymskimi z dnia
25 marca 1957 r. w Rzymie, kreujacymi Europejska Wspdlnote
Wegla i Stali, Europejska Wspdlnote Gospodarcza (EWG) oraz
Europejska Wspdlnote Energii Atomowej (EUROATOM), jest
wcigz kontynuowany, a wspolnota europejska w jej instytucjonal-
nym i prawnym wymiarze podlega cigglej ewolucji. Jego istota jest
dobrowolna rezygnacja panstw narodowych z czesci swojej suwe-
renno$ci wyrazona w traktatach akcesyjnych na rzecz prawnie
iinstytucjonalnie wyodrebnionej struktury, wyposazonej w osobo-
wos¢ prawng o nazwie Unia Europejska’.

W pierwszym etapie integracji europejskiej podstawowym
jej zalozeniem bylo dazenie do stworzenia wspdlnego rynku
wewnetrznego, ktdrego wyrazem mial by¢ wolny - pomiedzy
panstwami czlonkowskimi - przeplyw towaréw i uslug, oséb
oraz kapitalu. W kolejnych etapach wyznaczonych Traktatem
z Maastricht oraz Traktatem z Lizbony nastepowala dalsza inte-
gracja europejska, zapoczatkowana ustanowieniem Wspdlnot
Europejskich. Jej odzwierciedleniem bylo stworzenie fundamen-
tow instytucjonalnie wyodrebnionej od panstw narodowych
struktury organizacyjne;j.

Powstanie ponadpanstwowej samodzielnej jednostki orga-
nizacyjnej wyposazonej w osobowo$¢ prawng zdeterminowalo
konieczno$¢ wyznaczenia zakresu jej kompetencji i granic jej wyko-
nywania. Zakres ten normatywnie okreslony zostat w pierwotnych
zrodlach prawa, tj. w Traktacie o Unii Europejskiej oraz Trakta-
cie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. System instytucjonalny
Unii Europejskiej jest jednolity i odrebny od systeméw krajowych.

! https://european-union.europa.eu/system/files/2021-06/eu-pioneers-win-
ston-churchill_pl.pdf [dostep: 29.03.2023].

2 Unia Europejska powstala ma mocy Traktatu o Unii Europejskiej, ktory
zostal podpisany w Maastricht 7 lutego 1992 r. i po referendach przepro-
wadzonych w panstwach czlonkowskich wszedt w zycie 1 listopada 1993 r.
Sygnatariuszami traktatu byly: Belgia, Dania, Francja, Grecja, Hiszpania,
Holandia, Irlandia, Luksemburg, Portugalia, RFN, Wielka Brytania i Wlochy.
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O jego wadze i znaczeniu dla funkcjonowania Unii Europejskiej
$wiadczy zawarta w preambule Traktatu o Unii Europejskiej dekla-
racja stron umowy miedzynarodowej o woli umocnienia demo-
kratycznego charakteru instytucji i skutecznosci ich dzialania, tak
aby spelnialy lepiej powierzone im zadania w jednolitych ramach
instytucjonalnych. Podstawe normatywng systemu instytucjonal-
nego stanowi art. 13 TUE. Zgodnie z nim Unia dysponuje ramami
instytucjonalnymi, ktére majg na celu propagowanie jej wartosci,
realizacje jej celow, stuzenie jej interesom, interesom jej obywateli
oraz interesom panstw cztonkowskich, jak réwniez zapewnianie
spojnosci, skutecznosci i ciaglosci jej polityk oraz dziatan. Insty-
tucjami Unii sa: Parlament Europejski, Rada Europejska, Rada,
Komisja Europejska, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
Europejski Bank Centralny i Trybunal Obrachunkowy. Kazda
instytucja dziata w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy
traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich
okreslonych. Instytucje lojalnie ze sobg wspdtpracujg.

Panstwa czlonkowskie przystepujac do organizacji miedzy-
narodowej, jaka jest Unia Europejska, zrzekly si¢ na jej rzecz
cze$ci swoich suwerennych uprawnien, wyposazajac réwno-
czesnie Unie Europejska w kompetencje w obszarze objetym
powyzszym transferem. Rezygnacja z czesci uprawnien prawo-
dawczych przez panstwa czlonkowskie na rzecz organdéw Unii
Europejskiej ma ograniczony ramami traktatéw zakres wyzna-
czony zasadami prawa, w tym zwlaszcza zasada kompetencji
i ich podziatu na: kompetencje wytaczne UE, kompetencje dzie-
lone oraz kompetencje wylaczne panstw czlonkowskich. Jaka-
kolwiek zmiana w zakresie przekazanych kompetencji, w tym
przede wszystkim rozszerzenie wiasciwosci organdéw unijnych
na dziedziny, ktorych nie dotycza kompetencje wyltaczne i dzie-
lone, nie jest dopuszczalna bez zmiany traktatéw. Unia dazy do
osiggniecia swoich celow wlasciwymi srodkami odpowiednio do
zakresu kompetencji przyznanych jej na mocy traktatow, szanu-
jac rownos¢ panstw czlonkowskich wobec traktatow, jak rowniez
ich tozsamo$¢ narodowa nierozerwalnie zwigzang z ich podsta-
wowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi (art. 3
ust. 6 i art. 4 ust. 2 TUE).
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kkk

Przekazanie Unii Europejskiej w traktatach akcesyjnych przez
panstwa czlonkowskie czesci swoich uprawnien prawodawczych
w granicach kompetencji UE doprowadzilo do uksztaltowania
w toku integracji europejskiej nowego unijnego porzadku praw-
nego, odrebnego od systeméw prawnych panstw czlonkowskich.

Wspolczesny system prawa UE, zintegrowany z systemami
poszczegolnych panstw cztonkowskich, uksztattowal si¢ w toku
funkcjonowania wspdlnoty europejskiej. Poczatkowo organiza-
cja Unii Europejskiej zblizona byla pod wzgledem ustrojowym
do organizacji miedzynarodowych o charakterze regionalnym
i nie zakladata wyzszosci prawa wspdlnotowego nad prawem
krajowym panstw cztonkowskich, czego wyrazem jest orzecz-
nictwo Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci. Aktywnos¢
orzecznicza ETS doprowadzita do uksztaltowania si¢ podstawo-
wych zasad ustrojowych i strukturalnych UE, ktérych wyrazem
sg zasady: autonomii, pierwszenstwa, bezposredniego obowia-
zywania oraz posredniego skutku. W konsekwencji nastapito
wyodrebnienie samodzielnego, ponadnarodowego i autonomicz-
nego, systemu prawa Unii Europejskiej, obowigzujacego w sposéb
bezposredni na obszarze panstw czlonkowskich i wywolujacego
jednocze$nie bezposredni dla nich skutek. Zgodnie z zasada auto-
nomicznego porzadku prawnego traktaty ustanowily porzadek
prawny wplywajacy nie tylko na panstwa cztonkowskie, ale takze
na jego jednostki. Wyrazem ukonstytuowania si¢ autonomicz-
nego systemu prawnego Unii Europejskiej jest wyrok ETS w spra-
wie C 26/62 Van Gend & Loos, w ktérym sad europejski po raz
pierwszy zdefiniowal autonomiczny porzadek prawny:

Powotujac do zycia Wspoélnote na czas nieokreslony, z wlasnymi
instytucjami, osobowoscig, zdolnoscig prawng oraz prawem wy-
stgpowania na arenie mi¢dzynarodowej, a zwlaszcza wyposazajac
ja w rzeczywiste uprawnienia wynikajgce z ograniczenia suwe-
rennos$ci przez panstwa cztonkowskie oraz przekazania kompe-
tencji na rzecz Wspolnoty, panstwa czlonkowskie ograniczyty
swoje suwerenne prawa i w ten sposob stworzyly system prawny,
ktory wiaze zardwno te panstwa, jak i ich obywateli.



WSTEP M

Ponadnarodowy charakter systemu prawa Unii Europejskiej
oznacza, ze znajduje on zastosowanie nie tylko w odniesieniu do
panstw cztonkowskich, ale i pochodzacych z nich jednostek.

Dla jednostek w panstwach cztonkowskich stanowi podstawe
nie tylko zobowigzan, ale takze moze by¢ ,zrédlem uprawnien
stanowigcych element statusu prawnego tych jednostek™. System
prawny unii europejskiej ma charakter miedzynarodowy, jednak
musi by¢ on zintegrowany z wewnetrznymi systemami poszcze-
gélnych panstw czlonkowskich. Wyznacza on zasady dzialania
UE na wielu plaszczyznach zwigzanych zaréwno z tworzeniem
prawa UE, jak i z jego stosowaniem.

Granice dzialania UE wyznaczaja zasady ustrojowe, wynika-
jace z prawa pierwotnego, w tym majace fundamentalne znaczenie
zasady kompetencji przyznanych, pomocniczosci, proporcjonal-
nosci i zasada lojalnej wspolpracy oraz konstytucyjne podstawy
panstw czlonkowskich?*.

kkk

Z chwilg akcesji do Unii Europejskiej Polska stala si¢ panstwem
cztonkowskim wspolnoty europejskiej i przyjeta réwnocze-
$nie obowiazek przestrzegania zasad wynikajacych z trakta-
tow w obszarze politycznym, spolecznym, ekonomicznym,
a takze w obszarze prawnym. Funkcjonowanie dwdch odreb-
nych porzadkéw prawnych, tj. prawa unijnego i prawa krajo-
wego panstw czlonkowskich wraz z uksztaltowanymi w prawie
pierwotnym i praktyce stosowania prawa zasadami ustrojowymi
Unii Europejskiej oraz prawnymi podstawami tworzenia i stoso-
wania prawa, zaktualizowalo potrzebe ustalenia relacji pomiedzy
prawem unijnym i prawem krajowym. Historia funkcjonowania
Unii Europejskiej doprowadzila do koniecznosci rozwigzania na
gruncie krajowym probleméw dotyczacych wzajemnej hierar-
chii. Jej wyrazem jest spor o relacje prawa krajowego i unijnego,

Wyrok ETS w sprawie C 26/62 Van Gend & Loos.

B. Banaszak, Zasada nadrzednosci Konstytucji w polskim porzgdku praw-
nym, [w:] M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Zasada pierwszetistwa
prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organéw wiladzy publicznej RP,
Wroctaw 2015, s. 48.

4
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widoczny zwlaszcza w ostatnich latach na gruncie sporéw doty-
czacych praworzadnosci, zaréwno w orzeczeniach Trybunalu
Sprawiedliwoséci Unii Europejskiej®, jak i trybunaléw konstytu-
cyjnych poszczegélnych panstw cztonkowskich.

Zakres kompetencji Unii Europejskiej i relacja miedzy
prawem unijnym i krajowym byly wielokrotnie przedmiotem
analizy i rozstrzygnie¢ trybunaléw konstytucyjnych panstw
cztonkowskich®, w tym takze polskiego Trybunatu Konstytucyj-
nego’. Dokonujac oceny zgodnosci traktatu akcesyjnego z polska
Konstytucja, a nastepnie Traktatu z Lizbony, Trybunal Konsty-
tucyjny wskazal m.in., Ze przekazanie kompetencji na rzecz Unii
Europejskiej jest podstawowa konsekwencja procesu integracji
europejskiej, ktéra pozostaje jednak umocowana w postanowie-
niach ustawy zasadniczej.

Uksztaltowanie w toku ewolucji autonomicznego i odreb-
nego od krajowych unijnego porzadku prawnego, ktéry ma
charakter wiazacy nie tylko dla organéw Unii Europejskiej, ale
takze jest skuteczny dla kazdego z panstw czlonkowskich, ich
instytucji i obywateli, zdeterminowato konieczno$¢ stworzenia

Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej [dalej: TSUE].

¢ Zob. wyrok z dnia 8 czerwca 2021 r. nr 390/2021(4). Curtea Constitutio-
nald (trybunat konstytucyjny, Rumunia) oddalit zarzut niekonstytucyjnosci
przepiséw prawa krajowego dotyczacych utworzenia i funkcjonowania SIIJ.
Curtea Constitutionala (trybunal konstytucyjny) zauwazyl, ze w poprzed-
nich orzeczeniach uznal, iz przedmiotowe przepisy sg zgodne z konstytucja
i stwierdzil, ze nie widzi powodu, aby odstapi¢ od tych orzeczen, niezalez-
nie od wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Asociatia Forumul
Judecitorilor din Roménia. Curtea Constitutionala (trybunat konstytucyjny)
przyznal, ze chociaz art. 148 ust. 2 Konstytucji Rumunii przewiduje pierw-
szenstwo prawa Unii przed sprzecznymi z nim przepisami prawa krajowego,
zasada ta nie moze usung¢ ani zanegowac krajowej tozsamosci konstytucyj-
nej. Przepis ten zapewnia jedynie pierwszenstwo prawa Unii przed ,,prawem
pozakonstytucyjnym”. Nie przyznaje on prawa Unii pierwszenstwa przed
Konstytucja Rumunii, w zwigzku z czym sad krajowy nie jest uprawniony
do badania zgodnosci z prawem Unii przepisu prawa krajowego, ktory zostat
uznany za zgodny z konstytucja przez Curtea Constitutionala (trybunat
konstytucyjny).

7 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK
ZU 2005/5/A/49, w sprawie traktatu akcesyjnego z dnia 24 listopada 2010 r.,
K 32/09, OTK ZU 2010/9/A/108, w sprawie Traktatu z Lizbony z dnia 14 lipca
2021 1., P 7/20 z 7 pazdziernika 2021 r., K 3/21.
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mechanizmdéw sadowej kontroli jego stosowania i wykladni
oraz ochrony praw jednostki. Jej wyrazem jest traktatowe
ukonstytuowanie miedzynarodowej instytucji sadowniczej
o stalym charakterze i obligatoryjnej jurysdykcji, ktéra w pier-
wotnym ksztalcie do czasu Traktatu z Lizbony funkcjonowata jako
Europejski Trybunal Sprawiedliwosci, a nastepnie jako Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®. Zgodnie z art. 19 ust. 1 TUE
Trybunat Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej stanowi gtowny
organ sagdowy w strukturze organizacyjnej Unii Europejskiej,
ktéry zapewnia poszanowanie prawa w wykladni i stosowaniu
traktatow w granicach kompetencji przyznanych na pltaszczyznie
narodowej i ponadnarodowej oraz w ochronie praw jednostKki.

Obszar dziedzin przekazanych na mocy traktatéw Unii Euro-
pejskiej nie obejmuje organizacji wymiaru sprawiedliwosci panstw
czlonkowskich, co jednolicie potwierdza orzecznictwo Trybu-
nalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej’. Pomimo tego TSUE na
podstawie wyktadni art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, art. 47 Karty Praw
Podstawowych oraz art. 6 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci wykreowal na swoja rzecz pozatrak-
tatowg kompetencje do oceny rozwigzan ustrojowych w zakresie
standardéw niezawistosci i bezstronnosci w kontekscie realizacji
skierowanego do panstw cztonkowskich obowiazku zabezpieczenia
srodkow do skutecznej ochrony sagdowej oraz prawa do rzetelnego
procesu przed sgdem.

Uznajac trafno$¢ tezy, zgodnie z ktdéra niezaleznos¢ sadow
i niezawislo$¢ sedzidow, zaréwno w aspekcie obiektywnym, jak
i subiektywnym, stanowigca integralny element sadzenia na

8

Zgodnie z art. 13 TUE Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
stanowi jedna z instytucji Unii Europejskie;j.

®  Wyrok TSUE z dnia z dnia 29 marca 2022 r., sygn. C-132/20, teza 71,
wyrok z dnia 2 marca 2021 r., A.B. i in. C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 90
i przytoczone tam orzecznictwo, wyroki: z dnia 27 lutego 2018 r., Associagdo
Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 32; a takze
z dnia 25 lipca 2018 r., Minister for Justice and Equality (Nieprawidlowosci
w systemie sgdownictwa), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, pkt 50 i przytoczone
tam orzecznictwo, Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16,
EU:C:2018:117, pkt 11-13, 46-52), wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia
2 marca 2021 r., Krajowa Rada Sadownictwa, C-824/18.
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poziomie krajowym, jak i europejskim ma fundamentalne znacze-
nie jako jedna z przestanek gwarantujacych realizacje prawa do
skutecznej ochrony sadowej, wskaza¢ trzeba, ze prawo do oceny
standardéw niezawistosci i bezstronnosci sadow jako element
ustroju kazdego z panstw cztonkowskich nie wchodzi w zakres dzie-
dzin przekazanych na mocy traktatéw UE. Orzecznictwo sadowe
TSUE, ktére dotyczy wykladni prawa Unii w aspekcie niezalezno-
$ciibezstronnosci sadow, nie jest jednolite i konsekwentne. Istnieja
istotne roznice w ocenie rozwigzan ustrojowych z punktu widze-
nia spelniania standardéw niezaleznosci i bezstronnosci, uzasad-
niane réznym kontekstem dotyczacym caloksztaltu okolicznosci
w réznych panstwach czlonkowskich.

*kk

Niniejsza publikacja z punktu widzenia podjetej w niej systematyki
dzieli si¢ na trzy czesci. Pierwsza z nich zawiera materi¢ dotyczaca
systemu instytucjonalnego i prawnego Unii Europejskiej. W czesci
drugiej znajduja si¢ zagadnienia obejmujace problematyke stoso-
wania prawa Unii Europejskiej, natomiast czgs¢ trzecia dotyczy
wybranych aspektéw z zakresu materialnego prawa UE. Zawarte
w niniejszej publikacji opracowania poruszaja zagadnienia zwig-
zane z funkcjonowaniem ujednoliconego systemu instytucjonal-
nego Unii Europejskiej oraz jego podstaw prawnych o charakterze
ustrojowym, procesowym i materialnych.

System instytucjonalny Unii Europejskiej ma charakter autono-
miczny i odrebny wobec systeméw funkcjonujacych w panstwach
czlonkowskich. Sklada sie on z instytucji ustawodawczych, wyko-
nawczych i sgdowo-kontrolnych, do ktérych naleza: Parlament
Europejski, Rada Europejska, Rada, Komisja Europejska, Trybu-
nal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz Europejski Bank
Centralny i Trybunal Obrachunkowy. Zawarte w czesci pierwszej
niniejszej publikacji opracowania dotycza zagadnien dotycza-
cych jego podstaw prawnych o charakterze ustrojowym, proce-
sowym, a takze materialnych. Podstawy ustrojowe dzialania Unii
Europejskiej wynikaja z prawa pierwotnego, prawa pochodnego
oraz prawotworczej aktywnosci Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Wsrod nich zasadnicze znaczenie odgrywaja zasady
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dzialania Unii Europejskiej oraz zasady stosowania prawa Unii
Europejskiej. W konsekwencji normotwdrczej dziatalnosci Trybu-
nalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej uksztaltowaly sie podsta-
wowe zasady ustrojowe i strukturalne UE, do ktdérych naleza
zasady: autonomii, pierwszenstwa, bezposredniego obowigzywania
oraz posredniego skutku. W hierarchii zrédet prawa sytuuja sie one
pomiedzy prawem pierwotnym a prawem pochodnym. Aktywno$cé
orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w zakre-
sie kreacji normotworczej zasad prawnych wykracza jednak poza
jego role jako organu sadowego, czego nastepstwem sa nowe normy
o charakterze ogélnym wyinterpretowane na podstawie traktato-
wych zasad ogdlnych.

Zasady prawa wraz ze zrédtami prawa pierwotnego i pochod-
nego tworzg wyodrebniony, samodzielny, autonomiczny i ponad-
narodowy system prawa Unii Europejskiej, obowiazujacy w sposéb
bezpos$redni na obszarze panstw czlonkowskich, wywolujacy
jednoczesnie bezposredni dla nich skutek. Wsérdéd zasad dziatania
wyrodznia sie: ustrojowe zasady ogolne, zasady dotyczace tworze-
nia prawa oraz zasady dotyczace stosowania prawa Unii Europej-
skiej. Szczegdlne znaczenie dla funkcjonowania UE ma wyrazona
w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej zasada panstwa prawa, ktéra
stanowi wspolng warto$¢ wspolnotowg oraz konstytucyjng kazdego
z panstwa czlonkowskich UE. Dlatego tez w niniejszym opracowa-
niu nie moglo zabrakna¢ rozwazan dotyczacych analizy konstytu-
cyjnej zasady demokratycznego panstwa prawa na gruncie polskiej
Konstytucji oraz relacji pomiedzy prawem polskim a prawem
UE w $wietle prawa Unii Europejskiej i orzecznictwa Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Czg$¢ druga niniejszego opracowania dotyczy zagadnien
zwigzanych ze stosowaniem prawa Unii Europejskiej, zwlaszcza
w kontekscie bedacej w ostatnich latach przedmiotem licznych
orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej oraz sadow
konstytucyjnych panstw cztonkowskich problematyki praworzad-
nosci, w aspekcie standardéw niezaleznosci sagdow i niezawistosci
sedzidw. W orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Euro-
pejskiej podkresla sie, ze niezawistos¢ sedzidw panstw czlonkow-
skich stanowigca integralny element sagdzenia, zaréwno na poziomie
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krajowym, jak i europejskim, ma fundamentalne znaczenie dla
porzadku prawnego Unii' jako przeslanka gwarantujaca realizacje
prawa do skutecznej ochrony sagdowe;j.

Utworzenie autonomicznego porzadku prawnego UE oraz
odrebnego sadu europejskiego spowodowalo powstanie dualizmu
systemow prawnych (unijnego i krajowego) oraz dualizmu wtadzy
sagdowniczej (unijnej i krajowej) na terenie kazdego z panstw
cztonkowskich. Powyzsze zjawisko prowadzi do koniecznosci
okreslenia relacji pomi¢dzy nimi na plaszczyznie prawnej i insty-
tucjonalnej. Niezaleznie od réznic instytucjonalnych na linii sady
krajowe-sad europejski zaznaczy¢ trzeba, ze istnieja znaczne
odmiennosci dotyczace organizacji i funkcjonowania wymiaru
sprawiedliwos$ci w panstwach czlonkowskich, poniewaz powyz-
sza materia o znaczeniu ustrojowym nie nalezy do kompetencji
przekazanych na rzecz UE, pozostajac w wylacznej wlasciwosci
kazdego cztonka UE.

Analiza procesu stosowania prawa Unii Europejskiej zawarta
w czeSci drugiej niniejszej publikacji przeprowadzona zostata
poprzez przedstawienie mechanizmu pytan prejudycjalnych
i procedury naruszeniowej na przykladzie spraw polskich, doty-
czacych przeslanki niezawislosci sadow jako podstawowe;j
gwarancji prawa do skutecznej ochrony sadowej. Wskazana proble-
matyka byta przedmiotem licznych orzeczen Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej w zwigzku z zapoczatkowang w 2016 r.
w Polsce reforma wymiaru sprawiedliwosci.

Okreslona w art. 267 TFUE" procedura prejudycjalna stanowi
podstawowy mechanizm funkcjonowania zaréwno w zakre-
sie stosowania, jak i przestrzegania prawa Unii Europejskiej.
W orzecznictwie TSUE widoczna jest wyraznie rola procedury
prejudycjalnej jako jednego z fundamentalnych instrumentéw
wspolpracy i dialogu miedzy UE i panstwami cztonkowskimi'.
Wynikajaca natomiast z tre$ci art. 258 TFUE skarga

1 Wyrok z dnia 9 lipca 2020 r., Land Hessen, C-272/19, EU:C:2020:535, pkt 45.
" Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 1 maja 2004 r.
(Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/2 z pdzn. zm., dalej: TFUE).

2 Wyrok z dnia 12 lutego 2008 r., C-2/06 Willu Kempter KG/Hauptzollamt
Hamburg-Jonas.
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Komisji Europejskiej o stwierdzenie uchybienia prawu unij-
nemu przez panstwo czlonkowskie stanowi jeden z instrumen-
tow ochrony automicznego sytemu prawnego UE. Wraz ze skarga
panstwa czlonkowskiego przeciw innemu panstwu unormowang
w art. 259 TFUE tworzy system $rodkéw ochrony przed narusze-
niem traktatow okreslany ,,procedurg naruszeniowg”.

W czedci trzeciej niniejszej publikacji znajduja si¢ opracowania
dotyczace wybranych aspektéw prawa materialnego Unii Euro-
pejskiej. Dotycza one wspdlpracy sadowej w sprawach cywilnych
i handlowych w praktyce funkcjonowania wspdlnoty europejskiej.
Obejmujg ponadto problematyke europejskiego prawa spadkowego
z punktu widzenia nowej perspektywy w sprawach transgranicz-
nych, dotyczacych dziedziczenia w zwiazku z przyjetym w dniu
4 lipca 2015 r. w Unii Europejskiej rozporzadzeniem w sprawie
jurysdykcji, prawa wlasciwego, uznawania i wykonywania orze-
czen, przyjmowania i wykonywania dokumentéw urzedowych
dotyczacych dziedziczenia oraz w sprawie ustanowienia europej-
skiego poswiadczenia spadkowego, ktore stosuje si¢ do spadkow
otwartych w dniu i po dniu 17 sierpnia 2015 r.

Realizacja celéw Unii Europejskiej jako obszaru wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci w postaci koniecznosci zapewnienia swo-
body przeptywu osdb, ustug, towardw i kapitalu wymagata wypraco-
wania i wdrozenia srodkéw w zakresie wspolpracy sadowej w spra-
wach cywilnych, koniecznych dla wlasciwego funkcjonowania rynku
wewnetrznego. Uznawanieiwykonywanieorzeczen wsprawach cywil-
nychwUniiEuropejskiezdeterminowalostworzeniepodstawprawnych
instrumentu wspotpracy w postaci Europejskiego Tytulu Egzekucyj-
nego, utworzonego rozporzadzeniem (WE) nr 805/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie utworze-
nia Europejskiego Tytutu Egzekucyjnego dla roszczen bezspornych
Europejskiego Tytulu Egzekucyjnego oraz zniesienia procedury
exequatur w Unii Europejskiej w sprawach cywilnych i handlowych,
tj. koniecznosci uznawania orzeczen wydanych w jednym panstwie
cztonkowskim w innym panstwie, w ktérym mialo wywrze¢ skutki
prawne. Analiza mechanizmu tzw. procedury exequatur®, w ramach

B Zlac. exequatur oznacza ,niech bedzie wykonane”.
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ktorej organy jednego panstwa uznajg orzeczenia wydane przez
organ drugiego panstwa na swoim terytorium, pokazuje, ze Europej-
ski Tytul Egzekucyjny stanowi konieczny element funkcjonowania
Unii Europejskie;j.

W ostatniej czesci znajduje sie takze opracowanie dotyczace
prawa konkurencji, ktére ma kluczowe znaczenie dla osiagnigcia
celéw Unii Europejskiej, zwigzanych z prawidlowym funkcjono-
waniem rynku wewnetrznego, poniewaz swobodna konkurencja
stanowi podstawowy warunek istnienia unijnego rynku wspdl-
nego. Publikacje zamyka tekst dotyczacy polityki energetycznej
Unii Europejskie, ktéra nalezy do sfery kompetencji dzielonych
pomiedzy Unie¢ a panstwa czlonkowskie. Jej cele okresla w tytule
XXI Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), tj.: funk-
cjonowanie rynku energii, bezpieczenstwo dostaw, rozwdj alter-
natywnych Zrdédetl energii oraz rozwo6j wzajemnych potaczen sieci
energetycznych. Realizacja wymienionych celéw odbywa sie za
pomocg $rodkéw przyjmowanych w trybie procedury ustawo-
dawczej na podstawie TFUE, natomiast uprawnienie do wyboru
miedzy roznymi zrédtami energii i ogolng strukture zaopatrzenia
w energie stanowi zasadniczo kompetencje panstw cztonkowskich.

kkk

Niniejsza publikacja jest efektem programu edukacyjnego — Akade-
mii Prawa Unijnego - zorganizowanego przez Centrum Badan
Polityki Europejskiej Szkoly Wyzszej Wymiaru Sprawiedliwosci.
Projekt ten skladat si¢ z cyklu seminariéw poswieconych zagad-
nieniom zwigzanym z szeroko rozumianym prawem unijnym,
funkcjonowaniem Unii Europejskiej oraz jej przyszloscia. Program
byt skierowany do studentéw oraz absolwentéw (do pieciu lat po
ukonczeniu studiow) studiéw prawniczych. W jego ramach uczest-
nicy odbyli réwniez wizyte studyjng w Brukseli, gdzie odwiedzili
siedziby Stalego Przedstawicielstwa Rzeczypospolitej Polskiej
przy Unii Europejskiej, Parlamentu Europejskiego oraz Kwatere
Glowng NATO (w tym Stale Przedstawicielstwo Rzeczypospolitej
Polskiej przy NATO), gdzie mieli okazje spotkac si¢ m.in. z Amba-
sadorem RP przy Unii Europejskiej Andrzejem Sadosiem, Zastepca
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Statego Przedstawiciela RP przy NATO Damianem Przesiadlo oraz
polskimi europostami.

Publikacja skierowana jest do prawnikow zajmujacych sie
problematyka prawa Unii Europejskiej w plaszczyznie teoretycz-
nej, a takze praktycznej. W swym zalozeniu stanowi¢ ma réwniez
material, z ktérego korzysta¢ beda mogli studenci oraz uczestnicy
przyszlych edycji projektéw edukacyjnych realizowanych przez
Centrum Badan Polityki Europejskiej.

Problematyka zawarta w niniejszym opracowaniu nie wyczer-
puje nawet w niewielkim zakresie zagadnien zwiazanych z prawem
Unii Europejskiej. Z oczywistych wzgledéw stanowi jedynie zbior
wybidrczych tematycznie artykutéw zawartych w trzech odrebnych
cze$ciach. Autorzy poszczegolnych opracowan, teoretycy i praktycy
prawa, korzystajac z dotychczasowych doswiadczen, przedstawili
wlasny poglad w zakresie kwestii bedacych przedmiotem kontro-
wersji i roznej interpretacji traktatéw oraz orzeczen Trybunalu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Anna Dalkowska






ANNA KANTOR-KILIAN
System instytucjonalny Unii Europejskiej

Tezy: System instytucjonalny Unii Europejskiej nie znajduje odzwiercie-
dlenia w systemie krajowym panstw cztonkowskich. Tworzg go instytucje,
takie jak Parlament Europejski, ktérego sklad wybierany jest w wyborach
powszechnych czy Rada, ktdrej czlonkowie s jednoczesnie przedstawicie-
lami rzadéw panstw czlonkowskich. Komisja Europejska jest natomiast insty-
tucja, ktorej sklad wybierany jest juz de facto przez przedstawicieli innych
instytucji UE. System instytucjonalny Unii Europejskiej tworza réwniez
instytucje pelniace swoiste funkcje sagdowo-kontrolne: Europejski Trybu-
nal Sprawiedliwoéci i Trybunal Obrachunkowy oraz Europejski Bank
Centralny odpowiedzialny za polityke fiskalna Unii Europejskie;.

Niniejsze opracowanie ma na celu przyblizenie zagadnienia funkcjo-
nowania systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej. Systemu, ktory
w swoim zalozeniu nie odzwierciedla zadnego z tych funkcjonujacych
w panstwach czlonkowskich UE. Po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony
system instytucjonalny ulegl ujednoliceniu. Znajduje to odzwierciedlenie
juz w samej preambule Traktatu o Unii Europejskiej [dalej: TUE], gdzie
strony pragng umocni¢ demokratyczny charakter instytucji i skutecznosé
ich dzialania, tak aby spelnialy lepiej powierzone im zadania, wlasnie
w jednolitych ramach instytucjonalnych. Réwniez TUE w art. 13 wska-
zuje, ze Unia dysponuje swoimi ramami instytucjonalnymi, ktére maja
okreslone zadania. Naleza do nich przede wszystkim: propagowanie
wartoéci i realizacje celow UE, a takze stuzenie jej interesom, interesom
obywateli UE oraz interesom panstw cztonkowskich. Zadaniem insty-
tucji UE jest rowniez zapewnienie skutecznosci, spdjnosci i cigglosci jej
dzialan oraz polityk.

Zgodnie z TUE instytucjami UE sg: Parlament Europejski, Rada Euro-
pejska, Rada, Komisja Europejska, Trybunal Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej oraz Europejski Bank Centralny i Trybunal Obrachunkowy'.

' Art. 13 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana),

Dz. Urz. UE, C-202/15.
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Przed przystapieniem do omawiania poszczegélnych instytucji nalezy
wspomnie¢, ze dziatania instytucji UE podlegaja pewnym ograniczeniom,
nie moga one bowiem przekraczaé uprawnien, ktére otrzymaly na mocy
traktatow, dziala¢ niezgodnie z procedurami i w oderwaniu od warun-
kéw i celéow okreslonych w traktatach. Ich obowigzkiem jest réwniez
lojalna wspotpraca.

Nalezy réwniez pamieta¢ o tym, ze do instytucji UE nie zalicza si¢
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Sg to jedynie
organy doradcze dla Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego.

Stowa kluczowe: Parlament Europejski, Rada, Rada UE, Rada Europej-
ska, Trybunat Sprawiedliwosci, Komisja, Europejski Bank Centralny,
instytucje.

1. Parlament Europejski

Parlament Europejski jest jedyna instytucja w systemie instytucjo-
nalnym UE pochodzacy z bezposrednich wyboréw. Szczegdtows
podstawg prawng dzialania PE jest art. 14 TUE oraz art. 223-234
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej [dalej: TFUE].
Parlament posiada tez swoj wewnetrzny regulamin, na podstawie
ktdérego dziata.

Najwazniejsze funkcje — prawodawcza i budzetowa - PE spra-
wuje wraz z Rada. Samodzielnie natomiast pelni funkcje kontroli
politycznej i funkcje konsultacyjng. Wybiera takze przewodni-
czacego KE.

Zgodnie z art. 14 ust. 2 TFUE maksymalna liczba czlonkéw
parlamentu nie moze przekroczy¢ 750 postéw (nie wlicza si¢ prze-
wodniczacego). W praktyce skltad PE zmienia si¢, a wystgpienie
Wielkiej Brytanii z UE moze stuzy¢ za przyklad przyczyny takiej
zmiany. Minimalna liczba postéw wybieranych w danym panstwie
czlonkowskim wynosi 3, maksymalna natomiast 96. Wybory maja
natomiast charakter powszechny i bezposredni, a glosowanie jest
tajne i wolne. Kadencja to 5 lat.

2 Art. 14 ust. 2 TUE.
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Parlament nie ma jednej siedziby (co od dawna stanowi kontro-
wersje i jest przyczyna sporéw). Wiekszos¢ prac odbywa sie w Bruk-
seli, natomiast raz w miesigcu (w pazdzierniku dwa razy, kiedy
to przesunieto sesje z sierpnia) parlament obraduje w Strasburgu,
gdzie odbywaja sie posiedzenia plenarne. Czg¢s¢ biur zajmujacych
sie kwestiami administracyjnymi ma siedzib¢ w Luksemburgu.

Do najwazniejszych stanowisk w PE zalicza sie: przewodniczacego,
wiceprzewodniczacych, przewodniczacych i wiceprzewodniczacych
grup politycznych, kwestoréw, przewodniczacych i wiceprzewodni-
czacych komisji, a takze przewodniczacych i wiceprzewodniczacych
delegacji miedzynarodowych. Funkeje te sa réwniez oficjalnie rozdzie-
lane w delegacjach, w ramach grup politycznych.

Najistotniejsza kwestia dla funkcjonowania PE jest fakt,
ze poslowie grupuja si¢ w nim w ramach tzw. grup politycznych’,
w ktorych wspdlnym mianownikiem sg poglady polityczne, a nie
narodowo$¢. Dany poset moze by¢ cztonkiem tylko jednej grupy
politycznej. Do utworzenia grupy koniecznych jest 25 postow
wybranych w co najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich.
Grupy polityczne majg istotne znaczenie ze wzgledu na kompe-
tencje do wyznaczania czlonkéw komisji i delegacji miedzyparla-
mentarnych, udzial w procesie legislacyjnym poprzez mozliwos¢
skladania poprawek, a takze ze wzgledu na mozliwo$¢ wnioskowa-
nia o glosowanie imienne czy nawet zamknigcie posiedzenia.

Obecnie w Parlamencie Europejskim funkcjonuja nastgpujace
grupy polityczne:

* Grupa Europejskiej Partii Ludowej;

* Grupa Postepowego Sojuszu Socjalistow i Demokratow w Parla-
mencie Europejskim;

¢ Renew Europe Group;

* Grupa Zielonych/Wolne Przymierze Europejskie;

* Grupa Tozsamos$¢ i Demokracja;

* Europejscy Konserwatysci i Reformatorzy;

* Grupa Lewicy w Parlamencie Europejskim - GUE/NGL.

* Art. 224 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsoli-

dowana), Dz. Urz. UE, C-326/47.
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Z punktu widzenia procesu legislacyjnego niezwykle istotng role
odgrywaja komisje PE. S3 one podstawowym i najwazniejszym miej-
scem pracy postow, nawet jezeli wydaje si¢, Ze to sesje plenarne maja
kluczowe znaczenie. To komisje bowiem sg miejscem $cierania sie pomy-
stow dotyczacych zalozen danego aktu legislacyjnego, to tutaj takze
powstaje jego zasadnicze brzmienie. Na etapie prac w komisjach posto-
wie mogg bowiem skfada¢ poprawki, tutaj odbywa si¢ réwniez robo-
cza dyskusja nad ksztaltem danego aktu. Prace w komisjach PE mozna
pod tym wzgledem przyréwnac do prac komisji w Sejmie RP. W komi-
sjach zasiadaja postowie — czlonkowie i postowie - zastepcy. Wszyscy
wybierani sg na dwa i p6! roku w czasie pierwszego posiedzenia nowe;j
kadencji. Nie nalezy tutaj pomija¢ roli koordynatora, czyli posta, ktory
zawiaduje pracami danej komisji, jednak na potrzeby wiasnej grupy
politycznej. Komisje moga tworzy¢ swoje podkomisje w celu opraco-
wania szczegolnie specjalistycznych aktow legislacyjnych.

Przy tej okazji nalezy réwniez wspomniec¢ o postach sprawoz-
dawcach, ktorzy nadzorujg prace nad projektem sprawozdania
danego aktu legislacyjnego. To sprawozdanie jest w duzym uprosz-
czeniu wersjg projektu aktu po dodaniu poprawek ze strony PE.
Funkcja posla sprawozdawcy jest zatem istotna dlatego, Zze ma on
mozliwos¢ decydowania o tym, jakie poprawki zostang wlaczone
do tekstu. Czyni to przede wszystkim poprzez negocjacje i poli-
tyczne targi. Kazdy sprawozdawca ma swojego sprawozdawce -
cienia, przedstawiciela innej grupy politycznej, odpowiedzialnego
za monitorowanie postepu prac w danej komisji.

Oprocz komisji stalych PE przez inicjatywe jednej czwartej
postéw moze réwniez podja¢ decyzje o powotaniu komisji sledczej
do zbadania szczegdlnego problemu, zwykle natury politycznej.
Kadencja komisji $ledczej co do zasady trwa rok.

2. Rada Europejska

Podstawg prawng dzialania Rady Europejskiej sa art. 15, 22
i 26 TUE oraz art. 235-236 TFUE. Na wstepie nalezy podkresli¢,
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ze art. 15 ust. 1 wskazuje, Zze Rada Europejska nadaje impulsy
niezbedne do rozwoju UE oraz okresla ogdlne kierunki i priory-
tety polityczne. W zwiazku z tym nie pelni funkcji prawodawcze;.
Konkluzje jej posiedzen nie majg zatem charakteru legislacyjnego,
a jedynie wymiar polityczny wskazany powyzej. Sg wskazéwkami
lub jedynie sugestiami dla rady co do dalszego dzialania.

Pierwowzorem posiedzen Rady Europejskiej byly spotkania
szefow panstw i rzadow, tzw. spotkania na szczycie, ktore rozpo-
czely sie w 1961 r. Jednak dopiero Jednolity akt europejski mozna
uznac za pierwszg podstawe prawng tej formacji posiedzen®.

Rade Europejska tworza szefowie panstw lub rzadéw panstw
czlonkowskich (w zaleznosci od wewnetrznych uwarunkowac ustro-
jowych), przewodniczacy Rady Europejskiej oraz przewodniczacy
Komisji. Na obrady zapraszany jest takze wysoki przedstawiciel
do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa. Obligatoryjny
charakter jego uczestnictwa potwierdza art. 15 ust. 2 in fine. Fakul-
tatywnie na obrady Rady Europejskiej zaproszony moze zosta¢ prze-
wodniczacy Parlamentu Europejskiego. Jego uczestnictwo ma na
celu wystuchanie, a nastepnie wymiane pogladéw w zakresie bieza-
cej polityki Unii Europejskiej. Obecnie nalezy uzna¢, ze uczestnic-
two przewodniczacego PE ma charakter zwyczajowy.

Rada obraduje, co do zasady, cztery razy w roku (dwa razy
w polroczu), jednak na wniosek przewodniczacego lub kazdego
z pozostalych cztonkdéw mozna zwola¢ posiedzenie nadzwyczajne.

Kluczowa role dla organizacji pracy Rady Europejskiej odgrywa
jej przewodniczacy. Nie tylko przewodniczy jej obradom i prowadzi
prace, ale rowniez zapewnia przygotowanie i ciaggtos¢ prac Rady Euro-
pejskiej®. Aby to bylo mozliwe, konieczna jest wspotpraca z przewod-
niczacym komisji, ale takze wcze$niejsze przygotowanie obrad przez
Rade ds. Ogdlnych, na ktdrej panstwa cztonkowskie reprezentowane
s3 przez ministréw do spraw zagranicznych lub ministréw do spraw
europejskich (w zaleznosci od decyzji wewnetrznych). Potrzebne
sa takze spojnos¢ i konsensus wérod uczestnikow obrad. Nie jest to fatwe

4

A. Ambroziak (red.), Proces decyzyjny w Unii Europejskiej. Przewodnik dla
urzednika Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s. 13.

> Ibidem, s. 14.

¢ Art. 14 ust. 6 TUE.
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zadanie, ze wzgledu na oczywistg rozbiezno$¢ interesow panstw

czlonkowskich. Konsensus oznacza, ze kazdy z uczestnikéw obrad

musi wyrazi¢ zgode na ustalenia zawarte nastepczo w konkluzjach.

W praktyce oznacza to konieczno$¢ posiadania przez przewodniczg-

cego znacznych umiejetnosci dyplomatycznych. Konsensus osiaga si¢

bowiem podczas zakulisowych negocjacji w przerwach posiedzen,

w kuluarach. Po posiedzeniu Rady Europejskiej (zwanym potocznie

szczytem) przewodniczacy zobligowany jest do przedstawienia Parla-

mentowi Europejskiemu sprawozdania z obrad. Przewodniczacy repre-
zentuje réwniez Rade¢ Europejska na zewnatrz.

Kazdy z czlonkéw Rady Europejskiej moze udzieli¢ petno-
mocnictwa innemu czlonkowi. Rada Europejska glosuje zwykla
wigkszoscia, gdy zapadaja decyzje w kwestiach proceduralnych
oraz w sprawie regulaminu wewnetrznego’. Natomiast wigkszos¢
kwalifikowana wykorzystywana jest, gdy Rada Europejska podej-
muje decyzje dotyczaca wykazu sktadéw Rady (nie dotyczy to Rady
ds. Ogolnych i Rady ds. Zagranicznych) oraz decyzje dotyczaca
prezydencji w Radzie (z wyjatkiem Rady ds. Zagranicznych). Jednak
to konsensus jest najczestszg metoda podejmowania decyzji.

Rada Europejska nie ma kompetencji legislacyjnych. Nie uczest-
niczy zatem w procesie legislacyjnym. Ogélny zarys kompetencji
Rady Europejskiej zawarty jest w TUE, ktory stanowi, ze nadaje
ona Unii impulsy niezbedne do rozwoju i okresla ogélne kierunki
i priorytety polityczne. Rada Europejska nie pelni funkcji prawo-
dawczych. Do kompetencji RE wymienionych w przepisach trakta-
towych zalicza si¢ miedzy innymi®:

* przygotowywanie konkluzji zawierajacych ogolne kierunki dla
polityki gospodarczej panstw czlonkowskich i Unii, opracowy-
wanych na podstawie projektu Rady UE;

* badanie zatrudnieniaw Uniiiprzyjmowanie konkluzji w tej spra-
wie, wykorzystujac wspolne sprawozdanie Rady UE i Komisji;

* przyjmowanie corocznych sprawozdan EBC z dzialalnosci
Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych oraz w sprawie
polityki pienigznej za rok ubiegly i biezacy;

7 Art. 235 TFUE.
8 A. Ambroziak (red.), op. cit., s. 15.
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* stwierdzanie naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci,
na ktorych opiera sie UE, a okreslonych w art. 2 TUE (poszano-
wania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci,
panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka,
w tym praw os6b nalezacych do mniejszosci);

* okreslanie ogdlnych wytycznych wspdlnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczenstwa, facznie ze sprawami majacymi wplyw na
kwestie polityczno-obronne;

* decydowanie o przyjeciu wspolnej polityki obronnej;

* opracowywanie kryteriow kwalifikacyjnych, ktore brane s pod
uwage przez Rade UE przy podejmowaniu decyzji co do rozsze-
rzenia Unii Europejskiej;

* zwolanie konwentu lub konferencji przedstawicieli panstw
cztonkowskich, ktorych celem bylaby rewizja traktatow.

3. Rada Unii Europejskiej (Rada)

Rada wraz z Parlamentem Europejskim pelni funkcje prawodaw-
czg i budzetowa’. Samodzielnie natomiast pelni funkcje okresla-
nia polityki i koordynacji zgodnie z warunkami przewidzianymi
w traktatach. Mozna zatem podsumowac¢, ze Rada wykonuje naste-
pujace zadania':
* negocjuje i przyjmuje prawo Unii Europejskiej,
* koordynuje polityke panstw cztonkowskich,
* tworzy wspdlng unijng polityke zagraniczng i bezpieczenstwa,
* zawiera umowy miedzynarodowe,
* uchwala budzet UE.

Rada skfada si¢ z jednego przedstawiciela w randze ministra
z kazdego panstwa cztonkowskiego, ktdry jest upowazniony do
zaciggania zobowigzan w imieniu rzadu i do wykonywania prawa
glosu w ramach prac Rady.

° Art. 16 TUE.
1 A. Ambroziak (red.), op. cit., s. 83.
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System glosowania w Radzie zmienial si¢ na przestrzeni lat i co do
zasady byt bardzo skomplikowany. Obecnie, o ile traktaty nie stano-
wia inaczej, Rada podejmuje decyzje wigkszoscia kwalifikowana.
Od 1 listopada 2014 r. wigkszos¢ kwalifikowang stanowi co najmnie;j
55% czlonkow Rady, jednak nie mniej niz 15 z nich, reprezentujacych
panstwa czlonkowskie, ktérych laczna liczba ludnosci wynosi co
najmniej 65% ludnosci Unii Europejskiej. Mniejszos¢ blokujaca musi
obejmowac co najmniej czterech cztonkéw Rady, w przeciwnym razie
uznaje si¢, ze wigkszos¢ kwalifikowana zostala osiggnieta'’.

Inne zasady dotyczace glosowania wigkszoscig kwalifikowang
okreslone s3 w art. 238 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej. Zasady te prezentuja si¢ nastepujaco:

a) jezeli przyjecie aktu wymaga zwyklej wigkszo$ci, Rada stanowi
wigkszoscig czlonkéw wchodzacych w jej skiad;

b) na zasadzie odstepstwa od art. 16 ust. 4 Traktatu o Unii Europej-
skiej, od 1 listopada 2014 r. i z zastrzezeniem postanowien okre-
slonych w protokole, w sprawie postanowien przejsciowych, jezeli
Rada nie stanowi na wniosek Komisji lub Wysokiego Przedstawi-
ciela Unii ds. Zagranicznychi Polityki Bezpieczenstwa, wigkszo$¢
kwalifikowang stanowi co najmniej 72% czlonkéw Rady repre-
zentujacych panstwa cztonkowskie, ktorych taczna liczba ludno-
$ci stanowi co najmniej 65% ludnosci Unii;

c) od 1 listopada 2014 r. i z zastrzezeniem postanowien okre-
slonych w protokole, w sprawie postanowien przejsciowych,
w przypadku gdy w zastosowaniu traktatéw nie wszyscy czlon-
kowie Rady biora udzial w glosowaniu, wiekszos¢ kwalifiko-
wang okresla si¢ w nastepujacy sposdb:

* wigkszo$¢ kwalifikowang stanowi co najmniej 55% czlon-
kéw Rady reprezentujacych uczestniczace panstwa czlon-
kowskie, ktérych taczna liczba ludno$ci wynosi co najmnie;j
65% ludnosci tych panstw;

* mniejszo$¢ blokujaca obejmuje co najmniej minimalng
liczbe czlonkéw Rady reprezentujacych ponad 35% ludnosci
uczestniczacych panstw czlonkowskich plus jeden czlonek,

1 Art. 238 ust. 3 TFUE.
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w przeciwnym razie uznaje sie, ze wiekszo$¢ kwalifikowana
zostala osiggnieta;

* na zasadzie odstepstwa od litery powyzszego, jezeli Rada
nie stanowi na wniosek Komisji lub wysokiego przedsta-
wiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczen-
stwa, wiekszo$¢ kwalifikowang osiaga si¢ przez co najmniej
72% czlonkéw Rady reprezentujacych uczestniczace panstwa
czlonkowskie, ktorych laczna liczba ludnosci wynosi co
najmniej 65% ludnosci tych panstw;

* wstrzymanie si¢ od glosu przez czlonkéw obecnych lub repre-
zentowanych nie jest przeszkoda w przyjeciu uchwaty, ktéra
wymaga jednomyslnosci'2.

Posiedzenia Rady zwoluje jej przewodniczacy. Posiada on w tym

zakresie inicjatywe, podobnie jak kazdy z cztonkéw Rady". Skiad

Rady nie ma jednolitego charakteru. Rozni si¢ w zaleznosci od

charakteru polityk, ktére podlegaja dyskusji. Traktatowa podstawe

posiadaja Rada ds. Ogélnych i Rada ds. Zagranicznych. Ta pierwsza

jest rowniez cialem przygotowawczym szczytow Rady Europejskiej.

Rada ds. Zagranicznych dziala pod przewodnictwem Wysokiego

Przedstawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, co

jest odstepstwem od zasady przewodniczenia Radzie przez przedsta-

wiciela prezydencji. Obecnie funkcjonuja nastepujace sklady Rady:

Rada ds. Gospodarczych i Finansowych;

Rada ds. Zatrudnienia, Polityki Spotecznej, Zdrowia i Ochrony
Konsumentow;

Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych;
Rada ds. Konkurencyjnosci;

Rada ds. Transportu, Telekomunikacji i Energii;

Rada ds. Rolnictwa i Rybotéwstwa;

Rada ds. Srodowiska;

Rada ds. Edukacji, Mlodziezy i Kultury.

2

13

14

Art. 238 TFUE.
Art. 237 TFUE.
Zalacznik do decyzji Rady (ds. Ogélnych) z 1 grudnia 2009 r. usta-

nawiajacej wykaz sktadéw Rady uzupetniajacy sklady, o ktérych mowa
wart. 16 ust. 6 akapit drugi i trzeci Traktatu o Unii Europejskiej (2009/878/UE),
Dz. Urz. UE L 315 z 2 grudnia 2009 r,, s. 46.
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Przewodniczenie w Radzie UE nalezy do prezydencji, ktora
sprawuja panstwa czlonkowskie od stycznia do czerwca i od lipca
do grudnia na zasadzie rotacji. Poszczegdlne panstwa cztonkow-
skie sprawuja prezydencje w ramach tzw. trio, czyli trzech kolej-
nych prezydencji. Ma to na celu zachowanie spdjnosci, zwlaszcza
w obszarze legislacyjnym. Zadaniem prezydencji jest przede
wszystkim reprezentowanie Rady wzgledem pozostatych instytucji
unijnych i panstw trzecich. Kolejng kompetencja jest organizowanie
prac Rady, zwolywanie i przewodniczenie posiedzeniom, a takze
koordynacja i przewodniczenie organom przygotowawczym Rady.

Organami pomocniczymi Rady jest przede wszystkim komitet przed-
stawicieli rzagdéw panstw czlonkowskich (COREPER). Funkcjonuje on
w dwoch formacjach COREPER Ii COREPER II. W COEPER I panstwa
cztonkowskie reprezentuja zastepcy stalych przedstawicieli, natomiast
w CORPER 1II sami stali przedstawiciele. Odpowiada on za przygoto-
wanie prac Rady oraz wykonywanie zadan, ktére powierzy mu Rada®.
Poszczegdlne formacje komitetu odpowiadaja za organizacje posiedzen
konkretnych formacji Rad, z tym, ze Rade ds. Ogdlnych i Rade ds. Zagra-
nicznych zawsze wspomaga COREPER IT*.

Podstawowym cialem przygotowawczym dla Radysa grupyrobo-
cze. Maja one charakter staly lub tworzone sg ad hoc, gdy danej
propozyciji legislacyjnej, ze wzgledu na jej merytoryczng tres$¢, nie
mozna przypisa¢ do konkretnej stalej grupy. To tam odbywa si¢
ekspercka dyskusja i modyfikacja tekstu.

4. Komisja Europejska (Komisja)

Komisja Europejska nazwana jest potocznie strazniczka traktatow,
ze wzgledu na funkcje, jakie petni. Zgodnie z TUE Komisja'”:

5 Art. 240 TFUE.

'*  Oficjalna strona Rady Unii Europejskiej: https://european-union.europa.
eu/institutions-law-budget/institutions-and-bodies/institutions-and-
bodies-profiles/council-european-union_pl [dostep: 13.12.2022].

7 Art. 17 TUE.
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* wspiera ogdlny interes Unii i podejmuje w tym celu odpowied-
nie inicjatywy;

* czuwa nad stosowaniem traktatow i srodkéw przyjmowanych
przez instytucje na ich podstawie;

* nadzoruje stosowanie prawa Unii pod kontrolg Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej;

* wykonuje budzet i zarzadza programami;

* pelni funkcje koordynacyjne, wykonawcze i zarzadzajace, zgod-
nie z warunkami przewidzianymi w traktatach;

* na mocy wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz
innych przypadkéw przewidzianych w traktatach zapew-
nia reprezentacje Unii na zewnatrz;

* podejmuje inicjatywy w zakresie rocznego i wieloletniego
programowania Unii w celu osiagnigcia porozumien miedzy-
instytucjonalnych.

Traktaty przydaja Komisji wylaczng inicjatywe legisla-
cyjna dla aktow prawodawczych, natomiast dla pozostalych
aktow - tylko gdy istnieje ku temu podstawa traktatowa's.
Kadencja Komisji wynosi pie¢ lat, a jej czlonkowie muszg
posiada¢ ogolne kwalifikacje do sprawowania swoich funkcji,
by¢ zaangazowani w sprawy europejskie i posiada¢ niekwe-
stionowang niezaleznos¢, ze wzgledu na traktatowy wymog
catkowitej niezaleznosci Komisji. Niezaleznos$¢ ta przejawia sig
w zakazie pobierania instrukcji od rzadoéw, instytucji, organu
czy jednostki europejskiej*’.

Zgodnie z TUE od 1 listopada 2014 r. Komisja sklada si¢ z takiej
liczby cztonkdéw, w tym z jej przewodniczacego i wysokiego przed-
stawiciela Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, ktora
odpowiada ?/, liczby panstw czlonkowskich, chyba ze Rada Euro-
pejska, stanowigc jednomyslnie, podejmie decyzje o zmianie tej
liczby. Tak tez si¢ stalo w 2009 r. i kazde panstwo cztonkowskie ma
swojego przedstawiciela.

8 Oficjalna strona Komisji Europejskiej, https://commission.europa.eu/

index_pl [dostep: 14.12.2022].
¥ Art. 17 TUE.
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Na czele Komisji stoi przewodniczacy, ktéry pelni nastepu-
jace funkcje®:

* okresla wytyczne, w ramach, ktérych Komisja wykonuje
swoje zadania;

* decyduje o wewnetrznej organizacji Komisji tak, aby zapewni¢
spojnos¢, skutecznosé i kolegialnos¢ jej dziatania;

* mianuje wiceprzewodniczgcych, innych niz Wysoki Przedstawi-
ciel Unii ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa, spos$rod
cztonkéw Komisji.

Rada Europejska posiada kompetencje do przedstawienia Parla-
mentowi Europejskiemu kandydata na przewodniczacego Komisji.
Jest on wybierany przez Parlament Europejski wiekszoscig gtosow,
z tym ze w przypadku fiaska wyboréw istnieje mozliwos$¢ powto-
rzenia procedury. Pozostali czlonkowie Komisji wybierani sg przez
Rade w porozumieniu z przewodniczagcym na podstawie sugestii
panstw czlonkowskich.

5. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE)

Trybunat Sprawiedliwosci obejmuje Trybunal Sprawiedliwosci,
sad i sady wyspecjalizowane*. Podstawowym zadaniem TSUE jest
zapewnienie poszanowania prawa w wykladni i stosowaniu trak-
tatow. W sktad TSUE wchodzi jeden sedzia z kazdego panstwa
czlonkowskiego. Sedziowie wspomagani sg przez rzecznikéw gene-
ralnych. Do mianowania sedziéw i rzecznikéw dochodzi poprzez
wspdlne porozumienie rzadéw panstw cztonkowskich, a kadencja
wynosi 6 lat, z mozliwosciag ponownego wyboru.
Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej orzeka zgodnie
z traktatami®*:
* w zakresie skarg wniesionych przez panstwa czlonkowskie,
instytucje lub osoby fizyczne, lub prawne;

20 Tbidem.
2l Art. 19 TUE.
22 Art. 256 TFUE.
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* w trybie prejudycjalnym, na wniosek sagdow panstw czlonkow-
skich, w sprawie wykladni prawa Unii lub waznosci aktéw przy-
jetych przez instytucje;

* winnych sprawach przewidzianych w traktatach.

6. Trybunat Obrachunkowy

Czlonkami Trybunalu Obrachunkowego sg osoby, ktére wchodzg

lub wchodzily w sktad organéw kontroli wewnetrznej w panstwach

czlonkowskich lub posiadaja kwalifikacje do zajmowania tego
stanowiska®. Kandydaci wybieraniu sg przez Rade po konsultacji

z Parlamentem Europejskim, zgodnie z sugestiami panstw czlon-

kowskich na okres 6 lat. Cztonkowie Trybunatu wybieraja sposréd

siebie prezesa, a jego kadencja wynosi trzy lata.
Kompetencje Trybunatu Obrachunkowego sa nastepujace®*:

* kontrola rachunkéw wszystkich dochodéw i wydatkéw Unii,
w tym wszystkich organéw i jednostek organizacyjnych utwo-
rzonych przez Unig;

* przedkladanie Parlamentowi Europejskiemu i Radzie poswiad-
czenia kontroli rachunkdw, a takze legalnosci i prawidlowosci
operacji, jakie byty ich podstawa;

* kontrola legalnosci i prawidlowosci wydatkow i upewnianie si¢
co do nalezytego zarzadzania finansami.

7. Europejski Bank Centralny (EBC)

Europejski Bank Centralny wraz z bankami krajowymi tworzy
Europejski System Bankéw Centralnych (ESBC) z tym, ze banki

#  Art. 286 TFUE.
2 Art. 287 TFUE.
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tych panstw czlonkowskich, w ktorych walutg jest euro, tworzg wraz

z EBC Eurosystem?®. EBC ma osobowo$¢ prawng i wylaczne prawo

do emitowania euro. Cieszy sie przy tym catkowitg niezaleznoscig.
Do podstawowych zadan ESBC nalezy*:

* definiowanie i urzeczywistnianie polityki pienieznej Unii;

* przeprowadzanie operacji walutowych zgodnie z art. 219 TFUE;

* utrzymywanie i zarzadzanie oficjalnymi rezerwami waluto-
wymi panstw cztonkowskich;

* popieranie nalezytego funkcjonowania systemoéw platniczych.
Europejski Bank Centralny jest konsultowany*”:

* w sprawie kazdego projektowanego aktu Unii w dziedzinach
podlegajacych jego kompetencji;

* przez wladze krajowe w sprawie kazdego projektu regulacji
w dziedzinach podlegajacych jego kompetencji, lecz w grani-
cach i na warunkach okreslonych przez Rade¢ zgodnie z proce-
durg przewidziang w art. 129 ust. 4.

> Art. 282 TFUE.

* Oficjalna strona EBC, https://www.ecb.europa.eu/ecb/orga/escb/html/
index.pl.html [dostep: 12.12.2022].

7 Ibidem.



ANNA SPORCZYK-POPIELARCZYK
/rodta prawa Unii Europejskiej

Tezy: Rozwdj wspdlnot europejskich doprowadzit do koniecznosci regu-
lacji coraz wigkszej liczby zagadnien w réznych Zrédlach prawnych.

Prawo unijne nie zawiera przepiséw wprost, wskazujacych jakie
elementy nalezg do katalogu Zrodel tego prawa. Katalog ten sporzadzany
jest na podstawie analizy praktyki obrotu prawnego, orzecznictwa Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i literatury przedmiotu.

Fundamentalne znaczenie polityczne i prawne maja traktaty zalozy-
cielskie. Nalezg one, wraz z traktatami modyfikujacymi (zmieniajacymi)
i akcesyjnymi oraz z Kartag Praw Podstawowych, do pierwotnych Zrddet
prawa unijnego. Do katalogu tego zalicza si¢ réwniez ogdlne zasady prawa
unijnego oraz prawo Zwyczajowe.

Wazne miejsce wérdd zrédel prawa unijnego zajmuje prawo miedzy-
narodowe publiczne, a w szczegdlnosci umowy miedzynarodowe
sa zawarte przez Unie. Z kolei do Zrédet prawa pochodnego (wtdrnego)
zalicza si¢ rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, a takze niewigzace zale-
cenia i opinie. Akty te s3 wydawane przez instytucje Unii Europejskiej
dzialajace zgodnie z przyznanymi im kompetencjami.

Uznanie za Zrédlo prawa unijnego orzeczen Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej budzi kontrowersje.

Slowa kluczowe: zrodta prawa, acquis communautaire, prawo pierwotne,
prawo pochodne, traktat zalozycielski, rozporzadzenie, dyrektywa, decy-
zja, orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci.

1. Zagadnienia wprowadzajace

Dynamiczny rozwdj wspolnot europejskich doprowadzil do
konieczno$ci regulacji coraz wiekszej iloéci zagadnien w rozmaitych
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zrodlach prawnych. Przed wejsciem w zycie traktatu z Lizbony' do
oznaczenia dorobku prawnego Unii Europejskiej postugiwano si¢
pojeciem acquis communautaire, to jest dorobku wspolnotowego.
Sformulowanie to oznaczalo nie tylko wszelkie regulacje prawne
zawarte w systemie normatywnym Unii, ale takze wszystkie dzia-
tania legislacyjne, dorobek orzeczniczy unijnego Trybunalu Spra-
wiedliwosci, szeroko pojeta polityke oraz wartoscilezace u podstaw
funkcjonowania wspolnoty europejskiej?. Traktat lizbonski
w istotny sposéb zmienil funkcjonowanie calej Unii Europejskiej,
w tym dokonat ujednolicenia systemu Zrédet prawa.

Niniejsze opracowanie zawiera ogdlne omodwienie najwaz-
niejszych zrédel prawa unijnego. Celem pracy jest przyblizenie
Czytelnikowi podstawowych informacji dotyczacych zZrédet prawa
pierwotnego, prawa miedzynarodowego publicznego oraz prawa
pochodnego. Przedmiotem ogdlnej analizy jest takze zagadnienie
~tworzenia prawa” przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej. Z uwagi na ograniczone ramy opracowania niniejsza praca
nie wyczerpuje omawianej tematyki, a osoby zainteresowane
zagadnieniem nalezy odesta¢ do obszernej literatury przedmiotu.

2. Omowienie pojecia ,zrodfa prawa unijnego”

O zrédlach prawa unijnego mozna méwi¢ w znaczeniu formalnym,
materialnym i poznawczym?.

W znaczeniu formalnym zrédla prawa unijnego to réznego
rodzaju akty prawne, ktore reguluja funkcjonowanie przestrzeni
prawnej Unii Europejskiej. Znaczenie to obejmuje rowniez proces
osiagania celow Unii.

1

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia
2007 r., Dz. Urz. UE, C 306, 17 grudnia 2007 [dalej: traktat lizbonski].

2 Por. A. Lozowski, M. Kenig-Witkowska, Zrédta prawa Unii Europejskiej,
[w:] eadem (red.), Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2019,
s. 154-155.

> Ibidem, s. 154.
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W znaczeniu materialnym Zrédio prawa unijnego stanowi wola
panstw czlonkowskich, ktére w traktatach przyznaty Unii kompe-
tencje do podejmowania dziatan, w tym do tworzenia prawa.

W znaczeniu poznawczym zrédla prawa unijnego to zbiory doku-
mentéw wydawane przez instytucje Unii Europejskiej (m.in. petnigcy
funkcje promulgacyjng Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej).

Prawo unijne nie zawiera przepiséw wskazujacych wprost,
jakie elementy naleza do katalogu zrodet tego prawa. W literaturze
podkresla si¢ znaczenie art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej*, ale jedynie w ujeciu wyliczenia kategorii aktéw praw-
nych, jakie moga by¢ tworzone przez instytucje unijne. Z uwagi na
brak takich regulacji na gruncie prawa Unii katalog zrédet prawa
sporzadzany jest na podstawie analizy praktyki obrotu prawnego,
orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej i litera-
tury przedmiotu®.

Do katalogu zrodel prawa Unii Europejskiej zalicza sig:

* traktaty zalozycielskie oraz ich nowelizacje;

* Karte Praw Podstawowych;

* traktaty akcesyjne, odnoszgce si¢ do przystepowania kolejnych
panstw do Unii;

* ogoélne zasady prawa i prawo zwyczajowe;

* prawo miedzynarodowe publiczne;

* wiazace i niewigzace akty prawne tworzone przez instytucje
unijne;

* orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE.

W aktach prawa Unii Europejskiej brak réwniez komplekso-
wej regulacji w zakresie hierarchii zrodet prawa. Jest ona okreslana
na podstawie praktyki obrotu prawnego Unii, dorobku orzeczni-
czego Trybunatu Sprawiedliwosci oraz literatury przedmiotu.

* Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana,

Dz. Urz. UE C 326, 26 pazdziernika 2012 r., s. 47-390 [dalej: TFUE].
® Zob. szerzej A. Lozowski, M. Kenig-Witkowska, op. cit., s. 155.
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3. Prawo pierwotne Unii Europejskiej

Okreslenie ,,prawo pierwotne Unii Europejskiej” odnosi sie do
aktow i praktyk stanowionych przez panstwa czlonkowskie.

3.1. Traktaty zatozycielskie i traktaty modyfikujace

Traktaty zalozycielskie majg fundamentalne znaczenie polityczne
i prawne. W pismiennictwie trafnie wskazuje sie, Ze sg one zrédfem
nie tylko zobowigzan migdzynarodowych, ale takze zrédtem auto-
nomicznego porzadku prawnego®.

W literaturze wyrodznia sie Sciste i szerokie znaczenie systemu
traktatow zalozycielskich’. W celu kompleksowego ujecia w niniej-
szym opracowaniu przyjeto koncepcje szerokiego katalogu trakta-
tow zalozycielskich.

Obecnie do tego rodzaju aktéw prawnych nalezy zaliczy¢:

* Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomo-

wej®, podpisany w Rzymie 25 marca 1957 r.;

* Traktat o Unii Europejskiej’, podpisany w Maastricht 7 lutego

1992 r;

* Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej;
* Karte Praw Podstawowych Unii Europejskiej'.

Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii Atomo-
wej zawiera przede wszystkim przepisy dotyczace wspierania
postepu w energetyce jadrowej i odnosi si¢ do zagadnien, takich
jak: rozwoj badan, wymiana wiedzy, ochrona zdrowia przed konse-
kwencjami promieniowania, inwestycje, wspdlne przedsigbiorstwa,
zaopatrzenie, kontrola bezpieczenstwa w zakresie wykorzystania

¢ Zob.S.L.Kaléda, Traktaty stanowigce podstawe Unii, [w:] S. Biernat (red.),
Podstawy i Zrédta prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2020, s. 658.

7 Ibidem, s. 661.

8 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii Atomowej, wersja
skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 327, 26 pazdziernika 2012 r., s. 1-107.

° Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 326,
26 pazdziernika 2012 r., s. 13-390 [dalej: TUE].

1 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326,
26 pazdziernika 2012 r., s. 391-407 [dalej: KPP].
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potproduktéw i materialow rozszczepialnych, prawo wlasnosci
tych materialow, wspolny rynek jadrowy i stosunki zewnetrzne.

Traktat o Unii Europejskiej zawiera unormowania dotyczace
m.in. systemu warto$ci Unii Europejskiej, jej celéw i zasad, praw
podstawowych, sankcji, ktére moga by¢ nakladane na panstwa
cztonkowskie w przypadku naruszen wartoéci unijnych, proce-
dur przystapienia oraz wystapienia ze wspdlnoty, procedur rewi-
zji traktatow zalozycielskich. Akt ten odnosi si¢ réwniez do takich
zagadnien, jak wspolna polityka zagraniczna i wspdlna polityka
spraw wewnetrznych, unia walutowa oraz obywatelstwo.

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej reguluje szereg
kwestii natury instytucjonalnej i materialnoprawnej. Zawiera rozwi-
niecie ogolnych przepisdw zawartych w Traktacie o Unii Europejskiej,
kodyfikuje katalog kompetencji przystugujacych Unii Europejskiej,
a takze porzadkuje podstawy prawne dla polityk realizowanych przez
Unie. Obejmuje m.in. przepisy dotyczace swobod rynku wewnetrz-
nego, regulacje dotyczace przestrzeni wolnoséci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, a takze normuje reguty konkurencji.

Zgodnie z art. 51 TUE integralng cze$¢ traktatow stanowia
protokoty i zalaczniki. Na mocy traktatu lizbonskiego obecny
system traktatow zalozycielskich obejmuje trzydziesci siedem
protokotéw oraz dwa zalgczniki.

Karta Praw Podstawowych zostala uroczyscie proklamowana
w dniu 7 grudnia 2000 r. Od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony
Karta ma charakter wiazacy - przepis art. 6 ust. 1 ak. 1 TUE nadaje
jej bowiem taka sama moc jak traktaty zatozycielskie. Tym samym
stala si¢ ona instrumentem prawa pierwotnego UE. Karta ma przy
tym zastosowanie do instytucji Unii oraz panstw czlonkowskich
w zakresie, w jakim stosuja one prawo unijne.

Karta zawiera katalog praw, wolnosci i zasad oraz obejmuje
przepisy dotyczace poszanowania godnosci ludzkiej, wolnosci,
réwnosci, solidarnosci, obywatelstwa UE oraz wymiaru sprawiedli-
wosci. Jednoczes$nie postanowienia Karty nie rozszerzaja kompe-
tencji Unii okres$lonych w traktatach (art. 6 ust. 1 ak. 2 TUE). Duza
cze$¢ przepisow KPP znajduje swe odzwierciedlenie w Konwencji
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o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci". Znacze-
nie i zakres praw zagwarantowanych w Karcie sg wowczas takie
same jak praw przyznanych przez EKPC (art. 52 ust. 3 KPP).

Do prawa pierwotnego zalicza si¢ réwniez traktaty modyfiku-
jace (zmieniajace).

3.2. Traktaty akcesyjne

Traktaty akcesyjne stanowia umowy miedzy panstwami cztonkow-
skimi Unii a panstwem ubiegajacym si¢ o cztonkostwo. Zgodnie
z art. 49 ak. 2 TUE przedmiotem tych umoéw sa warunki przyjecia
i wynikajace z tego przyjecia dostosowania w traktatach stanowia-
cych podstawe Unii.
Obecnie do traktatow akcesyjnych zalicza si¢ traktaty o:
* przystagpieniu Danii, Irlandii i Zjednoczonego Krdlestwa (1972);
* przystagpieniu Grecji (1979);
* przystagpieniu Hiszpanii i Portugalii (1985);
* przystapieniu Austrii, Szwecji, Finlandii (1994);
* przystapieniu Republiki Czeskiej, Estonii, Cypru, Lotwy, Litwy,
Wegier, Malty, Polski, Stowenii i Stowacji (2003);
* przystagpieniu Republiki Bulgarii i Rumunii (2005);
* przystgpieniu Chorwacji (2012).

3.3. Ogoblne zasady prawa unijnego

Do katalogu ogélnych zasad prawa Unii, stanowiacych zroédlo prawa
pierwotnego, zalicza si¢ nastepujace reguly: solidarnosci, pomocni-
czosci, proporcjonalnosci, uprawnionych oczekiwan, odpowiedzial-
nosci panstwa, odpowiedzialnosci UE, niedyskryminacji, réwnosci,
pewnosci prawa czy tez szereg zasad o charakterze proceduralnym.
Niektore z zasad ogdlnych prawa Unii zostaly zawarte w trak-
tatach zalozycielskich, inne za$ nalezg do dorobku orzeczniczego
Trybunalu Sprawiedliwo$ci UE. Reguly te sa normami generalnymi,
stosowanymi w roznych sytuacjach objetych prawem unijnym'.

" Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, sporza-

dzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie protokotami nr 3,
518 oraz uzupelniona protokotem nr 2, Dz. U. 1993 nr 61 poz. 284 [dalej: EKPC].
2 Por. A. Zawidzka-Lojek, Ogolne zasady prawa, [w:] S. Biernat (red.),
op. cit., s. 714.
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Ogolne zasady prawa sa pomocniczo wykorzystywane w proce-
sie wykladni prawa unijnego jako podstawa orzekania o niewazno-
$ciaktu prawnego oraz jako fundament uznania odpowiedzialnosci
Unii oraz panstw czlonkowskich za naruszenie prawa unijnego®.

3.4. Prawo zwyczajowe

Przez pojecie prawa zwyczajowego rozumie si¢ w piSmiennictwie
normy powstale w wyniku zgodnej i utrwalonej praktyki oraz
przekonania ze strony panstw cztonkowskich Unii Europejskiej,
ze praktyka ta stanowi prawo'. Dotychczas unijne prawo zwycza-
jowe wyksztalcilo si¢ w bardzo skromnym zakresie. Trybunatl
Sprawiedliwosci w zadnym ze swoich orzeczen nie odnosi sie do
prawa zwyczajowego powstalego w wyniku praktyki panstw czton-
kowskich. Jedynym przyktadem prawa zwyczajowego, jaki obecnie
mozna wyrdznic, jest fakt reprezentowania panstw czlonkowskich
na posiedzeniach Rady UE nie tylko przez ministréw, lecz takze
przez sekretarzy stanu'.

4. Prawo miedzynarodowe publiczne jako zrédto prawa unijnego

Unia Europejska jest organizacja miedzynarodowa o charak-
terze integracyjnym wyposazong w osobowos¢ prawnag (art. 47
TUE). Z tego wzgledu, w zakresie swoich kompetencji, jest ona
strong réznych uméw migdzynarodowych, a ponadto podlega rezi-
mowi norm prawa miedzynarodowego publicznego.

Do zrdédet prawa unijnego, w ujeciu prawa miedzynarodowego
publicznego, powszechnie zalicza sig:
* umowy miedzynarodowe, ktorych strong jest Unia Europejska;
* normy zwyczajowego prawa miedzynarodowego;

3 Zob. szerzej A. Lozowski, M. Kenig-Witkowska, op. cit., s. 178.

" Por. K. Majchrzak, Prawo zwyczajowe jako Zrédto prawa Unii Europej-
skiej, [w:] A. Bator, J. Helios, W. Jedlecka (red.), Rzgdy prawa i europejska
kultura prawna, Wroctaw 2014, s. 212.

5 Ibidem, s. 214.
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* rezolucje Rady Bezpieczenstwa Organizacji Narodow Zjedno-
czonych'®;

* akty wydawane przez organy utworzone na podstawie umow
miedzynarodowych, ktdérych strong jest Unia.

Najwigksze znaczenie wsréd wskazanych wyzej Zrédet maja
umowy miedzynarodowe, ktérych strong jest Unia. Prawo do
zawierania uméw miedzynarodowych okresla si¢ mianem ius
contrahendi. Przepis art. 216 ust. 1 TFUE upowaznia Uni¢ Euro-
pejska do zawierania uméw z jednym lub z wigkszg liczbg panstw
trzecich lub organizacji miedzynarodowych, w nastepujacych
sytuacjach:

* gdy przewiduja to traktaty, lub

* gdy zawarcie umowy jest niezbedne do osiggnigcia w ramach
polityk Unii jednego z celéw traktatowych, albo

* gdy zawarcie umowy jest przewidziane w prawnie wigzacym
akcie Unii, albo

* gdy zawarcie umowy moze mie¢ wplyw na wspdlne zasady, lub
zmieni¢ ich zakres.

W przypadku, w ktérym przedmiotem umoéw sg kwestie
podlegajace kompetencji wylacznej Unii, umowy te wigzg insty-
tucje Unii i panstwa cztonkowskie. Wyrézni¢ nalezy takze umowy
mieszane, ktérych stronami sg Unia i panstwa czlonkowskie
z jednej strony oraz podmioty trzecie z drugiej. Umowy mieszane
odnosza si¢ do materii objetych zaréwno kompetencjami Unii,
jak i panstw cztonkowskich.

Traktat lizbonski upowaznia Uni¢ do zawierania uméw miedzy-
narodowych w nastepujacych dziedzinach':

¢ Unia Europejska nie jest cztonkiem Organizacji Narodéw Zjednoczo-
nych, jednakze czlonkami ONZ sg wszystkie panstwa cztonkowskie UE. Maja
one obowigzek przyjmowania i wykonywania zobowiazan, jakie sg zawarte
w Karcie Narodéw Zjednoczonych. Praktyka pokazuje, ze Unia przyjmuje
$rodki implementacyjne, posrednio wykonujac zobowiazania wynikajace
z rezolucji Rady Bezpieczenistwa ONZ. Szerzej zob. M. Kenig-Witkowska,
Implementacja rezolucji Rady Bezpieczeristwa Organizacji Narodéw Zjedno-
czonych w $wietle prawa Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia systemowe,
Krakoéw 2005, nr 1, s. 47-59.

7. Zob. M. Lejcyk, System Zrodel prawa unijnego po Traktacie Lizbo#-
skim, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2011, nr 2 [online], dostepny w Lex
[dostep: 23.10.2022].
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* utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa
z panstwami z nig sasiadujacymi, opartej na wartosciach Unii
i charakteryzujacej si¢ bliskimi i pokojowymi stosunkami opar-
tymi na wspdtpracy - art. 8 TUE;

* readmisji obywateli panstw trzecich, ktérzy nie spelniaja
warunkow wijazdu, obecnosci lub pobytu na terytorium
jednego z panstw cztonkowskich, lub przestali je spetnia¢, do
panstw pochodzenia, lub panstw, z ktérych oni przybywaja -
art. 79 TFUE;

* badan i rozwoju technologicznego — art. 186 TFUE;

* $rodowiska - art. 191 TFUE;

* wspdlnej polityki handlowej - art. 207 TFUE;

* wspdlpracy na rzecz rozwoju — art. 211 TFUE;

* uméw w zakresie wspolpracy gospodarczej, finansowej
i technicznej z pafistwami innymi niz kraje rozwijajace si¢ -
art. 212 TFUE;

* pomocy humanitarnej - art. 214 TFUE;

* umow z jednym lub wiekszg liczbg panstw trzecich lub organi-
zacji miedzynarodowych tworzacych stowarzyszenie, charak-
teryzujace si¢ wzajemnoscig praw i obowigzkow, wspolnymi
dziataniami i szczegdlnymi procedurami — art. 217 TFUE;

* polityki pienigznej lub kursowej — art. 219 TFUE.

Umowy miedzynarodowe moga by¢ interpretowane przez
Trybunal Sprawiedliwosci. W $wietle art. 218 ust. 11 TFUE
panstwo czlonkowskie, Parlament Europejski, Rada lub Komi-
sja moga uzyskac opinie¢ Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie
zgodnosci przewidywanej umowy z traktatami. W przypadku
negatywnej opinii Trybunatu przewidywana umowa nie moze
wej$¢ w zycie, chyba ze nastapi jej zmiana lub rewizja trakta-
tow. Jednoczesnie wykladnia Trybunalu nie wigze drugiej
strony umowy bedacej panstwem spoza UE badz organizacja
miedzynarodowa.

Interesujace zrédto prawa unijnego stanowi umowa o wysta-
pieniu. Przed wejsciem w Zycie Traktatu z Lizbony zaden akt
prawa unijnego nie przewidywal postanowien, ktére wyraz-
nie odnosilyby sie do mozliwoéci wystapienia z Unii Euro-
pejskiej. Obecnie kwestia ta jest uregulowana w art. 50 TUE,



44 ANNA SPORCZYK-POPIELARCZYK

zgodnie z ktorym kazde panstwo czlonkowskie moze, zgodnie
ze swoimi wymogami konstytucyjnymi, podjac decyzje o wysta-
pieniu z Unii. W $wietle postanowien traktatowych podstawa
wystapienia panstwa z Unii Europejskiej jest umowa miedzy-
narodowa zawarta przez Uni¢ Europejska z panstwem wystepu-
jacym. Porozumienie okresla warunki wystapienia oraz ramy
przysztych stosunkow panstwa wystepujacego z Unig Europej-
ska. Umowa o wystgpieniu panstwa czlonkowskiego z Unii jest
umowg dwustronng'®.

Procedura przewidziana w art. 50 TUE zostala uruchomiona
w przypadku decyzji Zjednoczonego Krdlestwa i Irlandii Péinoc-
nej z Unii Europejskiej i Europejskiej Wspdlnoty Energii Atomo-
wej (ratyfikowana przez UE w dniu 30 stycznia 2020 r.). Z uwagi
na wynikajace z przepiséw traktatowych ograniczenia dotyczace
przedmiotowego zakresu umowy o wystapieniu konieczne byto
zawarcie dalszych umoéw regulujacych wspotprace Unii z Wielka
Brytanig. Istotne znaczenie ma Umowa o handlu i wspotpracy
miedzy Unig Europejska i Europejska Wspdlnota Energii Atomo-
wej z jednej strony a Zjednoczonym Kroélestwem Wielkiej Brytanii
i Irlandii Péinocnej z drugiej strony®.

Warto wskaza¢, ze w $wietle utrwalonego orzecznictwa Trybu-
nalu Sprawiedliwosci, jezeli umowy miedzynarodowe s3 zawarte
przez Unig, s3 one wigzace dla instytucji unijnych i w konsekwencji
maja pierwszenstwo przed aktami (prawa pochodnego) Unii®.

8 Szerzej por. M. Niedzwiedz, Umowy miedzynarodowe w systemie zZrodet

prawa unijnego, [w:] S. Biernat (red.), op. cit., s. 828 i n.

¥ Umowa o handlu i wspétpracy miedzy Unia Europejska i Europejska
Wspdlnota Energii Atomowej z jednej strony a Zjednoczonym Krolestwem
Wielkiej Brytanii i Irlandii Potnocnej z drugiej strony, Dz. Urz. UE L 444,
31 grudnia 2020, s. 14-1462.

2 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE z dnia 21 grudnia 2011 r., C-366/10
Air Transport Association of America i in. przeciwko Secretary of State for
Energy and Climate Change, ECLI:EU:C:2011:864, pkt 50 i powolane tam
orzecznictwo.
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5. Prawo pochodne

Okreslenie ,,prawo pochodne” (wtorne) odnosi sie¢ do aktow
prawnych wydawanych przez instytucje Unii Europejskiej dzia-
lajace zgodnie z przyznanymi im kompetencjami.

5.1. Rozporzadzenia

W $wietle art. 288 ak. 2 TFUE rozporzadzenie ma zasieg ogdlny,
wigze w calosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich
panstwach czlonkowskich. Z przepisu wynika, Ze normy rozpo-
rzadzenia majg charakter generalny i abstrakcyjny, a ich adre-
satami mogg by¢ zaréwno panstwa czlonkowskie i ich organy,
jak i podmioty prywatne (jednostki). Z tego wzgledu uznaje sie,
ze rozporzadzenie jest rodzajem aktu prawnego o charakterze
ponadnarodowym?.

Cechg rozporzadzen jest ich bezposrednia stosowalnos¢.
Oznacza to, ze akty te podlegaja automatycznemu stosowaniu
w krajowych porzadkach prawnych bez podejmowania dodatko-
wych dzialan wdrozeniowych. Nie ma zatem potrzeby wlaczania
norm rozporzadzenia do systemow panstw czlonkowskich. Nalezy
jednak pamietaé, ze bezposrednie stosowanie rozporzadzen nie
wyklucza przyjecia przez panstwo czlonkowskie srodkéw wyko-
nawczych??, zwlaszcza w sytuacji, w ktorej wymagaja tego przepisy
danego rozporzadzenia®.

Rozporzadzenia najczesciej znajduja zastosowanie w ramach
wspolnej polityki handlowej, wspolnej polityki rolnej, wspol-
nej polityki rybotéwstwa oraz w szeroko pojmowanym prawie
konkurencji*.

21 Zob. szerzej M. Baran, Rozporzgdzenie, [w:] S. Biernat (red.), op. cit., s. 949.
> Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z dnia 24 czerwca 2004 r.,
C-278/02 Herbert Handlbauer GmbH, ECLI:EU:C:2004:388, pkt 25 i powo-
fane tam orzecznictwo.

#  Tak M. Baran, op. cit., s. 982.

# Zob. szerzej A. Lozowski, M. Kenig-Witkowska, op. cit., s. 194.
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5.2. Dyrektywy

Zgodnie z art. 288 ak. 3 TFUE dyrektywa wiaze kazde panstwo
czlonkowskie, do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezul-
tatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom krajo-
wym swobod¢ wyboru formy i srodkow.

W $wietle definicji traktatowej nie budzi watpliwosci, ze adre-
satem dyrektyw sa zazwyczaj wszystkie panstwa czlonkowskie,
zdarza si¢ jednakze, ze dyrektywy sa skierowane do konkretnie
wskazanych krajow?.

Tego rodzaju akty prawne wymagaja implementacji do syste-
mow krajowych. Co do zasady, panstwa czlonkowskie nie majg
obowiazku doslownej transpozycji postanowien dyrektyw do
prawa krajowego. Z tego wzgledu tre$¢ dyrektyw jest raczej ogolna
i fragmentaryczna. Panstwa czlonkowskie maja swobode¢ zaréwno
doboru form, jak i metod implementacji dyrektyw do prawa
wewnetrznego.

W literaturze wskazuje si¢, ze pozostawienie panstwom
swobody wyboru formy i metod transpozycji wynika z poszano-
wania suwerenno$ci panstw cztonkowskich, a dodatkowo pozwala
na uwzglednienie konkretnych warunkéw gospodarczych, spolecz-
nych i prawnych istniejagcych w danym kraju®®. Nalezy jednakze
pamigtaé, Ze pewne wytyczne w zakresie implementacji tresci
dyrektyw wynikaja z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci.
W szczegdlnosci implementacja powinna objac¢ calos¢ regulacji
dyrektywy, a nie jedynie niektére przepisy.

Realizacja obowigzku implementacyjnego jest ograniczona
w czasie. Kazda z dyrektyw unijnych zawiera w przepisach konco-
wych stosowng klauzule okreslajacg termin jej wdrozenia. Trybu-
nat Sprawiedliwo$ci w swoich orzeczeniach przyjmuje, ze panstwa
czlonkowskie nie moga, dla uzasadnienia braku implementacji
we wlasciwym czasie, powolywac si¢ na argument zbyt krétkiego
okresu przeznaczonego w przepisach dyrektywy na transpozycje.

»  Ibidem, s. 195.

* Tak M. Szwarc, Warunki poprawnej implementacji dyrektyw w porzgd-
kach prawnych panstw cztonkowskich w swietle prawa wspélnotowego, ,,Prze-
glad Prawno-Ekonomiczny” 2001, nr 1, s. 6.
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Rzady panstw cztonkowskich uczestniczg bowiem w pracach przy-
gotowawczych do dyrektyw i z tego wzgledu powinny by¢ w stanie
opracowac w okreslonym okresie niezbedne przepisy krajowe?.

Elastycznos¢ dyrektyw powoduje, Ze stanowia one instrument
harmonizacji prawa unijnego. Akty te sg stosowane bardzo powszech-
nie w praktyce obrotu prawnego Unii Europejskiej, w szczegdlnosci
w takich obszarach, jak: prawo pracy, ochrona srodowiska, ochrona
konsumenta, prawo spotek oraz prawo podatkowe.

5.3. Decyzje

W $wietle art. 288 ak. 4 TFUE decyzja wigze w calosci, za$ decy-
zja, ktora wskazuje adresatow, wiaze tylko tych adresatow. Akty
te s3 najczesSciej wydawane przez Komisje Europejska, pomimo
iz uprawnione do ich wydawania s3 takze inne organy (Rada
z parlamentem europejskim lub samodzielnie).

Adresaci decyzji na ogét s okresleni w sposob bezposredni,
zdarza si¢ jednakze, ze tres¢ tych aktéw posrednio wskazuje adre-
satow, np. przez okreslenie konkretnej grupy oséb fizycznych lub
prawnych oraz panstw czlonkowskich?®. Ta cecha zasadniczo
odréznia decyzje¢ od rozporzadzen. Stad tez czasami w literaturze
wyroéznia sie podzial na:

* decyzje indywidualne, wskazujace indywidualnie oznaczonych
adresatow i wigzace tylko dla tych adresatow;

* decyzje ogdlne, adresowane do panstw czlonkowskich (wszyst-
kich lub czesci) i dla nich wiazace;

* decyzje o charakterze mieszanym, zawierajace w swej tresci zaréwno
normy generalno-abstrakcyjne, jak i indywidualno-konkretne®.

W zakresie przedmiotowym decyzje odnoszg sie do rozmaitych
kwestii. Znajduja zastosowanie gléwnie w szeroko rozumianym
prawie konkurencji oraz unijnym prawie podatkowym.

? Por. wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci UE z dnia 1 marca 1983 r.,

C-301/81 Komisja przeciwko Belgii, ECLI: ECLI:EU:C:1983:51, pkt 11.
#8 Zob. A. Lozowski, M. Kenig-Witkowska, op. cit., s. 203.
* M. Baran, Decyzja, [w:] S. Biernat, op. cit., s. 1070-1071.
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5.4. Niewigzace akty prawa pochodnego

Niewigzace akty prawa pochodnego stanowia czg¢s$¢ tzw. soft law i obej-
mujg instrumenty, ktérym jako takim nie przypisano prawnie wiazacej
mocy, ale ktére moga powodowaé pewne posrednie skutki prawne™.

W systemie prawnym Unii Europejskiej katalog aktéw soft
law nie jest zamkniety. Wyrdznia si¢ akty nazwane i nienazwane.
Pierwsza kategoria obejmuje akty wymienione w art. 288 TFUE,
tj. zalecenia i opinie. Przedstawiaja one stanowisko danej insty-
tucji unijnej w okreslonej dziedzinie lub w konkretnej sprawie.
Sq aktami prawnymi powstajacymi z wlasnej inicjatywy instytucji
legislacyjnej (zalecenie) lub z inspiracji innego podmiotu (opinia).

Z kolei do kategorii pojeciowej aktéw nienazwanych zalicza sie
instrumenty uchwalane w praktyce instytucji unijnych, takie jak
komunikaty, rezolucje, noty informacyjne i wytyczne.

Pomimo swojego niewigzacego charakteru prawnego akty
soft law odgrywaja pewna role w systemach prawnych panstw
cztonkowskich. Przykladowo, w swoim orzecznictwie Trybu-
nal Sprawiedliwosci przyjmuje, ze sady krajowe sa zobowigzane
do uwzgledniania zalecen przy rozstrzyganiu przediozonych im
sporow, w szczegdlnosci, gdy wyjasniaja one wykladnie przepisow
krajowych przyjetych w celu ich wykonania lub gdy maja one na
celu uzupelnienie wiazacych przepiséw unijnych’'.

6. Akty prawa wewnetrznego

Akty prawa wewnetrznego (tzw. akty pro foro interno) stanowione
s3 przez instytucje i organy unijne.

Wsrdd tego typu aktow szczegdlne znaczenie maja regula-
miny wewnetrzne poszczegoélnych instytucji i organéw. Warto

0 P. Staszczyk, Zalecenia, opinie, akty nienazwane, soft law, [w:] S. Biernat,

op. cit., s. 1096.

' Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 13 grudnia 1989 r.,
C-322/88 Salvatore Grimaldi przeciwko Fonds des maladies professionnelles,
ECLLEU:C:1989:646, pkt 18.
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wyrézni¢ w tym zakresie: decyzje Rady Europejskiej z dnia 1 grud-
nia 2009 r. w sprawie przyjecia regulaminu wewnetrznego®?, decy-
zj¢ Rady z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczacg przyjecia regulaminu
wewnetrznego Rady®, regulamin Komisji Europejskiej*, a takze
regulamin Parlamentu Europejskiego®.

Do aktéw prawa wewnetrznego w systemie unijnym zalicza
sie rowniez porozumienia miedzyinstytucjonalne, ktére stanowia
powszechny sposéb ustalania zasad wspolpracy instytucji Unii
w wybranych obszarach, np. porozumienia miedzyinstytucjonalne
w przedmiocie technik legislacyjnych.

7. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
jako zrodto prawa unijnego

Oba sady unijne, tj. Trybunal Sprawiedliwosci oraz Sad, odgrywaja
kluczowa role w procesie stosowania i interpretowania prawa unij-
nego. W $wietle art. 19 ust. 1 zd. 2 TUE Trybunal Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej zapewnia poszanowanie prawa w wyktadni
i stosowaniu traktatéw. Natomiast kwestia tworzenia prawa przez
sady Unii Europejskiej nie jest oceniana jednolicie. W traktatach
brak przepisu, ktéry wprost przyznawalby Trybunatowi uprawnie-
nie do tworzenia prawa lub nadawal orzecznictwu moc wigzaca.
Orzeczenia Trybunalu nie maja mocy precedensu.

W literaturze wskazuje si¢ jednak, ze interpretujac prawo
unijne, Trybunal zaré6wno bada przepisy z uwzglednieniem tech-
nik wykladni literalnej, jak i korzysta z instrumentéw wyktadni
systemowej i ideologicznej oraz kieruje zasada efektywnosci prawa
unijnego. To powoduje, Ze Trybunal dokonuje czasami wyktadni,

2 Dz. Urz. UE L 315, 2 grudnia 2009, s. 51-51.

¥ Dz. Urz. UE L 325, 11 grudnia 2009, s. 35-35.

*  Dz. Urz. UE L 308 z 8 grudnia 2000, s. 26-34.

*  Regulamin Parlamentu Europejskiego, https://www.europarl.europa.eu/
doceo/document/lastrules/TOC_PL.html [dostep: 15.10.2022].
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ktdra nie funkcjonowala dotad w praktyce lub jest wrecz odmienna
od dotychczasowego stanowiska prezentowanego w doktrynie®®.

W pismiennictwie podnosi si¢, Ze kompetencja prawotworcza
unijnego Trybunatu wyksztalcila sie jako konsekwencja stosowania
sie do jego orzeczen. Decyzje orzecznicze Trybunalu Sprawiedliwo-
$ci sg uznawane przez panstwa cztonkowskie, sady i organy krajowe
jako autorytatywne wypowiedzi o tre$ci prawa. Powszechna prak-
tyka faktycznego respektowania orzecznictwa luksemburskiego
doprowadzifa do uznania, ze wykfadni dokonanej przez Trybunat
nalezy przestrzegac”.

Na skutek dzialalnosci orzeczniczej Trybunatu Sprawiedliwosci
do prawnego porzadku Unii weszly takie zasady ustrojowe, jak np.:
pierwszenstwa, skutku bezposredniego, skutku posredniego czy
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa.

% Zob. szerzej A. Lozowski, M. Kenig-Witkowska, op. cit., s. 214.
7 Zob. szerzej P. Marcisz, Tworzenie prawa przez Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej, [w:] S. Biernat, op. cit., s. 1127 in.



ANNA DALKOWSKA
/asady dziatania Unii Europejskiej

Zasady ogolne.
Zasada autonomicznego porzadku prawnego.
Zasady tworzenia i stosowania prawa

Tezy: Unia Europejska to migdzynarodowa organizacja posiadajaca
osobowos§¢ prawna, bedaca jednoczesnie nastepca prawnym Wspdl-
noty Europejskiej, ktora taczy réwnoczeénie wspoétprace miedzynaro-
dowg i ponadnarodowg. Osobowos$¢ prawng UE determinuje zdolnos¢
to tego, aby by¢ podmiotem praw i obowigzkéw wynikajacych z prawa
Unii. Zasadnicze znaczenie dla okreslenia rodzaju i zakresu kompetencji
UE oraz granic ich wykonywania ma system prawny Unii Europejskiej,
ktéry z uwagi na jego miedzynarodowy charakter musi by¢ zintegrowany
z wewnetrznymi systemami poszczegolnych panstw czlonkowskich.
System ten wyznacza zasady dzialania UE na wielu ptaszczyznach zwig-
zanych zaréwno z tworzeniem prawa UE, jak i z jego stosowaniem.
Wspdlczesny system prawa UE, zintegrowany w systemach poszczegdl-
nych panstw czlonkowskich, uksztattowal sie w toku jej funkcjonowania.
Poczatkowo organizacja UE zblizona byla pod wzgledem ustrojowym do
organizacji miedzynarodowych o charakterze regionalnym i nie zakfadata
wyzszosci prawa wspdlnotowego nad prawem krajowym panstw cztonkow-
skich, czego wyrazem jest orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Spra-
wiedliwoéci. Akcesje panstw do Unii Europejskiej determinuje obowigzek
przekazania jej czesci swoich kompetencji w zakresie wladzy wykonawczej,
ustawodawczej i sadowniczej. Rezygnacja z czesci uprawnien prawodaw-
czych przez panstwa cztonkowskie na rzecz organéw UE nie ma nieograni-
czonego zakresu. Uprawnienia UE w zakresie prawodawczym wyznaczajg
granice wynikajace z traktatow kompetencji UE i ich podzialu na: kompe-
tencje wylaczne UE, kompetencje dzielone oraz kompetencje wytaczne
panstw czlonkowskich. Przekazanie czeéci uprawnien prawodawczych
w granicach kompetencji UE doprowadzito w istocie rzeczy do uksztal-
towania sie nowego, o ponadpanstwowym charakterze, unijnego porzadku
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prawnego odrebnego od systeméw prawnych panstw cztonkowskich. Fakt
ten spowodowal w konsekwencji potrzebe ustalenia relacji pomiedzy
prawem unijnym i prawem krajowym, a lata funkcjonowania i ewolu-
cja UE doprowadzily do konieczno$ci rozwigzania na gruncie krajowym
probleméw dotyczacych stosunku prawa europejskiego do prawa krajo-
wego, ktdrego wyrazem jest wystepujacy w orzeczeniach sagdowych dialog
pomiedzy Trybunalem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej' a trybunatami
konstytucyjnymi poszczegoélnych panstw cztonkowskich.

Stowa kluczowe: zasady dziatania Unii Europejskiej, zasada kompetencji,
zasada pomocniczosci, zasada proporcjonalnosci

1. Zasady ogdlne Unii Europejskiej

Wsréd norm prawnych tworzacych system prawa UE szcze-
gblna role odgrywaja zasady ogélne prawa UE stanowigce podstawe
dzialania UE. Bedace zZroédlem prawa zasady ogdlne znajduja swa
podstawe normatywng przede wszystkim w prawie pierwotnym,
ale takze w prawie pochodnym UE, jak réwniez w prawie miedzy-
narodowym. W hierarchii Zrédet prawa sytuuja si¢ one pomiedzy
prawem pierwotnym i prawem pochodnym. Istotng role w kreacji
zasad prawa UE odgrywa TSUE, ktory poprzez swa normotwor-
czg aktywnos$¢ pelni funkcje organu quasi-prawotwdrczego,
wypelniajacego luki prawne w prawie pierwotnym i dokonujgcego
wykladni prawa Unii. W istocie rzeczy jest swoistym kreatorem
nowych niemajacych podstaw traktatowych zasad UE. Aktywnos¢
orzecznicza TSUE w zakresie kreacji normotworczej zasad praw-
nych wykracza poza jego role jako organu sadowego, czego nastep-
stwem s3 nowe normy o charakterze ogélnym wyinterpretowane
na podstawie traktatowych zasad ogdlnych.

W polskiej nauce prawa wskazuje sie, ze pojecie ,,0gélne zasady
prawa” stanowi specyficzng konstrukcje normatywng. Zasady
prawa definiuje si¢ jako ,normy obowiazujacego prawa lub ich
logiczne konsekwencje oceniane jako podstawowe dla danego

1

Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej [dalej: TSUE].
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systemu prawa lub jego czesci™

. W hierarchii norm prawnych
zasady prawa sytuuja si¢ na najwyzszej pozycji, bedac swoistymi
»metanormami” z uwagi na ich zasadnicze znaczenie w systemie
prawa i relacje do innych norm, a takze role, ktéra odgrywaja jako
instrument w tworzeniu, stosowaniu i wykladni prawa’.

Zasady ogolne prawa UE, ze wzgledu na ich nadrzedny charak-
ter, stanowig fundament funkcjonowania UE i wyznaczaja jedno-
cze$nie ramy funkcjonowania calej wspdlnoty europejskiej. Wsrod
zasad dzialania UE szczegélne miejsce zajmujg zasady ustrojowe
oraz okreslone w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej* wartosci
Unii, do ktorych TUE zalicza: poszanowanie godnosci osoby ludz-
kiej, wolno$¢, demokracje, rownos¢, panstwo prawa, poszanowa-
nie praw czlowieka, w tym praw osob nalezacych do mniejszosci,
pluralizm, niedyskryminacje, tolerancje, sprawiedliwos¢, solidar-
nos¢, a takze réwnos¢ kobiet i mezczyzn. Ich naruszenie prowa-
dzi do uruchomienia mechanizmu okreslonego w art. 7 TUE.
W ostatnich latach funkcjonowania UE skonstruowano pozatrak-
tatowy mechanizm kontroli przestrzegania wartosci UE wynikaja-
cych z art. 2 TUE w postaci kontroli praworzadnosci na podstawie
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogélnego systemu
warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii’. Upowaznia
on do wstrzymania, ograniczenia, zakonczenia lub zawieszenia
wyplaty srodkéw z budzetu UE, gdy panstwo czlonkowskie narusza

* Z. Kmieciak, Ogélne zasady prawa i postepowania administracyjnego,

Warszawa 2000, s. 35.

> K. Opalek, J. Wréblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 92;
S. Wronkowska, Sposoby pojmowania ,,zasad prawa”, ,Pafstwo i Prawo”
1972, z. 10, s. 167; W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria parstwa
i prawa, Warszawa 1980, s. 350; M. Kordela, Zasady prawa. Studium teore-
tycznoprawne, Poznan 2012; S. Tkacz, O zintegrowanej koncepcji zasad prawa
w polskim prawoznawstwie (Od dogmatyki do teorii), Torun 2014; R. Makaru-
cha, Zasady prawa jako czynnik zapewniajgcy aksjologiczng spojnos¢ systemu
prawa, ,,Folia Iuridica Wratislaviensis” 2014, vol. 3 (2), s. 123-138; H. Ksyniak-
-Sudyka, [w:] T. Wos$ (red.) Postgpowanie administracyjne, Warszawa 2017,
s. 27, L. Leszczynski, Zasady prawa - zalozenia podstawowe, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” vol. XXV, 1, 2016.

*  Traktat z Maastricht z dnia 7 lutego 1992 r. (Dz. Urz. UE 2016 C 202,
dalej: TUE).

® Dz.U.L4331722.12.2020.
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zasade panstwa prawnego, a naruszenia ,wplywaja lub stwarzaja
powazne ryzyko wplywu — w sposdb wystarczajaco bezposredni -
na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na
ochrone intereséw finansowych Unii”.

Koncepcja zasad dzialania UE stanowi teoretycznoprawng
konstrukcje, a w jej ramach zidentyfikowa¢ mozna zasady ogolne
majace swe podstawy w prawie miedzynarodowym oraz ustrojowe
zasady wlasne UE, ktore dzielg si¢ na zasady dotyczace tworzenia
prawa oraz zasady zwigzane ze stosowaniem prawa. Pelnig one
istotng funkcje w zakresie uzupelniania luk prawnych w prawie
pierwotnym oraz doprecyzowania przepiséw prawa unii oraz doko-
nywania wykladni przepisow prawa UE. W zakresie kompetencji
powierzonych, gdy zachodzi zwigzek spraw z prawem UE, wywie-
rajg one bezposredni skutek w panstwach czlonkowskich. Skutki
naruszenia zasad ogdlnych prawa UE, ktére wskazano w art. 263
i 264 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®, prowadza do
stwierdzenia niewaznosci aktu prawa unijnego.

Zasadnicze znaczenie wsrdd ogolnych zasad dzialania
UE odgrywaja dwie grupy, tj. zasady dotyczace sfery tworzenia
prawa (np. zasada kompetencji powierzonych) oraz zasady doty-
czace sfery stosowania prawa (np. zasada bezposredniosci czy
zasada pierwszenstwa).

Okreslenie zasad ogélnych dzialania UE nie bytoby mozliwe bez
wyodrebnienia systemu prawnego UE, odmiennego od systemow
krajowych panstw czlonkowskich.

2. Zasada autonomicznego porzadku prawnego

Zasada autonomicznego porzadku prawnego Unii zostala wyin-
terpretowana z postanowien traktatow w latach 60. XX w.
Na przestrzeni lat stanowisko ETS ewoluowalo, a jego aktywnos$¢

¢ Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z dnia 1 maja 2004 r.
(Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/2 z pézn. zm., dalej: TFUE).
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orzecznicza doprowadzita do uksztaltowania sie podstawo-
wych zasad ustrojowych i strukturalnych UE, ktérych wyrazem
s3 zasady: autonomii, pierwszenstwa, bezposredniego obowiazy-
wania oraz posredniego skutku. Pozwalaja one na wyodrebnienie
samodzielnego i autonomicznego systemu prawa UE, obowiazu-
jacego w sposob bezposredni na obszarze panstw czlonkowskich,
wywolujacego jednoczes$nie bezposredni dla nich skutek. Sytuuja
jednoczesnie system prawa UE ponad systemem prawnym panstw
cztonkowskich. Orzecznictwo ETS, a nastepnie TSUE, uksztalto-
walo zasad¢ autonomicznego porzadku prawnego, zgodnie z ktdra
traktaty ustanowily porzadek prawny, wplywajacy nie tylko na
panstwa czlonkowskie, ale takze na jego jednostki i dlatego prawo
pierwotne jest czym$ wiecej niz tylko umowa ustanawiajaca
wzajemne zobowigzania umawiajacych si¢ panstw.

Podstawowe znaczenie dla procesu ksztaltowania si¢ autono-
micznego porzadku prawnego UE odegraly dwa orzeczenia ETS,
tj. wyrok z dnia 5 lutego 1963 r., NV Algemene Transport — en
Expeditie Onderneming van Gend & Loos przeciwko Nederlandse
administratie der belastingen, sprawa 26/627 oraz wyrok z dnia
15 lipca 1964 r., Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L., sprawa 6/64%.
Skierowane przez sady odsylajagce w ramach procedury pytania
prejudycjalnego stanowiska ETS, niemajace formalnie charak-
teru generalnego i abstrakcyjnego, staly si¢ fundamentem obecnie
funkcjonujacego systemu prawa Unii.

W pierwszym z nich niderlandzki sad administracyjny zwro-
cil sie do ETS z pytaniem prejudycjalnym, dotyczacym wyktadni
prawa Unii o udzielenie odpowiedzi, ,.czy art. 12 traktatu EWG jest
skuteczny w stosunkach wewnetrznych, to znaczy, czy podmio-
tom prawa przystuguja na podstawie tego postanowienia upraw-
nienia podlegajace ochronie sadowej”. Udzielajac odpowiedzi
merytorycznej, ETS uznal swoja wlasciwos¢ w sprawie. Stalo si¢
tak pomimo odmiennego stanowiska rzadu niderlandzkiego

7 Wyrok ETS z dnia 5 lutego 1963 r., NV Algemene Transport — en Expedi-
tie Onderneming van Gend & Loos przeciwko Nederlandse administratie der
belastingen, sprawa 26/62.

8  Wyrok ETS z dnia 15 lipca 1964 r., Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L.,
sprawa 6/64.
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i belgijskiego kwestionujacych wilasciwos¢ Trybunalu, gdyz ich
zdaniem w niniejszym przypadku chodzito o wniosek dotyczacy
nie wykladni, lecz stosowania traktatu w ramach niderlandzkiego
porzadku konstytucyjnego. Uznajac swoja kompetencje, ETS
wskazal, ze pytania prejudycjalne zmierzaja do wyktadni prawa
Unii w zakresie okreslenia skutkow, jakie wywotuje art. 12 Trak-
tatu EWG z punktu widzenia sytuacji jednostek. Odwotujac sie do
ducha i systematyki traktatu EWG, jakim bylo stworzenie wspol-
nego rynku, Trybunal wskazal, ze jest on czyms$ wiecej niz tylko
»UMowa ustanawiajaca wzajemne zobowiazania umawiajacych sie
panstw”. Skoro celem traktatu bylo utworzenie wspdlnego rynku,
to jego postanowienia oddzialuja na sytuacje podmiotéw prawa
we wspdlnocie europejskiej, a zatem sa bezposrednio skuteczne
nie tylko dla panstw czlonkowskich, ale takze dla tworzacych je
obywateli. ETS, dokonujac oceny swej roli w ramach mechanizmu
pytan prejudycjalnych jako organu odpowiedzialnego za zapew-
nienie jednolitej wykladni prawa Unii, sformulowal teze, w mysl
ktorej ,,panstwa czlonkowskie nadaty prawu wspdlnotowemu moc
wigzacg, na ktora pochodzace z nich jednostki moga sie przed tymi
sagdami powolywac”. W konkluzji ETS po raz pierwszy zdefiniowal
autonomiczny porzadek prawny, wskazujac ze:

Wspdlnota stanowi nowy porzadek prawny w prawie mi¢dzynaro-
dowym, na rzecz ktorego panstwa ograniczyly, jakkolwiek tylko
w waskich dziedzinach, swoje prawa suwerenne, i ktorego nor-
my znajduja zastosowanie nie tylko do panstw cztonkowskich, ale
i pochodzacych z nich jednostek.

Ten nowy porzadek prawny ma charakter ponadnarodowy i jest
dla jednostek w panstwach cztonkowskich zrédtem nie tylko zobo-
wiazan, ale takze moze by¢ ,Zrédlem uprawnien stanowigcych
element statusu prawnego tych jednostek™. Mozliwo$¢ poszu-
kiwania ochrony przed Trybunalem przeciwko panstwu, ktore

®  Wyrok ETS w sprawie C 26/62 Van Gend & Loos: ,,Powolujac do zycia
Wspdlnote na czas nieokreslony, z wlasnymi instytucjami, osobowoscia,
zdolno$cig prawng oraz prawem wystepowania na arenie miedzynarodo-
wej, a zwlaszcza wyposazajac ja w rzeczywiste uprawnienia wynikajace
z ograniczenia suwerenno$ci przez panstwa cztonkowskie oraz przekaza-
nia kompetencji na rzecz Wspdlnoty, panstwa cztonkowskie ograniczyly
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nie wywiazuje si¢ ze zobowigzan na podstawie autonomicznego
wspolnotowego porzadku prawnego, nie pozbawia jednostek sado-
wej ochrony na podstawie ustawodawstw panstw cztonkowskich.
Oznacza to, ze system prawa wspolnotowego nie wylacza i nie
zastepuje krajowych porzadkow prawnych.

W kolejnym orzeczeniu, w sprawie z dnia 15 lipca 1964 r.,
Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L., ETS potwierdzil odrebnos¢
unijnego porzadku prawnego jako autonomicznego systemu, wska-
zujac rownoczesnie, ze panstwa cztonkowskie, tworzac wspolnote
na czas nieokreslony, posiadajaca wtasne instytucje, wlasna osobo-
wos¢, wlasng zdolno$¢ prawng i reprezentacyjng na plaszczyznie
miedzynarodowej, a w szczegdlnosci realng wladze wynikajaca
z ograniczenia suwerennosci lub przeniesienia wladzy z panstw na
wspdlnote, ograniczyly swoje suwerenne prawa, cho¢ w ograniczo-
nych obszarach i stworzyly w ten sposob zbiér praw, ktéry wigze
zaréwno ich obywateli, jak i ich samych™.

System prawny UE wynika z prawa pierwotnego, tj. traktatow
zalozycielskich. Dla jego uksztaltowania istotne znaczenia ma takze
orzecznictwo TSUE, na gruncie, ktdrego wyksztalcito sie pojecie,
katalog i miejsce zasad ogdlnych prawa unijnego w systemie prawa
unijnego. Traktaty ustanowily odrebny porzadek prawny Unii
i rownocze$nie wlaczyly go do systemoéw prawnych panstw czlon-
kowskich, zobowiazujac do jego przestrzegania nie tylko panstwa
i jego instytucje, ale takze jednostki. Jak podkresla si¢ w orzecz-
nictwie TSUE, upodmiotowienie jednostek w zakresie prawa Unii
stanowi rownoczesnie zZrodlo ich uprawnien'’.

swoje suwerenne prawa i w ten sposob stworzyly system prawny, ktore wiaze
zaréwno te panstwa, jak i ich obywateli” (pkt 9).

1 Wyrok ETS z dnia 15 lipca 1964 r., Flaminio Costa przeciwko ENN.E.L,,
sprawa 6/64 Flaminio Costa przeciwko ENEL: ,Wspélnota stanowi nowy
porzadek prawa miedzynarodowego, na rzecz ktérego panstwa czltonkow-
skie ograniczylty, cho¢ w ograniczonym zakresie, swoje suwerenne prawa,
i ktorego tre$¢ wiaze nie tylko panstwa czlonkowskie, ale i ich obywateli”.

" Zob. np. wyrok TSUE z dnia 22 stycznia 1976, Russo, sygn. 60/75; Zbior
Orzecznictwa, 1976, s. 45. W wymienionym wyroku Trybunal wskazal,
ze ,wyznaczenie wlasciwego sadu i takie uksztaltowanie przepiséw postepo-
wania sagdowego, ktére zapewni pelng ochrone uprawnien, jakie podmioty
wywodzg z prawa unijnego, nalezy do wewnetrznego porzadku prawnego
kazdego z panstw cztonkowskich™.
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Podsumowujac, UE bedac organizacja miedzynarodowa posia-
dajaca osobowos$¢ prawna, dziala na podstawie odrebnego od
porzadkow krajowych panstw cztonkowskich systemu prawnego
UE, ktéry tworza normy prawne o charakterze ustrojowym, mate-
rialnym i procesowym, wynikajace ze Zrodet prawa pierwotnego'?,
prawa pochodnego oraz prawotworczej dzialalnosci TSUE, stano-
wigce autonomiczng cato$¢. Normy powyzsze wywoluja potrojny
skutek. Po pierwsze wigza samg UE, po drugie w zakresie kompe-
tencji powierzonych organom UE wigza panstwa czlonkowskie
w relacji z UE i wreszcie po trzecie wigza panstwa czlonkowskie
w relacji miedzy soba. Wywotuja bezposredni skutek w panstwach
cztonkowskich, zaréwno dla ich organdw, jak i dla jednostek.
Powyzsza definicja systemu prawnego UE funkcjonuje w ramach
wyznaczonych przez zasady prawa unijnego, a w szczegdlno-
$ci zasade autonomii oraz zasad¢ bezposredniego skutku, ktdre
okreslaja podstawy zasad ustrojowych i jednoczes$nie fundamenty
do skonkretyzowania dalszych, tworzacych zwarty katalog zasad
prawnych UE.

3. Zasady dotyczace tworzenia prawa - zasada przyznania
(kompetencji powierzonych)

W mysl art. 3 ust. 6 TUE Unia dazy do osiagniecia swoich celow wlasci-
wymi srodkami odpowiednio do kompetencji przyznanych jej w trak-
tatach. Okre$lone w art. 3 TUE cele Unii realizowane sa w ramach jej
kompetencji, ktore w mysl art. 5 TUE wyznacza zasada przyznania,
stanowigca jedng z fundamentalnych zasad ogdélnych UE. Zasada
przyznania (kompetencji powierzonych) stanowi wynikajacg z prawa
pierwotnego ustrojowa zasade dzialania UE wprowadzong po raz

2 Wirdd zrodet prawa UE wyrdznia sie prawo pierwotne, prawo pochodne,

zasady dziatania UE oraz prawotworcze orzecznictwo TSUE. TUE, ktéry ma
charakter konstytucyjny i ustrojowy, wraz z Traktatem o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej oraz Kartg Praw Podstawowych Unii Europejskiej tworza
podstawe prawa pierwotnego UE.
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pierwszy w Traktacie z Maastricht, a nastepnie w Traktacie z Lizbony.
Zasada przyznania wyznacza granice dziatania UE". Zostala zdefi-
niowana w art. 5 ust. 2 TUE, wedlug ktérego:

Zgodnie z zasada przyznania Unia dziata wylacznie w granicach
kompetencji przyznanych jej przez panstwa cztonkowskie w trakta-
tach do osiggni¢cia okreslonych w nich celow. Wszelkie kompetencje
nieprzyznane Unii w traktatach naleza do panstw cztonkowskich.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ teoretycznoprawne
koncepcje podziatu kompetencji wedlug réznych kryte-
riow podziatu. Ze wzgledu na zakres podmiotowy interakcji
wyodrebni¢ mozna kompetencje horyzontalne na plaszczyz-
nie wewnatrzinstytucjonalnej UE oraz wertykalne w relacji
miedzy UE a panstwami czlonkowskimi, a takze kompeten-
cje wewnetrzne w obszarze UE oraz zewnetrzne pomiedzy
UE a podmiotami trzecimi'. Wedlug kryterium zrédla regula-
cji wyrdznia si¢ kompetencje wyrazne, majace podstawe norma-
tywna w prawie pierwotnym, a takze kompetencje wypracowane
przez orzecznictwa sadoéw europejskich w drodze prawotworcze;j
wykladni prawa europejskiego.

Tre$¢ zasady kompetencji wyraza sie w stwierdzeniu, ze bedaca
organizacja miedzynarodowg Unia Europejska ma kompetencje
wylacznie w zakresie, w jakim zostala w nie wyposazona przez
panstwa czlonkowskie. Te ostanie, przystepujac do UE moca
swoich suwerennych decyzji, przekazaly cze$¢ uprawnien na rzecz
organdéw UE, co oznacza, ze w sposob $wiadomy zrezygnowaly
z czgsci swojej suwerennosci na rzecz UE. Kazdy z traktatéw zalo-
zycielskich okresla ramowo, w jakich obszarach, i w jakim zakre-
sie UE moze podejmowac¢ dzialania, w tym tworzy¢ prawo wigzace
panstwa czlonkowskie. Podstawowg zasada determinujgcg zakres
dzialania, tj. mandatu UE, jest zasada kompetencji powierzonych,
zwana tez zasadg przyznania, ktéra wyznacza ramy i obszar dzia-
tania oraz okresla granice uprawnien UE, a takze relacje pomiedzy

1 A. Lazowski, Tworzenie Prawa Unii Europejskiej, [w:] M. Kenig-

-Witkowska (red.), idem, R. Ostrihansky, Prawo instytucjonalne Unii Euro-
pejskiej, Warszawa 2019, s. 220.

" P. Radziewicz, A. Mlynarska-Sobaczewska (red.), ,Studia i Materiaty
Trybunatu Konstytucyjnego”, t. LVI, Warszawa 2015, s. 251 n.
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panstwami czlonkowskimi. Stusznie podkresla sie w literaturze,
ze ,zrédlem kompetencji Unii Europejskiej jest zgoda panstw
cztonkowskich wyrazona w traktatach zatozycielskich™".

Istota mechanizmu funkcjonowania zasady przyznania jest zatem
po pierwsze transfer czesci kompetencji z panstw czlonkowskich
na rzecz UE, powodujacy ograniczenie w jego zakresie suwerenno$ci
panstwa cztonkowskiego na rzecz UE, przy czym granice tego trans-
feru wyznacza tozsamo$¢ narodowa panstwa i tozsamo$¢ konsty-
tucyjna. Po drugie od chwili wejscia w zycie Traktatu z Lizbony
zasada przyznania determinuje podzial kompetencji pomigdzy
UE a panstwa cztonkowskie. Prowadzi to do wyréznienia w obsza-
rze wertykalnym trzech kategorii kompetencji UE, tj. wylacznych,
dzielonych i pomocniczych’. Poza obszarem kompetencji przyzna-
nych UE pozostaje sfera, gdzie wylaczna kompetencja przystuguje
panstwom cztonkowskim. Zgodnie z art. 4 TUE:

wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach naleza
do panstw cztonkowskich. Unia szanuje rownos$¢ panstw czton-
kowskich wobec traktatéw, jak rowniez ich tozsamo$¢ narodo-
wa, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samo-
rzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje
panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego
integralno$ci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego
oraz ochrong bezpieczenstwa narodowego. W szczegolnosci bez-
pieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wytacznej odpowie-
dzialnosci kazdego panstwa cztonkowskiego.

Na podstawie art. 13. ust. TUE: ,Kazda instytucja dziala
w granicach uprawnien przyznanych jej na mocy traktatow, zgod-
nie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych”.
Wskazane przepisy stanowig systemowe gwarancje funkcjonowa-
nia zasady kompetencji przyznanych zdefiniowanej w art. 5 TUE".

> J. Masnicki, Podzial kompetencji miedzy Uni¢ Europejskg a paristwa
cztonkowskie, [w:] Podrecznik prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2018, s. 29.
' A. Lazowski, op. cit., s. 222.

7 A. Grzelak, Kompetencje WE do okreslania sankcji karnych w przepisach
prawa wspolnotowego. Glosa do wyroku TS z dnia 13 wrzesnia 2005 ., C-176/03,
EPS2006/6/48-53. Wskazano w niej, ze zgodnie zart. 5 TWE Wspdlnota dziala
w granicach kompetencji powierzonych traktatem (TWE). W przypadku
prawa karnego nie tylko nie ma miejsca jakiekolwiek wyrazne przyznanie
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3.1. Granice zasady kompetencji przyznanych w prawie polskim.

Art. 90 Konstytucji

Rzeczpospolita Polska moze na podstawie umowy miedzyna-
rodowej przekaza¢ organizacji miedzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu kompetencje organéw wtadzy panstwo-
wej w niektorych sprawach.

Granice zasady kompetencji przyznanych okresla art. 90
Konstytucji RP. Trybunal Konstytucyjny dokonatl oceny zgodnosci
traktatu akcesyjnego z konstytucja w wyroku K 18/04, wskazujac
wyraznie, ze granice dziatania UE wyznacza tres¢ art. 90 Konsty-
tucji RP, a zakres dzialania i prerogatywy organéw UE wyznaczaja
obszary objete trasferem kompetecji. Bez zgody panstw cztonkow-
skich wyrazonej w odpowiednich procedurach nie jest dopusz-
czalne rozszerzanie tych kompetencji. TK jednoznacznie przesadzit,
ze organizacja miedzynarodowa, jaka jest UE nie moze sama,
bez zgody i wbrew woli panstw cztonkowskich rozszerza¢ swoich
kompetencji. Podsumowujac, granice kompetencji UE wyznacza
zasada kompetencji przyznanych oraz tozsamo$¢ konstytucyjna
panstw czlonkowskich.

Wyrok TK - K 18/04 (traktat akcesyjny)

Podstawg dziatania UE jest zasada kompetencji powierzonych.
UE nie ma kompetencji ogélnej (maja ja jedynie panstwa z racji
suwerennosci), lecz kompetencje szczegdtowa. Przekazanie
kompetencji, ktore nastapilo na mocy traktatu akcesyjnego,
ma $cisle okreslony zakres i nie narusza tym samym wymogu
wynikajacego z art. 90 ust. 1 Konstytucji. Dodaé takze
nalezy, ze rozszerzenie zakresu kompetencji przekazanych
Unii Europejskiej nastapi¢ moze jedynie za zgoda Rzeczypo-
spolitej Polskiej (art. 48 TUE).

kompetencji, ale takze, biorgc pod uwage istotng doniostos¢ prawa karnego
dla suwerennosci panstw cztonkowskich, nie mozna uzna¢, ze kompetencja
ta mogtla zosta¢ przeniesiona w sposdb domyslny na Wspélnote przy okazji
przyznania szczegdlnych kompetencji przedmiotowych.
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Dynamiczny charakter integracji europejskiej nie ozna-
cza rozszerzania zakresu prerogatyw organow UE na
obszary, ktdére nie byly objete transferem kompetencji. Nie
jest dopuszczalne, aby organizacja miedzynarodowa sama
ustalala swoje kompetencje, z pomini¢ciem odpowied-
nich procedur przekazywania kompetencji przez panstwa
czlonkowskie”.

3.2. Kompetencje wytaczne UE

Artykul 2.1. TFUE

Jezeli traktaty przyznajg Unii wylgczng kompetencje w okreslo-
nej dziedzinie, jedynie Unia moze stanowi¢ prawo oraz przyj-
mowac akty prawnie wigzgace, natomiast panistwa czlonkowskie
moga to czyni¢ wylacznie z upowaznienia Unii lub w celu
wykonania aktow Unii.

Definicj¢ normatywna zasady kompetencji wylacznych zawiera
art. 2 ust. 1 TFUE, co oznacza, ze jest to ustrojowa zasada tworze-
nia prawa wynikajaca z prawa pierwotnego. Istota konstrukeji
kompetencji wylacznych UE jest takie uksztaltowanie jej upraw-
nien i obowigzkow w zakresie okreslonym w prawie pierwotnym,
ktére wyklucza jakakolwiek aktywnos$¢ panstw czlonkowskich,
pozostawiajac jedynie instytucjom UE prawo do dzialania.

W obszarze kompetencji wylacznych jedynie UE jest uprawniona
i rownoczesnie zobowigzana do aktywnosci w zakresie wyznaczo-
nym zasadg przyznania z wylaczeniem wlasciwosci panstw czlon-
kowskich. Aktywnos$¢ panstw cztonkowskich w sferze legislacyjnej
w zakresie objetym kompetencja wylaczng UE jest wykluczona.

Katalog wlasciwosci UE w zakresie kompetencji wytacznych ma
charakter zamkniety i zostal normatywnie uksztaltowany w art. 3
TFUE. Wykladnia wskazanego przepisu nie jest latwa a kwestia
rozdzialu kompetencji byla wielokrotnie przedmiotem orzecznic-
twa TSUE nie tylko na gruncie spraw dotyczacych praworzadnosci,
ale takze spraw dotyczacych wielu obszaréw zycia spotecznego.
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Artykul 3 TFUE

1. Unia ma wylaczne kompetencje w nastepujacych dziedzinach:

a) unia celna;

b) ustanawianie regul konkurencji niezbednych do funkcjono-
wania rynku wewnetrznego;

¢) polityka pieni¢zna w odniesieniu do panstw czlonkowskich,
ktérych waluta jest euro;

d) zachowanie morskich zasobéw biologicznych w ramach
wspolnej polityki rybotowstwa;

e) wspdlna polityka handlowa.

2. Unia ma takze wylaczng kompetencje do zawierania umoéw

miedzynarodowych, jezeli ich zawarcie zostalo przewidziane

w akcie ustawodawczym Unii lub jest niezbedne do umozli-

wienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kompetencji, lub

w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wplywac na wspolne

zasady lub zmienia¢ ich zakres.

Zasada rozdzialu kompetencji pomiedzy UE a kraje cztonkow-
skie stanowi kluczowa kwestie w realizacji lojalnej wspdtpracy. Juz
w latach siedemdziesigtych poprzedniego wieku odnoszac si¢ do
zagadnienia wlasciwosci w przedmiocie zawierania uméw miedzy-
narodowych, ETS w wyroku wydanym w sprawie 22/70 Komisja
przeciwko Radzie (ERTA) przesadzit powyzsza sprawe, wskazujac
jednoznacznie, iz

UE ma zdolno$¢ do zawierania umow migdzynarodowych
z panstwami trzecimi w zakresie wszystkich celéw okreslonych
w traktacie. Uprawnienie to wynika nie tylko z bezposredniego
upowaznienia przez traktat, ale takze, w rownym stopniu, z in-
nych przepisow traktatu oraz srodkéw wydanych na ich podstawie
przez instytucje UE®,

8 Wyrok ETS 22/70 Komisja przeciwko Radzie (ERTA). Stan faktyczny
sprawy dotyczyl kompetencji do negocjowania i zawarcia umowy miedzy-
narodowej dotyczacej europejskiego transportu drogowego - European
Road Transport Agreement (ERTA). W 1970 r. powstal problem, kto w $wie-
tle rozporzadzenia Rady o nr 543/69 w sprawie harmonizacji okreslonych
przepiséw socjalnych dotyczacych transportu drogowego powinien prowa-
dzi¢ negocjacje w sprawie zawarcia umowy ERTA, tj. Komisja Europejska
czy panstwa czlonkowskie. Zgodnie z ww. wyrokiem UE ma zdolno$¢ do
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3.3. Kompetencje dzielone

Podstawe normatywng wprowadzonego na mocy traktatu
z Lizbony" rozdzialu kompetencji pomiedzy UE i panstwa czlon-
kowskie stanowi rt. w art. 4 ust. 1 TFUE.

Artykul 4 TFUE

Unia dzieli kompetencje z panstwami cztonkowskimi, jezeli
traktaty przyznajg jej kompetencje, ktore nie dotycza dziedzin
okreslonych w artykufach 3 i 6.

Wskazana regulacja statuuje domniemanie kompetencji dzielo-
nych we wszystkich dziedzinach wlasciwosci UE, ktore nie zostaly
zakwalifikowane do kompetencji wylacznych lub wspierajacych.
Oznacza to, ze jezeli prawo pierwotne przyznaje UE kompetencje
dzielong z panstwami czlonkowskimi, to zaréwno UE, jak i panistwa
czlonkowskie mogg te kompetencje wykonywac¢. W zwiazku z tym,
ze w przypadku kompetencji dzielonych wystepuje swoiste zdublo-
wanie kompetencji UE i panstw cztonkowskich w jednej dziedzinie,
powstaje pytanie o ustalenie kolejnosci podmiotu wtasciwego do
dzialania w pierwszej kolejnosci. OdpowiedZ na wskazany problem
znajduje rt. w art. 2 ust. 2 TFUE.

Artykul 2.2. TFUE

Jezeli Traktaty przyznaja Unii w okre$lonej dziedzinie kompe-
tencje dzielong z panstwami czlonkowskimi, Unia i panstwa
czlonkowskie mogg stanowi¢ prawo i przyjmowac akty praw-
nie wigzace w tej dziedzinie. Panstwa cztonkowskie wykonuja
swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia nie wykonala
swojej kompetencji. Panstwa czlonkowskie ponownie wyko-
nuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia postanowila
zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji.

zawierania uméw miedzynarodowych z panstwami trzecimi w zakresie
wszystkich celéw okreslonych w traktacie.

' P. Saganek, Nowe reguly dotyczgce podziatu kompetencji miedzy Unie
Europejskq a patnistwa czlonkowskie w $wietle Traktatu z Lizbony, ,Przeglad
Sejmowy” 2010, Nr 4, s. 83.
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Wykladnia wskazanego przepisu prowadzi do wniosku,
ze w zakresie kompetencji dzielonych przepisy traktatowe przyznaja
pierwszenstwo w dziedzinie legislacji UE, a dopiero subsydiarnie,
w przypadku braku jej aktywnosci, panstwom czlonkowskim.

Wymieniona kwestia rozdzialu kompetencji w sferze werty-
kalnej pomiedzy UE a panstwami czlonkowskimi wielokrotnie
poddana byla ocenie sadéw europejskich i przesadzona zostala
w orzecznictwie TSUE. W licznych wyrokach, dotyczacych
tzw. umoéw otwartego nieba, TSUE potwierdzit, ze w przypadku
kompetencji dzielonych w pierwszej kolejnosci uprawniona pozo-
staje UE, a w przypadku braku jej aktywnosci - panstwo czlon-
kowskie. TSUE wskazal, ze zawierajac indywidualne umowy ze
Stanami Zjednoczonymi, panstwa czlonkowskie naruszyly zobo-
wigzania wynikajace z traktatéw, poniewaz kwestie dotyczace
ustug lotniczych zostaly uregulowane w rozporzadzeniach unij-
nych. Kompetencja dzielona przeksztalca si¢ z chwilg podjecia
dziatania przez UE w kompetencje wytaczng UE, co oznacza wyla-
czenie w powyzszym zakresie aktywnosci panstw czlonkowskich?.
W zakresie, w jakim UE nie wykonala lub zaprzestata wykonywania
kompetencji dzielonych, to wylgcznie wlasciwe pozostaje panstwo
czlonkowskie. Wskazana konstrukcja okreslana jest w literaturze
przedmiotu jako koncepcja ,,zajetego pola” oznaczajaca, Ze panstwo
cztonkowskie moze podejmowac dziatania w plaszczyznie legisla-
cyjnej jedynie wowczas, gdy UE nie podjefa lub zaprzestata swojej
aktywnosci*. Zgodnie z traktatami do kompetencji dzielonych
zalicza si¢: rynek wewnetrzny, polityke spoteczna, spdjnos¢ gospo-
darcza, spoleczng i terytorialng, rolnictwo i ryboléwstwo, z wyla-
czeniem zachowania morskich zasobéw biologicznych, srodowisko
naturalne, ochrone konsumentdéw, transport, sieci transeuropejskie,
energie, przestrzen wolnosci, bezpieczenstwo i sprawiedliwosc,
wspdlne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego.

2 M.in. w sprawach C-466/98 Komisja p. Wielkiej Brytanii, C-467/98
Komisja p. Danii, C-468/98 Komisja p. Szwecji, C-469/98 Komisja p. Finlan-
dii, C-471/98 Komisja p. Belgii.

?' . Masnicki, op. cit., s. 32; A. Grzelak, J. Lacny, Kontrola przestrzegania
unijnej zasady pomocniczosci przez paramenty narodowe — pierwsze doswiad-
czenia, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 4/2011, s. 26-27.
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3.4. Kompetencje wspierajgce, pomocnicze i koordynujgce

W niektorych dziedzinach i na warunkach przewidzianych
w traktatach Unia wyposazona zostala w kompetencje¢ o charak-
terze koordynacyjnym, wspierajacym i uzupelniajagcym w zakre-
sie dzialan panstw czlonkowskich, nie zastepujac jednak ich
kompetencji w tych dziedzinach. Poréwnanie istoty konstrukeji
kompetencji dzielonych oraz wspierajacych prowadzi do wniosku,
ze zostaly one zbudowane na zasadzie odwrotnosci. O ile w przy-
padku kompetencji dzielonych, co wyraznie wynika z trakta-
tow, Unia pozostaje wylacznie wlasciwa w zakresie stanowienia
prawa, a panstwa czlonkowskie ,,nabywaja” wlasciwo$¢ w razie
braku jej aktywnosci, o tyle w przypadku kompetencji wspie-
rajacych to panstwa czlonkowskie w pierwszej kolejnosci pozo-
stajg wlasciwe w dziedzinie legislacji, zadaniem UE sg za$ jedynie
funkcje pomocnicze lub uzupelniajace. Powyzsze relacje zostaty
uksztaltowane normatywnie w tresci art. 6, ktory okresla takze
katalog dziedzin nalezacych do obszaru podlegajacego kompeten-
cjom wspierajacym.

Artykul 6 TFUE

Unia ma kompetencje do prowadzenia dzialan majacych na
celu wspieranie, koordynowanie lub uzupelnianie dzialan
panstw czlonkowskich. Do dziedzin takich dziatan o wymiarze
europejskim naleza:

a) ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego;

b) przemysl;

¢) kultura;

d) turystyka;

e) edukacja, ksztalcenie zawodowe, mlodziez i sport;

f) ochrona ludnosci;

g) wspoélpraca administracyjna.
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4. Granice kompetencji UE w tworzeniu prawa

Granice kompetencji UE w zakresie uprawnien legislacyjnych wyzna-
czajg zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci, ktore wynikajg
wprost z prawa pierwotnego. Sa to zasady ustrojowe o fundamen-
talnym znaczeniu wyznaczajace réwnoczes$nie kierunek dzia-
fania UE w zakresie jej kompetencji. Szczegélowe zasady stosowa-
nia zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci w procesie tworze-
nia prawa okresla protokoél (nr 2) w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci?, ktdry naklada na kazda
instytucje obowigzek stalego czuwania nad poszanowaniem tych
zasad, narzucajac Komisji powinno$¢ przeprowadzenia szerokich
konsultacji przed zgloszeniem wniosku dotyczacego aktu usta-
wodawczego. Ocena realizacji zasad pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci przebiega na podstawie tzw. procedury zo6ttej kartki oraz
procedury pomaranczowej kartki, ktére stanowig kontrole prewen-
cyjng projektéow aktéw prawa UE sprawowang przez parlamenty
panstw czlonkowskich. Natomiast kontrola nastgpcza realizacji
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci realizowana jest przez
TSUE w trybie skargi na niewaznos¢ (art. 263 TFUE) oraz pytan
prejudycjalnych (art. 267 TFUE).

4.1. Zasada pomocniczosci

Artykul 5 ust. 3 TUE

Zgodnie z zasada pomocniczosci w dziedzinach, ktére nie
nalezg do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dzialania
tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamie-
rzonego dzialania nie moga zosta¢ osiagniete w sposob wystar-
czajacy przez panstwa czlonkowskie, zaréwno na poziomie
centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu
na rozmiary lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest
lepsze ich osiggnigcie na poziomie Unii.

2 Dz.Urz. C2002 z2016 1., s. 201.
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Instytucje Unii stosujg zasade pomocniczos$ci zgodnie z proto-
kotem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci. Parlamenty narodowe czuwajg nad przestrzeganiem
zasady pomocniczo$ci zgodnie z procedurg przewidziang
w tym protokole.

Zasada pomocniczosci znajduje zastosowanie w obszarze
kompetencji dzielonych i kompetencji wspierajacych, co oznacza,
ze nie obowiazuje ona w zakresie kompetencji wytacznych UE.
Zgodnie z nig w dziedzinach nieobjetych kompetencja wyltaczna
UE jest uprawniona do podejmowania dzialan w ograniczonym
zakresie. Podstawowymi parametrami wyznaczajagcymi dopusz-
czalny zakres aktywnosci UE s3 cel zamierzonego dzialania oraz
brak mozliwosci uzyskania skutku poprzez dzialania panstw
cztonkowskich na poziomie centralnym, regionalnym i lokalnym
lub mozliwos$¢ osiggniecia lepszego celu na poziomie UE. Zazna-
czy¢ warto, ze wszystkie trzy wskazane wyzej paramenty musza
by¢ spetnione réwnoczesnie, aby mozna bylo przyja¢, ze test zasady
proporcjonalnosci przebiegl prawidtowo. Protokdt nr 2 wprowa-
dzit dwustopniowy test zasady pomocniczosci oraz proces kontroli
jej przestrzegania. W pierwszym etapie nalezy ustali¢, czy reali-
zacja dzialan mozliwa jest na poziomie panstwa cztonkowskiego,
natomiast w drugim nalezy zbada¢, czy na poziomie Unii mozna
osiagna¢ lepszy efekt dla realizacji celu, przy czym podstawy
stwierdzenia tej ostatniej przeslanki muszg zosta¢ uzasadnione
na podstawie wskaznikow jakosciowych lub ilosciowych®. Ciezar
udowodnienia spelnienia warunkéw wyznaczonych przez zasade
pomocniczosci spoczywa na organach UE*.

Podstawe normatywng zasady pomocniczos$ci uzupelnia art. 5
ust. 3 TFUE.

2 Art. 5 protokot (Nr 2).

2 Wyrok TSUE z 4 maja 2016 r., Polska przeciwko Parlamentowi i Radzie,
C-358/14, teza 114; M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej,
Warszawa 2008, s. 174.
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Artykul 5 ust. 3 TFUE
Unia moze podejmowac inicjatywy w celu zapewnienia koor-
dynacji polityk spotecznych panstw czlonkowskich.

Istotg zasady pomocniczosci jest upowaznienie UE do dziatania
w zakresie kompetencji dzielonych i wspierajacych jedynie wtedy, gdy
nie jest mozliwe zrealizowanie celéw na szczeblach panstw czton-
kowskich*. TSUE w swych orzeczeniach, dokonujac wykladni prze-
piséw prawa Unii, wielokrotnie odnosil si¢ do zasady pomocniczosci,
co doprowadzilo do wypracowania jej definicji. W wyroku z dnia
5 maja 2014 r. w sprawie C-358/14 TSUE podkreslil, ze

zasada pomocniczosci jest ustanowiona w art. 5 ust. 3 TUE, na
podstawie ktérego Unia podejmuje dzialania w dziedzinach, ktore
nie naleza do jej wylacznej kompetencji, tylko wowczas i tylko
w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga
zosta¢ osiggnigte w sposOb wystarczajacy przez panstwa czlon-
kowskie i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki zamierzonego
dziatania mozliwe jest lepsze ich osiagniecie na poziomie Unii®®.

4.2. Zasada proporcjonalnosci

Artykul 5 ust. 4 TUE
Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma dziatania
Unii nie wykraczaja poza to, co jest konieczne do osiggniecia
celow traktatow.

Instytucje Unii stosuja zasade proporcjonalnosci zgod-
nie z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci.

» 'W. Gagatek, Polityczne i prawne znaczenie zasady pomocniczosci w UE (po

20 latach od wejscia w zycie Traktatu z Maastricht), ,Europejski Przeglad
Sadowy” 2013/11, s. 32; D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci, [w:] J. Barcz
(red.), Zasady ustrojowe Unii Europejskiej, Warszawa 2020, s. 140.

*  Wyrok z dnia 5 maja 2014 r, sygn. C-358/14, Rzeczpospolita Polska
v. Parlament Europejski i Rada Unii Europejskiej, LEX nr 2026143.
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Trescig zasady proporcjonalnosci, bedacej jedna z kluczowych
zasad ustrojowych UE w zakresie objetym jej kompetencja (nieza-
leznie od jej rodzaju), jest wyznaczenie granic jej dziatania, ktéra
determinuje konieczno$¢ osiggniecia celow UE”. Test wlasciwego
zastosowania zasady proporcjonalnosci wymaga, aby zakres
dziatania UE i przyjety przez nig srodek byly adekwatne do zamie-
rzonego celu i nie przekraczaly granicy niezbednosci. Na znacze-
nie zasady proporcjonalno$ci wielokrotnie zwracat uwage TSUE,
wskazujac, ze:

zasada proporcjonalno$ci wymaga, aby akty prawne instytucji
Unii byly odpowiednie do realizacji zgodnych z prawem celéw
zamierzonych przez dane uregulowanie i nie wykraczaly poza
to, co konieczne do realizacji tych celow, przy czym tam, gdzie
istnieje mozliwo$¢ wyboru sposrod wigkszej liczby odpowied-
nich rozwigzan, nalezy stosowa¢ najmniej dotkliwe, a wynikaja-
ce z tego niedogodnosci nie moga by¢ nadmierne w stosunku do
zamierzonych celow?.

5. Zasady dotyczace stosowania prawa UE

Zasada autonomicznego porzadku prawnego, zgodnie z ktdra
prawo unijne jest niezaleznym i autonomicznym zrédlem prawa®

> P. Selera, Glosa do wyroku TS z dnia 19 wrzesnia 2000 r., C-177/99
i C-181/99, opublikowano: LEX/el. 2013. Zasada proporcjonalnosci stanowi
kryterium oceny legalnosci aktéw instytucji unijnych, w tym aktéw nieusta-
wodawczych, jakimi sa decyzje Rady wydawane na podstawie obecnie
obowiazujacego art. 395 Dyrektywy 2006/112; K. Kohutek, Glosa do wyroku
TS z dnia 29 czerwca 2010 r., C-441/07. Zasada proporcjonalnoéci ma swoje
ugruntowane przestanki zastosowania, ktore nalezy spetnia¢ niezaleznie od
tego, do jakiej dziedziny prawa publicznego sie odnosi; w kazdym bowiem
przypadku realizuje (powinna realizowac) ten sam cel zasadniczy, jakim jest
ochrona jednostki (przedsigbiorcow) przed nadmierng (i stad nieuzasad-
niong) ingerencja wladzy publicznej - czy to krajowej, czy to unijnej.

*  Wyrok TSUE z 4 maja 2016, Polska przeciwko Parlamentowi i Radzie,
C-358/14, teza 78.

#  Wyrok IGT Trybunatu z dnia 17 grudnia 1970 r., Internationale Handel-
sgesellschaft, C- 11/70; opinia TSUE 2/17, Zasada autonomii prawa Unii
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oraz odrebnosci systemu prawnego UE od systemdw prawnych
panstw czlonkowskich, uzasadniaja wyodrebnienie zasad dotycza-
cych stosowania prawa UE, tj. zasady bezposredniego obowiazy-
wania, obejmujaca zasade bezposredniego stosowania oraz zasade
bezposredniego skutku. Zasada skutku bezposredniego stanowi
podstawowg zasade dzialania UE w obszarze stosowania prawa.
Wywodzi si¢ ona podobnie jak zasada bezposredniego stosowania
i zasada pierwszenstwa prawa Unii z orzecznictwa sagdowego i nie
zostala wprost wyrazona w traktatach. Jej Zzrédlem jest wymieniony
wczeéniej wyrok z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie Van den Loos,
ktéry przyznal jednostkom prawo powolywania si¢ dla ochrony
swych praw na bezposrednio skuteczne przepisy prawa unijnego
przed sagdami i organami w panstwach cztonkowskich™.

Zasady te, o fundamentalnym znaczeniu, nie wynikajg wprost
z traktatow i zostaly wypracowane w orzecznictwie TSUE.
Podstawg ich wyodrebnienia byla zasada lojalnej wspolpracy, wyni-
kajaca z tresci 4 ust. 3 TUE, nakladajaca na panstwa cztonkowskie
obowiazki podjecia dzialan zapewniajacych wykonanie zobowig-
zan wynikajacych z prawa UE.

5.1. Zasada bezpo$redniego obowigzywania i bezpo$redniego
skutku prawa UE

Zasady bezposredniego obowigzywania i bezposredniego skutku
prawa UE nie zostaly zdefiniowane w przepisach prawa pierwot-
nego. Jedyna podstawa normatywna do wyodrebnienia zasady
bezposredniego obowiazywania znajduje si¢ w art. 288 TFUE,
ktéry statuuje regule bezposredniego obowigzywania rozporza-
dzen. Istotg zasady bezposredniego obowigzywania prawa Unii
jest to, ze normy prawa unijnego staja sie elementem krajowych
porzadkow prawnych w panstwach cztonkowskich bez potrzeby ich
implementacji. Orzecznictwo TSUE wypracowato definicje, w mysl
ktdrej bezposrednie stosowanie prawa unijnego oznacza, ,iz normy
prawa wspolnotowego winny wywieraé w calosci wlasciwe im

Europejskiej. Opinia Trybunatu (pelny sklad) z dnia 18 grudnia 2014 r.,
opinia wydana na podstawie art. 218 ust. 11 TFUE, pkt 170.
" Zob. takze wyrok TSUE z 8 kwietnia 1976 r., C 43/75. Zb.Orz.1976, s. 455.
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skutki prawne, w sposob jednolity we wszystkich panstwach czlon-
kowskich, od momentu wejscia w zycie i przez caly okres obowia-
zywania”'. Zdaniem TSUE prawo Unii stanowi ,bezposrednie
zrédlo praw i obowiazkéow wszystkich podmiotéw, ktérych doty-
czy, zarowno panstw cztonkowskich, jak i jednostek bedacych stro-
nami stosunkéw prawnych podlegajacych prawu wspdlnotowemu”,
przy czym bezposrednie stosowanie ,dotyczy réwniez kazdego
sadu, ktéry w ramach swoich kompetencji ma za zadanie, jako
organ panstwa czlonkowskiego, ochron¢ uprawnien wynikajacych

dla jednostek z prawa wspdlnotowego™.

9.2. Zasada pierwszenstwa prawa UE

Zasada autonomicznego porzadku prawnego oraz zasada lojal-
nej wspolpracy determinuja koniecznos¢ uporzadkowania rela-
¢ji pomiedzy unijnymi i krajowymi systemami prawnymi, ktora
doprowadzila do wykreowania przez orzecznictwo TSUE zasady
pierwszenstwa prawa Unii”, ktéra wplywa na system prawny
kazdego z panstw czlonkowskich. Prymat prawa UE przed krajo-
wymi systemami prawa ma nie wykracza¢ poza fundamentalng
ustrojowa zasade kompetencji. Oznacza to, ze jedynie w grani-
cach kompetencji powierzonych przepisy prawa Unii korzystajg
z pierwszenstwa stosowania w panstwach czlonkowskich pod
warunkiem, Ze nie przekraczaja one granic tozsamosci narodo-
wej i tozsamosci konstytucyjnej.

Funkcjonowanie zasady pierwszenstwa prawa Unii doprowadzito
do konieczno$ci wypracowania relacji pomiedzy prawem unijnym
i krajowym, co w konsekwencji ujawnilo rozbieznosci w jej ocenie.
Znajduje to odzwierciedlenie w orzecznictwie trybunatéw konsty-
tucyjnych (zwlaszcza niemieckiego FTK), ktére w ramach dialogu
z TSUE okreslajg konstytucyjne ramy funkcjonowania dublujgcych

' Wyrok TSUE z dnia 9 marca 1978 r., Amministrazione delle Finanze
dello Stato przeciwko Simmenthal SpA., sprawa 106/77.

2 Ibidem.

3 Zasada pierwszenstwa prawa Unii zostala wykreowana przez ETS po raz
pierwszy w wyroku z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie ENEI, w ktdrej Trybunat
potwierdzil autonomicznos$¢ systemu prawnego UE, a nastepnie jego pierw-
szenstwo przed krajowymi porzagdkami prawnymi. Zob. takze wyrok ETS
z dnia 17 grudnia 1970, sygn. C-11/70.
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sie systemow, tj. krajowego i unijnego. Ich kolizja w obszarze kompe-
tencji przyznanych moze zachodzi¢ w dwdch plaszczyznach.
Po pierwsze na linii przepiséw prawa unijnego i przepiséw ustawo-
wych oraz po drugie w relacji przepiséw prawa unijnego do przepisow
prawa konstytucyjnego. W obszarze kompetencji nieprzekazanych
przez panstwa cztonkowskie na rzecz Wspdlnoty Europejskiej zasada
pierwszenstwa prawa UE nie ma zastosowania®.

Uznajac swa konstytucyjng i narodowgq tozsamo$¢, znaczna czes$¢
trybunaléw konstytucyjnych stoi na stanowisku, w mysl ktérego
dopuszczalng granice akceptacji zasady pierwszenstwa prawa Unii
wyznacza zasada kompetencji przyznanych oraz konstytucyjny
porzadek prawny panstwa czlonkowskiego®.

W wyrokach w sprawach tzw. Solange niemiecki Federalny
Trybunal Konstytucyjny (dalej: FTK) stwierdzil, ze prymat Euro-
pejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci i proba narzucenia wyzszo-
$ci jego postanowien jest sprzeczna z konstytucja, a catkowita
supremacja prawa europejskiego wzgledem calosci krajowego
porzadku prawnego jest niedopuszczalna®**. W kolejnym orzeczeniu
FTK wskazal, ze granice powierzenia kompetencji Unii koncza si¢
w miejscu, powyzej ktorego panstwa tracilyby swoja tozsamos¢
konstytucyjnag. Jedynym zrodtem kompetenciji jest ustawa zasadni-
cza, za$ Unia Europejska korzysta tylko z takich kompetencji, jakie
zostaly jej przekazane przez panstwa czlonkowskie”. Sady panstw
czlonkowskich posiadajace funkcje konstytucyjng nie moga by¢
pozbawione, w ramach przyznanych im kompetencji — zgodnie ze
stanowiskiem Ustawy Zasadniczej - odpowiedzialnosci za granice
ich konstytucyjnego prawa do integracji i ochrony nienaruszalne;j
konstytucyjnej tozsamosci**. Odnoszac si¢ do zasady pierwszenstwa

3 M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska, Zasada pierwszeristwa prawa Unii

Europejskiej w praktyce dziatania organow wtadzy publicznej RP, Wroclaw
2015, s. 55.

» ,SolangeI” z 1974 r. i ,,Solange II” 1986 r. orzecznictwo trybunalow.

% Wryroki FTK z dnia 29 maja 1974 r. ,Solange I” - 2 BvL 52/71 i z dnia
22 pazdziernika 1986 r. ,,Solange IT” - 2 BvR 197/83.

¥ Wyrok Drugiego Senatu FTK z dnia 12 pazdziernika 1993 r., sygn. 2 BVR
2134/9212159/92.

*  Wyrok FTK z dnia 30 czerwca 2009 r., sygn. 2 BvE 2/08, 5/08, 2 BVR
1010/08, 1022/08, 1259/08 i 182/09, BVerfGE 123, 267 (wyrok w sprawie
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prawa unii, niemiecki FTK jednoznacznie przesadzil, ze bez skutecz-
nego przekazania suwerennych praw, kazdy srodek podjety przez
UE lub ponadnarodowa organizacje¢ pozbawiony bylby demokra-
tycznej legitymacji*. Wskazal, ze konieczna swoboda w przypisy-
waniu zadan zawartych w art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE konczy sie, gdy
interpretacja traktatow nie jest juz zrozumiata, a zatem jest obiek-
tywnie arbitralna. Jesli TSUE przekroczylby tak zakreslong granice,
dziatanie Trybunatu nie byloby juz objete art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE,
a orzeczenie TSUE dotyczace Niemiec nie zawieraloby minimal-
nego poziomu legitymacji demokratycznej*.

Podobne do FTK stanowiska zajety trybunaly konstytucyjne
innych panstw. Sad Konstytucyjny we Wloszech stwierdzil, ze insty-
tucje europejskie nie otrzymaly od Wloch kompetencji pozwala-
jacych na naruszanie podstawowych zasad wloskiego porzadku
konstytucyjnego. Niedopuszczalne jest takie ograniczenie suwe-
rennosci, ktére ingerowatoby w republikanskie podstawy panstwa
lub zmniejszalyby standard ochrony praw cztowieka w stosunku do
przewidzianego konstytucja wloska*. Francuska Rada Stanu wska-
zala, ze zasada pierwszenstwa prawa wspdlnotowego, ktora — tak
jak inne ogdlne zasady wspodlnotowego porzadku prawnego wywie-
dzione z TWE - ma moc réwng mocy traktatu, nie moze podwaza¢
w krajowym porzadku prawnym najwyzszej mocy Konstytucji*®.
Francuska Konstytucja pozostaje nadrzedng norma w ramach
francuskiego krajowego porzadku prawnego*, a w przypadku,
gdyby zastosowanie europejskiej dyrektywy lub rozporzadzenia,
zgodnie z wykladnig TSUE, skutkowalo pozbawieniem skutecz-
nych gwarancji ktéregokolwiek z tych konstytucyjnych wymogoéw,

Traktatu z Lizbony). Wyrok z 6 lipca 2010 r. w sprawie ,Mangold” (2 BVR
2661/06).

¥ Uchwala z 13 lutego 2020 r. (2 BvR 739/17).

#  Wyrok z dnia 30 lipca 2019 r. (2 BvR 1685/14, 2 BvR 2631/14), Wyrok
z dnia 5 maja 2020 r. (2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15, 2 BvR 2006/15, 2 BvR
980/16).

# Wyrok Sadu Konstytucyjnego w sprawie Frontini v. Ministero delle
Finanze z dnia 18 grudnia 1973 r.

2 Wyrok Rady Stanu z dnia 3 grudnia 2001 r., sygn. 22651492.

# Orzeczenie Rady Stanu z dnia 21 kwietnia 2021 r. (sygn. 393099, 394922,
397844, 397851, 424717, 424718).
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sad musi ja wykluczy¢ w zakresie, w jakim wymaga tego zgodnos¢
z Konstytucja. Wyzszos¢ Konstytucji nad prawem unijnym potwier-
dzit takze sad konstytucyjny Rumunii*, Czech*, Hiszpanii, Danii,
Belgii, Wegier oraz Litwy*. Trybunal Konstytucyjny Hiszpanii
podkreslil, ze zasada pierwszenstwa ustanowiona w art. I-6 Trak-
tatu Konstytucyjnego nie oznacza nadrzednosci hierarchicznej
i ogranicza si¢ wyraznie do kompetencji przyznanych Unii Euro-
pejskiej. Nie posiada wiec ono zasiggu ogolnego, lecz odnosi si¢ jedy-
nie do wylacznych kompetencji Unii. Ich granice wyznacza zasada
przyznania. Pierwszenstwo odnosi si¢ zatem jedynie do kompeten-
cji przekazanych Unii z woli suwerennej panstwa®’. Sad Najwyzszy
Danii zaznaczyl, ze chociaz Dania przekazata TSUE kompetencje do
badania waznosci aktéw prawnych Wspélnoty, sady dunskie wyjat-
kowo mogg odmoéwi¢ zastosowania aktu prawnego Wspdlnoty, jesli
taki akt, mimo ze zostal utrzymany w mocy przez ETS, wyszed! poza
zakres kompetencji suwerennych przekazanych Wspoélnocie zgod-
nie z ustawg dunska*®. Podobnie belgijski Trybunal Konstytucyjny
przyznal - granicg dla ewentualnego rozrostu kompetencji unij-
nych instytucji jest nienaruszalna tozsamo$¢ konstytucyjna Belgii®.
Wegierski Trybunat Konstytucyjny wyodrebnil dwa gtéwne ogra-
niczenia kompetencji przyznanych lub wspélnie wykonywanych na
podstawie Ustawy Zasadniczej: nie moze ona narusza¢ suwerenno-
$ci Wegier (kontrola suwerennosci) i ich tozsamosci konstytucyjne;j
(kontrola tozsamosci)™.

44

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 czerwca 2021 r.: Prawo
UE nie ma pierwszenstwa przed Konstytucja; art. 148 Konstytucji nie
przyznaje pierwszenstwa stosowania prawa unijnego przed Konstytucja
Rumunii.

* Wyrok Sadu Konstytucyjnego Czech z dnia 8 marca 2006 r. (sygn.
154/2006 Sb.): Wlasciwym podmiotem suwerennosci i wynikajacych
z niej kompetencji pozostaje Republika Czeska, ktorej suwerenno$é
oparta jest na Konstytucji.

#  Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 marca 2006 r.
Oswiadczenie nr 120 Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia
2004 r., DTC 1/2004121.

*#  Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 kwietnia 1998 r. (sygn. 361/1997).

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 kwietnia 2016 r. nr 62/2016.
*  Decyzja Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 grudnia 2016 r., sygn.
22/2016 AB.

47
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Jak wynika ze wskazanych orzeczen, wigkszo$¢ panstw czlon-
kowskich UE uznaje zasade pierwszenstwa prawa UE. Wywo-
dzi ja jednak z porzadku konstytucyjnego, ktory w granicach
kompetencji powierzonych wyznacza jej ramy, poza ktéorymi
nie ma juz ona zastosowania, a wszelkie dzialania UE sa ultra
vires. Zasade pierwszenstwa prawa Unii wyznacza tozsamos$¢
konstytucyjna okreslona w Konstytucji kazdego panstwa czlon-
kowskiego i to ona stanowi nieprzekraczalne granice przyznania
prymatu pierwszenstwa prawa UE przed prawem krajowym.



KAMIL ZARADKIEWICZ
/asady dziatania Unii Europejskiej

Zasada pierwszenstwa prawa UE.

Zasada jednolitosci (spojnosci).

Zasada pewnosci prawa.

Zasada réwnosci, otwartosci i niedyskryminacji

Tezy: Pierwszenstwo prawa Unii Europejskiej dotyczy kazdego panstwa
cztonkowskiego UE na mocy i w ramach upowaznienia majacego zrodto
w normach rangi konstytucyjnej. W tym zakresie przyznanie i wyko-
nywanie kompetencji przez organy i instytucje UE podlegaja ocenie na
gruncie aktow rangi konstytucyjnej. Zasada pierwszenistwa nie skutkuje
uchyleniem badz uniewaznieniem sprzecznych z prawem UE norm prawa
wewnetrznego, lecz nakazem odmowy ich stosowania. Standardy prawa
Unii w zakresie ochrony praw podstawowych, zasadniczo pozostaja
zgodne ze standardami konstytucyjnymi (dotyczacymi konstytucyjnych
praw podstawowych), ktére wyznaczajg minimalny prog ochrony i jako
takie nie sprzeciwiaja si¢ wprowadzeniu ochrony w szerszym zakresie
na mocy regulacji prawa UE. W tym przypadku ryzyko kolizji z prawem
wewnetrznym jest minimalne, o ile standard ochrony przyjety na posta-
wie regulacji unijnych nie przekracza fundamentalnych konstytucyjnych
zasad ustrojowych obowiazujacych w panstwie cztonkowskim. Prawo
europejskie ma by¢ stosowane tak samo (tj. w jednakowy sposdb) oraz
w zupelno$ci na calym obszarze Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: zasada pierwszenstwa, zasada jednolito$ci (spojnosci)
i skutecznosci prawa Unii, zasada pewnosci prawa Unii, zasada réwnosci,
otwartosci i niedyskryminacji.
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1. Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej

Konieczno$¢ zapewnienia pelnej skutecznosci prawa Unii Europej-
skiej w $wietle zasady pierwszenstwa wymaga, aby nie stosowano
(pomijano) aktéw prawnych (stanowienia badz stosowania prawa)
przyjmowanych w prawodawstwach wewnetrznych panstw czton-
kowskich, ktdre sg tresciowo sprzeczne z porzadkiem prawnym
Unii, bez wzgledu na ich charakter i umiejscowienie w ramach
hierarchii Zrédet prawa'.

Majaca charakter strukturalny zasada pierwszenstwa prawa
Unii Europejskiej (zwana tez zasada nadrzednosci lub supremacji?)
nie eliminuje przyjmowanej w wewnetrznych porzadkach praw-
nych panstw cztonkowskich regut dotyczacych hierarchii aktow
normatywnych. Zastosowanie tej zasady nie prowadzi bowiem
w zadnym razie do uchylenia czy uniewaznienia jakiegokolwiek
aktu prawnego obowigzujacego w wewnetrznym systemie praw-
nym. Pierwszenstwo nie odnosi si¢ bowiem do obowigzywania
prawa. Tym samym wymaga jedynie w kazdej sprawie oceny, czy
nalezy stosowa¢ prawo wewnetrzne, czy tez - w przypadku ewen-
tualnej kolizji tego prawa z normga prawa Unii - odstgpienia od jego
stosowania na rzecz regulacji prawnej ponadpanstwowe;j.

Zasada pierwszenstwa dotyczy stwierdzenia nieusuwalnej koli-
zji w konkretnej sprawie’. Oznacza to w konsekwencji nakaz igno-
rowania w procesie stosowania prawa przez wlasciwe organy wladzy
publicznej panstwa czlonkowskiego nie tylko przepiséw ustawo-
wych, lecz réwniez norm o randze konstytucyjnej, w tym majacych
taki lub réwnowazny charakter rozstrzygnie¢ sagdow (trybunatow)

1

Zob. np. wyrok TSUE z 22 pazdziernika 1998 r. w sprawach potaczonych
od C-10/97 do C-22/97 IN.CO.GE.90 i in., ECLI:EU:C:1998:498, pkt 21.

2 D. Migsik, [w:] A. Wrébel (red.), System prawa Unii Europejskiej, t. 2,
Zasady i prawa podstawowe, Warszawa 2022, s. 116.

* Zob. postanowienie niemieckiego Federalnego Sadu Konstytucyjnego
(FSK) z 6 lipca 2010 r., 2 BvR 2661/06, BVerfGE 126, 286 (301); postanowienie
FSK z 19 lipca 2011 r., 1 BvR 1916/09, BVerfGE 129, 78 (100); postanowienie
FSK z 15 grudnia 2015 r., 2 BvR 2735/14, BVerfGE 140, 317 (335 akapit 38),
wyrok FSK z 21 czerwca 2016 r., 2 BvR 2728-2731/13, 2 BvE 13/13, BVerfGE
142, 123 (187 akapit 118).
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konstytucyjnych panstw czlonkowskich (wzglednie takze sadow
najwyzszych lub innych sagdow tzw. ostatniej instancji w odniesie-
niu do ich orzeczen dotyczacych wyzszosci norm konstytucyjnych
panstwa czlonkowskiego nad prawodawstwem Unii Europejskiej
w jego ramach i na zasadach okreslonych na podstawie wykladni
przyjetej przez TSUE). Odnosi si¢ to zaréwno do norm kompeten-
cyjnych (ustrojowych), proceduralnych, jak i materialnoprawnych.

Z art. 90 Konstytucji RP (w powigzaniu z jej art. 9) wynika
tzw. zasada otwarcia prawodawstwa polskiego na prawo ponad-
panstwowe (ponadnarodowe) i w jego ramach mozliwos¢
przekazania kompetencji organizacji ponadnarodowej lub miedzy-
narodowej. Przekazanie skutkuje obowigzkiem zapewnienia
skutecznosci i egzekwowania w tym zakresie prawa Unii Europej-
skiej w wewnetrznym porzadku prawnym?, co implicite skutkuje
przyznaniem prawu Unii pierwszenstwa przed prawem wewnetrz-
nym panstwa czlonkowskiego®.

Zgodnie z orzecznictwem TSUE kazdorazowo nie tylko ocena
stanu faktycznego sprawy, lecz réwniez wykladnia i zastosowanie
prawa krajowego naleza wylacznie do sadu krajowego®. Ozna-
cza to, ze wylacznie na sadzie panstwa cztonkowskiego spoczywa
ciegzar nie tylko wykladni prawa wewnetrznego w zgodzie ze
standardami prawa unijnego (o ile to mozliwe), lecz réwniez
taka wykladnia, ktéra sprzyja pogodzeniu regulacji panstwa

* Podobnie np. na gruncie art. 23 ust. 1 zd. 1 niemieckiej Ustawy Zasadni-

czej, postanowienie FSK z 6 lipca 2010 r., 2 BvR 2661/06, BVerfGE 126, 286
(302); postanowienie FSK z 15 grudnia 2015 r., 2 BvR 2735/14, BVerfGE 140,
317 (335 nb. 37); wyrok FSK z 21 czerwca 2016 r., 2 BvR 2728-2731/13, 2 BVE
13/13, BVerfGE 142, 123 (186 i n., nb. 117).

> Zob. postanowienie FSK z 22 pazdziernika 1986 r., 2 BvR 197/83, BVerfGE
73,339 (375); wyrok FSK z 2 czerwca 2009 r., 2 BVE 2, 5/08, 2 BvR 1010, 1022,
1259/08, 182/09 (Traktat z Lizbony), BVerfGE 123, 267 (354); postanowienie
FSK z 19 lipca 2011 r., 1 BvR 1916/09, BVerfGE 129, 78 (100); postanowienie
FSK z 14 stycznia 2014 r., 2 BvR 2728, 2729, 2730, 2731/13, 2 BVE 13/13, BVer-
fGE 134, 366 (383 § 24).

¢ Zob. w szczegolnoséci wyroki TSUE z: 18 lipca 2007 r., Lucchini, C-119/05,
EU:C:2007:434, pkt 43; 26 maja 2011 r., Stichting Natuur en Milieu i in., od
C-165/09 do C-167/09, EU:C:2011:348, pkt 47; 26 kwietnia 2017 r., Farkas,
C-564/15, EU:C:2017:302, pkt 37; 11 marca 2021 r., Firma Z, C-802/19,
EU:C:2021:195, pkt 37; 10 czerwca 2021 r., Ultimo Portfolio Investment
(Luxembourg), C-303/20, EU:C:2021:479, pkt 25.
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czlonkowskiego z prawem Unii bez koniecznosci rozstrzygania
kazdorazowo dylematu nierozwiazywalnej kolizji.

W praktyce niestety nie zawsze standard ten jest urzeczywist-
niany - z jednej strony spotka¢ mozna orzeczenia TSUE, ktére
sadowi krajowemu przyznaja daleko idacg swobode, carte blanche
w ustaleniu relacji miedzy standardem krajowym (a zatem wykladni
prawa wewnetrznego) a tym, wynikajacym z prawa Unii, bez
odniesienia, czy i w jakim zakresie moze to prowadzi¢ do powsta-
nia wspomnianej kolizji’, z drugiej — w pytaniach prejudycjalnych
przyjmuje sie czasem a limine okre$long ocene i standard na grun-
cie prawa wewnetrznego do uzyskania potwierdzenia zastosowania
odpowiedniego skutku wynikajacego z prawa unijnego®. W obu
przypadkach cigzar pogodzenia standardu prawa wewnetrznego
i unijnego spoczywa na sadzie odsylajacym (ktory zwrocit sie do
TSUE z pytaniem prejudycjalnym), ktéry jednak nie powinien
dazy¢ do poszukiwania potwierdzenia wlasnej oceny rozpozna-
wanej sprawy, w tym co do niezgodnosci z prawem UE okres$lone;j
normy prawa wewnetrznego badz okreslonej praktyki. W przeciw-
nym razie istnieje powazne niebezpieczenstwo, iz wyktadnia doko-
nana przez TSUE stuzy¢ moze w istocie potwierdzeniu wlasnej
kompetencji do okreslonego kierunku wykladni prawa krajowego
lub praktyki stosowanej na jego gruncie. Tego rodzaju praktyka
orzecznicza z pewnoscia nie stuzy spojnosci i lojalnej wspodtpracy,
lecz nieuchronnie - w szczegdlnosci przy jednoczesnym autono-
micznym stanowisku sadu konstytucyjnego panstwa czlonkow-
skiego — prowadzi do poglebiania stanu kolizji systemu prawnego

7 Wyrok TSUE 2z 2 marca 2021 r. w sprawie A.B., C-824/18,
ECLLEU:C:2021:153, pkt 166: ,jezeli sad odsylajacy dojdzie do wniosku,
ze spowodowane w ten sposéb przez wspomniane przepisy krajowe zmniej-
szenie skutecznosci $rodka prawnego przystugujacego od uchwaly KRS
o przedstawieniu wniosku o powotanie do petnienia urzedu sedziego Sadu
Najwyzszego narusza art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE, to powinien on, z tych
samych powodow co te, o ktérych mowa w pkt 142-149 niniejszego wyroku,
odstapi¢ od stosowania tych przepisow na rzecz stosowania wczesniej
obowiazujacych przepisow krajowych i przeprowadzi¢ samemu kontrole
przewidziang w tych ostatnich przepisach”.

8 Zob. postanowienie TSUE z 22 grudnia 2022 r. w potaczonych sprawach
C-491/20, C-492/20, C-493/20, C-494/20, C-495/20, C-496/20, C-506/20,
C-509/20 i C-511/20.
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wewnetrznego i unijnego. Pozostaje to w jaskrawej sprzecznosci
z podstawowymi zaloZeniami konstytucyjnymi i traktatowymi
(w tym wykladni zgodnej oraz lojalnej wspdtpracy).

Z drugiej strony, tj. z perspektywy zasad konstytucyjnych przyj-
mowanych w orzecznictwie krajowym, organy konstytucyjne, w tym
w zakresie swoich kompetencji sady ostatniej instancji (sady najwyz-
sze lub konstytucyjne panstw czlonkowskich), powinny kiero-
wac sie odpowiedzialnoscia za proces integracji, dokonujac oceny
w zakresie swoich kompetencji prawidlowosci realizacji programu
integracyjnego Unii Europejskiej, w tym kierunkow dzialania jej
organow i instytucji. Jest to kluczowe szczegolnie wowczas, gdy wladze
publiczng sprawuja organy takie jak instytucje Unii Europejskiej, ktore
maja w istotny sposob ograniczong legitymacje demokratyczna’.

Standardy prawa Unii w zakresie ochrony jednostek zasadniczo
tworzg funkcjonalny odpowiednik konstytucyjnych wolnosci i praw
podstawowych". Jako takie stanowig swoisty prég ochrony, a wowczas
nie ma przeszkdd, by w zakresie, w jakim statuowana ochrona miata
pierwszenstwo nie tylko przed aktami rangi ustawowej, lecz takze
przed normami konstytucyjnymi panstw czlonkowskich. Doty-
czy to innymi stowy sytuacji, gdy regulacje prawa UE gwarantujg
ochrone w szerszym zakresie niz prawa podstawowe (obywatelskie)"

®  Zob. BVerfGE 130, 76 (123 i 123); 136, 194 (266 1 266 oraz 176 i 176); 142, 123
(208 £ Nb. 165); BVerfG, wyrok Senatu IT FSK z 30 lipca 2019 r. 2 BvR 1685/14,
2 BvR 2631/14, Nb. 146; wyrok FSK z 5 maja 2020 r., 2 BvR 859/15, nb. 108.

1 Postanowienie FSK z 6 listopada 2019 r., 1 BvR 276/17, BVerfGE 152,
216-274, nb. 59.

" Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie TSUE, prawa podstawowe stano-
wig integralng cze$¢ ogélnych zasad prawa, ktérych poszanowanie zapew-
nia Trybunal, i ktérych Zrédlem sg tradycje konstytucyjne wspdlne dla
panstw cztonkowskich, jak réwniez wskazowki znajdujace sie w doku-
mentach miedzynarodowych dotyczacych ochrony prawa czlowieka, przy
ktérych tworzeniu panstwa czltonkowskie wspotpracowaty, lub do ktérych
przystapily. Europejska Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnoéci ma w tym kontekscie szczegolne znaczenie (zob. np. wyroki
TSUE: z 18 czerwca 1991 r. w sprawie C-260/89 ERT, ECLI:EU:C:1991:254,
pkt 41; z 6 marca 2001 r. w sprawie C-274/99 P Connolly przeciwko Komi-
sji, ECLI:EU:C:2001:127, pkt 37; z 22 pazdziernika 2002 r. w sprawie C-94/00
Roquette Freres, ECLI:EU:C:2002:603, pkt 25; z 12 czerwca 2003 r. w sprawie
C-112/00 Schmidberger, ECLI:EU:C:2003:333, pkt 71; z 14 pazdziernika 2004 r.,
Omega, C-36/02, ECLL:EU:C:2004:614, pkt 33.
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na gruncie odpowiednich norm konstytucyjnych'?, a jednoczesnie

przyjete unijne ramy ochrony nie prowadzg do naruszenia tozsamo-

$ci konstytucyjnej danego panstwa czlonkowskiego.
W konsekwencji® uznaje sig, ze:

* w ramach odpowiedzialnosci za integracje w zakresie dopusz-
czalnej kontroli konstytucyjnosci aktéw prawa (stanowienia lub
stosowania przez odpowiedni sad ostatniej instancji panstwa
cztonkowskiego), w przypadku gdy konstytucyjne prawa
podstawowe (obywatelskie) sa zastepowane prawami regulo-
wanymi przez prawodawstwo unijne (z uwagi na ich tozsamos¢
tresci i zakresu), mozliwa jest kontrola stosowania tych ostat-
nich przez wlasciwe organy wewnetrzne panstwa cztonkow-
skiego w krajowym porzadku prawnym w $wietle standardow
praw podstawowych Unii;

* przy stosowaniu przepisow ujednoliconych w prawie Unii,
zgodnie z zasada pierwszenstwa stosowania prawa Unii, co do
zasady decydujgce znaczenie odnosnie do oceny zakresu ochrony
przyznaje si¢ nie konstytucyjnym prawom podstawowym, lecz
wylacznie prawom podstawowym normowanym w prawodaw-
stwie Unii;

* pierwszenstwo stosowania wskazanych powyzej regulacji unij-
nych jest uzaleznione przede wszystkim od tego, czy wystarcza-
jaco skuteczna jest ochrona w zakresie odpowiadajacym tresci
prawa podstawowego poprzez prawo podstawowe Unii.
Pierwszenstwo prawa Unii pozostaje skuteczne na terytorium

kazdego panstwa cztonkowskiego UE jedynie na mocy i w ramach

upowaznienia majacego zrédto w normach rangi konstytucyj-
nej'*. Stosowanie prawa Unii w krajowym porzadku prawnym

2 Zob. m.in. w Austrii VFGH: 2012: U466.2011, ppkt 5.5; orzeczenie Sadu
Konstytucyjnego Belgii z 15 marca 2018 r., nr 29/2018, B.9., B.10.5., B.15.ff;
wyrok francuskiej Rady Konstytucyjnej (Conseil Constitutionnel) z 26 lipca
2018 r., nr 2018-768 DC, pkt 10, 12, 38; decyzja wloskiego Sadu Konstytucyjnego
(Corte costituzionale) z 23 stycznia 2019 r., nr 20/2019, IT:2019:20, nb. 2.1, 2.3.

B Tak w postanowieniu FSK z 6 listopada 2019 r.

4 Zob. postanowienie FSK z 22 pazdziernika 1986 r., 2 BvR 197/83, BVerfGE
73, 339 (375); postanowienie FSK z 8 kwietnia 1987 r., 2 BVR 687/85, BVerfGE
75,223 (242); wyrok FSK z 2 czerwca 2009 r., 2 BVE 2, 5/08, 2 BvR 1010, 1022,
1259/08, 182/09 (Traktat z Lizbony), BVerfGE 123, 267 (354); postanowienie
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pozostaje tylko w tym zakresie legitymizowane demokratycznie®.
Moze obejmowac skonkretyzowane i w ograniczonym zakre-
sie prawa zwierzchnie, kompetencje ustrojowe, gwarancje praw
podstawowych (ale juz nie wolnosci podstawowych).

2. Zasada jednolitosci (spajnosci)

Zasada jednolitosci prawa Unii Europejskiej (zwana takze zasada
spojnosci) oraz zasada skutecznosci sg $cisle powigzane z zasada
pierwszenstwa.

Pierwsza z nich zaklada, ze prawo europejskie ma by¢ stosowane
tak samo (tj. w jednakowy sposéb) oraz w zupeinosci w kazdym
panstwie czlonkowskim. Tylko bowiem wéwczas mozliwe jest urze-
czywistnienie spdjnosci prawodawstwa UE jako ponadpanstwo-
wego porzadku prawnego. Fakt powolywania sie przez panstwo
czlonkowskie na przepisy prawa krajowego, cho¢by rangi konsty-
tucyjnej, nie moze narusza¢ jednosci i skutecznosci prawa Unii'.

Na panstwach czlonkowskich spoczywa obowigzek zapew-
nienia skuteczno$ci praw podmiotowych wywodzonych z prawa
Unii”. Zasada skutecznosci prawa UE, okreslana czasem jako
metazasada i zasada konstytucyjna'®, naklada na panstwa czton-
kowskie obowigzek wprowadzenia nie tylko instrumentéw
egzekwowania praw, lecz réwniez odpowiednich i skutecznych
srodkéw naprawczych w razie ich naruszenia. Wykonywanie praw

FSK z 14 stycznia 2014 r., 2 BvR 2728, 2729, 2730, 2731/13, 2 BVE 13/13, BVer-
fGE 134, 366 (381 i nast. nb. 20 i nast.).

15 Zob. wyrok FSK z 21 czerwca 2016 r., 2 BvR 2728-2731/13, 2 BvE 13/13,
BVerfGE 142, 123 (187 i 187 nb. 120).

1© Wyrok TSUE z 6 pazdziernika 2020 r., La Quadrature du Net i in,
C-511/18, C-512/18 i C-520/18, EU:C:2020:791, pkt 214 i przytoczone tam
orzecznictwo.

7" Wyrok TSUEI: z 17 lipca 2014 r., Sdnchez Morcillo i Abril Garcia, C-169/14,
EU:C:2014:2099, pkt 35; z 31 maja 2018 r., Sziber, C-483/16, EU:C:2018:367,
pkt 49; z 22 kwietnia 2021 r. w sprawie Profi Credit Slovakia s. r. 0., C-485/19,
ECLI:EU:C:2021:313, pkt 54.

¥ D. Migsik, op. cit., s. 43, 44.
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przyznanych w prawodawstwie UE nie moze by¢ przy tym niemoz-
liwe lub nadmiernie utrudnione”. Zasada ta ma wymiar zaréwno
generalny, jak i jednostkowy. W tym ostatnim przypadku chodzi
o zapewnienie skutecznosci prawa UE w sprawie indywidualne;j
(konkretnej), w ktorej prawo to nalezy stosowac®®. Oznacza to, ze
kluczowa role odgrywaja sady panstw cztonkowskich, na ktérych
spoczywa nakaz stosowania prawa Unii.

Zasada jednolito$ci implikuje specyficzng (autonomiczng)
wewnetrzng hierarchi¢ unijnego porzadku prawnego. Wynika
z niej nakaz jednolitej wykladni prawa Unii, bowiem jego stoso-
wanie wymaga specyficznych instrumentéw. Wiaze sig to z istnie-
niem réznych wersji jezykowych aktéw prawa UE (zob. art. 55
TUE), wspodlstosowaniem prawa UE z aktami prawa wewnetrz-
nego oraz tzw. dualizmu stosowania prawa Unii. Jest ono bowiem
stosowane dwuplaszczyznowo - zaréwno przez organy Unii
Europejskiej (ptaszczyzna ,ponadpanstwowa”), jak i organy wladz
publicznych, w tym przez sady panstw czltonkowskich (plaszczy-
zna ,panstwowa’)?.

Terminy uzyte w aktach prawa Unii majg samodzielne, auto-
nomiczne znaczenie, oderwane od tego, ktére przypisywane im
jest na gruncie przepiséw prawodawstw wewnetrznych. Prawo
UE nie moze by¢ zatem interpretowane z perspektywy chocby

¥ WyrokiTSUE:z16 grudnia1976r.,Rewe-ZentralfinanziRewe-Zentral, 33/76,
EU:C:1976:188, pkt 5;z 14 grudnia 1995 1., Peterbroeck, C-312/93, EU:C:1995:437,
pkt 12; z 16 maja 2000 r. w sprawie C-79/98 Preston i in., ECLI:EU:C:1998:461,
pkt 31; z 16 marca 2006 r. w sprawie C-234/04 Kapferer, ECLI:EU:C:2006:178,
pkt 22; z 15 kwietnia 2008 r., Impact, C-268/06, EU:C:2008:223, pkt 46; Falli-
mento Olimpiclub, C-2/08, EU:C:2009:506, pkt 24; z 27 czerwca 2013 r., Agro-
konsulting-04, C-93/12, EU:C:2013:432, pkt 36; z 10 lipca 2014 r., Impresa
Pizzarotti, C-213/13, EU:C:2014:2067, pkt 54; z 6 pazdziernika 2015 r., Térsia,
C-69/14, EU:C:2015:662, pkt 26, 27; z 24 pazdziernika 2018 r., XC i in., C-234/17,
EU:C:2018:853, pkt 21, 22; z 19 grudnia 2019 r., Deutsche Umwelthilfe, C-752/18,
EU:C:2019:1114, pkt 33; z 16 lipca 2020 r., Caixabank i Banco Bilbao Vizcaya
Argentaria, C-224/191 C-259/19, EU:C:2020:578, pkt 83; z 6 pazdziernika 2020 r.,
La Quadrature du Net i in., C-511/18, C-512/18 i C-520/18, EU:C:2020:791,
pkt 223; z 22 kwietnia 2021 r. w sprawie Profi Credit Slovakia s. r. 0., C-485/19,
ECLI:EU:C:2021:313, pkt 53.

20 Zob. tez D. Migsik, op. cit., s. 41.

?t Zob. np. A. Kalisz [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez Sgdy, t. 1,
A. Wrébel (red.), Warszawa 2010, s. 350.



ZASADY DZIAtANIA UNII EUROPE/SKIE]... 85

analogicznych instytucji (poje¢) i ich definicji w prawodaw-
stwach wewnetrznych panstw czlonkowskich. W tym zakresie
prawodawstwem unijnym rzadza podobne reguly do tych, ktére
w wewnetrznych porzadkach prawnych dotycza wykladni norm
z uwzglednieniem ich hierarchicznosci.

Szczegolne cechy oraz autonomia unijnego porzadku prawnego
wiazg si¢ z istnieniem odrebnego, wspotksztalttowanego przez sady
panstw czlonkowskich oraz Trybunal Sprawiedliwosci, segmentu
systemu sgdowniczego, na ktérym spoczywa obowigzek zapewnie-
nia spdjnosci i jednolitego charakteru wyktadni prawa Unii*.

Zasade jednolitoéci urzeczywistniaja kompetencje Trybunatu Spra-
wiedliwosci w zakresie wylacznos¢ wigzacej wykladni norm prawa
Unii Europejskiej, rozstrzygania o ich waznosci oraz o zgodnosci aktow
prawa pochodnego z traktatami i ogélnymi zasadami prawa unijnego.

3. Zasada pewnosci prawa Unii Europejskiej

Panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do poszanowania zasad
ogolnych prawa Unii Europejskiej, w tym w szczego6lnosci zasady
pewnosci prawa® (okreélanej tez jako zasada bezpieczenstwa praw-
nego lub pewnosci obrotu)*. Zasadg te¢ uznaje si¢ za czgs¢ wspodl-
notowego porzadku prawnego, jedna z ogdélnych zasad prawa Unii
(ang. general principle of legal certainty, niem. allgemeine Grundsatz

> Opinia 2/13 (przystapienie Unii do EKPC) z 18 grudnia 2014 r,
EU:C:2014:2454, pkt 174; opinia 1/09 (porozumienie ustanawiajace jednolity
system rozstrzygania sporéw patentowych) z 8 marca 2011 r., EU:C:2011:123,
pkt 68 i przytoczone tam orzecznictwo; opinia 2/13 (przystapienie Unii
do EKPC) z 18 grudnia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 175]; wyrok TSUE
z 24 pazdziernika 2018 r., XC, YB, ZA przy udziale Generalprokuratur,
C-234/17, ECLI:EU:C:2018:853.

»  Zob. w szczegolnosci wyroki TSUE: z 10 wrzesnia 2009 r., Planta-
nol GmbH & Co. KG przeciwko Hauptzollamt Darmstadt, C-201/08,
EU:C:2009:539, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z 26 wrze-
$nia 2013 r., Industrie du bois de Vielsalm & Cie (IBV) SA przeciwko Région
wallonne, IBV & Cie, C-195/12, EU:C:2013:598, pkt 49.

2 D. Migsik, op. cit., s. 204.
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der Rechtssicherheit)* wraz z zasadg ochrony uzasadnionych ocze-
kiwan®. Po raz pierwszy jako taka (tj. jako zasada ogolna, ktorej
nalezy przestrzega¢ w ramach stosowania traktatu) zostala ona
sformulowana w wyroku Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwo-
$ci z 6 kwietnia 1962 r. w sprawie Bosch/van Rijn (13/61).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu zasada pewnosci
prawa wymaga, po pierwsze, by normy prawa byly jasne i precyzyjne,
a po drugie, by ich stosowanie bylo przewidywalne dla podmiotow
prawa?. Wynika z niej postulat spdjnosci systemu prawnego®.

Jako element tej zasady bywa wskazywane poszanowanie
stabilno$ci prawa i bezpieczenstwa prawnego jednostek®. Zgod-
nie z tg zasada kazda regulacja prawna ma umozliwia¢ zainte-
resowanym dokladne zapoznanie si¢ z zakresem obowigzkdw,
ktore na nich naklada, oraz mozliwo$¢ poznania jednoznacznie
(doktadnie) swoich praw i obowigzkéw oraz podjecia w zwigzku

7

z tym ,odpowiednich dzialan™'. Wymaga przy tym, aby usta-

% Wyrok TSUE z 1 lipca 2014 r, Alands Vindkraft (C-573/12,
EU:C:2014:2037, pkt 125.

% Zob. np. wyroki TSUE: z 3 grudnia 1998 r. w sprawie C-381/97 Belgo-
codex, Rec. s I-8153, pkt 26; z 26 kwietnia 2005 r. w sprawie C-376/02 ,,Goed
Wonen”, Zb.Orz. s. 1-3445, pkt 32; z 21 lutego 2008 r. w sprawie C-271/06
Netto Supermarkt, Zb.Orz. s. I-771, pkt 18.

¥ ECLLEU:C:1962:11.

28 Zob. wyroki TSUE: z 15 lutego 1996 r. w sprawie C-63/93 Duff i in.,
ECLLEU:C:1996:51, pkt 20; z 18 maja 2000 r. w sprawie C-107/97 Rombi
i Arkopharma, ECLI:EU:C:2000:253, pkt 66; z 7 czerwca 2005 r. w sprawie
C-17/03 VEMW i in., ECLI:EU:C:2005:362, pkt 80; z 10 wrze$nia 2009 r.,
Plantanol, EU:C:2009:539, pkt 46.

»  D. Migsik, op. cit., s. 206.

*  Ibidem.

3 Zob. w szczegdlnosci wyroki TSUE: z 15 grudnia 1987 r., 348/85
Dania przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:1987:552, pkt 19; z 13 lutego 1996 r.
w sprawie C-143/93 Van Es Douane Agenten, ECLI:EU:C:1996:45, pkt 27;
z 1 pazdziernika 1998 r. w sprawie C-209/96 Zjednoczone Krolestwo
przeciwko Komisji, ECLI:EU:C:1998:448, pkt 35; z 20 maja 2003 r. w spra-
wie C-108/01 Consorzio del Prosciutto di Parma i Salumificio S. Rita,
ECLI:EU:C:2003:296, pkt 89. z 21 lutego 2006 r. w sprawie C-255/02 Hali-
fax i in.,, ECLI:EU:C:2006:121, pkt 72; z 26 pazdziernika 2006 r. w spra-
wie C-248/04 Koninklijke Cooéperatie Cosun,Rec. ECLI:EU:C:2006:666,
pkt 79; z 21 czerwca 2007 r. w sprawie C-158/06 ROM-projecten,
ECLIL:EU:C:2007:370, pkt 25; z 10 marca 2009 r. w sprawie C-345/06
Heinrich, ECLI:EU:C:2009:140, pkt 44; z 29 marca 2011 r., ArcelorMittal
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wodawca wzigl pod uwage szczegélng sytuacje podmiotow
gospodarczych i w razie potrzeby dostosowal odpowiednio
obowiazywanie nowych przepiséw prawnych*.

Szczegélne znaczenie przypisuje si¢ pewnosci prawa w przy-
padku unormowan, ktdére przewiduja skutki finansowe® oraz
nakladaja obowiazki na jednostki wskutek zobowigzania panstwa
wynikajacego w tym zakresie z aktu prawa unijnego®. TSUE
podkresla tez, ze zainteresowane podmioty powinny mie¢ réwniez
»mozliwo$¢ pozyskania informacji co do zrdédia $rodkéw krajo-
wych nakladajacych na nie obowigzki, poniewaz panstwa czton-
kowskie podjety je w wykonaniu obowiazku nalozonego na mocy
prawa wspolnotowego”™.

Zasada ta zakazuje ponadto ustalania momentu rozpocze-
cia obowigzywania aktu prawnego Unii przed chwila jego
opublikowania’®. Obejmuje ponadto nakaz stosowania prawa
przez organy wladzy publicznej panstw cztonkowskich w sposéb
praworzadny”’.

Luxembourg/Komisja i Komisja/ArcelorMittal Luxembourg i in,
C-201/09 P i C-216/09 P, EU:C:2011:190, pkt 68.

2 Zob. wyrok TSUE z 7 czerwca 2005 r., VEMW (Vereniging voor Ener-
gie, Milieu en Water i inni przeciwko Directeur van de Dienst uitvoering en
toezicht energie), C-17/03, ECLI:EU:C:2005:362, pkt 81.

¥ Wyroki TSUE z 16 marca 2006 r. w sprawie C-94/05 Emsland-Starke,
ECLI:EU:C:2006:185, pkt 43 i ww. w sprawie Koninklijke Codperatie
Cosun, pkt 79; z 21 czerwca 2007 r. w sprawie C-158/06 ROM-projecten,
ECLI:EU:C:2007:370, pkt 26.

** Zob. wyroki TSUE: z 20 czerwca 2002 r. w sprawie C-313/99 Mulligan
iin., ECLI:EU:C:2002:386, pkt 35, 36; z 11 stycznia 2007 r. w sprawie C-384/05
Piek, ECLLEU:C:2007:21, pkt 34; z 21 czerwca 2007 r. w sprawie C-158/06
ROM-projecten, pkt 45.

*  Wyrok TSUE z 21 czerwca 2007 r. w sprawie C-158/06 ROM-projecten,
pkt 46.

% Wyroki TSUE: z 25 stycznia 1979 r., Racke, 98/78, EU:C:1979:4, pkt 20;
z 26 kwietnia 2005 r., ,,Goed Wonen”, C-376/02, EU:C:2005:251, pkt 33;
wyrok w sprawie Mulligan i in., pkt 51, 52; z 21 czerwca 2007 r. w spra-
wie C-158/06 ROM-projecten, pkt 45; z 30 kwietnia 2019 r., Wlochy/
Rada (Limity potowowe dla wl6cznika w Morzu Srédziemnym), C-611/17,
EU:C:2019:332, pkt 106.

7 D. Migsik, op. cit., s. 206.
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4. Zasada rownosci, otwartosci i niedyskryminacji

Zgodnie z art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej Unia opiera si¢ na
wskazanych w tym postanowieniu wartosciach, w tym wolnosci
i rownosci oraz poszanowaniu praw cztowieka, w tym praw oséb
nalezacych do mniejszosci. Szczegélowo w odniesieniu do praw
i wolnosci zasada rownosci jest deklarowana takze w Karcie Praw
Podstawowych UE (art. 201 23), ktéra takze statuuje zakaz dyskry-
minacji (art. 21). Zasady Karty konkretyzuja ogélng traktatowa
zasade rownosci®®. W szczegdlnosci wskazuje ona w art. 20 ogdlna
zasade réwnosci (,Wszyscy sa rowni wobec prawa”). W art. 23 ust.
1 wprowadzono natomiast zasad¢ rownosci kobiet i me¢zczyzn we
wszystkich dziedzinach, w tym w zakresie zatrudnienia, pracy
i wynagrodzenia.

Natomiast art. 18 TFUE ustanawia ogdlny zakaz dyskrymi-
nacji ze wzgledu na przynaleznos$¢ panstwowa (zob. takze art. 21
ust. 2 Karty Praw Podstawowych UE).

Ogolna zasada rownosci jest uznana za nalezaca do podsta-
wowych zasad prawa wspdlnotowego®. Z tej przyczyny panstwa
czlonkowskie s3 zwiazane tg zasada w takim rozumieniu, jakie
nadaje jej wyktadnia TSUE*.

Zasada réwno$ci ma réwniez zrédlo we wspolnej tradycji konsty-
tucyjnej panstw cztonkowskich. W polskiej Konstytucji wyraza ja
art. 32. Deklaracje o réwnym traktowaniu statuuja réznorodne
akty miedzynarodowe*!.

% Zob. wyroki TSUE: Romer, C-147/08, EU:C:2011:286, pkt. 59; Glatzel,
C-356/12, EU:C:2014:350, pkt 43, wyrok z 29 kwietnia 2015 r., Geoffrey Léger
przeciwko Ministre des Affaires sociales, de la Santé et des Droits des femmes
i Etablissement frangais du sang, C-528/13, ECLI:EU:C:2015:288.

¥ Wyrok TSUE z 19 pazdziernika 1977 r. Albert Ruckdeschel & Co.
i Hansa-Lagerhaus Stroh & Co. przeciwko Hauptzollamt Hamburg-St.
Annen; Diamalt AG przeciwko Hauptzollamt Itzehoe, w sprawach potaczo-
nych 117/76 i 16/77, ECLI:EU:C:1977:160, pkt 7.

# Wyrok TSUE z 7 wrze$nia 2006 r. Anacleto Cordero Alonso przeciwko
Fondo de Garantia Salarial (Fogasa), C-81/05. ECLI:EU:C:2006:529.

1 Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka, przyjeta i proklamowana przez
Zgromadzenie Ogolne Organizacji Narodéw Zjednoczonych 217 A (III)
z 10 grudnia 1948 r., Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych
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W prawie Unii w przeciwienstwie do prawa polskiego jest zali-
czana do praw podstawowych*’, nad ktérych przestrzeganiem
czuwa Trybunal Sprawiedliwosci*’. Nalezy raczej uzna¢, ze jest
metazasadg odnoszaca si¢ do praw podstawowych (podobnie przyj-
muje si¢ na gruncie EKPC), a zatem niemoggca by¢ traktowang jako
samodzielna, tj. w oderwaniu od poszczegdlnych wolnosci lub praw
podstawowych, podstawa oceny statusu jednostek.

Zgodnie z art. 15 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej zasada otwartosci (ang. the principle of transparency, niem.
Transparenzprinzip) stuzy wspieraniu dobrych rzadéw oraz zapew-
nieniu uczestnictwa spofeczenstwa obywatelskiego i dotyczy dzia-
talnodci instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii.
Zasada ta wynika réwniez z art. 1 akapit 2 TUE, ktéry zaklada
standard podejmowania decyzji podejmowanych z jak najwiek-
szym poszanowaniem tej zasady i jak najblizej obywateli.

Z zasadg t3 powigzana jest wyrazona w art. 42 Karty Praw
Podstawowych UE zasada wolno$ci informacji*'. Zasade otwar-
tosci konkretyzuje tez art. 255 TWE statuujacy prawo obywateli
Unii do dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji.

Art. 20 Karty Praw Podstawowych UE statuuje podmiotowe
prawo podstawowe do réwnosci wobec prawa. Ma ono charakter

Wolnoéci; Konwencja nr 111 Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP)
zakazujgca dyskryminacji w zakresie zatrudnienia i pracy, przyjeta w dniu
25 czerwca 1958 r.

42 Prawa podstawowe obejmuja ogolna zasade rownoéci i niedyskrymi-
nacji. Zasada ta wyklucza odmienne traktowanie poréwnywalnych sytuacji,
chyba ze odmienne traktowanie jest obiektywnie uzasadnione” (wyroki
TSUE: z 12 lipca 2001 r., Jippes i inni; C-189/01, ECLI:EU:C:2001:420, pkt 129;
z 23 listopada 1999 r. Republika Portugalska przeciwko Radzie Unii Europej-
skiej, C-149/96, ECLI:EU:C:1999:574, pkt 91; z 21 lutego 1990 r., Wuidart i in.,
C-267/88 do C-285/88 ECLI:EU:C:1990:79, pkt 13; z 19 listopada 1998 r., Zjed-
noczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii PéInocnej przeciwko Radzie
Unii Europejskiej, C-150/94, ECLI:EU:C:1998:547, pkt 97.

#  Wyrok TSUE z 12 grudnia 2002 r. Rodriguez Caballero, C-442/00,
ECLI:EU:C:2002:752, pkt 32; wyrok TSUE z 12 lipca 2001 r., Jippes i inni.

# Kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna majaca miejsce
zamieszkania lub statutowg siedzibe w panstwie czlonkowskim ma prawo
dostepu do dokumentdw instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych
Unii, niezaleznie od ich formy”.
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wzgledny (nie jest zatem prawem absolutnym, tj. niedoznajacym
ograniczen), a jednoczesnie status podstawowej zasady prawa Unii.
Jest prawem przystugujacym kazdemu podmiotowi prawa (nie
tylko czlowiekowi)*.

Klasyczne ujecie zasady rownosci prezentuje formuta ,trak-
towania podobnych spraw w podobny sposdb” w ujeciu Arysto-
telesa*. Zasada ta wymaga, by sytuacje poréwnywalne nie byly
traktowane w odmienny sposob, a odmienne sytuacje nie byly
traktowane jednakowo, chyba ze takie traktowanie jest obiektyw-
nie uzasadnione”. Zréznicowanie jest dopuszczalne tylko wowczas,
gdy opiera si¢ na obiektywnie uzasadnionych przestankach oraz
pozostaje proporcjonalne do uzasadnionego realizowanego celu*.
Kryterium zréznicowania ma pozostawal racjonalne i obiek-
tywne®. Z tego punktu widzenia konieczne jest wskazanie odpo-
wiedniego kryterium podobienstwa i istotnosci jako odnoszacych
sie do wskazania tych przestanek, ktére uzasadniajg traktowanie

#  D. Migasik, op. cit., s. 394-395.

*  Etyka nikomachejska, vol. 3. 1131al0-bl5; Polityka, 111.9.1280a8-15,
I11.12.1282b18-23; zob. Opinia Rzecznika Generalnego E. Sharpsto z 22 maja
2008 r. w sprawie C-427/06 Birgit Bartsch przeciwko Bosch und Siemens
Hausgerite (BSH) Altersfiirsorge GmbH, ECLI:EU:C:2008:297, przyp. 30.

¥ Wyroki TSUE: z 25 listopada 1986 r. Klensch i in., w sprawach pola-
czonych 201/85 i 202/85 ECLI:EU:C:1986:439, pkt 9; z 23 listopada
1999 r. w sprawie Republika Portugalska przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
ECLI:EU:C:1999:574, pkt 91; z 12 lipca 2001r. w sprawie Jippes i in., C-189/01
ECLLEU:C:2001:420, pkt 129; C-149/96 z 12 grudnia 2002 r. w sprawie Rodri-
guez Caballero, C-442/00 ECLLI:EU:C:2002:752, pkt 32.

#  Zob. np. wyroki TSUE: z 17 lipca 1997 r., C-354/95, National Farmers’
Union i in., ECLI:EU:C:1997:379, pkt 61; z 11 lipca 2002 r., C-224/98, D’Hoop,
ECLLEU:C:2002:432, pkt 27; z 2 pazdziernika 2003 r., C-148/02, Garcia
Avello, ECLLI:EU:C:2003:539, pkt 31; z 5 czerwca 2008 r. w sprawie Wood,
C-164/07, ECLI:EU:C:2008:321, pkt 13.

* Wyrok TSUE z 16 grudnia 2008 r., Société Arcelor Atlantique et Lorra-
ine i inni przeciwko Premier ministre, Ministre de 'Ecologie et du Déve-
loppement durable i Ministre de 'Economie, des Finances et de I'Industrie,
C-127/07, ECLI:EU:C:2008:728, pkt 47; zob. podobnie wyroki TSUE: z 5 lipca
1977 r. w sprawie 114/76 Bela-Miihle Bergmann, ECLI:EU:C:1977:116, pkt 7;
z 15 lipca 1982 r. w sprawie 245/81 Edeka Zentrale AG, ECLI:EU:C:1982:277,
pkt 11, 13; z 10 marca 1998 r. w sprawie C-122/95 Niemcy przeciwko Radzie,
ECLL:EU:C:1998:94, pkt 68, 71; wyrok z 23 marca 2006 r. w sprawie C-535/03
Unitymark i North Sea Fishermen’s Organisation, ECLL:EU:C:2006:193,
pkt 53, 63, 68, 71.
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odmienne. Adekwatno$¢ tego ujecia na gruncie prawa UE potwier-
dza orzecznictwo TSUE.

Ogoblng zasade réwnosci uznaje si¢ za lezacg u podstaw oraz
powiazang z zakazem dyskryminacji. Nie s3 to jednak zasady
tozsame. Ich przestrzeganie wymaga spelnienia przez wlasciwe
organy wiladzy publicznej panstwa czlonkowskiego podejmowa-
nia odpowiednich dziatan (wzglednie zaniechania), a zatem wigza
sie z okreslonymi obowiazkami stuzacymi urzeczywistnieniu obu
tych zasad w jak najpetniejszym zakresie.

Ogolny zakaz dyskryminacji wyrazony zostal w art. 21 ust. 2
Karty Praw Podstawowych UE. Zakaz ten jest uznawany, podob-
nie jak réwnos¢, za prawo podstawowe — do niedyskryminacyjnego
traktowania i jako takie ma urzeczywistnia¢ zasade¢ réwnego trak-
towania®. Zgodnie z tym postanowieniem zakazana jest wszelka
dyskryminacja. Karta wskazuje przyktadowo na kryteria dyskry-
minacji, jakimi sg: ple¢, rasa, kolor skory, pochodzenie etniczne lub
spoleczne, cechy genetyczne, jezyk, religia lub przekonania, poglady
polityczne, lub wszelkie inne poglady, przynaleznos¢ do mniejszo-
$ci narodowej, majatek, urodzenie, niepelnosprawnosé¢, wiek oraz
orientacja seksualna. Ogolny zakaz dyskryminacji (,,z jakichkol-
wiek przyczyn”) zostal takze przewidziany w protokole nr 12 do
EKPC z 4 listopada 2000 r. (nie zostal on dotychczas ratyfikowany
przez Rzeczpospolita Polska).

Zakazana jest dyskryminacja zaréwno bezposrednia (jawna),
jak i posrednia (ukryta)®. W drugim przypadku chodzi o sytu-
acje, gdy zastosowane sg inne kryteria zréznicowania, ktére prowa-
dza do tozsamego, dyskryminujacego skutku. Art. 14 Europejskiej

* D. Miasik, op. cit., s. 396.

1 WyrokiTSUE:z5grudnia1989r.,Komisja/ Wlochy,C-3/88,EU:C:1989:606,
pkt 8; z 13 lipca 1993 r., Commerzbank, C-330/91, EU:C:1993:303, pkt 14;
z 14 lutego 1995 r., Schumacker, C-279/93, EU:C:1995:31, pkt 26; z 8 lipca
1999 r., Baxter i in., C-254/97, EU:C:1999:368, pkt 10; z 25 stycznia 2007 r.,
Meindl, C-329/05, EU:C:2007:57, pkt 21; z 18 marca 2010 r., Gielen, C-440/08,
EU:C:2010:148, pkt 37; z 1 czerwca 2010 r., Blanco Pérez i Chao Gdémez,
C-570/07 i C-571/07, EU:C:2010:300, pkt 117, 118; z 5 lutego 2014 r., Hervis
Sport- és Divatkereskedelmi, C-385/12, EU:C:2014:47, pkt 30; z 8 czerwca
2017 r., Van der Weegen i in. C-580/15, EU:C:2017:429, pkt 33.
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Konwencji Praw Czlowieka (zatytulowany ,,Zakaz dyskryminacji”)
stanowi, ze

[k]orzystanie z praw i wolno$ci wymienionych w niniejszej Kon-
wencji powinno by¢ zapewnione bez dyskryminacji wynikajacej
z takich powodow, jak ptec, rasa, kolor skory, jezyk, religia, prze-
konania polityczne i inne, pochodzenie narodowe lub spoteczne,
przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie
badz z jakichkolwiek innych przyczyn.

Zakaz dyskryminacji konkretyzujg dyrektywy antydyskrymi-
nacyjne*. Przewidujg one w szczego6lnosci tzw. zasade przeniesio-
nego ciezaru dowodu. Jezeli osoba podnoszaca twierdzenie, iz jest
pokrzywdzona poprzez naruszenie zasady rownego traktowania
przedstawia fakty, z ktérych mozna domniemywac istnienie bezpo-
$redniej lub posredniej dyskryminacji, zadaniem strony pozwanej
bedzie udowodnienie, ze zasada réwnego traktowania nie zostata
naruszona®. Wystarczy uprawdopodobnienie faktow i dowodow
wskazujacych na naruszenie zasady réwnego traktowania®. Nato-
miast na drugiej stronie (tj. na tym, komu zarzucane jest narusze-
nie zasady rownego traktowania) spoczywa obowiazek wykazania,
iz nie nastgpilo naruszenie zasady niedyskryminacji**. Musi ona
zatem udowodnic, Ze zasada ta nie zostala naruszona’®.

Dyrektywy réwnosciowe (antydyskryminacyjne) dotychczas
przyjete w prawodawstwie unijnym to:

a) dyrektywa Rady nr 76/207/EWG z 9 lutego 1976 r. w sprawie
wprowadzenia w zycie zasady rownego traktowania kobiet

> Zob. np. wyroki TSUE: z 17 kwietnia 2018 r., Egenberger, C-414/16,
EU:C:2018:257, pkt 47; z 15 lipca 2021 r., WABE (C-804/18 i C-341/19,
EU:C:2021:594, pkt 62 i przytoczone tam orzecznictwo.

» Zob. wyrok TSUE z 10 marca 2005 r. Nikoloudi, C-196/02,
ECLLEU:C:2005:141, pkt 68.

**  Wyrok TSUE z 19 pazdziernika 2017 r., Elda Otera Ramos p. Servi-
cio Galego de Saude, Instituto Nacional de la Seguridad (INSS), C-531/15,
ECLIL:EU:C:2017:789, pkt 68-70.

*  Wyrok TSUE z 21 lipca 2011 r. Patrick Kelly p. National University of
Ireland (University College, Dublin), C-104/10, ECLI:EU:C:2011:506, pkt 30.
% Zob. wyrok TSUE z 17 lipca 2008 r. w sprawie C-303/06 Coleman,
ECLLEU:C:2008:415, pkt 54; wyrok TSUE z 23 kwietnia 2020 r. w sprawie
C-507/18, NH p. Associazione Avvocatura per i diritti LGBTT - Rete Lenford,
ECLI:EU:C:2020:289.
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i mezczyzn w zakresie dostepu do zatrudnienia, ksztalcenia
i awansu zawodowego oraz warunkow pracy”’;

b) dyrektywa Rady 2000/43/WE z 29 czerwca 2000 r. wprowadza-
jaca w zycie zasade réwnego traktowania osob bez wzgledu na
pochodzenie rasowe lub etniczne;

¢) dyrektywa Rady 2000/78/WE z 27 listopada 2000 r. ustanawia-
jaca ogdlne warunki ramowe réwnego traktowania w zakresie
zatrudnienia i pracy™;

d) dyrektywa Rady 2004/113/WE z 13 grudnia 2004 r. wprowa-
dzajaca w zycie zasade rdwnego traktowania mezczyzn i kobiet
w zakresie dostepu do towar6w i ustug oraz dostarczania towa-
réw i ustug®;

e) dyrektywa 2006/54/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 5 lipca 2006 r. w sprawie wprowadzenia w zycie zasady réwno-
$ci szans oraz rownego traktowania kobiet i mezczyzn w dzie-
dzinie zatrudnienia i pracy (wersja przeredagowana)®'.

% Dz. Urz. UE L 39 z 14.02.1976 r., s. 40; Dz. Urz. UE Polskie wydanie
specjalne, rozdz. 5, t. 1, s. 187, z pozn. zm.

*® Dz. Urz. UE L 180 z 19.07.2000 r., s. 22; Dz. Urz. UE Polskie wydanie
specjalne, rozdz. 20, t. 1, s. 23.

¥ Dz. Urz. UE L 303 z 2.12.2000, s. 16; Dz. Urz. UE Polskie wydanie
specjalne, rozdz. 5, t. 4, s. 79.

€ Dz.Urz. UE L 373 2 21.12.2004, s. 37 z p6zn. zm.

¢ Dz. Urz. UE L 204 z 26.07.2006, s. 23.






KAMIL ZARADKIEWICZ

/asada ,panstwa prawa”
w prawie Unii Europejskiej

Tezy: Tradycyjnie wyrdznia si¢ dwa znaczenia terminu ,,panstwo prawa” —
formalne i materialne. Wspoétczesnie dominuje drugie z tych ujeé. Prawo-
rzadno$¢ stanowi fundament wspoélczesnych ustrojéw demokratycznych,
w tym polskiego (art. 2 Konstytucji RP). Na gruncie norm konstytu-
cyjnych wspdlistnieje z zasadami panstwa demokratycznego oraz spra-
wiedliwo$ci spolecznej i wspdlnie z nimi wspoétksztattuje fundamenty
ustrojowe. Z zasady panstwa prawnego wynikaja zasady szczegélowe,
wsrod ktorych kluczowe znaczenie majg te dotyczace standardéw stano-
wienia prawa i obejmujace nalezyta ochrone adresatéw norm prawnych.

Zasada praworzadnosci w ujeciu materialnym jest takze uznawana za
fundamentalng zasade prawa Unii Europejskiej wskazang w art. 2 Trak-
tatu o Unii Europejskiej i stosowang w orzecznictwie Trybunatu Spra-
wiedliwoéci UE. Zasada demokratycznego panstwa prawnego nalezy
bowiem do wspdlnego dorobku konstytucyjnego panstw czlonkowskich
Unii (acquis constitutionnel), a w konsekwencji powinna by¢ tozsama
tre$ciowo na gruncie Traktatu o UE oraz Konstytucji RP.

Stowa kluczowe: rule of law, praworzadnos¢, supremacja prawa, demo-
kratyczne panstwo prawne, legalizm.

1. Ogolne pojecie ,panstwa prawa”

1.1. Zatozenie

Zasada panstwa prawa ma przede wszystkim wymiar ustrojowy
i jako taka jest deklarowana w wigkszosci aktéw konstytucyjnych
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panstw europejskich (np. Finlandii, Niemiec, Malty, Holandii,
Norwegii, Portugalii, Hiszpanii, Szwecji, Szwajcarii, Turcji, Czech,
Polski, Estonii, Stowacji i Wegier)'. Jest wspolcze$nie uznawana za
paradygmat konstytucyjny, w szczegélnosci w ustrojach liberal-
nych i demokratycznych?®. Zostata wskazana jako zrédfo praw czto-
wieka w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka ONZ>.

Ponadto Statut Rady Europy z 1949 r. stanowi w art. 3, ze

kazdy czlonek Rady Europy uznaje zasad¢ praworzadnosci oraz
zasade, iz wszystkie osoby pozostajace pod jego jurysdykceja ko-
rzystajg z praw cztowieka i podstawowych wolnosci (...)*.

W orzecznictwie ETPC zasada ta jest pojmowana jako pojecie
wlasciwe wszystkim postanowieniom Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka (ang. a concept inherent in all the Articles of the Convention)’.

Zasada panstwa prawa nie ma jednoznacznej, precyzyjnej defi-
nicji normatywnej (wyrazonej w akcie prawodawczym). Najogolniej
ujmujac, zaklada ona rzad prawa, jego nadrzedno$¢ w znaczeniu
angielskiej formuly ,,supremacji prawa” (ang. supremacy of the law).
Historycznie ksztaltowala sie¢ przede wszystkim jako idea doktrynalna
w ramach dazenia do eliminacji absolutnej i nieskrepowanej wiadzy
monarszej’, by ostatecznie znalez¢ wyraz w licznych systemach praw-
nych, w tym przede wszystkim w niemieckiej ustawie zasadniczej
z 1949 r. na skutek doswiadczen totalitaryzméw pierwszej polowy
XX w. (systemu narodowego socjalizmu, faszyzmu oraz komunizmu).

Sposrod wielu znaczen terminu ,,panstwo prawne” najogdlniej-
sze oznacza sume ustrojowych cech panstwa demokratycznego’.

' European Commission For Democracy Through Law (Venice Commis-

sion), Report on the Rule of Law, CDL-AD(2011)003rev, Strasbourg 2011, s. 8

> RECONNECT, Meaning and Scope of the EU Rule of Law, London 2020, s. 5.
»It is essential, if man is not to be compelled to have recourse, as a last resort,

to rebellion against tyranny and oppression, that human rights should be

protected by the rule of law”.

¢ Statut Rady Europy przyjety w Londynie dnia 5 maja 1949 r., Dz. U.

2 1994 r., Nr 118, poz. 565.

> Zob. wyrok ETPC z 25 czerwca 1996 r. w sprawie Amuur przeciwko Fran-

¢ji, ECLI:CE:ECHR:1996: 0625]UD001977692, pkt 50.

¢ Zob. tez np. A. Dziadzio, Koncepcja patistwa prawa w XIX wieku - idea

i rzeczywistosc, ,Czasopismo Prawno-Historyczne”, 2005, t. LVII, z. 1,5. 178 in.

7 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, wyd. 9, Warszawa 2022, s. 76.
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Jest tez postrzegane jako $rodek stuzacy ograniczeniu wiladzy
publicznej (w kazdej jej formie — prawodawczej, wykonawczej oraz
sagdowniczej) wobec jednostki. W tym sensie jest ona adresowana
do panstwa jako takiego (w tym do kazdej z wladz, bez wzgledu na
jej ksztalt instytucjonalny). Jej pierwszym i najwazniejszym celem
jest zapewnienie nienaruszalnych ram sfery wolnosdci cztowieka
wzgledem panstwa, sfery autonomicznej samorealizacji w kazdej
dziedzinie zycia indywidualnego, a takze wspoétuczestnictwa
w sferze publicznej. W pismiennictwie podkresla sig, ze

panstwo prawne jest konstruktem nader pojemnym, ktoérego tresé
ksztaltuje tylez doktryna, co orzecznictwo (sadowe i sadowokon-
stytucyjne), lecz przede wszystkim rozstrzygnigcia konkretnego
ustrojodawcy ujmowane catosciowo (...)%.

Wskazuje si¢ wrecz, ze ustalenie uniwersalnej definicji modelu
panstwa w §wietle zasady demokratycznego panstwa prawnego jest
skazane na niepowodzenie’.

Istotnym elementem tej zasady sg publiczne podmiotowe wolno-
$ci i prawa podstawowe'’, w tym przede wszystkim tzw. wolnosci
negatywne (przyrodzone i przystugujace cztowiekowi bez wzgledu
na uznanie ze strony wladz publicznych, tzw. prawa czlowieka
pierwszej generacji, wg klasycznej koncepcji podzialu publicz-
nych praw podmiotowych austriackiego prawnika Georga Jellinka
(1851-1911) status negativus, niem. Abwehrrechte, Grundfreiheiten,
negative Freiheitsrechte, ang. fundamental liberties)", wyznaczajace
okreslone ramy nieingerencji panstwa w sfere wartosci przypisa-
nych kazdemu czltowiekowi (wolnosci osobistej oraz majatkowej)
i wyznaczajacych nieprzekraczalne ramy swobodnego decydowa-
nia o wlasnym zyciu (samookreslenia i samorealizacji jednostki).

8 W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V, Warszawa 2007, s. 8.

° Ibidem, cyt. tam pi$miennictwo.

Pojecie ,,praw czlowieka” (hiszp. derechos humanos) przypisuje sie hisz-
panskiemu prawnikowi, dominikaninowi Bartolomé de las Casas (Brevis-
sima Relacion de la destruycion de las Indias, Fray Bartolome de las Casas,
o Casaus, b.m.w. 1552, s. 134).

1 Zob. G. Jellinek, System der subjektiven iffentlichen Rechte, Freiburg
im Breisgau 1892.

10
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Ramy ochrony z wykorzystaniem instrumentéw praw podsta-
wowych nie sprowadzaja si¢ jedynie do nakazu powstrzymywania
sie wladzy publicznej od ingerencji w te sfere indywidualna, lecz
takze obejmuja obowiazki wladz publicznych (przede wszystkim
prawodawcze) o charakterze ,,pozytywnym”.

Na panstwie spoczywa przede wszystkim obowigzek zagwa-
rantowania ochrony nie tylko przed ,nim samym” (tzw. wymiar
obronny praw podstawowych, niem. Abwehrrechte), lecz réwniez
wrelacjach miedzy uczestnikami obrotu prawnego (tzw. pozytywne
zobowigzania do ochrony, mogace skutkowa¢ ich stosowaniem
przynajmniej w pewnym zakresie wobec innych jednostek zgodnie
z zalozeniem tzw. horyzontalnej skutecznosci praw podstawowych,
niem. Drittwirkung der Grundrechte)'>. Polega on zatem na stwo-
rzeniu prawnych narzedzi ochrony podstawowych praw i wolnosci
przed innymi jednostkami (tzw. wymiar ochronny praw podsta-
wowych, niem. Schutzrechte)".

Panstwo praworzadne, (panstwo prawa wzglednie panstwo
prawne) w ujeciu materialnym, to takie, ktore respektuje powyz-
sze wartosci i stosuje standardy ochrony w zakresie praw podsta-
wowych (praw czlowieka o tresci ugruntowanej i uznawanej
w prawie miedzynarodowym, konstytucyjnych praw podstawo-
wych w zakresie uksztaltowanym normami wewnetrznego prawa
ustrojowego). Z zasadg panstwa prawa $cisle wiaze si¢ rozstrzyga-
nie kolizji wolnosci i praw podstawowych z uwzglednieniem uzna-
wanej za skladnik zasady panstwa prawa, zasady proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) i zakazem ingerencji w istote kazdego
z praw i wolnosci (ang. the essence, niem. Wesensgehalt, zob. tez
art. 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej).

O istnieniu panstwa prawa rozstrzygaja réwniez ustrojowe
mechanizmy gwarancyjne (w szczegdlnosci tréjpodzial wiadz,
odrebnos¢ wladzy sadowniczej' stojacej na strazy przestrzegania

2 Council of Europe, European Commission for Democracy through Law

(Venice Commission), Rule of Law Checklist, CDL-AD (2016) 007, March 2016.
3 Na temat ogolnej koncepcji i podzialéw praw podstawowych zob. zamiast
wielu Ch. Starck, [w:] idem, H. v. Mangoldt, F. Klein (red.), Kommentar zum
Grundgesetz. Bd. 1, wyd. 6, Miinchen 2010, s. 47 i n.

" Zob. wyroki TSUE: z 19 listopada 2019 r., AK. i in. (niezaleznos¢
Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego), C-585/18, C-624/18 i C-625/18,
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wolnosci i praw jednostek, nota bene réowniez przez sama wladze
sagdowniczg). Kluczowe znaczenie wladzy sagdowniczej prowadzi do
konstatacji, iz pafistwo prawa to panstwo ,,drogi prawne;j”">.
Wspomniane mechanizmy gwarancyjne (zabezpieczajace)
wyznaczajg w istocie nature panstwa prawa, umozliwiajac naprawe
stanu naruszenia fundamentalnych warto$ci w kazdym koniecz-
nym przypadku oraz niezwloczne reagowanie na ksztaltujace sie
wady systemowe lub strukturalne w zakresie stosowania prawa.
Wyrdznia sie tzw. twardy trzon konstytucyjnej zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego obejmujacy ,zakaz arbitralnego dzia-
tania panstwa wobec jego obywateli oraz nakaz poszanowania przez
wladze publiczne praw cztowieka™¢. Stanowi to niewzruszalne mini-
mum tresciowe tej koncepcji”. O naruszeniu strukturalnym w tym
zakresie mozna mowi¢ wowczas, gdy nie tylko praktyka stosowa-
nia prawa, lecz réwniez przyjmowane akty normatywne w sposob
trwaly wkraczajg w nienaruszalng i nieprzekraczalng istote (,,rdzen”
poszczegdlnych wolnosci lub praw podstawowych, przy jednocze-
snym uniemozliwieniu zainteresowanym (ubezskutecznieniu) stoso-
wania mechanizmu skutecznej ochrony okreslonej sfery wartosci
konstytucyjnych. Chodzi zatem o przypadki generalnego i trwatego
wydrazenia instrumentéw gwarancyjnych z ich realnej tresci.
Systemowe lub strukturalne naruszenia tych wartosci majace
zrodto w wadliwym funkcjonowaniu wiadz publicznych (niesto-
sowanie standardéw ochronnych przez wiadze publiczne, w tym
sady, jako ich adresatow) powinny by¢ w panstwie prawa elimino-
wane, oczywiscie wylacznie z wykorzystaniem dostepnych instru-
mentéw prawnych, ktére same powinny pozostawaé¢ w zgodzie
z fundamentalnymi zasadami ustroju konstytucyjnego. Wéwczas
samo wystepowanie naruszen, w szczegolnosci sporadyczne, nie

EU:C:2019:982, pkt 124; z 2 marca 2021 r., A.B. i in. (powolanie sedziéw Sadu
Najwyzszego — odwolanie), C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 118]; z 20 kwietnia
2021 r., Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 54.

> Zob. E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego RP w latach 1990-1997, Warszawa
2001 [mps], s. 92.

16 S. Wronkowska, Od Redaktora, [w:] S. Wronkowska (red.), Zasada demo-
kratycznego prawnego w Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 6.

7" W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2..., s. 10.
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przesadza o zasadniczym, a w szczegolnosci deficycie praworzad-
noéci. Przeciwnie, niemajace systemowego wzglednie struktu-
ralnego charakteru naruszenia a limine nie przesadzaja o braku
praworzadnosci jako ogélnego standardu. Z istoty zasada panstwa
prawa powinna by¢ urzeczywistniana w najpetniejszym mozliwym
zakresie (jak kazda zasada prawna), cho¢ jej naruszenia zwykle
wystepuja w licznych obszarach i w réznorodnym natezeniu. Jesli
jednak naruszenia takie osiagna pewien pulap, bowiem polegaja
na trwalej i systematycznej odmowie stosowania instrumentéw
ochronnych przez odpowiedzialne organy (w tym sady), wowczas
nalezy uzna¢, ze zasada panstwa prawa - chocby byla formalnie
deklarowana - nie jest przestrzegana, zas panstwo jako calos¢ jest
niepraworzadne (albo ,,pafistwo bezprawia”, niem. Unrechtsstaat™,
nie ,bezprawne”, lecz ,,pafistwo przemocy”, ,panstwo samowolne”
lub ,,policyjne”). Za takie nalezy uznaé réwniez panstwo, ktére
pozostawia formute praworzadnosci (panstwa prawa) jedynie jako
pustg, pozbawiong rzeczywistej tresci deklaracje.

1.2. Kierunki rozwoju — zarys

W nauce prawa funkcjonujg rézne okreslenia tej ogdlnej zasady
stanowigcej fundament nowoczesnego panstwa — angielskie Rule
of Law, niemieckie Rechtsstaat oraz francuskie Etat de droit.
Historycznie okreslenia te nie byly jedynie odmiennym ujeciem
jezykowym tego samego pojecia, lecz wigzaly sie z odmiennymi
koncepcjami doktrynalnymi®.

Uzycie po raz pierwszy tego terminu odnotowano w 1798 r. w pra-
cy Johanna Wilhelma Placidusa (Petersena; 1758-1815)*'. Czasem

8 Na temat pojecia zob. np. P. Schneider, Rechtsstaat und Unrechtsstaat,

Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und Rechtswissenschaft
1996, z. 1,s. 5 in.

' C. Schmitt, Was bedeutet der Streit um den ,Rechtsstaat?, Zeitschrift fiir
die gesamte Staatswissenschaft 1935, s. 189.

2 Zob. np. D. N. MacCormick, Rechtsstaat und die rule of law, Juris-
tenzeitung 1984, z. 2, s. 65 in.; Ch.-E. Mecke, The ,Rule Of Law” and the
»Rechtsstaat™ A historical and theoretical approach from a German Perspec-
tive, ,Studia Iuridica”, LXXIX, s. 29 i n.

21 J. W. Placidus, Litteratur der Staatslehre — Ein Versuch, Strasburg 1798,
§ 7, 5. 73; Zob. np. Ch.-E. Mecke, The ,Rule Of Law” and the ,,Rechtsstaat”...,
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wskazuje sie jednak, ze juz w 1793 r. Immanuel Kant (1724-1804) odwo-
tal si¢ do odpowiadajacego ,,panstwu prawa” terminu status iuridicus
(dost. ,,stan prawny”)*?, za§ w 1796 r. Georg Samuel Mellin (1755-1825)
nawigzal do koncepcji ,,prawnego panstwa” (niem. rechtlicher Staat)>.
W jezyku polskim, czgsto zamiennie, uzywa si¢ terminéw
»panstwo prawne” (tak w art. 2 Konstytucji RP), ,panstwo prawa”
i ,panstwo praworzadne” (czasem tez, bez odniesienia wprost do
panstwa — ,,rzady prawa”, ,praworzadnosc”, ,,nadrzednos¢ prawa”
czy ,supremacja prawa’). Wskazuje si¢, ze mimo rdznej genezy
»ich znaczenie jest zdeterminowane przez te same zalozenia aksjo-
logiczno-polityczne™**. Termin praworzadno$¢ bywa takze uzna-
wany za tozsamy z ,warto$ciami panstwa prawnego”. Termin
»panstwo prawa” stanowi tlumaczenie angielskiego okreslenia
~Laws Empire” (dosl. Empire of Lawes and not of Men), uzytego
przez angielskiego filozofa Jamesa Harringtona (1611-1677)>.
Rozwdj idei mial wigza¢ si¢ z budowg autorytetu sagdow i zaufa-
nia spoleczenstwa do sedziéw jako ,,gwarantéw praworzadnosci”,
tych, ktorzy w systemie common law mieli by¢ rzecznikami obrony
obywatela przed despotyzmem wtadzy®®. Poczatkowe zalozenia
koncepcji panstwa praworzadnego, prezentowane przez Imma-
nuela Kanta oraz Johanna Gottlieba Fichtego (1762-1814), mialy
stanowi¢ przeciwienstwo i by¢ odpowiedzig na absolutystyczng
koncepcje panstwa policyjnego, ktorej czolowymi reprezentantami
byli Gottfried Wilhelm Leibniz (1646-1716) oraz Christian Wolff
(1679-1754). Zalozeniem koncepcji poczatkowej panstwa prawo-
rzadnego bylo uznanie, iz celem panstwa bedacego instytucja

s. 32-33; M. Zmierczak, Ksztaltowanie si¢ koncepcji panstwa prawnego (na
przyktadzie niemieckiej mysli polityczno-prawnej), [w:] S. Wronkowska (red.),
Polskie dyskusje o panstwie prawa, Warszawa 1995, s. 11; Z. Kmieciak, O poje-
ciu rzgdow prawa, ,Panstwo i Prawo” 2016, z. 9, s. 21.

2 1. Kant, Zum ewigen Frieden: Ein philosophischer Entwurf, Konigsberg
1795, 5. 97.

# J. Meierhenrich, Rechtsstaat versus the Rule of Law, [w:] idem,
M. Loughlin (red.), The Cambridge Companion to the Rule of Law,
Cambridge 2021, s. 55.

** J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakow 2003, s. 11.

»  The Commonwealth of Oceana, London 1656, s. 2, 12, 50.

*¢ L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, s. 17-18.
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prawna jest zapewnienie opieki prawnej, nie za$ ingerencja we
wszystkie sfery zycia”.

Za pierwszych tworcow koncepcji panstwa prawnego
uznaje si¢ Immanuela Kanta (1742-1804) oraz Wilhelma von
Humboldta (1767-1835)*. Pierwszy z nich wskazywal, ze ,,[p]anstwo
(civitas) stanowi zjednoczenie ludzi pod panowaniem zasad praw-
nych”?. Drugi traktowal panstwo minimalistycznie jako ,stréza
nocnego” (niem. Nachtwichterstaat), ktorego funkcja jest zabez-
pieczenie wolno$ci obywateli*.

Jednym z czolowych teoretykéw jednej z koncepcji praworzad-
nosci okreslanej niemieckim terminem ,,Rechtsstaat” - koncepcji
panstwa prawnego w ujeciu materialnym - byt Robert von Mohl
(1799-1875)". Uznawal on panstwo prawne za twor ksztaltujacy
sie w rozwoju historycznym i opiera si¢ na ,,formalnej umowie” —
»celem panstwa prawnego jest wspiera¢ jednakowo zycia wszystkich
obywateli”. Cel ten jednak nie determinuje samej formy rzadu.
Wszelkie formy panstwa prawnego w jego ocenie polegaly na
istnieniu atrybutow wladzy (tj. postuszenstwo zasadom organiza-
cji) oraz istnieniu praw podmiotowych (jednostkowych i grupo-
wych, wsrdd nich réwnos¢ wobec prawa, wolnos¢ ,w dazeniu do
osiggniecia wszelkich dozwolonych zadan zycia”, prawo udzialu

¥ Zob. na ten temat np. F. Kasparek, Prawo polityczne ogdlne z uwzglednie-

niem austriackiego razem ze wstepng naukg 0golng o paristwie, Krakow 1877,
t. I, s. 681.

8  A. Dziadzio, Koncepcja panistwa prawa w XIX wieku - idea i rzeczy-
wisto$¢, ,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2005, t. LVII, z. 1, s. 179
i n; koncepcja W. v. Humboldta zawarta zostalta w pracy Ideen zu einem
Versuch, die Grenzen der Wirksamkeit des Staates zu bestimmen, wydanej
we Wroctawiu w 1851 r.

#  Dalej wskazywal, ze ,tej mierze, w jakiej nie sg one zwyklymi ustawami,
lecz zasadami odznaczajacymi si¢ koniecznoscia a priori, ktére samoistnie
wyplywaja z pojeé prawa zewnetrznego w ogole, jego forma stanowi wzorzec
panstwa jako takiego, tj. panstwo w jego idei, takie, jakim powinno ono by¢
w warstwie pryncypiow prawnych, przy czym idea ta stuzy¢ moze za wzorzec
(norme) kazdemu rzeczywistemu ludowi (...)”, I. Kant, Metafizyka moralno-
$ci, thum. E. Nowak, Warszawa 2005, § 45, s. 154.

0 A. Dziadzio, op. cit., s. 180.

3 Zob. tez np. J. Nowacki, op. cit., s. 14.

R. v. Mohl, Encyklopedia umiejetnosci politycznych, ttum. A. Biatecki,
Warszawa 2003, s. 280.

32
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w sprawach publicznych, wolno$¢ osobista, swoboda wyrazania

mysli, wyznan religijnych, poruszania si¢ oraz zrzeszania®).

Jeden z czolowych teoretykéw koncepcji, niemiecki prawnik
i polityk Otto Bdhr (1817-1895), jako istotne do stania na strazy
warto$ci panstwa prawa uznawal sadownictwo. W jego ocenie,
warunkiem panstwa prawnego mialo by¢ réwniez uznanie,
iz ,panowanie prawa jest tak bezwarunkowym dobrem, wobec
ktérego muszg ustepowac wszystkie inne wzgledy. Samo prawo jest
celowoscig najwyzszego rzedu™.

Z kolei na poczatku XX wieku Raymond Carré de Malberg
(1861-1935) stworzyt koncepcje nazwang Etat de droit, ktdra iden-
tyfikuje si¢ z (sadowa) kontrolg konstytucyjng ustawodawstwa®,
za$ postulat wprowadzenia samodzielnego, odrebnego sadow-
nictwa administracyjnego sformulowal inny teoretyk niemiecki
prof. Rudolf von Gneist (1816-1895).

Gléwnym tworca tzw. nowoczesnej koncepcji rzadéw prawa
(wedlug anglosaskiej formuly zasady prawa — rule of law) byt brytyj-
ski konstytucjonalista Albert Venn Dicey (1835-1922)*. Wyrdznit
on trzy zasadnicze cechy rzagdow prawa:

1) prawo powinno by¢ stosowane jednakowo pod wzgledem
podmiotowym (réwnosc);

2) prawo powinno by¢ pewne i perspektywiczne (dzialajace na
przyszto$¢ — pro futuro), w szczegdlnosci nie moze wprowadzac
sankcji z moca wsteczng;

3) kazda uznaniowa, dyskrecjonalna wtadza nieuchronnie prowa-
dzi do ,,arbitralnego” jej wykonywania®.

*  Ibidem, s. 282 i n.; European Commission For Democracy Through Law

(Venice Commission), Report on the Rule of Law, s. 4.

** J. Nowacki, op. cit., s. 17-18; zob. tez: M. Zmierczak, op. cit., s. 15.
Contribution a la théorie générale de IEtat, Paris 1920, zob. np. A. Jamroz,
O koncepcji paristwa prawnego w doktrynie francuskiej, [w:] Parnistwo
demokratyczne, prawne i socjalne. Studia Konstytucyjne, t. I, Krakéw 2014,
s. 84-85.

% Introduction to the Study of the Law of the Constitution (1885);
wyd. polskie: Wstep do nauki o prawie konstytucyjnem, Warszawa 1907.

7 Zob, szerzej np.. European Commission For Democracy Through
Law (Venice Commission), Report on the Rule of Law, s. 3-4; M. Kordela,
Koncepcja rule of law w prawie angielskim a wartos¢ formalna prawa,
[w:] S. Wronkowska (red.), Polskie dyskusje..., s. 51 i n.; M. Zadbyr-Jamroz,
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Jak pisal, wyrazenie ,,rzady prawa”, przede wszystkim

oznacza bezwzgledng supremacje lub przewage prawa zwy-
czajnego nad wplywem wiadzy samowolnej i wylacza istnie-
nie samowoli rzadzacych, prerogatyw, nawet szerokiem wiladzy
dyskrecyonalney rzadu. Anglicy sa rzadzeni przez prawo i tylko
przez prawo jedynie; obywatel ukaranym by¢ moze za przekro-
czenie prawa; za nic innego karanym by¢ nie moze. Oznacza
to dalej rownos¢ wobec praw lub jednakowa podlegtos¢ wszyst-
kich klas pospolitemu prawu krajowemu, zastosowanemu przez
sady zwyczajne (...)*.

Carl Schmitt (1888-1985) wskazywal, ze wspodlczesne panstwo
praworzadne jako pojecie wynika z tradycji i opiera si¢ na wolno-
$ci i réwnosci oraz ,panowaniu ustawy”, jednak ,konieczne jest
wlaczenie do pojecia ustawy pewnych wlasciwosci, dzigki ktorym
mozliwe jest odréznienie normy prawa od rozkazu, wyrazajacego
po prostu wole dziatan™, ustawa jednak ma mie¢ jako norme
okreslone wlasciwosci (stuszno$¢, racjonalnosé i sprawiedliwo$¢),
za$ kompetencja do stanowienia prawa nie powinna stanowi¢
narzedzia tyranii**. W innym miejscu Schmitt zdaje si¢ odwoly-
wac krytycznie do formalnego pojecia panistwa prawa (w ujeciu von
Mohla), podkreslajac, ze

[z]arowno panstwo prawodawcze, jak i panstwo jurysdykcyjne
moga z powodzeniem uchodzi¢ za panstwo prawa, a podobnie
kazde panstwo rzadowe i administracyjne, gdy powota si¢ na
to, ze wdraza prawo, dawne niesprawiedliwe zastgpujac nowym
sprawiedliwym®.

W koncu konstatuje, iz mozliwe jest do wyobrazenia wykorzy-
stanie tego terminu, ,,by zdyskredytowac przeciwnika jako wroga
panstwa prawa™?2,

Zasada rzgdéw prawa w koncepcji Alberta Venn Diceya, ,Politeja” 2013, nr 23,
s.3111in, Z. Kmieciak, op. cit., s. 23.

% A. V. Dicey, Wstep do nauki o prawie konstytucyjnem, ttum. K. Kowalew-
ski, Warszawa 1908, s. 130.

¥ C. Schmitt, Nauka o konstytucji, thum. R. Kurkowska, M. Marszatek,
Warszawa 2013, s. 239.

4 Ibidem, s. 240.

# C. Schmitt, Legalnos¢ i prawomocnos¢, ttum. B. Baran, Warszawa 2015, s. 25.
42 Ibidem, s. 26.
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Za punkt odniesienia do rozwazan nad wspolczesng koncep-
cja idei panstwa prawa przyjmuje si¢ klasyfikacje dokonang przez
niemieckiego konstytucjonaliste Klausa Sterna (1932-2023), ktory
wsrod atrybutéw panstwa prawa (niem. rechtsstaatliche Prinzip)
wskazuje konstytucjonalizm, podzial i réwnowage wladz, godnos¢,
réwnos¢ i wolnos¢ jednostki, zwigzanie prawem, proporcjonalnos¢
jako mechanizm oceny dopuszczalnych granic ingerencji w sfere
praw i wolnosci podstawowych, system ochrony sadowej jednostek
oraz odpowiedzialno$ci odszkodowawczej panstwa za dzialania
wiadzy publicznej*.

Wspolczesnie wiele miejsca koncepcji panstwa prawa poswieca
John Rawls (1921-2002). Jego zdaniem zasadg rzadéw prawa jest
koncepcja sprawiedliwosci formalnej - ,regularnego, prawidlo-
wego i bezstronnego stosowania publicznych regul - w zastosowa-
niu do systemu prawnego™*. Wigze on rzady prawa z wolnoscia
iréwnoscia (,podobne przypadki traktowaé podobnie”), co zaklada
przewidywalno$¢ i moznos¢ ustalenia oczekiwan wobec panstwa.

1.3. Koncepcje praworzadnosci formalnej i materialnej

W pi$miennictwie analiza pojecia praworzadnosci odwoluje
sie najczesciej do postulatow i zasad funkcjonowania organdw
wladzy publicznej.

Za tworce koncepcji praworzadnosci w znaczeniu formalnym
uznawany jest niemiecki konstytucjonalista Friedrich Julius Stahl
(1802-1861)*, ktory wskazywal, ze panistwo powinno

mocg postanowien prawa doktadnie okresla¢ drogi i granice
swego dziatania oraz zapewnia¢ sfer¢ nietykalnej wolnos$ci
swych obywateli, a idei moralnych spoza sfery prawnej nie po-
winno bezposrednio urzeczywistnia¢ (wymuszaé) w szerszym

# K. Stern, Das rechtsstaatliche Prinzip, [w:] idem (red.), Das Staatsrecht
der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, wyd. 2, Miinchen 1984, s. 784;
za: M. Zygmunt, Musterhafter Rechtsstaat, czyli o narodowosocjalistycz-
nej koncepcji paristwa prawa (1933-1939), s. 204 [http://repozytorium.uni.
wroc.pl/Content/133960/PDF/10_Zygmunt_Musterhafter_Rechtsstaat.pdf]
[4.06.2023].

*J. Rawls, Teoria sprawiedliwosci, Warszawa 2009, s. 344.

J. Nowacki, op. cit., s. 14.

45



106  KAMIL ZARADKIEWICZ

zakresie niz obejmuje to sfera prawna, to jest do najkoniecz-
niejszego ograniczenia*.

Zdaniem Stahla, ,panstwo istnieje tylko przez prawo, prawo zas
urzeczywistnia si¢ tylko przez panstwo™, a ,zasada bezwzglednej
nadannosci [pisownia oryginalna — K.Z.] prawa ma najwyzsze i stanow-
cze zastosowanie™®. Z kolei Hans Kelsen (1881-1973) wskazywal, ze

kazde panstwo musi by¢ panstwem prawnym, gdyz prawo — jak
to przyjmuje pozytywizm (...) — nie jest niczym innym jak po-
rzadkiem przymusu dla ludzkiego zachowania, przy czym war-
to$¢ moralna i stusznos$¢ jego tresci pozosta¢ musi na uboczu®.

W ujeciu formalnym zasada panstwa prawa oznacza z jednej
strony nakaz dzialania wladzy publicznej na podstawie prawa,
a zatem odnosi si¢ do konstrukcji teoretycznej zasady legalizmu
(art. 7 Konstytucji RP), z drugiej — zakaz tamania prawa (tzw.
koncepcja praworzadnosci formalnej*’). Zaklada si¢ zatem, iz kazdy
organ wladzy publicznej powinien nie tylko wykonywaé wytacz-
nie takie dzialania, jakie mieszczg si¢ w ramach przyznanych mu
w przepisach obowigzujacych aktéw prawnych kompetencji, ale
takze, Ze kompetencje te powinny by¢ realizowane w sposob zgodny
z trescig owych regulacji. Co istotne, koncepcja praworzadnosci
formalnej zasadniczo nie odwoluje si¢ do zalozen aksjologicznych
(»jakosci” prawa). Mozna stwierdzi¢, ze chodzi wylacznie o prze-
strzeganie prawa pozytywnego, takim jakie ono jest, niezaleznie
od tego, czy przewidziane w nim rozwigzania sg trafne i oparte na
powszechnie akceptowanych zalozeniach etycznych badz moral-
nych. Jak wskazuje si¢ w pismiennictwie,

przestrzeganie prawa przez panstwo jest wartoscia samoistna,
poniewaz daje obywatelom poczucie pewnosci i obliczalnosci
decyzji podejmowanych przez wiladze publiczne. (...) Postulaty

* F. J. Stahl, Die Philosophie des Rechts. Bd. II. Rechts- und Staatslehre
auf der Grundlage christlicher Weltanschauung, wyd. 3, Heidelberg 1856;
cyt. za: J. Nowacki, op. cit., s. 14.

4 F.J. Stahl, Wyktad filozofii prawa, Krakow 1863, s. 9.

#  Ibidem, s. 15.

# H. Kelsen, Czysta teorja prawa, ,Gazeta Administracji i Policji Panstwo-
wej” 1934, nr 11, s. 368.

0 J. Nowacki, op. cit., s. 11-12; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, s. 76.
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aksjologiczne wobec tresci prawa nie sa bez znaczenia, lecz po-
winny by¢ rozwazane odrebnie (...)%.

Zdaniem J. Nowackiego, aby panstwo mogto by¢ uznane za panstwo
prawne w ujeciu formalnym, konieczne jest spetnienie dwoch warunkéow:
1) spelnienie postulatéw — prymatu ustawy, podziatu wladz, nieza-

wisto$ci sagdow [sic!], jawnosci prawa, bezstronnosci arbitrow itd.;
2) przestrzeganie takiego prawa przez organy panstwowe>.

Odmienne od ujecia formalnego zalozenie przyjmujg zwolen-
nicy tzw. niepozytywistycznej koncepcji panstwa prawnego, zwanej
takze koncepcja praworzadnosci materialnej. Wspodlczesnie ujecie
to dominuje. Obejmuje ono poszanowanie prawa w ogolnosci, w tym
stanie, przez wlasciwe organy wladzy publicznej na strazy wolnosci
i praw podstawowych, réwnosci i niedyskryminacji, a takze lega-
lizm, pewnos¢ prawa, zakaz arbitralnosci dziatania organéw wiadzy
publicznej, dostep do wymiaru sprawiedliwosci przed niezawistymi
i bezstronnymi sagdami, w tym sagdowa kontrole aktéw administra-
cyjnych”. Koncepcja praworzadnosci materialnej nie eliminuje
zasadniczej reguly teorii formalnej, tj. zwigzania prawem jego adre-
satow™*. Przeciwnie, bez tej ostatniej pozostawalaby jedynie zbiorem
deklaracji ideowych czy katalogiem norm programowych.

Istotnym skladnikiem zasady panstwa prawa jest nakaz przej-
rzystego, odpowiedzialnego i demokratycznego procesu stanowienia
prawa®. Zaklada on dzialanie organéw prawodawczych w ramach
przyznanych im kompetencji, stabilnos¢ i spdjnos¢ regulacji prawnych,
ich dostgpnos¢ i przewidywalnos¢, a takze respektowanie wigzacego
prawa miedzynarodowego zgodnie z zasada pacta sunt servanda™.

3t T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1995,

s. 159, cyt. za: J. Nowacki, op. cit., s. 12.

2 J. Nowacki, op. cit., s. 27.

Ibidem.; European Commission For Democracy Through Law (Venice
Commission), Report on the Rule of Law, s.10.

¢ Zob. tez: M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego,
[w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa
1998, s. 68-69.

%> Zob. Equal Access to Justice and the Rule of Law, OECD Development
Assistance Committee (DAC); European Commission For Democracy Thro-
ugh Law (Venice Commission), Report on the Rule of Law, s. 7.

*¢  European Commission For Democracy Through Law (Venice Commis-
sion), Report on the Rule of Law, s. 10; J. Nowacki, op. cit., s. 27.
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2. Konstytucyjna zasada demokratycznego panstwa prawnego

Polska Konstytucja z 1997 r. deklaruje t¢ zasade™ jako naczelng regute
ustrojowa w art. 2, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska
jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistnia-
jacym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Art. 2 Konstytucji
RP ,rozstrzyga o modelu panstwa”® (ma charakter zasady tozsa-
mosciowej, istotowej polskiego ustroju), stanowi zasade przewodnia
i naczelng systemu konstytucyjnego oraz wyznacza aksjologiczna
oraz prakseologiczng sp6jno$¢ systemu prawa* poprzez postuzenie
sie klauzula generalng®, ktéra z istoty swej wymaga konkretyzacji
W procesie stosowania prawa.

Zasada demokratycznego panstwa prawnego stanowi tzw.
metazasade ustrojowa®. W istocie bowiem art. 2 Konstytucji
RP obejmuje kilka zasad wspdlistniejacych ze sobg i wzajem-
nie tre$ciowo powigzanych - zasade panstwa prawa, zasade

7 Po raz pierwszy wprost zostala wprowadzona w art. 1 Konstytucji

z 1952 r. ustawg z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444). Zgodnie z tym przepisem,
»Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczy-
wistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”. W okresie PRL uznawano,
iz zasada praworzadno$ci byla wyrazona w art. 4 Konstytucji PRL, zgodnie
z ktorym ,,Prawa Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej sa wyrazem interesow
i woli ludu pracujgcego. Sciste przestrzeganie praw Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej jest podstawowym obowiagzkiem kazdego organu panstwa i kazdego
obywatela. Wszystkie organy wladzy i administracji panstwowej dzialaja na
podstawie przepiséw prawa”, zob. na ten temat np. S. Ehrlich, Praworzgdnos¢.
Sejm, Warszawa 1956; K. Opatek, W. Zakrzewski, Z zagadnier praworzgdno-
sci socjalistycznej, Warszawa 1958; J. Zakrzewska, [w:] eadem (red.), Prawo
panistwowe Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej, wyd. 2, L6dZ-Warszawa 1965,
s. 85-89; J. Bafia, Praworzgdnosé, Warszawa 1985.

% Wyrok TK z 20 listopada 2002 r., K 41/02, OTK ZU poz. 51/2002.

¥ W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2..., s. 8 i powolana tam literatura.

€ Zob. np. S. Wronkowska, Charakter prawny klauzuli demokratycznego
patnistwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej), [w:] eadem
(red.), Zasada demokratycznego panstwa prawnego w Konstytucji RP,
Warszawa 2006, s. 101 i n.

' Zob. szczegdtowo np. E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego - kontynuacja czy odrzucenie?, ,Kwartal-
nik Prawa Publicznego” 2002, z. 2/3, s. 83 in.
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panstwa demokratycznego oraz zasade panstwa sprawiedliwego®.
W ramach tej ostatniej nalezy uwzgledni¢ zasade panstwa socjal-
nego, ktdra z kolei pozostaje w $cistym zwigzku z zasada spoteczne;j
gospodarki rynkowej. Tworza one szczegdlng triade ksztaltujaca
fundament wspoélczesnego panstwa. Sama zasada demokratycz-
nego panstwa prawnego w ujeciu art. 2 Konstytucji RP nie powinna
by¢ jednak traktowana jako prosta suma powyzszych sktadajacych
sie na nig zasad ,czastkowych”, jest bowiem integralng samo-
dzielng calo$cig, zasada fundamentalng o zlozonej tresci, o istotowo
odrebnej od nich treéci (zalozZenie integralnosci). Jest ona ponadto
powiazana $ci$le z innymi zasadami konstytucyjnymi (tzw. zasa-
dami ,réwnoleglymi”)®. Rdzen zasady demokratycznego panstwa
prawnego stanowia zasady zwierzchnictwa Narodu, tréjpodziatu
wladz oraz legalizmu.

Podstawowg konsekwencja zasady demokratycznego panstwa
prawnego jest nakaz wykladni w zgodzie z nig, w tym z uwzgled-
nieniem wartosci stanowiacej istote tej zasady, norm prawnych
zaroéwno konstytucyjnych, jak i nizszej rangi. Jedynie w jej ramach
nalezy uzna¢ za obowiazujacg zasade otwartosci na prawo miedzy-
narodowe (art. 9 Konstytucji RP). Nie wynikajg natomiast z zasady
statuowanej w art. 2 Konstytucji RP jakiekolwiek samodzielne
prawa podmiotowe.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ogdlne
zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji RP powinny by¢ przestrze-
ganeszczegolnierestryktywnie, gdy chodzioakty prawne odnoszace
sie do fundamentalnych warto$ci chronionych przez Konstytucje.
Szczegdlnie doniosle znaczenie winny one mie¢ na plaszczyznie
wolnosci oraz praw czlowieka i obywatela®. Szereg zasad wyrazo-
nych wprost w innych przepisach Konstytucji stanowi dopetnienie
i oczywista konsekwencje zasady panstwa prawnego®.

Zasada panstwa prawa obejmuje pewne zasady szczegolowe
(tzw. zasady pochodne pierwszego stopnia - ,,komponenty”, a takze

82 A. Pullo, Sprawiedliwos¢ spoleczna w systemie zasad naczelnych Konsty-

tucji RP, ,Panstwo i Prawo” 2001, z. 7, s. 5.

¢ Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2..., s. 10.

¢ Wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217.
¢ Zob. wyrok TK z 15 kwietnia 2021 r., K 20.20, OTK ZU poz. 31/A/2021.
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drugiego stopnia)®, ktdre zostaly zidentyfikowane i sprecyzowane
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, w tym ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
okreslonosci prawa, zakazu retroakcji, ochrony intereséw w toku,
pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego jednostki) oraz ochrony
praw slusznie (niewadliwie) nabytych. Dekodowanie z zasady
panstwa prawa objetych nig zasad pochodnych potwierdza, iz nie
ma ona niezmiennej i utrwalonej tresci, lecz podlega wykladni
dynamicznej®’. Cze$¢ z zasad pochodnych zostala sformufowana
w orzecznictwie TK jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji
RP 21997 r., w ktdrej zostaly ujete samodzielnie. Trybunat Konsty-
tucyjny uznaje, ze klauzula z art. 2 Konstytucji RP stanowi

zbiorcze wyrazenie szeregu regut i zasad, ktore wprawdzie nie zo-
staly expressis verbis wyrazone w pisanym tekscie Konstytucji,
ale w sposob immanentny wynikaja z aksjologii oraz istoty demo-
kratycznego panstwa prawnego®s.

Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego
przez nie prawa ma zapewnic¢ adresatom pewno$¢ prawa, bezpieczen-
stwo prawne, a przez to umozliwi¢ decydowanie o swoim postepo-
waniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek dzialania organéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga
pociagnac¢ za sobg. Zaklada ona réwniez, ze prawodawca nie zmieni
tych regul w sposob arbitralny, a zatem oznacza przede wszystkim
nakaz przewidywalnosci dziatan organéw panstwa oraz mozliwos¢
odpowiedzialnego prognozowania dzialan wlasnych jednostki®.
Jak podkresla Trybunal, ,,naruszeniem Konstytucji jest stanowienie
przepisow niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalajg obywate-
lowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan™.

6 Zob. szerzej np. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 2..., s. 19 i n.; zob. tez

np. S. Wronkowska, Charakter prawny..., s. 115 i n.; L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne,s. 77 i n.

¢ W. Sokolewicz, ibidem, s. 9.

% Wyrok TK z 16 czerwca 1999 r., P 4/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 518;
szerzej np.: L. Garlicki, Materialna interpretacja klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] S. Wron-
kowska (red.), Zasada demokratycznego..., s. 133 in.

% Wryrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138.

70 Wyrok TK z 22 maja 2002 r., K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33.
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Prawo powinno by¢ stanowione i stosowane w taki sposob, by
nie stawalo si¢ pulapka dla obywatela i by mdgt on uklada¢ swoje
sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie
mogl przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dzialan,
oraz w przekonaniu, ze jego dzialania podejmowane pod rzadami
obowiazujacego prawa i wszelkie zwigzane z tym nastepstwa beda
takze i pdzniej uznawane przez porzadek prawny’".

Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa (zwana tez zasada lojalnosci panstwa wobec
obywateli) zapewnia ochrone uzasadnionych oczekiwan jednostki
na gruncie obowiazujgcego prawa. Nie oznacza to jednak, ze adresat
normy prawnej nie powinien liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana warunkéw
spolecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ zaréwno zmiany
obowiazujacego prawa, jak i niezwlocznego wprowadzenia w zycie
nowych regulacji prawnych”.

Zasada ochrony praw nabytych zapewnia ochrong¢ praw
podmiotowych - zardwno publicznych, jak i prywatnych. Nie
chroni jednak praw niestusznie nabytych, a takze sytuacji praw-
nych, ktdre nie majg charakteru praw podmiotowych ani ekspekta-
tyw tych praw”’.

Konstytucyjng podstawe w zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego znajduje przede wszystkim wymaganie okreslono-
$ci regulacji prawnej, dotyczacych takich norm prawnych, ktére
ksztaltuja, cho¢by posrednio, pozycje prawna obywatela. Zasada
okreslonosci prawa jest jedna z dyrektyw prawidlowej legislacji oraz
stanowi element zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa
i tworzonego przez nie prawa’.

7t Wyrok TK z 21 grudnia 1999 r., K 22/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 166.

72 Wyrok TK z 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29.

7 Wyrok TK z 22 czerwca 1999 r., K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100.

7 Zob. np. wyroki TK z: 15 wrzeénia 1999 r., K 11/99, OTK ZU nr 6/1999,
poz. 116; 11 stycznia 2000 r., K 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2; 21 marca
2001 r., K24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51; 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 217; 22 maja 2002 r., K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002,
poz. 33; 20 listopada 2002 r., K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 3 grud-
nia 2002 r., P 13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90; 29 pazdziernika 2003 r.,
K 53/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 83; z 9 pazdziernika 2007 r., SK 70/06,
OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103.
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3. Zasada ,,panstwa prawa” w Swietle prawa Unii Europejskie
i orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

3.1. Podstawy prawne

Zasada panstwa prawnego w prawie europejskim zostala powotana
po raz pierwszy w Traktacie z Maastricht, a nastepnie w Traktacie
z Amsterdamu. Obecnie art. 2 TUE stanowi, ze

Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godno$ci osoby
ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, panstwa prawnego,
jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw osob
nalezgcych do mniejszos$ci. Wartos$ci te sa wspdlne panstwom
cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedys-
kryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na row-
nosci kobiet i mezczyzn.

W orzecznictwie TK wskazuje si¢, ze konstytucyjna zasada
demokratycznego panstwa prawnego - art. 2 Konstytucji — jest
tozsama tresciowo z zasadami panstwa prawnego i demokratycz-
nego, ustanowionymi jako wartosci wspdlne panstw cztonkowskich
UE w art. 2 TUE. Zasada demokratycznego panstwa prawnego jest
uznana za stanowigcg wspolny dorobek konstytucyjny tych panstw
(acquis constitutionnel)”. Zdaniem Trybunalu art. 2 TUE, wywo-
dzac si¢ z tresci konstytucji panstw narodowych, czerpie w znacz-
nym stopniu z tresci i wykladni art. 2 Konstytucji RP jako jednego
z najwigkszych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, majacego
przeszlo tysigcletnig kulture prawna’).

Unia Europejska jest wspolnota opartg na zasadzie panstwa
prawa (ang. community based on the rule of law)”. Jak wskazala
Komisja Europejska w Komunikacie z 2019 r., ,,praworzadno$¢ jest
gléwnym filarem naszej wizji przysztosci Europy””®. Oparcie Unii

7> Wyroki TK: z 20 kwietnia 2020 r., U 2/20; z 14 lipca 2021 r. P 7/20.

76 Wyrok TK z 14 lipca 2021 r. P 7/20.

77 'Wyrok TSUE z 2008 r. w sprawach potaczonych C-402/05 P i C-415/05
P Kadi, ECLI:EU:C:2008:461, pkt 316.

7% Komisja Europejska: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady Europejskiej i Rady: Dalsze umacnianie praworzgdnosci w Unii. Aktu-
alna sytuacja i mozliwe kolejne dziatania, COM(2019) 163 final, s. 1.
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Europejskiej na zasadach demokracji i panistwa prawnego statuuje
w preambule Karta Praw Podstawowych UE, ktéra jednoczesnie
stanowi, Ze fundamentem Unii sg niepodzielne, powszechne warto-
$ci godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, réwnosci i solidarnosci.

Wzajemne zaufanie miedzy panstwami czlonkowskimi,
a w szczegdlnodci miedzy ich sadami, opiera si¢ na zalozeniu,
ze panstwa te podzielaja wspolne wartosci, na ktorych opiera sig
Unia”. Prawo Unii Europejskiej opiera si¢ na zalozeniu, ze kazde
panstwo czlonkowskie dzieli te wartosci z wszystkimi pozostalym
oraz przyjmuje, ze panstwa te dzielg je z nim®’.

Zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy wyrazong w art. 4 ust. 3 TUE
panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do podjecia wszelkich
odpowiednich $rodkéw zapewniajacych waznos$¢ i skutecznos¢
prawa Unii oraz zaradzajace bezprawnym skutkom naruszenia
prawa Unii; obowigzek ten spoczywa na kazdej instytucji zainte-
resowanego panstwa czlonkowskiego (w ramach odpowiedniego
segmentu wladz publicznych) w zakresie jej kompetencji wyzna-
czonej przepisami prawa wewnetrznego panstwa czlonkowskiego®.

Powyzsze w $wietle orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwo$ci
Unii Europejskiej oznacza i uzasadnia istnienie miedzy panstwami

7 Opinia 2/13 (przystapienie Unii do EKPC); wyroki TSUE z: 18 grud-
nia 2014 r., EU:C:2014:2454, pkt 168; 27 lutego 2018 r., Associagdo Sindical
dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 30; 20 kwietnia 2021 r.,
Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 61, 62; 18 maja 2021 r., Asociatia
»Forumul Judecitorilor din Romania” i in., C-83/19, C-127/19, C-195/19,
C-291/19, C-355/ 19 i C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 160; 21 grudnia 2021 r.
w sprawach potaczonych C-357/19 Euro Box Promotion i in.

80 Zob. wyroki TSUE z: 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznos¢
Sadu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531; 25 lipca 2018 r., Minister for
Justice and Equality (Nieprawidlowosci w systemie sadownictwa), C-216/18
PPU, EU:C:2018:586, pkt 35; 10 grudnia 2018 r., Wightman i in., C-621/18,
EU:C:2018:999, pkt 63.

8 Wyroki TSUE z: 28 lutego 2012 r., Inter-Environnement Wallonie i Terre
wallonne, C-41/11, EU:C:2012:103, pkt 43; 28 lipca 2016 r., Association
France Nature Environnement, C-379/15, EU:C:2016:603, pkt 31; 27 czerwca
2019 r., Belgisch Syndicaat van Chiropraxie i in., C-597/17, EU:C:2019:544,
pkt 54; 17 grudnia 2020 r., Komisja/Stowenia (archiwa EBC), C-316/19,
EU:C:2020:1030, pkt 119, 124; 18 maja 2021 r., Asociatia ,Forumul Judecito-
rilor din Roménia” i in., C-83/19, C-127/19, C-195 /19, C-291/19, C-355/19
i C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 176; 21 grudnia 2021 r. w sprawach polaczo-
nych C-357/19 Euro Box Promotion i in., pkt 173.
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czltonkowskimi, w tym miedzy ich sadami, wzajemnego zaufania
co do tego, ze owe wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia, w tym takze
praworzadnos¢, beda uznawane, a w efekcie co do tego, ze prawo
Unii, ktére wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane®.

Po raz pierwszy odwotanie do zasady praworzadnosci w orzecz-
nictwie TSUE odnotowano w wyroku z 1986 r. w sprawie Les
Verts®. Wskazano w nim, ze

Europejska Wspolnota Gospodarcza jest wspolnota prawa, to zna-
czy, ze zardwno panstwa cztonkowskie, jak i instytucje podlegaja
kontroli zgodnosci wydanych przez nie aktow z podstawowa karta
konstytucyjna, jaka stanowi traktat.

Organy Unii Europejskiej uznaja, iz w relacji z panstwami czlon-
kowskimi przyznana im zostala na mocy Traktatu o Unii Europej-
skiej funkcja swoistego ,,straznika praworzadnosci”, a zatem pozycja
nadrzedna wobec tych panstw, w tym funkcjonujacych réwniez
zgodnie z wewnetrznymi porzadkami konstytucyjnymi organéw
wymiaru sprawiedliwo$ci oraz ochrony prawnej. Ma to by¢ uzasad-
nione w szczegdlnosci tym, ze jak wskazuje Komisja Europejska,

jezeli praworzadnos$¢ nie jest nalezycie chroniona we wszystkich
panstwach cztonkowskich, naruszone zostaja fundamenty Unii,
jakimi sa solidarno$¢, spojnos¢ i zaufanie niezbg¢dne do wzajem-
nego uznawania decyzji krajowych oraz funkcjonowania rynku
wewngetrznego jako catosci®.

Komisja Europejska wskazuje, ze zgodnie z zasadg praworzadnosci:

wszystkie organy wiladzy publicznej musza zawsze dziatac
w ramach ograniczen okreslonych przez prawo, zgodnie z warto-
$ciami, jakimi sg demokracja i prawa podstawowe oraz pod kon-
trola niezaleznych i bezstronnych sadow. Praworzadno$¢ obejmuje

8 Wyroki TSUE z: 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezalezno$¢ Sadu
Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531; 27 lutego 2018 r., Associag@o Sindi-
cal dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 30; 25 lipca 2018 r.,
Minister for Justice and Equality (Nieprawidlowosci w systemie sadownic-
twa), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, pkt 35.

8 Wyrok ETS z 23 kwietnia 1986 r., Les Verts przeciwko Parlamentowi,
294/83, EU:C:1986:166, pkt 23.

8 Komisja Europejska: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,
Rady Europejskiej i Rady: Dalsze umacnianie praworzgdnosci w Unii, s. 2.
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m.in. zasadg¢ legalnosci, ktora zaktada przejrzysty, odpowiedzial-
ny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa;
pewnos¢ prawa, zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonaw-
czych; skuteczng ochrong¢ sadowa przez niezalezne i bezstronne
sady i skuteczng kontrolg sadowa, w tym ochrong praw podstawo-
wych; rozdziat wladz oraz rowno$¢ wobec prawa®.

Powyzsza definicja nawiazuje do dorobku orzecznictwa TSUE,
w ktorym w ramach zasady panstwa prawnego wyrdznia si¢ przede
wszystkim zasade pewnosci prawa (principle of legal certainty)®,
legalizmu (legality)*” oraz skutecznej ochrony sagdowe;j.

3.2. Prawa podstawowe

Prawa podstawowe przewidziane w Karcie Praw Podstawowych
UE, ktére odpowiadaja prawom zagwarantowanym w Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sa znacze-
niowo (pod wzgledem tresci) i zakresowo tozsame, jakkolwiek
Karta przewiduje mozliwos$¢ ustalenia szerszych ram ochrony (art.
52 ust. 3 Karty). W konsekwencji oznacza to, iz w zakresie dekodo-
wania ich tresci (wykltadni) oraz ram gwarancji kierunek wyznacza
dorobek orzeczniczy Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka.
Judykatura ETPC stanowi inspiracj¢ dla TSUE®.

3.3. Prawo do sadu

Panstwo prawne jako jedng z wartosci, na ktoérych opiera si¢ Unia,
chroni wynikajace z ogélnego prawa do sadu gwarancje prawa do
skutecznej ochrony sadowej i prawo podstawowe do rzetelnego
procesu, ktérych nieodlacznym elementem jest z kolei miedzy

% Komisja Europejska: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego,

Rady Europejskiej i Rady: Dalsze umacnianie praworzgdnosci w Unii, s. 1.

8  Wyrok ETS z 12 listopada 1980 r. w sprawach potaczonych C-212 do
217/80, Amministrazione delle finanze dello Stato, ECLI:EU:C:1981:270,
pkt 10; wyrok ETS z 25 stycznia 1979 w sprawie 98/78 Racke przeciwko
Hauptzollamt Mainz, ECLI:EU:C:1979:14, pkt 15.

%  Wyrok ETS z 29 kwietnia 2004 r., C-496/99 P, CAS Succhi di Frutta
ECLL:EU:C:2004:236, pkt 63.

8 Zob. wyrok TSUE z 6 pazdziernika 2021 r., W.Z. (Izba Kontroli Nadzwy-
czajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego - Powotlanie), C-487/19,
EU:C:2021:798, pkt 130.
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innymi zasada niezaleznosci sadownictwa®. Zgodnie z zasada
podzialu wladz charakteryzujaca funkcjonowanie panstwa
prawnego konieczne jest zagwarantowanie niezaleznodci sadow
wzgledem wladzy ustawodawczej i wykonawczej”. Jak wska-
zal Trybunal Sprawiedliwodci w sprawie C-72/15, Rosneft, samo
istnienie skutecznej ochrony sadowej ,jest nierozerwalnie zwig-
zane z istnieniem panstwa prawa™'. Unijny Trybunal zaznacza
tez, iz zasade praworzadnosci wyrazong w art. 2 TUE konkretyzuje
art. 19 TUE. Przepis ten powierza sagdom panstw czlonkowskich
i Trybunalowi Sprawiedliwosci UE zadanie zapewnienia petnego
stosowania prawa Unii we wszystkich panstwach czlonkowskich,
jak réwniez ochrony sagdowej praw, jakie podmioty prawa wywodza
z tego prawa’?. Art. 19 TUE wyraza, w $wietle orzecznictwa TSUE,
zasade skutecznej ochrony (ang. the principle of effective judicial
protection) stanowigca ogdlna zasade prawa Unii Europejskiej®.
Poszanowanie wartosci z art. 2 TUE stanowi warunek korzy-
stania z praw wynikajacych ze stosowania traktatow wobec tego

8 Wryroki TSUE z: 25 lipca 2018 r., Minister for Justice and Equality
(Nieprawidlowos$ci w systemie sagdownictwa), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586,
pkt 48; 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezalezno$¢ Sadu Najwyzszego),
C-619/18, EU:C:2019:531, pkt 58; 19 listopada 2019 r., A.K. i in. (Niezalezno$¢
Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego), C-585/18, C-624/18 i C-625/18,
EU:C:2019:982, pkt 120.

% Wyroki TSUE: z 19 listopada 2019 r., A.K. i in. (Niezaleznos¢ Izby Dyscy-
plinarnej Sadu Najwyzszego), C-585/18, C-624/18 i C-625/18, EU:C:2019:982,
pkt 124; z 21 grudnia 2021 r., Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19,
C-547/19, C-811/19 i C-840/19, EU:C:2021:1034, pkt 228.

' Wyrok TSUE: z 28 marca 2017 r., Her Majesty’s Treasury, C-70/15,
ECLI:EU:C:2017:236, pkt 73; z 18 grudnia 2014 r, Abdida, C-562/13,
EU:C:2014:2453, pkt 45; z 6 pazdziernika 2015 r., Schrems, C-362/14,
EU:C:2015:650, pkt 95.

2 Zob. wyroki TSUE z: 6 marca 2018 r., Achmea, C-284/16, EU:C:2018:158,
pkt 36; 24 czerwca 2019 r., Komisja/Polska (Niezaleznos¢ Sadu Najwyzszego),
C-619/18, EU:C:2019:531; 27 lutego 2018 r., Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 32; 25 lipca 2018 r., Minister for
Justice and Equality (Nieprawidlowo$ci w systemie sagdownictwa), C-216/18
PPU, EU:C:2018:586, pkt 50.

% Zob.wyroki TSUE: z 18lipca 2013 r., Schindler Holding Ltd i in. przeciwko
Komisji Europejskiej, C-501/11 P, ECLI:EU:C:2013:522, pkt 36; z: 28 marca
2017 r., Rosneft, C-72/15, EU:C:2017:236, pkt 73; z 27 lutego 2018 r., Asso-
ciagao Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 36.
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panstwa czlonkowskiego. Artykut 47 Karty Praw Podstawowych
UE (prawo do skutecznego srodka prawnego i dostepu do bezstron-
nego sadu) iart. 19 ust. 1 akapit drugi TUE konkretyzujg ten wymiar
warto$ci panstwa prawnego wskazanej w art. 2 TUE*. Panstwo
czlonkowskie nie moze zatem zmienia¢ ustawodawstwa w sposob
umniejszajacy ochron¢ wartosci praworzadnosci, ktora jest okre-
$lona w art. 19 TUE. Powinny zapewni¢, Ze unikaja pogorszenia
w swoich przepisach prawnych dotyczacych organizacji sadow-
nictwa, ktoéra podwazalaby niezawistos¢ sedziow®. TSUE uznaje
ponadto, Ze zgodnie z charakterystyczng dla panstwa konstytucyj-
nego zasada podzialu wladzy, nalezy zagwarantowac niezawistos¢
sadéw w stosunku do wladzy ustawodawczej i wykonawczej®.

W zakresie procedury nominacyjnej na stanowiska sedziowskie
z jednej strony Europejski Trybunat Praw Czltowieka w wyroku
z 1 grudnia 2020 r. w sprawie Gudmundur Andri Astrddsson

*  Opinia 1/09 (Ustanowienie jednolitego systemu rozstrzygania sporéw

patentowych) z 8 marca 2011 r., EU:C:2011:123, pkt 66; wyroki TSUE
z: 3 pazdziernika 2013 r., Inuit Tapiriit Kanatami i in./Parlament i Rada,
C-583/11 P, EU:C:2013:625, pkt 90; 28 kwietnia 2015 r., T & L Sugars i Sidul
Agtcares/Komisja, C-456/13 P, EU:C:2015:284, pkt 45; 27 lutego 2018 r.,
Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, C-64/16, EU:C:2018:117, pkt 32;
6 marca 2018 r., Achmea, C-284/16, EU:C:2018:158, pkt 36; 25 lipca 2018 r.,
Minister for Justice and Equality (Nieprawidlowosci w systemie sadow-
nictwa), C-216/18 PPU, EU:C:2018:586, pkt 50; 24 czerwca 2019 r., Komi-
sja/Polska (Niezalezno$¢ Sadu Najwyzszego), C-619/18, EU:C:2019:531,
pkt 47; 19 listopada 2019 r., A.K. i in. (Niezaleznos¢ Izby Dyscyplinarnej Sadu
Najwyzszego), C-585/18, C-624/18 i C-625/18, EU:C:2019:982, pkt 167.

%  Wyroki TSUE z: 17 grudnia 2020 r., Openbaar Ministerie (niezawi-
stos¢ wydajacego nakaz organu sagdowego), C-354/20 PPU i C-412/20 PPU,
EU:C:2020:1033, pkt 40; 2 marca 2021 r., A.B. i in. (powolanie sedziéw Sadu
Najwyzszego — odwolanie), C-824/18, EU:C:2021:153, pkt 108; 20 kwietnia
2021 r., Repubblika, C-896/19, EU:C:2021:311, pkt 63, 64; 18 maja 2021 r.,
Asociatia ,,Forumul Judecatorilor din Romania” i in., C - 83/19, C-127/19,
C-195/19, C-291/19, C-355/19 i C-397/19, EU:C:2021:393, pkt 162; 15 lipca
2021, Komisja/Polska [Kodeks Dyscyplinarny dla Sedziéw], C-791/19,
UE:C:2021:596, pkt 51; 21 grudnia 2021 r. w sprawach polaczonych C-357/19
Euro Box Promotion i in., pkt 162.

*  Wyroki TSUE z: 10 listopada 2016 r., Poltorak, C-452/16 PPU,
EU:C:2016:858, pkt 35; 19 listopada 2019 r., AK i in. [Niezalezno$¢ Izby Dyscy-
plinarnej Sadu Najwyzszego], C-585/18, C-624/18 i C-625/18, EU:C:2019:982,
pkt 124; z 2 marca 2021 r. ABiin.
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przeciwko Islandii’” uznal, ze z uwagi na fundamentalne nastep-
stwa, jakie proces ten ma dla prawidlowego funkcjonowania
oraz legitymizacji wladzy sadowniczej w demokratycznym
panstwie, w ktéorym obowiazuje zasada rzadow prawa, taki
proces stanowi w sposob konieczny nieodigczny element pojecia
»sadu ustanowionego ustawa” w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC,
za$ niezawisto$¢ (w istocie niezalezno$¢) sagdu w rozumieniu
tego postanowienia mierzy si¢ miedzy innymi przez sposob,
w jaki zostali powotani jego czlonkowie. Stanowisko to jest
aprobowane w orzecznictwie TSUE®.

Gwarancja dostepu do niezawistego i bezstronnego sadu ustano-
wionego uprzednio na mocy ustawy (w tym co do pojecia i sktadu
sadu) stanowi podstawe prawa do rzetelnego procesu sadowego®.

Powyzsze postanowienia traktatowe i konwencyjne w zakre-
sie ewentualnej oceny skutecznosci powotania sedziego na grun-
cie Konstytucji RP (zob. art. 179) z uwagi na ustrojowy ksztalt
Krajowej Rady Sadownictwa nie maja mocy wigzacej na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej z uwagi na uznanie w tym zakresie
art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE oraz art. 6 ust. 1 EKPC przez Trybunal
Konstytucyjny za niezgodne z szeregiem norm konstytucyjnych'*.
Tak szeroko rozumiane prawo do sadu, poprzez wkroczenie
w sfere ogolnych zasad ustrojowych RP, nie znajduje ochrony
pod rzadem obowigzujacej Konstytucji. Stosowanie kryteriow
prawa do sadu w taki sposob, ktéry mogltby prowadzi¢ do podwa-
zenia skutecznosci powolania na urzad sedziego lub do trwalego
»zamrozenia” kompetencji sedziowskich, TK uznal za naruszenie
konstytucyjnej zasady legalizmu. W konsekwencji zaden akt stoso-
wania prawa, w tym orzeczenie (trybunatu badz sadu polskiego lub

7 CE:ECHR:2020:1201JUD002637418, §$ 231, 233.

% Zob. wyrok TSUE z 6 pazdziernika 2021 r., W.Z. (Izba Kontroli Nadzwy-
czajnej i Spraw Publicznych Sadu Najwyzszego - Powotanie), C-487/19,
EU:C:2021:798, pkt 125.

% Wyroki TSUE: z 1 lipca 2008 r.,, Chronopost i La Poste/UFEX
i in., C-341/06 P i C-342/06 P, EU:C:2008:375, pkt 46, 48; z 26 marca
2020 r., Simpson/Rada i HG/Komisja, C-542/18 RX-II i C-543/18 RX-II,
EU:C:2020:232, pkt 57.

10 Wyrok TK z 7 pazdziernika 2021 r., K 3/21, OTK ZU poz. 65/A/2022;
wyrok TK z 10 marca 2022 r., K 7/21, OTK ZU poz. 24/A/2022.
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ponadnarodowego), ktdrego podstawa jest ustalenie takiego skutku
(nieskutecznosci) procedury nominacyjnej sedziego, nie korzysta
z przymiotu prawomocnosci i nie ma mocy wiazacej.

3.4. Tzw. mechanizm warunkowosci

Pojecie ,,panstwo prawne” zostalo autonomicznie zdefiniowane
w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Eura-
tom) 2020/2092 z 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu
warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii'” (rozporzadze-
nie o tzw. mechanizmie warunkowosci horyzontalnej). Zgodnie
z definicjg zawartg w art. 2 lit. a, ,panistwo prawne” odnosi si¢ do
warto$ci Unii wymienionej w art. 2 TUE. Obejmuje ono: zasade
legalnosci, ktéra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny
i pluralistyczny proces stanowienia prawa; zasade pewnosci
prawa; zakaz arbitralnosci w dzialaniu wtadz wykonawczych;
zasad¢ skutecznej ochrony sagdowej, w tym dostepu do wymiaru
sprawiedliwo$ci, zapewnianej przez niezawisle i bezstronne sady,
réwniez w odniesieniu do praw podstawowych; zasade podzialu
wladzy; oraz niedyskryminacje i réwnos$¢ wobec prawa. Panistwo
prawne jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostate warto-
$ci i zasady Unii zapisane w art. 2 TUE.

0 Dz. Urz. UE nr L 4331 z 22 grudnia 2020 r.
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Sposoby wdrazania prawa unijnego
do prawa krajowego

Tezy: Panstwa czlonkowskie muszg dokonaé sprawnej i skutecznej
implementacji prawa UE, czyli scalenia go z krajowym porzadkiem
prawnym, aby mogty skorzysta¢ w pelniz cztonkostwa w Unii Europej-
skiej. Obecny system prawny Unii Europejskiej zostal uksztattowany
w wyniku wejscia w zycie tzw. Traktatu z Lizbony, ktéry uksztaltowat
charakter prawny UE, w tym ugruntowatl pierwotny i wtérny charak-
ter jej prawa.

Istotna role we wspolczesnej Europie odgrywa koncepcja kompe-
tencji powierzonych, ktéra rodzi spér miedzy organizacja miedzy-
narodows, jaka jest Unia Europejska a panstwami czlonkowskimi,
czego przyktadem jest Polska w tzw. sporze o praworzadnos$¢. Trybu-
nal Sprawiedliwosci UE okreéla systematyke aktéw prawa wtérnego
oraz kryteria ich wyboru, dzielgc akty prawa na wiazace i niewiazace,
przyjmujac inne podzialy. W zakresie prawa wtérnego akty wiazace
w postaci rozporzadzen, dyrektyw i decyzji roznig sie¢ zasadniczo
sposobem ich wdrazania. Istotng funkcje w interpretacji zatozen petni
Trybunal Sprawiedliwoéci UE. Duzg role w funkcjonowaniu systemu
prawa Unii Europejskiej odgrywa tzw. migkkie prawo (nazwane
i nienazwane).

Trybunatl Sprawiedliwoéci UE pelni funkcje organu prawotworczego
ijest w tym zakresie najwazniejszy.

Stowa kluczowe: implementacja prawa UE, pierwotny charakter
prawa, wtorny charakter prawa, koncepcja kompetencji powierzo-
nych, akty wiazace, akty niewiazace, migkkie prawo, Trybunal Spra-
wiedliwosci UE.
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1. Zagadnienia wstepne

Proces scalania prawa unijnego z prawem panstw czlonkowskich
ma charakter do$¢ skomplikowany i nosi nazwe implementa-
¢ji prawa unijnego. Aby panstwa czlonkowskie mogly skorzysta¢
w pelni z cztonkostwa w Unii Europejskiej, muszg dokona¢ sprawnej
i skutecznej implementacji prawa UE, czyli scalenia go z krajowym
porzadkiem prawnym. Co wiecej jest to ich obowigzek. Stowo imple-
mentacja pochodzi od angielskiego terminu implementation, ktory
oznacza ,wykonanie, realizacje, wprowadzenie w zycie”. Termin
ten nie ma jednakowego znaczenia w poszczegdlnych jezykach
oficjalnych Unii, np. w jezyku niemieckim to wyraz Umsetzung der,
a w jezyku francuskim la mise en ceuvre de. W uproszczeniu mozna
stwierdzi¢, ze implementacje prawa unijnego powinno si¢ wigzac
zczynno$ciami, ktére umozliwiaja rzeczywiste wprowadzenie w zycie
postanowien przyjetych na szczeblu unijnym do krajowych porzad-
koéw prawnych. Bardziej precyzyjnie mozna okresli¢, Ze implementa-
cja polega na podejmowaniu wszelkich dziatan, ktére zapewnityby
warunki do efektywnego stosowania i kontroli przestrzegania prawa
unijnego w krajowych porzadkach prawnych. Ramy niniejszego
opracowania sg ograniczone jak na tak rozlegla tematyke, zatem
umieszczono w nim najwazniejsze informacje dotyczace poruszanej
tematyki, przyjmujac, ze odbiorca posiada ugruntowang wiedze¢ na
temat prawa Unii Europejskiej i historii jej integracji.

2. Prawo Unii Europejskiej po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony

Obecny system prawny Unii Europejskiej zostal uksztaltowany
w wyniku wejscia w zycie tzw. Traktatu z Lizbony'. Akt ten zaczal

' Traktat lizbonski to oficjalnie Traktat z Lizbony zmieniajacy Trak-

tat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska;
w wersji roboczej okreslany jako traktat reformujgcy - umowa miedzynaro-
dowa zakladajaca m.in. reforme instytucji Unii Europejskiej, podpisana 13
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obowigzywac od dnia 1 grudnia 2009 r. i jest ostatnig rewizjg Traktatu
Rzymskiego, przyjetego w 1957 r. Historycznie przyjecie Traktatu
z Lizbony nie obylo si¢ bez pewnych probleméw, chociaz ostatecznie
przyjeto go w 2008 r. 27 panstw czlonkowskich. Problemy z ratyfi-
kacjg byly w Irlandii, ktéra po niepomyslnym wyniku referendum
w 2007 r. ostatecznie jednak przyjeta traktat w 2009 r., po uzyskaniu
wielu ustepstw. Podobne problemy wystapity w Czechach, tuz przed
jego podpisaniem przez Prezydenta Vaclava Clausa®. Nalezy zwro-
ci¢ uwage na styszalny glos Polski podczas negocjacji nad trescia
tego porozumienia w zakresie tresci §wiatopogladowych, w wyniku
ktdrego przyznano Polsce miejsce dla dodatkowego europosta. Warto
wspomniec stowa José Manuela Barroso: »Najwazniejsze jednak,
ze Europa zacznie méwi¢ jednym glosem. Glos Polski nie mégt by¢
zignorowany i dobrze sie stalo, ze znalezli§my kompromis™.

Traktat lizbonski jest umowa miedzynarodows, ktéra zmie-
nita Traktat z Maastricht?, traktaty rzymskie® i inne dokumenty
w celu uproszczenia i usprawnienia instytucji regulujacych Unie
Europejska. Poniewaz jest traktatem, ktory zmienia inne trak-
taty, nie ma charakteru autonomicznego i samodzielnego. Jest
to tzw. traktat rewizyjny, czyli taki, ktéry dokonuje rewizji trakta-
tow juz istniejacych. Z uwagi na to, ze Traktat o Unii Europejskiej
po zmianach odnidst si¢ do Karty Praw Podstawowych UE i nadat
jej moc prawna, to wszystkie zmienione traktaty: Traktat o Unii
Europejskiej, Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i Karta
Praw Podstawowych zostaly zréwnane co do mocy prawnej
i facznie stanowia podstawe prawng Unii Europejskiej®. Nigdy
nie nazwano go wprost konstytucja europejska, w imi¢ zasady,

grudnia 2007 r. w Lizbonie; Zrédlo: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/ALL/?uri=0]J:C:2008:115:TOC [dostep: 8.10.2022].
* Prezydent Czech podpisal Traktat lizbonski 3 listopada 2009 r. dopiero
wtedy, gdy czeskie sady orzekly, ze traktat nie narusza konstytucji, https:/
www.britannica.com/event/Lisbon-Treaty [dostep: 28.10.2022].
3 Zrédlo: https://pl.wikipedia.org/wiki/Traktat_lizbo%C5%84ski
dostep: 8.10.2022].

Traktat o Unii Europejskiej.

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, ktéry przeksztalcono
w Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
6 Zrédlo: https://en.wikipedia.org/wiki/Treaty_of_Lisbon
[dostep: 28.10.2022].

[
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ze Unia nie posiada konstytucji w znaczeniu formalnym. Mozna
jednak stwierdzi¢, na podstawie tego, iz traktat w duzej mierze
dotyczyl réznych zagadnien, ktére miaty kluczowe znaczenie dla
odrzuconego projektu konstytucji UE z 2004 r., Ze dopuszczalne
jest okreslenie traktatow jako konstytucji w znaczeniu mate-
rialnym’. W zakresie osiggnig¢ Traktat z Lizbony byl kluczowy,
a zyskal na nim przede wszystkim Parlament Europejski, Rada
Europejska i parlamenty narodowe. Gléwnie jednak Wspoélnota
Europejska, ktéra dotychczas tworzyla ramy gospodarcze, na
ktérych zbudowano Unie¢ Europejska, znikneta, a jej uprawnienia
i struktura zostaty wigczone do Unii Europejskiej. Co wazniejsze,
Unia nabyta pelng migdzynarodowa osobowos¢ prawng z chwila
wejscia w zycie Traktatu z Lizbony, jednak nie osiagneta wylacznej
i jednolitej osobowosci prawnej, poniewaz Europejska Wspoélnota
Energii Atomowej pozostata odrebnym podmiotem miedzynaro-
dowym, mimo ze zarzagdzanym w ramach UE.

Po drugie, utworzono urzad przewodniczacego Rady Europej-
skiej wybieranego przez przywddcow krajow czlonkowskich z puli
wskazanych przez nich kandydatéw. Kolejna nowos¢ to stanowi-
sko Wysokiego Przedstawiciela ds. spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa UE, ktore powstato w celu prowadzenia solidniej-
szej i ujednoliconej europejskiej polityki zagranicznej. Wzmoc-
niono takze wladze¢ Parlamentu Europejskiego i zmieniono jego
liczbe mandatéw.

Po trzecie, przedstawiono szereg praw obywatelskich, politycz-
nych, gospodarczych i spolecznych gwarantowanych wszystkim
obywatelom UE.

Zgodnie z orzecznictwem TSUE, szczegoélna, nadrzedna
w systemie, pozycja traktatow wynika stad, ze sa to ,,karty konsty-
tucyjne Wspoélnoty opartej na zasadzie prawa” (ang. the consti-
tutional charter of a Community based on the rule of law). Takie
okreslenie oznacza, ze TSUE dostrzega w traktatach (pod)system
normatywny, ktéry ma pierwszenstwo stosowania, stanowi
uzasadnienie legalnoéci innych norm unijnego porzadku

7 Tak tez Salius Lukas Kaleda w rozdziale Traktaty stanowigce podstawe

Unii, [w:] S. Biernat (red.), Podstawy i Zrédla prawa Unii Europejskiej,
Warszawa 2020, s. 659-661.
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prawnego oraz stwarza mechanizm wyznaczenia granic material-
nych norm prawa UE. Jak juz wspomniano, traktaty nie s jednak
»konstytucjami” w takim rozumieniu, w jakim te funkcjonuja
w poszczegdlnych panstwach — nie maja konstytucyjnej struk-
tury ani nie reguluja krajowej materii konstytucyjnej. Nalezy
tez zauwazy¢, ze traktaty nie zawieraja norm, ktdre szczegoétowo
dyktowalyby panstwom cztonkowskim UE parametry w zakre-
sie wyboru ich ustroju politycznego, jak réwniez zasad budowy
i funkcjonowania ich aparatu panstwowego®.

Czlonkostwo w Unii determinuje zasadnicze ramy funkcjono-
wania panstwa przez to, ze wymaga w szczegolnosci poszanowania
wartoéci okreslonych w art. 2 TUE:

Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godno$ci osoby
ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownos$ci, panstwa prawnego,
jak réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob
nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspolne panstwom
cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, nie-
dyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwos$ci, solidarno$ci oraz
na rownosci kobiet i mezczyzn.

W praktyce mogg jednak pojawic si¢ problemy zwigzane z rozu-
mieniem podstawowych wartosci na r6znym poziomie’.

Panstwa musza tez zapewnia¢ mozliwos¢ pelnego wyegze-
kwowania praw i obowiazkéw wynikajacych z unijnych regula-
cji. To z kolei ogranicza zakres mozliwych wyboréw w zakresie
budowy aparatu panstwowego do tych rozwiazan, ktére spetniaja
ten wymog. Jest to wymiar zapewnienia ,,jednolitosci” stosowania
prawa unijnego w poszczegolnych porzadkach prawnych, w aspek-
cie proceduralnym, ktéra jest jednak rozumiana szczegélnie - jako
harmonizacja, tj. jako ograniczenie réznorodnosci rozwiazan, ale
nie mozna godzi¢ si¢ na ich zupelne wyeliminowanie. W historii
integracji panstw cztonkowskich widoczne jest ciagte $cieranie sig

8 Szeroko temat ten opisuje A. Nowak-Far, Prawo Unii Europejskiej. Jezyki,

struktury, dziatanie w praktyce, Warszawa 2021.

° Obszerne opracowanie na ten temat zawarto w pracy M. Maksymiuk,
Zasada demokracji i panistwa prawa w kontekscie wartosci wyrazonych
w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, 2022, zrodto: https://cbpe.pl/category/
analizy-cbpe/page/2/ [dostep: 27.10.2022].



126 MARTA REKAWEK-PACHWICEWICZ

tendencji federalnych z konfederalnymi nie tylko w teoretycznym,
ale przede wszystkim politycznym ujeciu koncepcji wspotpracy
i wspoldziatania®.

Niewatpliwie najwazniejsza cechg traktatow zalozycielskich
Unii Europejskiej, czyli Traktatu o Unii Europejskiej, Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Traktatu ustanawiajacego
Europejska Wspolnote Energii Atomowej oraz Karty Praw Podsta-
wowych UE jest zaliczenie ich do kategorii pojeciowej prawa pier-
wotnego. Kategoria ta jest kompletna, jesli uzupetnimy powyzsze
o kolejne modyfikacje traktatéw zalozycielskich oraz traktaty
akcesyjne zwigzane z przystapieniem kolejnych panstw. Doktryna
prawa klasyfikuje rowniez w tej grupie ogélne zasady prawa i prawo
zwyczajowe. W odrdznieniu od prawa pierwotnego doktrynerzy
przyjeli koncepcje prawa pochodnego (wtdrnego), ktére tworzone
jest przez instytucje unijne w ramach upowaznienia zawartego
w traktatach. W ramach tego pojecia nalezy wyréznic akty wigzace
oraz niewigzace, czyli tzw. miekkie prawo. Do aktéw wigzacych
zaliczamy rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje, a do aktow niewig-
zacych opinie i zalecenia'.

3. Koncepcja kompetencji powierzonych (istota koncepii,
aktualne problemy - przyktad Polski)

Zasada kompetencji powierzonych oznacza, ze Unia Europejska
moze dziata¢ tylko na tej podstawie, ze panstwa czlonkowskie prze-
kazaly jej w traktatach kompetencje do dzialania w okreslonych
obszarach. Zgodnie z zasada przyznania Unia dziala wylacznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez panstwa cztonkow-
skie w traktatach do osiaggniecia okreslonych w nich celéw. Zasady

1" Szerzej na ten temat patrz: S. Biernat (red.), Podstawy i Zrédta prawa Unii

Europejskiej, t. 1, Warszawa 2020, s. 7-97 oraz J. Siekiera (red.), Europa rézno-
rodnosci, Warszawa 2022.

" Tak tez M. M. Kenig-Witkowska (red.), A. Lazowski, R. Ostrihansky,
Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, Warszawa 2019, s. 155-157, 188-217.
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te wynikaja z art. 5 ust. 2 TUE, ktére wigze dodatkowo zasadg przy-
znania z zasadami pomocniczosci i proporcjonalnosci. A contra-
rio wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w traktatach nalezg
do panstw czlonkowskich. Zasade pomocniczosci rozwija sam
traktat, przyjmujac, ze

zgodnie z zasadg pomocniczosci, w dziedzinach, ktore nie nale-
73 do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko
wowczas 1 tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego
dziatania nie moga zosta¢ osiagniete w sposdb wystarczajacy
przez panstwa cztonkowskie, zarowno na poziomie centralnym,
jak 1 regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzglgdu na rozmiary
lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osig-
gnigcie na poziomie Unii.

Niezbedna do prawidlowej interpretacji przez instytucje Unii
w stosowaniu zasady pomocniczosci jest procedura uregulowana
w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i propor-
cjonalnosci, nad czym czuwajg parlamenty narodowe. Zasada
ta jest aktualnie o tyle aktywna, o ile wyznacza granice aktywnosci
Unii Europejskiej, ale tylko w tych dziedzinach, ktére nie zostaty
zastrzezone do wylacznej wlasciwosci unijnych instytucji, co na
tle tendencji do poszerzania kompetencji Komisji Europejskiej jest
dyskutowane w literaturze'?. Druga zasada — proporcjonalnosci -
oznacza, ze zakres i forma dzialania Unii nie wykraczaja poza to,
co jest konieczne do osiggniecia celéw traktatéw. W tym przy-
padku analogicznie kluczowy jest Protokdét w sprawie stosowania
zasad pomocniczosci i proporcjonalno$ci. Kluczowe okreslenie tej
kwestii zawiera jednak TFUE, okreslajac zakres wszelkich rodza-
jow kompetencji, grupujac je jako:
* kompetencje wylaczne UE (art. 213 TFUE);
* kompetencje UE dzielone z panstwami czlonkowskimi (art. 4

TFUE);
* kompetencje UE wspierajace panstwa czlonkowskie, koordynu-

jace lub uzupelniajace (art. 6 TFUE).

12 Por. K. Prokop, Znaczenie zasady subsydiarnosci jako mechanizmu ksztat-

tujgcego zakres kompetencji unii europejskiej: stan obecny i wizja przyszlo-
sci, Warszawa 2022, zrodlo: https://cbpe.pl/category/analizy-cbpe/page/2/
[dostep: 28.10.2022].
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W praktyce pojawia si¢ problem wyznaczenia granicy kompe-
tencji powierzonych miedzy organami UE a niektérymi panstwami
czltonkowskimi. Nalezy zwroci¢ uwage na teze, ze na strazy granic
kompetencji organéw Unii Europejskiej stoja sady konstytucyjne
panstw czlonkowskich, czego przykladem moze by¢ aktywnoscé
orzecznicza np. niemieckiego czy rumunskiego sadu konstytu-
cyjnego®. Obecnie kluczowe jest przede wszystkim orzecznictwo
polskiego TK m.in. w wyrokach z dnia 7 pazdziernika 2021 r.
o sygn. akt. K 3/21 oraz z dnia 14 lipca 2021 r. P 7/20 w zakresie
spraw dotyczacych tzw. sporu o praworzadnos¢ powstalego na
kanwie reformy polskiego wymiaru sprawiedliwosci. Nalezy wska-
za¢ na szeroko komentowany nie tylko w literaturze, ale i w mediach
spor o stosowanie Konstytucji¥, m.in. na tle wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego w sprawie K3/21, w ktérym m.in. stwierdzono,
ze art. 1 akapit pierwszy i drugi w zw. z art. 4 ust. 3 TUE w zakresie,
w jakim Unia Europejska ustanowiona przez réwne i suwerenne
panstwa, tworzaca ,coraz $ciSlejszy zwigzek miedzy narodami
Europy”, ktérych integracja — odbywajaca si¢ na podstawie prawa
unijnego oraz poprzez jego wykladnie dokonywana przez TSUE -
osigga ,,nowy etap”, na ktéorym organy Unii Europejskiej dzialajg
poza granicami kompetencji przekazanych przez Polske w trakta-
tach, a Konstytucja nie jest najwyzszym prawem majgcym pierw-
szenstwo obowigzywania i stosowania. Skutkiem tego jest sytuacja,
w ktdrej Polska nie moze funkcjonowac jako panstwo suwerenne
i demokratyczne, co jest niezgodne z Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Orzeczenie to nalezy czyta¢ w kontekscie TFUE,
w ktorym podkreslono, ze podstawa prawna implementacji to art. 4
TFUE, zgodnie z ktérym ,wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii
w traktatach nalezg do panstw cztonkowskich”, a

Unia szanuje rowno$¢ panstw cztonkowskich wobec traktatow,
jak rowniez ich tozsamo$¢ narodowa, nierozerwalnie zwigzang

3 Por. wyrok Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 czerwca

2009 r., sygn. 2 BvE 2/08, wyrok FTK z 30 lipca 2019 r., 2 BvR 1685/14, 2 BvR
2631/14, wyrok FTK z 5 maja 2020 r., 2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15, 2 BvR
2006/15, 2 BvR 980/16 czy wyrok rumunskiego Trybunal Konstytucyjnego
z 8 czerwca 2021 r., sygn. akt 390/2021.

" Szerzej . Siekiera (red.), op. cit., s. 65 i nast.
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z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjny-
mi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego.
Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace
na celu zapewnienie jego integralno$ci terytorialnej, utrzymanie
porzadku publicznego oraz ochrong bezpieczenstwa narodowego.

Przechodzac do tematu implementacji prawa UE, przytoczony
przepis naklada na panstwa czlonkowskie szeroko pojety obowia-
zek wspolpracy w osiaganiu celéw Unii poprzez zapewnienie pelnej
skutecznosci prawu unijnemu. Dopelnieniem regulacji wyjsciowe;j
ujetej w art. 4 TFUE jest szczegdtowo i bezposrednio ujety obowig-
zek implementacji prawa UE zawarty w art. 288 TFUE, ktory
okresla tez formy prawotworcze prawa Unii Europejskiej wraz ze
wskazowkami co do sposobu ich wdrozenia w krajach czlonkow-
skich. Okresla on, ze w celu wykonania kompetencji Unii insty-
tucje przyjmuja rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje, zalecenia
i opinie. Wskazuje, ze rozporzadzenie ma zasigg ogoélny oraz wigze
w calosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Okresla, ze dyrektywa wigze kazde Panstwo UE,
do ktorego jest kierowana, w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma
by¢ osiagniety, pozostawia jednak organom krajowym swobode
wyboru formy i srodkéw. Zgodnie z ta norma decyzja wigze w calo-
$ci, a decyzja, ktora wskazuje adresatow, wigze tylko tych adresatow.
Zalecenia i opinie nie majg mocy wigzacej. Proces implementacji
prawa unijnego do porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich
podporzadkowany jest przede wszystkim zasadzie efektywnosci
i zasadzie asymilaciji.

4. Systematyka aktéw prawa wtdrnego i kryteria ich wyboru
(akty wiazace i niewigzace, rodzaje aktow)

Traktat z Lizbony wprowadzil nowe elementy strukturalne do
systemu prawnego UE. Nowy system aktéw prawnych UE, doty-
czacy sfer innych niz wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczen-
stwo, wprowadzony na mocy Traktatu z Lizbony zasadniczo opart
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sie na podziale Zrodet prawa na pierwotne i wtérne, ale nalozyt inny
zasadniczy ich podzial na akty ustawodawcze i nieustawodawcze.
Regulg rozdzielajacg definicje obu typow aktéw zawiera art. 289 ust. 3
TFUE, zgodnie z ktérym ,,Akty prawne przyjmowane w drodze
procedury ustawodawczej stanowia akty ustawodawcze”, czytany
facznie z art. 290 ust. 1 TFUE daje podstawe do wydawania aktow
nieustawodawczych o zasiggu ogolnym, ktore zmieniajg lub uzupet-
niaja niektdre nieistotne elementy aktu ustawodawczego. Norma
ta zawiera rowniez wskazanie co do zakresu regulacji dokonywa-
nej aktem ustawodawczym w relacji do aktéw nieustawodawczych,
z czego najwazniejsza granica jest brak mozliwosci przekazania
istotnych elementéw danej dziedziny, ktére sg zastrzezone wytacz-
nie dla aktéw ustawodawczych.

Wskazowke interpretacyjng zawarl TSUE w wyroku z 6 wrze-
$nia 2017 r. w sprawach potaczonych C-643/15 i C-647/15 Stowacja
i Wegry v. Rada, uznajac, ze akt prawny mozna uznac za akt usta-
wodawczy Unii wylgcznie w sytuacji, gdy zostal przyjety na podsta-
wie postanowienia traktatu, ktore wyraznie czyni odwolanie albo
do zwyktlej procedury ustawodawczej, albo do specjalnej proce-
dury ustawodawczej. Stwierdzil przy tym, ze zastosowanie takiego
podejscia systemowego stanowi gwarancje pewnosci prawa, ktora
musi by¢ przestrzegana jako zasada ogolna w procesie przyjmowa-
nia aktéw Unii, poniewaz pozwala na ustalenie w sposéb pewny
podstaw prawnych upowazniajacych instytucje Unii do przyjmo-
wania aktow ustawodawczych oraz na odréznienie ich od tych
podstaw, ktére moga stuzy¢ za podstawe prawng do przyjmowania
wylacznie aktow nieustawodawczych.

W katalogu Zrédel prawa nadal zasadniczymi formami aktéw
prawnych (ustawodawczych, nieustawodawczych) sa rozporza-
dzenia, dyrektywy oraz decyzje, dodatkowo, przepis art. 288
TFUE zawiera krotkie postanowienie odnoszace sie do aktow
prawa migkkiego (ang. soft law), tj. zalecen i opinii”®. Komisja jest

* Wybér danej formy aktu prawa unijnego jest - w odniesieniu do aktow

przyjmowanych w ramach zwyklej i specjalnej procedury prawodawczej,
w ktérej inicjatywe ma Komisja Europejska — regulowany postanowieniami
porozumienia miedzyinstytucjonalnego z 13.4.2016 r. w sprawie lepszego
stanowienia prawa (Dz. Urz. UE L Nr 123, s. 1).
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takze zobowigzana do przedstawienia wyjasnienia i uzasadnienia

swojego wyboru:

1) podstawy prawnej, z ktorej zamierza skorzysta¢ do wydania
aktu prawnego;

2) formy aktu prawnego, przy uwzglednieniu istotnych réznic co
do charakteru prawnego oraz skutkéw pomiedzy rozporza-
dzeniami i dyrektywami - wybor ten musi mie¢ obiektywne
podstawy podlegajace kontroli sadowe;.

Do katalogu wtérnych zrédet prawa UE zalicza sie wszyst-
kie te akty, ktére musza mie¢ swoja podstawe w aktach prawa
pierwotnego.

5. Akty wigzace i sposoby ich wdrazania
(rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje)

Rozporzadzenia s3 bezposrednio stosowane we wszystkich
panstwach czlonkowskich, majg generalny charakter (,0gdlne zasto-
sowanie” w rozumieniu art. 288 TFUE we wszystkich panstwach
czlonkowskich) oraz pelen zakres mocy wiazacej. Rozporzadzenie
wymaga, by dziatalno$¢ prawodawcza w tym zakresie byla oparta
na solidnych dowodach specjalistycznych, zebranych w ramach
konsultacji z wyznaczonymi przez Komisj¢ ekspertami z panstw
cztonkowskich oraz ekspertami powotanymi przez Parlament Euro-
pejskiiRade, a takze uzyskanych w wyniku konsultacji spotecznych.
Panstwa czlonkowskie kontroluja KE, gdy wykonuje ona upraw-
nienia prawotworcze (Rozporzadzenie Nr 182/2011). Bezpo$rednie
stosowanie oznacza, ze w odniesieniu do nich nie jest wymagany
ani nawet dopuszczany jakikolwiek akt posredniczacy pomiedzy
nimi a recypujacym je krajowym systemem prawnym. W sytuacji
prawidlowego uchwalenia rozporzadzenia prawa unijnego staja si¢
czes$cig krajowych porzadkéw prawnych panstw czlonkowskich
UE, za$ zaczynaja by¢ stosowane w ich ustalonej przez prawodawce
unijnego postaci w momencie wejscia w zycie. Dodatkowo obowig-
zuje zakaz reprodukeji przepiséw unijnych rozporzadzen w postaci
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uchwalania w catoscilub czesci aktow prawa krajowego'®. W wyroku
z 15 listopada 2012 r. w sprawach C-539/10 P i C-550/10 P. Stichting
Al-Agsa v. Rada UE i Krélestwo Niderlandéw v. Stichting Al-Agsa,
TSUE stwierdzil niezgodnos$¢ z prawem unijnym praktyki przy-
jecia réwnolegtych do rozporzadzenia UE przepiséw krajowych
albo pozostawienia takich przepiséw w mocy wtedy, gdy juz weszto
w zycie unijne rozporzadzenie.

Rozporzadzenia sg zwane aktami ,natychmiastowego skutku”,
z czym mamy do czynienia, gdy dane rozporzadzenie dokladnie
okresla zakres praw i obowigzkow wszystkich jego adresatéw oraz
zdaje si¢ na okreslony w nim mechanizm proceduralny okresla-
jacy mechanizmy relacji pomig¢dzy tymi podmiotami. Jest to czgsto
spotykany mechanizm".

Spotykane s3 sytuacje, gdy rozporzadzenie nalezy uzupelni¢
aktami wykonawczymi prawa krajowego. Wytyczne do takich
zdarzen zawiera wyrok TSUE z 31 stycznia 1978 r., w sprawie
C-94/77, Fratelli Zerbone Snc v. Amministrazione delle finanze
dello Stato, w takim bowiem przypadku panstwa czlonkowskie
moga przyjmowac srodki w celu wykonania rozporzadzenia, ale
pod warunkiem, ze takie srodki:

1) nie stanowig przeszkody w bezposrednim stosowaniu rozpo-
rzgdzenia;
2) nie przeslaniajg tego, ze rozporzadzenie jest unijne;

' Juzw wyroku z dnia 10 pazdziernika 1973 r., C-34/73, Fratelli Variola
S.p.-A. v. Amministrazione italiana delle Finanze, TSUE odni6st si¢ do
kwestii bezposredniego stosowania rozporzadzen. Wskazal w nim,
ze ustanowienie takich srodkéw, ktore bylyby przeszkoda w bezposred-
nim stosowaniu unijnych rozporzadzen, jest nie do pogodzenia z istota
(ang. essential character) unijnych regul prawa oraz z zasada nadrzed-
nosci unijnego systemu prawnego wobec systemu krajowego. Nie daje si¢
to réwniez pogodzi¢ z ujednolicajacg funkcja rozporzadzen, wyrazajaca
sie tym, ze stosuje si¢ je w tej samej postaci (a wiec w tym sensie, jednoli-
cie) i réwnolegle w catej Unii Europejskiej, szerszej patrz: A. Nowak-Far,
op. cit., s. 17-20.

7 Zgodnie z wyrokiem TSUE z 24 czerwca 2004 r., C-278/02, Herbert
Handlbauer GmbH47, rozporzadzenia majg zazwyczaj: ,[...] bezposredni
skutek w krajowych porzadkach prawnych, bez koniecznoséci przyjmowania
$rodkéw wykonawcezych przez wladze krajowe” (pkt 25).
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3) mieszczg si¢ w zakresie uznania przyznanego panstwom czlon-
kowskim w samym tym rozporzadzeniu, przy zachowaniu
granic okreslonych w rozporzadzeniu.

Dyrektywy wiaza kazde panstwo czlonkowskie, do ktdrego
s skierowane, w zakresie okreslonego w niej rezultatu, pozosta-
wiajac jednoczesnie panstwom ,swobode wyboru formy i $rod-
kow”. Wzorzec okreslony przez dyrektywe moze mie¢ charakter
jednolity albo nie. W przypadku $cistej jednolitosci istnieje jeden,
bardziej lub mniej dookreslony, standard harmonizacji. W przy-
padku niejednolitosci wzorca dyrektywa zawiera wiele standar-
dow harmonizujacych, ktdére sg ze soba luzno metodologicznie
powiazane. W zakresie wdrazania dyrektyw jak zwykle w takich
sytuacjach dat TSUE w kilku wyrokach, m.in. w sprawie C-491/06,
Danske Svineproducenter v. Justitsministeriet (II) z 8 maja 2008 r.,
w ktérym wskazal, ze istotg dyrektywy jako aktu prawnego jest
to, ze pozostawia ona krajowym organom swobode wyboru
form i srodkéw stuzacych osiggnieciu okreslonego w niej rezul-
tatu, formulujac kryterium celu zasadniczego i pomocniczego.
W czesto cytowanych sprawach pofaczonych C-90 i C-96, Andrea
Francovich i Danila Bonifaci et al. v. Republika Wtoska (wyrok
z 19 listopada 1991 r.) TSUE orzek}, ze jednostki moga powotywac
sie na uprawnienia ustanowione dla nich przez dyrektywy, wtedy
gdy termin ich wykonania uptynal bezskutecznie (dyrektywa nie
zostala wykonana badz zostala wykonana wadliwie), a przepisy
w tym zakresie s3 bezwarunkowe i wystarczajaco precyzyjne,
a przy tym przekazuja jakie§ prawa jednostkom dajacym si¢
zidentyfikowa¢, przy czym precyzja okreslenia obowigzku jest
ujmowana przede wszystkim jako zdefiniowanie go w sposéb
jednoznaczny (wyrok z 29 majal997 r. w sprawie C-389/95
Siegfried Klattner v. Republika Grecka).

W zakresie interpretacji dyrektyw zasadniczym wymaga-
niem jest stosowanie wykladni przyjaznej prawu unijnemu.
W szczegolnosci, interpretacja przyjazna prawu unijnemu obej-
muje w niezbednym zakresie wykorzystanie istniejacych w ramach
krajowego systemu prawnego mozliwoéci nadania okreslonym
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przepisom krajowym waskiego lub szerokiego znaczenia'®. Wazne
wskazowki interpretacyjne TSUE zawart w wyroku z 5 pazdzier-
nika 2004 r. w sprawie C-397/01, Benrnhard Pfeiffer et al. v. Deut-
sches Rotes Kreuz, Kreisverband Waldshut, gdzie przedstawit
blizej procedure interpretacyjna, ktéra ma by¢ zastosowana przez
organ krajowy, jakim jest sad. TSUE podkre§la, ze w zakresie usta-
lenia ram i granic wyktadni zgodnej konieczne jest zapewnienie
jednolitosci stosowania dyrektyw UE, mimo mozliwego zrdz-
nicowania praktyk krajowych, jak réwniez unikniecie sytuaciji,
w ktorej stosowanie prawa krajowego stuzyloby do unicestwienia
celow danej dyrektywy albo do pozbawienia uzytecznosci kompe-
tencji organéw UE. Wykladnia zgodna w interpretacji dyrektyw
musi chroni¢ prawa podstawowe, typu zasada pewnosci prawa oraz
lex retro non agit. Reasumujac, interpretacja zgodna polega zatem
na tym, by ze wszystkich dost¢gpnych modeli wykladni danego aktu
prawa krajowego odrzuci¢ przede wszystkim te, ktérych efekty
sg sprzeczne z celami dyrektywy"™.

Zgodnie z art. 288 TFUE, decyzje s3 aktami wigzacymi, tzn.,
ze wskazujg w tresci adresatow i wigzg tylko ich. W zaleznosci od
tego, jak decyzje konstruujg adresatéw, decyzje moga alternatywnie:
1) by¢kierowane do indywidualnie okreslonych adresatow i zawie-

ra¢ normy sformulowane konkretnie (co jest, w ujeciu historycz-

nym, pierwotnym zamierzeniem prawodawcy traktatowego);
2) zawiera¢ normy ogolne, za$ adresatow okresla¢ generalnie®.

W praktyce forme decyzji przybieraja regulacje UE doty-
czace jej funkcjonowania jako instytucji, a takze jej struktur
iich funkcjonowania. Celem decyzji jest zapewnienie konkrety-
zacji norm generalnych zawartych w innych aktach prawa UE.
W przypadku decyzji konkretyzacja nie musi jednak oznacza¢
mozliwo$ci powolywania sie przez jednostki na jej tres¢ wtedy,
gdy jej adresatem jest panstwo czlonkowskie - zwlaszcza, gdy
sama taka decyzja nie wskazuje poczatkowej daty, od ktdrej

" Por. TSUE w wyrokach z 13 listopada 1990 r., C-106/89, Marleasing
SAv. La Comercial Internacional de Alimentacion SA czy 22 kwietnia 1997 r.,
C-180/95, Nils Drachmpaehl v. Urania ImmobilienservicecOHG.

¥ Szerzej patrz: A. Nowak-Far, op. cit., s. 20-30.

2 Ibidem, s. 30-31.
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ma by¢ stosowana, a wymaga przy tym wydania na jej podsta-
wie stosownych aktéw prawa krajowego?®'. Przykltadem decyzji
s3 dwie decyzje wykonawcze Komisji Europejskiej z 28 czerwca
2021 r. stwierdzajacych odpowiedni poziom ochrony danych
osobowych w Wielkiej Brytanii o sygn. C(2021) 4800 final
wydanej na podstawie rozporzadzenia (UE) 2016/679 (RODO)
oraz o sygn. C(2021) 4801 final, wydanej na podstawie dyrek-
tywy (UE) 2016/680%.

6. Miekkie prawo (nazwane i nienazwane, prawna skutecznosc)

Mozna przyjac za A. Nowak-Far, ze ,,mi¢kkie prawo (ang. soft law)
to takie wypowiedzi instytucji i organéw Unii Europejskiej, ktore
majg posta¢ normatywng, ale - w $wietle traktatow - nie maja
mocy wigzacej”>. Oznacza to, ze podmioty te formulujg okre-
$lone standardy postepowania wobec adresatéw lub odnosza si¢ do
takich standardéw. Na szczeblu UE instrumenty prawa miekkiego
obejmuja zielone i biate ksiegi*, konkluzje Rady, wspolne dekla-
racje, rezolucje Rady, kodeksy postepowania, wytyczne, komuni-
katy i zalecenia. Wage migkkiego prawa w funkcjonowaniu Unii
Europejskiej podkresla chociazby fakt, ze Parlament Europejski
w 2007 r. przyjal ,,dokument roboczy w sprawie instytucjonal-
nych i prawnych skutkéw stosowania instrumentéw prawa miek-
kiego (PE 384.581v02-00)”. Przytoczony juz wyzej A. Nowak-Far

2t Wyrok TSUE z 20 listopada 2008 r. C-18/08, Foselev Sund Ouest SARL
v. Administration des douanes et droits indirects.

2 7rédlo: https://uodo.gov.pl/pl/138/2097 [dostep: 29.10.2022].

2 A. Nowak-Far, op. cit., s. 31-33.

#  Przykladem zielonej ksiegi jest Zielona ksigga w sprawie starze-
nia sie. Wspieranie solidarnosci i odpowiedzialnosci miedzy pokoleniami
COM/2021/50 final z 27 stycznia 2021 r., zrédlo: https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A52021DC0050 [dostep: 29.10.2022].
Przyktad bialej ksiegi to Biata ksiega w sprawie przyszlosci Europy z 2017 r.,
zrédlo: https://ec.europa.eu/info/publications/white-paper-future-europe_pl
[dostep: 29.10.2022].
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powolujac si¢ na wypowiedz L. Sendena®, réwniez uznaje, ze akty
prawa migkkiego muszg ponadto mie¢ wyrazng funkcje pragma-
tyczng. Przykladem takiej sytuacji jest uzasadniona opinia formu-
fowana przez Komisje Europejska, wtedy gdy wszczyna ona
postepowania przeciwko panstwu czlonkowskiemu o narusze-
nie przez nie traktatu, tj. na podstawie art. 258 TFUE. Za cenne
spostrzezenie nalezy uzna¢ zdanie, ze miekkie prawo stanowi
czesto uprawniony, tzn. uznany w systemie prawnym UE, suro-
gat orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwoéci UE tam, gdzie nie
wypelnia ono swojej funkeji lub nie moze wypelnia¢ takiej funkcji.
W takiej konfiguracji wspomniany autor dzieli prawo migkkie na
trzy postaci:

* postac przed-prawng (ang. pre-law),

* posta¢ po-prawng (ang. post-law),

* posta¢ paraprawng (ang. para-law).

W ujeciu przed-prawnym prawo miekkie stanowi forme zapo-
wiedzi prawa wigzacego, a w drugiej sa uzupelnieniem jakichs
przyjetych wiazacych aktéw prawa. W postaci paraprawnej sg nato-
miast zapisem normatywnym, ktory jest wykorzystywany zamiast
prawa wiazacego.

Wedtug tego samego Autora istnieje jeszcze inny podzial funk-
cjonalny prawa miekkiego na nastepujace instrumenty:

1) przygotowawcze i informacyjne (ang. preparatory and informa-
tive instruments);

2) interpretacyjne i decyzyjne (ang. interpretative and decisional
instruments);

3) formalne i nieformalne instrumenty sterowania (ang. formal
and informal steering instruments).

Dokumenty przygotowawcze to takie, w ktérych dominuje zapo-
wiedz okreslonych rozwigzan regulacyjnych, czyli np. zielone i biate
ksiegi Komisji Europejskiej oraz jej plany dziatania. Dla rozréznie-
nia akty informacyjne to na og6t komunikaty Komisji Europejskiej,
przy czym moga by¢ one kierowane zaréwno do ogétu, jak i do
konkretnie okreslonych adresatéw, moga to by¢ takze komunikaty

» L. Senden, Soft Law in European Community Law, s. 112 za: A. Nowak-

-Far, op. cit., s. 31-35.
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miedzyinstytucjonalne. Dokumenty interpretacyjne to te, ktore
wspomagaja wykladnie aktow prawa wiazacego, mozna do nich
zaliczy¢ niektore zalecenia, komunikaty Komisji, uwagi (ang. noti-
ces), wskazowki wykladnicze (ang. guidelines), ramy (ang. frame-
works) oraz kodeksy (ang. codes), okdlniki (ang. circulars) oraz
vademeca. Zawarto$¢ normatywna tych instrumentéw jest taka,
ze tworza one formuly zachowan, poniekad uzupelniajace te, ktdre
s3 juz ustanowione w aktach wigzacych.

Do nazwanych aktéw prawa miekkiego naleza opinie i zale-
cenia, przy czym wystepuje miedzy nimi spora réznica. Opinia
jest to wyraz pogladu o rzeczy, podmiocie albo zjawisku, cho¢by
nie byl on w pelni uzasadniony albo wrecz byl zupetnie nieuza-
sadniony. Opinia jest wiec uzasadniona w jego kontekscie,
wypowiedzig o rzeczach, podmiotach albo zjawiskach, z ktora
instytucja albo organ ja wypowiadajacy ma zamiar zapoznac jej
adresatow. W praktyce Unii Europejskiej opinie sg zazwyczaj
wyrazem stanowiska Komisji Europejskiej albo Rady dotyczacej
okreslonej kwestii faktycznej albo prawnej. Przykladem opinii
Komisji Europejskiej jest Stanowisko Komisji Europejskiej doty-
czgce przejrzystosci w negocjacjach ze Zjednoczonym Krélestwem
zgodnie z art. 50%.

Zalecenie to przedstawienie czego$ jako wartosciowej alterna-
tywy dzialania, w tym wyboru. W odrdznieniu od opinii zalecenia
nie s3 nigdy wydawane na wniosek, czyli brakuje tu dokumentu
inicjujagcego wydanie zalecenia przez organ je wydajacy, lecz raczej
w ramach wlasnej inicjatywy, w ramach ktérej realizowane
sa kompetencje danego organu. Zalecenia powinny zawiera¢
podstawe prawng, ktdrg jest konkretny przepis traktatu albo przy-
najmniej przepis okreslajacy ogdlne kompetencje organu wydaja-
cego (np. w przypadku Komisji Europejskiej jest to art. 17 ust. 1
TUE). Przykiadem zalecenia jest wydane 8 kwietnia 2020 r. przez
Komisje Europejska Zalecenie 2020/518 w sprawie wspélnego, unij-
nego zestawu instrumentow utatwiajgcych wykorzystanie technologii

% Zrédlo: https://ec.europa.eu/info/brexit-negotiations/european-commis-

sions-approach-transparency-article-50-negotiations-united-kingdom_pl
[dostep: 28.10.2022].
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(min. aplikacji mobilnych) oraz danych (takze zanonimizowanych),
w celu zwalczania kryzysu wywotanego przez COVID-19%.

7. Trybunat Sprawiedliwosci UE jako organ prawotwoérczy

Unia Europejska jest ,,wspdlnotg prawa” albo — innymi stowy — ,,wspdl-
notg opartg na rzadach prawa”. Historycznie koncepcja ta zostala
m.in. zdefiniowana w wyroku TSUE z dnia 23.4.1986 r., w spra-
wie C-294/83, Parti écologiste ,,Les Verts” v. Parlament Europejski.
W sprawie dotyczacej stwierdzenia niewaznosci decyzji Prezydium
Parlamentu Europejskiego z dnia 12 pazdziernika 1982 r. dotyczacej
podziatu $rodkéw z budzetu ogdlnego Wspdlnot Europejskich oraz
decyzji Prezydium Parlamentu Europejskiego z dnia 29 pazdzier-
nika 1983 r. Les Verts — Parti écologiste, stowarzyszenie w Paryzu
podniosto siedem zarzutéw na poparcie swojej skargi, w tym brak
kompetencji Prezydium Parlamentu Europejskiego. W odpowiedzi
na to Trybunal podkredlil, ze Europejska Wspdlnota Gospodarcza
jest wspolnotg prawa, to znaczy, ze zaréwno panstwa cztonkow-
skie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodnos$ci wydanych przez
nie aktéw z podstawowg karta konstytucyjna, jaka stanowi trak-
tat. Jednoczesnie Trybunal podniost, ze w art. 173 i 184 z jednej
strony oraz w art. 177 z drugiej strony traktat ustanawia zupelny
system srodkow prawnych i procedur w celu powierzenia Trybuna-
towi Sprawiedliwosci kontroli zgodno$ci z prawem aktéw instytu-
cji. Przykiad wskazuje, Ze tak zdefiniowana ,,wspolnota prawa” jest
w istotnym zakresie wydzielona z innych porzadkéw prawnych:

1) jest autonomiczna wobec praw samych panstw cztonkowskich;
2) jej zasadnicza tres$¢ i atrybuty nie moga podlega¢ kontroli sagdo-

wej innych organéw niz samego TSUE.

7 Zrédlo: https://www.gov.pl/web/krrit/zalecenie-komisji-europejskiej-w-
-sprawie-instrumentow-tool-box-ulatwiajacych-wykorzystanie-technologii-
-i-danych-w-walce-z-covid-19 [dostep: 28.10.2022].
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Powyzsze orzeczenie ilustruje dziatalnos¢ prawotworcza Trybu-
nalu Sprawiedliwosci w najwazniejszych systemowych koncepcjach
teoretyczno-prawnych samej organizacji.






ANNA DALKOWSKA

NiezawistosC i bezstronnosc sgdow
w orzecznictwie TSUE

Tezy: Niezawisto$¢ sedzidw panstw czlonkowskich ma fundamen-
talne znaczenie dla porzadku prawnego Unii'. Panstwa czlonkowskie
przystepujac do organizacji miedzynarodowej, jaka jest Unia Euro-
pejska, zrzekly sie na jej rzecz czesci swoich suwerennych uprawnien,
wyposazajac rownoczesnie UE w kompetencje w obszarze objetym
powyzszym transferem. Jakakolwiek zmiana w zakresie przekazanych
kompetencji, w tym przede wszystkim rozszerzenie wlasciwoséci orga-
néw unijnych na dziedziny, ktérych nie dotyczg kompetencje wylaczne
i dzielone, nie jest dopuszczalna bez zmiany traktatéw. Granice dziata-
nia UE wyznaczaja zasady ustrojowe, wynikajace z prawa pierwotnego,
w tym majace fundamentalne znaczenie zasada kompetencji przyzna-
nych, pomocniczosci, proporcjonalnosci i zasada lojalnej wspotpracy
oraz konstytucyjne podstawy panstw cztonkowskich®. Zakres kompeten-
cji UE i relacja miedzy prawem unijnym i krajowym byly wielokrotnie
poddawane analizie i stanowily przedmiot rozstrzygnie¢ Trybunatow
Konstytucyjnych panstw czlonkowskich®, w tym polskiego Trybunatu

' Wyrok z dnia 9 lipca 2020 r., Land Hessen, C-272/19, EU:C:2020:535, pkt 45).
> B. Banaszak, Zasada nadrzednosci Konstytucji w polskim porzgdku praw-
nym, [w:] M. Jablonski, S. Jarosz-Zukowska (red.), Zasada pierwszetistwa
prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organéw wtladzy publicznej RP,
Wroclaw 2015, s. 48.

* Zob. wyrok z dnia 8 czerwca 2021 r. nr 390/2021(4). Curtea Consti-
tutionald (trybunal konstytucyjny, Rumunia), oddalil zarzut niekon-
stytucyjnosci przepisow prawa krajowego dotyczacych utworzenia
i funkcjonowania SIIJ. Curtea Constitutionald (trybunatl konstytucyjny)
zauwazyl, Ze w poprzednich orzeczeniach uznal, iz przedmiotowe prze-
pisy sa zgodne z konstytucja i stwierdzil, ze nie widzi powodu, aby
odstapi¢ od tych orzeczen, niezaleznie od wyroku Trybunatu Sprawie-
dliwo$ci w sprawie Asociatia Forumul Judecatorilor din Roméania. Curtea
Constitutionald (trybunal konstytucyjny) przyznal, ze chociaz art. 148
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Konstytucyjnego®. Dokonujac oceny zgodnosci z polska Konstytucja
traktatu akcesyjnego, a nastepnie Traktatu z Lizbony Trybunal Konsty-
tucyjny wskazal m. in., ze przekazanie kompetencji na rzecz UE jest
podstawowg konsekwencjg procesu integracji europejskiej, ktéra pozo-
staje jednak umocowana w postanowieniach ustawy zasadniczej. Nieza-
wislo