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Did the Polish Constitutional Tribunal Call
into Question the Principle of Primacy
of the EU Law over the Polish Law?

In the judgment as of 13t October 2010 in the case ref. No. Kp 1/09 the Tribunal
ruled whether a provision of the Polish Law on Organization of Fishery Market

empowering the Polish government to issue the regulation was consistent with
the Constitution. The regulation issued by the government was in fact an act of
implementation of the European Regulation No. 1224/09 which minutely requ-
lated the fishery market. Therefore questioning the Polish law could mean calling
into question the European law. The author claims the Tribunal ruling on the
non-consistency of the above mentioned regulation with the Polish Constitution
in fact has not changed anything in the up to now elaborated principle. It says, the
last word about the conformity of the European law with the Polish Constitution
belongs to the Polish Constitutional Tribunal. Apart from it the author claims,
unlike the Tribunal, that issuing the regulation by the government referring to
the European Regulation is acceptable.

Zasada pierwszenstwa
prawa unijnego z punktu
widzenia UE i parnstw
cztonkowskich

Traktaty zatozycielskie nie roz-
wigzaly kwestii wzajemnego sto-
sunku pomiedzy prawem euro-
pejskim a systemami prawnymi
panstw czlonkowskich. Kwestia
ta zostata zatem pozostawiona
orzecznictwu, przede wszystkim
orzecznictwu Europejskiego Try-
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bunatu Sprawiedliwosci — ETS
(obecnie Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej — TSUE),
ktére wypracowato doktryne
pierwszenstwa stosowania pra-
wa wspdlnotowego (unijnego).
Praktyka sgdowa jest w tej ma-
terii doskonale znana i nie wy-
daje sie konieczne szczegdlowe
jej analizowanie, stad odwotanie
do kilku tylko najwazniejszych
orzeczen. Juz w sprawie 6/64,
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Costa przeciwko ENEL', ETS podkre$lil, ze przekaza-
nie pewnych uprawnien na rzecz Wspdlnoty musiato
skutkowac ograniczeniem kompetencji wewnetrznej,
a tym samym prymatem prawa wspolnotowego. Na-
stepnie wskazat, ze zasada prymatu dotyczy réwniez
norm konstytucyjnych, a w konsekwencji powotania
sie na prawa fundamentalne jako zasady ogélne pra-
wa europejskiego. Wylaczyt mozliwos$¢ powolania sie
na prawa okreslone w konstytucji w celu podwazenia
skuteczno$ci prawa unijnego (sprawa 11/70, Interna-
tionale Handelsgesellschaft?). Zasada prymatu dotyczy
wszystkich organéw panstwowych. W szczegoélnosci
konsekwencjg zasady nadrzednosci musi by¢ odmowa
zastosowania przez sady krajowe prawa niezgodne-
go z prawem europejskim (sprawa 106/77, Simmen-
thal®), przy czym kazdy sad moze to uczyni¢ w ramach
swojej wlasciwosci orzeczniczej. Pierwszenstwo obej-
muje, jak wspomniano, nie tylko sady, lecz réwniez
inne organy panstwowe, w tym samorzgdowe (spra-
wa 103/88, Fratelli Costanzo*) oraz administracyjne
(sprawa C-224/97, E. Ciola®), a w razie potrzeby réw-
niez te, ktére sg wiasciwe dla nowelizacji konstytucji
(sprawa C-378/07, Angelidaki i inni®). Prymat odnosi
sie zar6wno do norm wczeéniejszych niz dana norma
europejska, jak i do p6zniejszych. Nie oznacza auto-
matycznej niewaznos$ci norm sprzecznych z prawem
europejskim, lecz jedynie zakaz ich stosowania. Inte-
resujace, ze ETS wskazat takze na wynikajacy z zasa-
dy lojalnej wspotpracy, cigzacy na panstwach czton-
kowskich, obowigzek uchylenia norm niezgodnych
z prawem unijnym (sprawa 104/86, Komisja przeciwko
Wilochom?) — co wykracza poza ramy tradycyjnego pra-
wa miedzynarodowego, pozostawiajgcego panstwom
czlonkowskim pewien zakres swobody decyzji.
Probe uregulowania tej kwestii w sposéb ostatecz-
nie przesadzajacy o zobowigzaniach panstw czton-
kowskich podjeto w traktacie konstytucyjnym oraz
w traktacie lizboniskim; trudno je jednak uznaé za de-

1 Zb. Orz. 1964, S. 1141.

2 Zb. Orz. 1970, s. 1125.

3 Zb. Orz. 1978, s. 629.

4 Zb. Orz. 1989, s. 1839.
5 Zb. Orz. 1999, s. I-2517.
6 Zb. Orz. 20009, s. I-3071.
7 Zb. Orz. 1988, s. 1799.
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cydujace. Powr6cimy do tej kwestii w dalszym ciggu
opracowania.

W poszczegélnych panstwach cztonkowskich sytu-
acja nie jest jednak tak klarowna, jak chciatby tego
ETS. O ile w codziennej praktyce stosowanie prawa
unijnego nie wzbudza watpliwosci, o tyle w sytuacjach
wymagajacych jednoznacznej deklaracji o charakte-
rze systemowym, o zakresie szerszym niz jednost-
kowy, sady panstw cztonkowskich ich unikaja. Spo-
$réd obowiazujacych konstytucji jedynie holenderska
(w wersji z 1983 1.) zawiera wyraZny przepis potwier-
dzajacy pierwszenstwo prawa stanowionego przez or-
ganizacje miedzynarodowa (art. 93). W pozostalych
panstwach — co do zasady — w orzecznictwie sgdow
konstytucyjnych lub spetniajacych ich funkcje sagdow
najwyzszych uznaje sie, ze konstytucje narodowe wy-
znaczaja granice przekazania kompetencji na rzecz
europejskich organizacji integracyjnych, tym samym
stwarzajac ograniczenia dla zasady bezwzglednego
prymatu prawa unijnego. Zazwyczaj ograniczenia
majg posta¢ zagwarantowania pozostawienia orga-
nom narodowym tych kompetencji, ktore przesadzaja
o suwerennosci panstwowej (nie wskazujac wszakze,
o jakie kompetencje chodzi — zgodnie zreszta z mie-
dzynarodowoprawnym rozumieniem tego pojecia).
Dowodzi tego praktyka m.in. sgdéw konstytucyjnych
RFN, Hiszpanii, Polski czy Czech, a takze sagdéw naj-
wyzszych Irlandii i Danii.

Wyrok TK z dnia 13 paZdziernika 2010 1.
w sprawie Kp 1/09®

W dotychczasowej praktyce Trybunatu (zwtaszcza
w kontekscie orzeczenia z dnia 11 maja 2005 1., sprawa
K 18/04°) uksztaltowat sie poglad, majacy zresztg pet-
ne oparcie w obowigzujacej Konstytucji RP z 1997 1., Ze
prawo Unii Europejskiej jest podporzadkowane Konsty-
tucji, natomiast ma pierwszenstwo stosowania w odnie-
sieniu do pozostatych norm prawa polskiego. Sedzio-
wie oparli swoje stanowisko na systematyce Konstytucji
iorzekli, ze w przypadku konfliktu pomiedzy Konstytu-
cja a zobowigzaniami miedzynarodowymi (odpowied-
nio miedzy przepisami art. 8 i art. 9 Konstytucji) nale-
zy rozstrzygnac na rzecz pierwszego z tych przepiséw,

8 OTK ZU z 2010 1. N1 8A, poz. 74.
9 OTK ZU z 2005 1. N1 5A, poz. 49.



wiasnie ze wzgledu na jego usytuowanie w Konstytu-
¢ji. Drugi argument wynikat z brzmienia przepiséw za-
wartych w rozdz. III Konstytucji, poswieconym Zrédiom
prawa. Dwa przepisy: art. 87 i art. 91 — wskazuja po-
$rednio lub bezposrednio na hierarchie Zrédet prawa.
Obie regulacje sg zreszta wzajemnie niesp6jne. O ile bo-
wiem art. 87 sytuuje ratyfikowane umowy miedzynaro-
dowe w systemie zrédet pomiedzy ustawami a innymi
aktami prawnymi (a przyjmujac rozumowanie TK —ko-
lejnosé, w jakiej wymienione sa w ramach tego przepisu
poszczegdlne zrédia prawa powszechnie obowigzujace-
go, przesadza o ich hierarchii), o tyle art. 91 traktuje je
jako majace — w przypadku konfliktu — pierwszenstwo
przed ustawami. Specjalna regulacja w ust. 3 tego ar-
tykutu stanowi o miejscu aktéw prawa stanowionego
przez organizacje miedzynarodowa, przyznajac tym
aktom range wyzszg niz ranga ustawy. Pomimo pew-
nych watpliwosci podnoszonych w doktrynie, wyda-
je sie oczywiste, ze: po pierwsze, powolywany przepis
art. 91 ust. 3 dotyczy nie wszystkich organizacji miedzy-
narodowych, lecz jedynie tych, do ktérych Polska przy-
stgpila zgodnie z procedura okre$long w art. 9o Konsty-
tucji; po wtore, nie ulega watpliwosci, ze art. 9o i art. o1
ust. 3 zostaly wigczone do Konstytucji RP w zwigzku
z antycypowanym cztonkostwem Polski w Unii Euro-
pejskiej. Jest bowiem logiczne, ze wobec niepewnego
rezultatu negocjacji akcesyjnych nie bytoby przezorne
wprowadzanie do ustawy zasadniczej przepiséw mé-
wigcych wprost o przystapieniu do UE.

Orzeczenie TK w sprawie Kp 1/09, bedace przed-
miotem naszego zainteresowania, dotyczyto kwestii
szczegbdtowej: mozliwosci wydania rozporzadzenia
wdrazajgcego prawo unijne na podstawie rozporza-
dzenia UE, na gruncie obowigzujacego przepisu art. 92
Konstytucji. Spor powstaty pomiedzy sedziami konsty-
tucyjnymi oraz zdanie odrebne czterech sedziéw repre-
zentujacych frakcje proeuropejska w TK wskazuja, ze
kwestia ta moze mie¢ zasadniczy wplyw na praktyczne
podejscie do konsekwencji cztonkostwa Polski w Unii.

W styczniu 2009 1. 6wczesny prezydent Lech Ka-
czynski skierowat do Trybunatu Konstytucyjnego
wniosek o zbadanie zgodno$ci z Konstytucja art. 23
ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o organizacji ryn-
ku rybnego™. Powotywany przepis wprowadzit obo-

10 Dz.U. z 2011 1. Nr 34, poz. 168.
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wigzek sprzedazy pewnych gatunkéw ryb, objetych
szczegblnym rezimem, wytgcznie w tzw. o$rodkach
pierwszej sprzedazy, wyznaczonych przez ministra
witasciwego do spraw rybotéwstwa. Szczegétowa
procedura powinna by¢ okre$lona w rozporzadzeniu
Rady Ministréw. Zdaniem Prezydenta RP takie rozwig-
zanie naruszato konstytucyjna zasade swobody prowa-
dzenia dziatalno$ci gospodarczej i moglo prowadzié
do powstania monopoli, majacych wylacznos¢ sprze-
dazy. Ponadto proponowana regulacja miata charakter
blankietowy, ramowy, w zwiazku z czym prezydent
uznal, ze nie spetnia ona wymogéw konstytucyjnych
stawianych aktom wykonawczym. Rzad zdecydowat
sie wydaé w tej sprawie rozporzadzenie.

Aktem regulujacym te kwestie na plaszczyznie
unijnej jest rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2847/93
z dnia 12 pazdziernika 1993 r. w sprawie ustanowie-
nia mechanizméw kontroli majgcych zastosowanie do
wspolnej polityki rybotéwstwa®. Trybunat Konstytu-
cyjny uznal, ze nie moze ono stanowi¢ wystarczajacej
podstawy dla wydania rozporzadzenia rzgdowego.

Zgodnie z przepisem art. 92 obowigzujacej Konsty-
tucji (stanowiacej w tej sprawie wzorzec kontroli) roz-
porzadzenia moga by¢ wydane przez rzad wylacznie
w celu wykonania ustaw i tylko w ramach i w zakresie
precyzyjnie okreslonych przez ustawe. Poniewaz polity-
ka rybotéwstwa nalezy do wytacznej kompetencji Unii
Europejskiej, panistwa czlonkowskie — zgodnie z utrwa-
lonym i spéjnym orzecznictwem Trybunaltu Sprawie-
dliwosci — maja obowigzek powstrzymac si¢ od stano-
wienia prawa w tej dziedzinie. W istocie rzeczy mamy
zreszta do czynienia z pewnym konfliktem pomiedzy
Konstytucja a prawem unijnym — odnosnie do tego, czy
rozporzadzenia unijne powinny by¢ w razie potrzeby
uzupelnione przez ustawy (spelniajgce kryteria jasnych,
precyzyjnych i wyczerpujacych regulacji prawnych), czy
tez w razie potrzeby moga by¢ implementowane w dro-
dze wydawania rozporzadzen rzagdowych, opartych
wprost na instrumentach prawnych Unii Europejskie;j.

Uczestnicy postepowania przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym wypowiedzieli si¢ za utrzymaniem obo-

11 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2847/93 z dnia 12 pazdziernika
1993 1. ustanawiajace system kontroli majgcy zastosowanie do
wspdlnej polityki rybotéwstwa, Dz.Urz. WE L 261 z 20.10.1993,

s. I-16.

CZERWIEC 2013 FORUM PRAWNICZE 23



ARTYKULY

wigzujacej wersji rozporzadzenia rzagdowego. Mar-
szatek Sejmu w imieniu parlamentu argumentowat,
Ze przepisy konstytucyjne nie wykluczajg mozliwosci
ograniczenia przez rzad swobody prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej, materia ta nie ma bowiem cha-

kontroli nad realizacja wspolnej polityki rybotéwstwa.
Powotane wyzej rozporzadzenie 2847/93 bylo jednym
z instrumentéw dotyczacych tego zagadnienia. Nowe
rozporzadzenie 1224/2009 z dnia 20 listopada 2009 r."3
zmienito obowigzujgce ustawodawstwo w celu zwiek-

Rozporzadzenie unijne jest aktem wyzszej

rangi niz ustawa, a zatem nie ma przeszkod,

by oprzec¢ na nim akt wykonawczy.

rakteru konstytucyjnego ani zastrzezonego dla usta-
wy, a swobode prawodawcy wyznacza prawo Unii
Europejskiej. Stanowisko Marszatka Sejmu jest zna-
czace, poniewaz cata sprawa wiaze sie z zakresem
prerogatyw parlamentu. Podobny poglad wyrazit Pro-
kurator Generalny, ktéry wskazatl, ze kompetencje pra-
wodawcze przyznane przez ustawe rzagdowi nie mialy
charakteru wigzacego, przez co wlasciwy minister nie
miat obowigzku wydania odpowiednich przepiséw.
Jezeli juz to uczynil, byt zwigzany przepisami prawa
unijnego regulujacymi wspdlng polityke rybotéwstwa.

Trybunat Konstytucyjny w swym wyroku podkre-
$lit, ze uznat sie za wtasciwy dla oceny konstytucyj-
nosci rozporzadzenia wydanego przez rzad, jednak-
ze nie oceniat pozycji prawnej aktéw prawa unijnego.
W szczegbtowy sposob zanalizowat gléwne elementy
wspdlnej polityki ryboléwstwa, podkreslajac w szcze-
golnosci, ze nalezy ona do wylacznej kompetencji Unii
(co w zasadzie wylacza kompetencje stanowienia pra-
wa przez panstwa cztonkowskie). Wskazat réwniez,
ze zgodnie z zasadami prawa unijnego, nawet jezeli
rozporzadzenia unijne sg bezposrednio obowigzujace
ibezposrednio skuteczne w porzadku prawnym panstw
czlonkowskich, to jednak w wyjatkowych sytuacjach
panstwa moga stanowi¢ prawo w celu zapewnienia
pelnej skuteczno$ci prawa unijnego. Dotyczy to réw-
niez wspolnej polityki rybotéwstwa. Zgodnie z rozpo-
rzadzeniem 2371/2002™ na panstwach cztonkowskich
cigzy obowigzek wykonywania pelnej i efektywnej

12 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 2371/2002 z dnia 20 grudnia

2002 1. w sprawie ochrony i zréwnowazonej eksploatacji zasobéw
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szenia efektywnosci regulacji unijnych. Jego celem
bylo wprowadzenie ujednoliconego i spdjnego systemu
kontroli, opartego na nowych technologiach informa-
tycznych, i obejmujacego m.in. elektroniczny system
weryfikacji potowéw oraz satelitarny system monito-
rowania statkéw rybackich. Trybunat zwrdcit uwage,
ze rozporzadzenie 2847/93 bylo istotnym elementem
systemu kontroli. Kontrola ta jest niezbedna ze wzgle-
du na wymogi ochrony srodowiska naturalnego; akt
ow spetlniat takze kryteria interesu publicznego jako
przestanki natozenia ograniczen na swobode prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej. Zdaniem wiekszo-
$ci sedziéw konstytucyjnych ograniczenia te powinny
by¢ wprowadzone poprzez ustawe, a nie blankietowa
delegacje, wykonana przez rzad. W konkluzji Trybu-
nat zwrécit uwage, ze wejscie w zycie rozporzadzenia
1224/2009 mogloby zmieni¢ i uzupetnié¢ zakres stoso-
wania polskich przepiséw wewnetrznych regulujacych
polityke ryboléwstwa, jednakze kwestia ta zostata
ostatecznie w wyroku pominieta.

ryboléwstwa w ramach wspdlnej polityki rybotéwstwa, Dz.Urz.
WE L 358 z 31.12.2002, S. 59—80.

13 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1224/2009 z dnia 20 listopada
2009 . ustanawiajace wspolnotowy system kontroli w celu zapew-
nienia przestrzegania przepiséw wspoélnej polityki rybotéwstwa,
zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 847/96, (WE) nr 2371/2002,
(WE) nr 811/2004, (WE) nr 768/2005, (WE) nr 2115/2005, (WE)
nr 2166/2005, (WE) nr 388/2006, (WE) nr 509/2007, (WE)
nr 1300/2008, (WE) nr 1342/2008 i uchylajace rozporzadzenia
(EWG) nr 2847/93, (WE) nr 1627/94 oraz (WE) nr 1966/2006,
Dz.Urz. UE L 343 z 22.12.20009, S. I-50.



Czworo sedziéw zglosito zdanie odrebne, odrzuca-
jac stanowisko TK odnosnie do relacji pomiedzy pra-
wem polskim i unijnym. Autor tego tekstu podziela
ich poglad. Argument polegajacy na uznaniu wytacz-
nos$ci podstawy ustawowej bylby stuszny, gdyby re-
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Projekt nowelizacji Konstytucji RP
a stosunek prawa unijnego
do prawa polskiego
W trakcie prac nad projektem zmian w Konstytucji
RP w zwigzku z cztonkostwem Polski w Unii Europej-

Konsekwencja utrzymania dotychczasowego

stanowiska bedzie uznanie kompetencji

Trybunatu Konstytucyjnego do rozstrzygania

w ostatniej instancji w przedmiocie

ewentualnej zgodnosci miedzy

prawem unijnym a Konstytucja.

gulacja polityki rybotéwstwa opierata sie wytgcznie
na aktach prawa wewnetrznego. Skoro rozporzadze-
nia unijne s bezposrednio obowigzujace i skuteczne
w polskim porzadku prawnym, a do tego maja prymat
w stosunku do ustaw w sytuacjach konfliktu norm
(zgodnie z przepisem art. 91 ust. 3 Konstytucji), swo-
boda dziatania rzadu jest ograniczona przez prawo
unijne. Celem aktéw prawa wewnetrznego jest wyko-
nanie instrumentéw unijnych, a nie ustaw krajowych.
Tym samym musimy odrzuci¢ argumentacje TK doty-
czaca nieprecyzyjnej delegacji do wydania rozporza-
dzenia. Co wigcej, rozporzadzenie unijne jest aktem
Wyzszej rangi niz ustawa, a zatem nie ma przeszkod,
by oprze¢ na nim akt wykonawczy. Mozna przy tym
zalozyé, ze celem przepisu ograniczajacego mozli-
wo$¢ wydawania rozporzadzen przez rzad jest za-
chowanie kontroli parlamentu nad prawodawstwem
rzadowym. Takg role w odniesieniu do uméw mie-
dzynarodowych spetnia akt ratyfikacji, ktory przeciez
ogranicza przedmiotowo kompetencje Unii. Wreszcie
istotne wydaje sie, ze Konstytucja, podobnie jak caty
porzadek prawny panstw cztonkowskich, powinna
by¢ interpretowana w duchu proeuropejskim, zgod-
nie z zasadami lojalnej wspotpracy i posredniej sku-
teczno$ci prawa unijnego. Tej kwestii Trybunat jednak
w ogo6le nie rozwazat.

skiej, w ramach zespolu ekspertéw powolanego przez
6wczesnego Marszatka Sejmu, p6Zniejszego prezyden-
ta Bronistawa Komorowskiego, starly sie dwa poglady.
Zwolennicy pierwszego, zbiegiem okolicznosci repre-
zentujacy przede wszystkim nauke prawa konstytu-
cyjnego, stali na stanowisku utrzymania dotychcza-
sowego modelu wypracowanego przez TK w wyroku
w sprawie zgodnosci z Konstytucja RP traktatu akce-
syjnego — podporzadkowania prawa unijnego Konsty-
tucji. Z kolei specjalisci w dziedzinie prawa miedzyna-
rodowego i europejskiego proponowali wykorzystanie
okazji i znowelizowanie Konstytucji w kierunku za-
pewnienia prymatu prawa europejskiego. Znakomi-
tym wzorcem byloby w tym konteks$cie przeniesienie
na polski grunt przepisu art. I-6 Traktatu ustanawiaja-
cego Konstytucje dla Europy, ktéry stanowit, ze w tych
sprawach, w ktérych kompetencje zostaly przekazane
na rzecz UE, prawo unijne bedzie miato pierwszen-
stwo przed prawem polskim. Ostatecznie przyjeta
zostata kompromisowa propozycja, ktéra opiera sie
na deklaracji nr 17, dotgczonej do traktatu lizbonskie-
g0, zgodnie z ktérg stosunek pomiedzy prawem unij-
nym a prawami wewnetrznymi panstw cztonkowskich
okres$la¢ beda dotychczasowe zasady. Odwotano sie
przy tym do opinii prawnej stuzb Rady oraz do orzecz-
nictwa ETS. W ten spos6b utrzymany zostat aktualny
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stan rzeczy, w ktérym kazda z zainteresowanych stron
pozostaje przy swoim stanowisku.

Konsekwencjg utrzymania dotychczasowego sta-
nowiska bedzie uznanie kompetencji Trybunatu Kon-
stytucyjnego do rozstrzygania w ostatniej instancji
w przedmiocie ewentualnej zgodnos$ci miedzy pra-
wem unijnym a Konstytucja. Kompetencja taka jest
wszelako ograniczona do kontroli konstytucyjnosci
aktéw prawa krajowego, przyjetych w celu wprowa-
dzenia do prawa polskiego aktéw unijnych; ale réw-
niez do kompetencji TK moze naleze¢ ostateczne roz-
strzygniecie w kwestiach, w ktérych wypowiedziat sie
ETS w trybie prejudycjalnym.
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Podsumowanie

Analizowany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego rze-
czywiscie mozna odczytywac jako podwazenie pierw-
szenstwa prawa unijnego przed prawem krajowym, tak
jak je odczytuje ETS. Nie wydaje sie wszelako, w §wietle
wezesdniejszego orzecznictwa TK, by rzeczywiscie taki
byt zamiar Trybunatu. Stoi on przeciez na strazy Kon-
stytucji; interpretacja tego aktu contra legem musiataby
wzbudzi¢ réwne emocje i sprzeciw doktryny. Nie wyda-
je sie réwniez, by spor o stosunek obu systeméw praw-
nych zostat szybko rozwiazany. Jak wskazano wyzej,
taka tendencja dominuje zreszta bodaj we wszystkich
panstwach cztonkowskich — z wyjatkiem Niderlandow.



