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WPROWADZENIE

1. Przedstawiamy Czytelnikom wybdr orzeczenn Trybunatu Konstytucyjnego
Rzeczypospolitej Polskiej w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Polski w Unii
Europejskiej i miejscem prawa unijnego w polskim porzadku prawnym. Problema-
tyka ta jest obecna w judykaturze Trybunatu w znaczacej liczbie orzeczen. Orzeczenia
zamieszczone w niniejszym zbiorze mozna uznaé za najwazniejsze i najbardziej
charakterystyczne. Ilustruja one zagadnienia, jakie stanely przed polskim sadem
konstytucyjnym w kontekscie europejskim.

2. Warto poda¢ na poczatku kilka informacji o kompetencjach Trybunatu
Konstytucyjnego. Ulatwi to studiowanie orzeczelt zamieszczonych w niniejszym
zbiorze. Podstawa prawng tych kompetendji sa przepisy Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r. i ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Wybrane przepisy
Konstytucji zostaly zamieszczone na koricu tomu.

Podstawowym zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego jest orzekanie o hierar-
chicznej zgodnosci norm prawnych w zakresie okreslonym w art. 188 Konstytucji.
Trybunal przeprowadza kontrol¢ z inicjatywy upowaznionych podmiotéw, nie
dokonuje natomiast kontroli z urzedu.

Wyréznia si¢ kontrolg abstrakcyjna i konkretng Trybunatu Konstytucyjnego. Kon-
trola abstrakcyjna jest niezwigzana z konkretnymi sprawami. Moze by¢ inicjowana
przez ktéry$ z podmiotéw wymienionych w art. 191 ust. 1 pke 1, a takie w ust. 1
pkt 2-5 Konstytucji. Orzeczenia w sprawach tego rodzaju sa oznaczone symbolem
,K”. Kontrola konkretna jest natomiast inicjowana przez sady wystepujace z pytania-
mi prawnymi na podstawie art. 193 Konstytucji (orzeczenia ,,P”) albo przez osoby
fizyczne lub prawne wystepujace ze skargami konstytucyjnymi na podstawie art. 79
Konstytucji (sprawy ,,.SK”). Szczegdlna kategorie¢ stanowia sprawy wnoszone do Try-
bunatu Konstytucyjnego przez Prezydenta RP w ramach tzw. kontroli prewencyjnej
(,Kp”), przed podpisaniem ustawy, na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytugji lub przed
ratyfikowaniem umowy mig¢dzynarodowej, na podstawie art. 133 ust. 2 Konstytucji,
oraz sprawy, w ktérych Trybunal rozstrzyga spory kompetencyjne migdzy konsty-
tucyjnymi organami paristwa, na podstawie art. 189 Konstytugji (sprawy ,Kpt”).

Zamieszczone w niniejszym zbiorze orzeczenia zostaly wydane w sprawach nale-
zacych do wszystkich wymienionych wyzej kategorii.

3. Miejsce prawa miedzynarodowego i prawa unijnego w polskim porzadku
prawnym jest rowniez wyznaczone przez normy Konstytucji. Nalezy tutaj wymienic:
zasadg przestrzegania przez Rzeczpospolita Polska prawa migdzynarodowego (art. 9),
tzw. klauzule europejska, ktéra umozliwita przystapienie Polski do Unii Europejskiej
(art. 90), przepisy okreslajace pozycje uméw miedzynarodowych, w tym takze trakta-
téw stanowiacych prawo pierwotne Unii Europejskiej (art. 91 ust. 1 i 2) oraz aktéw
unijnego prawa wtdérnego (art. 91 ust. 3).
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4. Nie byloby mozliwe ani potrzebne streszczanie w tym miejscu orzeczeri za-

mieszczonych w niniejszym zbiorze. Celowe wydaje si¢ natomiast pogrupowanie
najwazniejszych zagadnieni prawnych wiazacych si¢ z polskim cztonkostwem w Unii
Europejskiej, ktére pojawiaja si¢ w poszczegdlnych orzeczeniach:

pozycja Konstytucji po przystapieniu do Unii Europejskiej, orzeczenia o sygna-
turach: K 18/04, P 1/05, K 32/09, SK 45/09,

klauzula integracyjna zawarta w art. 90 Konstytucji, orzeczenia o sygnaturach:
K 18/04, Kp 3/08, K 32/09, K 33/12,

czonkostwo Polski w Unii Europejskiej a suwerenno$¢, orzeczenia o sygnaturach:
K 18/04, K 32/09, K 33/12,

konstytucyjna zasada przychylnosci Rzeczypospolitej Polskiej w stosunku do inte-
gragji europejskiej, orzeczenia o sygnaturach: K 11/03, K 18/04, K 32/09, K 33/12,
badanie zgodnosci traktatéw unijnych z polska Konstytucja, orzeczenia o sygna-
turach: K 18/04, K 32/09, K 33/12,

dopuszczalnosé badania zgodnosci unijnego prawa wtérnego z polska Konstytucja,
orzeczenia o sygnaturach: U 6/08, SK 45/09,

wykladnia prawa polskiego przyjazna dla prawa unijnego, orzeczenia o sygnatu-
rach: K 33/03, K 18/04, P 1/05, Kp 4/08, SK 26/08, K 32/09,

zasady pierwszenistwa i bezposredniego stosowania prawa unijnego, orzeczenia
o sygnaturach: K 18/04, P 37/05, K 32/09, SK 45/09,

wplyw cztonkostwa w Unii i prawa unijnego na wolnosci i prawa obywateli,
orzeczenia o sygnaturach: K 11/03, K 33/03, K 18/04, P 1/05, K 9/05, SK 45/09,
prawo wyborcze i referendum, orzeczenia o sygnaturach: K 11/03, K 15/04,
K 18/04, K 9/05,

wplyw cztonkostwa w Unii Europejskiej na potozenie organéw padstwowych i rela-
cje migdzy nimi, orzeczenia o sygnaturach: K 18/04, K 24/04, Kpt 2/08, K 32/09,
wplyw cztonkostwa w Unii Europejskiej na stanowienie prawa polskiego i Zzrédta
prawa, orzeczenia o sygnaturach: Kp 4/08, P 1/11,

obowiazek wykonywania prawa unijnego i kompetencje kontrolne Trybunatu
Konstytucyjnego, orzeczenia o sygnaturach: K 33/03, P 1/05, SK 26/08, P 1/11,
pozycja Trybunatu Konstytucyjnego i jego relacje z TSUE, orzeczenia o sygnatu-
rach: K 18/04, P 37/05, Kp 3/08, K 32/09, SK 45/09, K 33/12,

pytania prejudycjalne, orzeczenia o sygnaturach: K 18/04, P 37/05, Kp 3/08,
SK 45/09.

Powyzsze wskazdwki nalezy traktowad jako orientacyjne, poniewaz tre$¢ poszcze-

gblnych orzeczen jest bogata i obejmuje takze inne zagadnienia. Mamy nadzieje,
ze przedkladany zbiér przyblizy Czytelnikom stanowisko polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawach europejskich i sposéb jego argumentaciji.

Prof. dr hab. Stanistaw Biernat
Wiceprezes Trybunatu Konstytucyjnego



WYROK
z dnia 27 maja 2003 r.
Sygn. akt K 11/03
[Referendum ogélnokrajowe o akeesji Polski do UE]

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Marek Safjan — przewodniczacy

Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skérzewska-tosiak

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca
Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu z udzialem wnioskodawcéw, Sejmu i Prokuratora Generalnego
na rozprawie w dniu 27 maja 2003 r. wnioskéw:
I. grupy postéw, reprezentowanych przez posta Romana Giertycha o stwierdzenie:
1. niezgodnosci art. 48 ust. 1 pkt. 2, 3 i 4 ustawy o referendum ogdlnokrajowym
z dnia 14 marca 2003 r. (Dz. U. Nr 57, poz. 507) z art. 4 i art. 11 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2. niezgodnosci art. 75 ustawy z art. 4, art. 90 i art. 235 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej;
II. grupy postéw, reprezentowanych przez posta Jerzego Czerwinskiego o stwier-
dzenie, ze:
1. art. 4 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 6 ustawy referendum ogélnokrajowym
z dnia 14 marca 2003 r. (Dz. U. Nr 57, poz. 507) jest sprzeczny z art. 2
Konstytudji,
2. art. 13 ust. 2 pke 1 ustawy jest niezgodny z art. 2 i art. 62 Konstytucji,
.art. 19 ust. 1 i 3 ustawy jest niezgodny z art. 2 i art. 62 Konstytugji,
. art. 32 ust. 6 w zwigzku z art. 4 ust. 2 ustawy jest niezgodny z art. 2 Konstytugji,

EE SN
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11.

12.

13.
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. art. 40 ustawy jest sprzeczny z art. 48 ust. 1 Konstytucji,

. art. 47 ust. 2 ustawy jest sprzeczny z art. 4 ust. 1 Konstytucji,

. art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy jest sprzeczny z art. 11 ust. 1 Konstytucji,

.art. 48 ust. 1 pkt 2 ustawy jest sprzeczny z art. 11 ust. 1 i art. 32 ust. 1
Konstytudji,

. art. 48 ust. 1 pkt 3 i4 ustawy sa sprzeczne z art. 4 i art. 11 ust. 1 Konstytugji,

10. art. 48 ust. 1 pke 3 lit. (a) w zwiazku z art. 48 ust. 1 pkt 4 ustawy jest sprzeczny

z art. 2 Konstytucji,

11. art. 48 ustawy jest niezgodny z art. 2 i art. 62 Konstytugji,

12. art. 74 ustawy narusza art. 2 oraz art. 4 ust. 1 Konstytucji,

13. art. 75 ustawy narusza art. 2, art. 4, art. 7, art. 90 i art. 235 Konstytucji,

14. art. 96 ustawy jest sprzeczny z art. 2 Konstytudji,

15. ustawa jest niezgodna z Konstytugja,

[ceIN e JV)|

\O

orzeka:

. Art. 4 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 6 ustawy z dnia 14 marca 2003 r.

o referendum ogélnokrajowym (Dz. U. Nr 57, poz. 507 i Nr 85, poz. 782)
jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

. art. 13 ust. 2 pkt 1 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 i art. 62

Konstytugji,

. art. 19 ust. 1 i 3 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 i art. 62

Konstytugji,

. art. 32 ust. 6 w zwiazku z art. 4 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest

zgodny z art. 2 Konstytugji,

. art. 40 ustawy powolanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 48 ust. 1

Konstytugji,

. art. 47 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 4 ust. 1

Konstytugji,

. art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 11 ust. 1

Konstytugji,

. art. 48 ust. 1 pkt 2 ustawy powotanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 11

ust. 1 i art. 32 ust. 1 Konstytugji,

. art. 48 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy powolanej w punkcie 1 nie jest niezgodny

z art. 4 i art. 11 ust. 1 Konstytugji,

art. 48 ust. 1 pkt 3 lit. a w zwiazku z art. 48 ust. 1 pkt 4 ustawy powolanej
w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 Konstytugji,

art. 48 ustawy powolanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 2 i jest zgodny
z art. 62 Konstytugji,

art. 74 ustawy powolanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 2 i art. 4
Konstytucji,

art. 75 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2, art. 4, art. 7
i art. 90 oraz nie jest niezgodny z art. 235 Konstytucji,
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14. art. 96 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2 Konstytucji,
15. ustawa powolana w punkcie 1 w zakresie zarzutéw sformutowanych we wnio-

skach jest zgodna z Konstytucja.

UZASADNIENIE:

(...)
III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zdaniem wnioskodawcédw sprzecznos¢ art. 4 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 6
ustawy z art. 2 Konstytugji polega¢ ma na braku wyczerpujacego okreslenia sposobu
ochrony lokali wyborczych w nocy wyborczej co ,moze zrodzi¢ wsréd obywateli
podejrzenie umozliwienia ‘manipulacji’ wynikami przez ustawodawcg, a takze przez
wladze wykonawcza”.

1.1. Art. 4 ust. 2 ustawy referendalnej stanowi, ze glosowanie w referendum moze
by¢ przeprowadzone w ciagu jednego albo dwéch dni. Natomiast art. 32 ust. 6 ustawy
stanowi, ze minister wlasciwy do spraw administracji publicznej, po porozumieniu
z Pafstwowa Komisja Wyborcza, okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegétowe
wymagania w zakresie ochrony lokalu komisji w czasie przerwy w glosowaniu, w tym
réwniez zasady udzielania przez Policjg pomocy wéjtom, burmistrzom (prezydentom
miast) w celu prawidtowej ochrony tych lokali.

1.2. Zarzut wnioskodawcéw nie jest poparty uzasadnieniem pozwalajacym
na uznanie jego zasadnosci. Ustawodawca odestal szczegbtowa regulacje dotyczaca
wymagan w zakresie ochrony lokalu komisji w czasie przerwy w glosowaniu, w tym
réwniez zasady udzielania przez Policjg pomocy wéjtom, burmistrzom (prezydentom
miast) w celu prawidlowej ochrony tych lokali do aktu wykonawczego (rozporza-
dzenia). Nie ulega watpliwosci, ze zagadnienie ,,wyczerpujacego okreslenia sposobu
ochrony lokali wyborczych w nocy wyborczej” nie jest materia, ktéra wymagataby
uregulowania w ustawie. Szczegétowe organizacyjne mechanizmy ochrony lokali
wyborczych sa zagadnieniem o charakterze wykonawczym. Podmiotem whasciwym
do realizacji tego zadania, zaréwno w sferze regulacji, jak i nastgpnie wykonania
sa wlasciwe organy administracji publicznej. Ustawodawca uznal, ze odpowiednim
organem bedzie minister wlasciwy do spraw administracji publicznej. Co wigcej,
minister ten zobowiazany jest do przygotowania rozporzadzenia w porozumieniu
z Paristwowa Komisja Wyborcza. Udzial w procesie tworzenia prawa najwyzszego
organu panstwowego odpowiedzialnego za sprawy wyboréw (referendum) stanowi
przestanke pogladu, ze regulacja prawna dokonana przez organ wladzy wykonawczej
w pelnym zakresie uwzgledni stanowisko Paristwowej Komisji Wyborczej w zakresie
ochrony lokalu wyborczego.
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1.3. Upowaznienie z art. 32 ust. 6 ustawy do wydania rozporzadzenia zawiera
nakaz zawarcia w rozporzadzeniu zasad udzielania przez Policj¢ pomocy wéjtom,
burmistrzom (prezydentom miast) w celu prawidlowej ochrony lokali wyborczych.
To wlasnie na terenowych organach administracji publicznej spoczywa obowiazek
zapewnienia wlasciwej ochrony lokali. Policja ma obowiazek udzielenia skutecznej
pomocy, niezaleznie od innych sposobéw zabezpieczenia lokalu wyborczego.

1.4. Trybunal stwierdza, ze podstawowe obowiazki zwigzane z zapewnieniem
prawidlowosci przeprowadzenia referendum spoczywaja na komisjach obwodowych.
Ustawa normujac zasadnicze czynnosci komisji wyborczych (art. 32 ust. 1-5) odsyta
zarazem do regulacji przez Paristwowa Komisje w drodze uchwaly szczegétowego
sposobu wykonywania przez komisj¢ obwodows czynnosci okreslonych w ustawie,
aby zapewni¢ poszanowanie zasad przeprowadzania referendum oraz ochrong urny,
pakietéw i dokumentédw zwiazanych z referendum (art. 32 ust. 7 ustawy).

1.5. Poglad wnioskodawcéw, ze brak wyczerpujacego okreslenia sposobu ochrony
lokali wyborczych w nocy wyborczej ,moze zrodzi¢ wsréd obywateli podejrzenie
umozliwienia manipulacji wynikami referendum przez ustawodawcg, a takze przez
wladzg wykonawczg” — aby moglo by¢ uznane za podstawe stwierdzenia niezgodnosci
art. 2 ust. 1 w zwiazku z art. 32 ust. 6 ustawy z art. 2 Konstytucji — musialoby by¢
poparte przekonujacymi argumentami. Argument przedstawiony przez wnioskodaw-
céw nawet nie uprawdopodobnia zasadnosci tego stwierdzenia. Dotyczy to zaréwno
zarzutu umozliwienia ,manipulacji” wynikami referendum przez ustawodawcg, jak
i przez wladzg wykonawcza. Ani wniosek skierowany do Trybunatu, ani wypowiedzi
przedstawicieli wnioskodawcéw w trakcie rozprawy nie daja podstaw dla uznania
zasadnosci podejrzen wnioskodawcdw, a to wlasnie podejrzenia sa podstawa twier-
dzenia o umozliwieniu ,manipulacji” wynikami wyboréw, a tym samym sprzecznosci
wskazanych przepiséw ustawy z art. 2 Konstytugji. ,Podejrzenie” wnioskodawcéw
poddajace w watpliwo$¢ istote zasad funkcjonowania zaréwno organéw wladzy
ustawodawczej jak i wykonawczej (,moze zrodzi¢ wéréd obywateli podejrzenie
umozliwienia ,manipulacji” wynikami przez ustawodawce, a takze przez whadze
wykonawcza”) nie moze by¢ przyjete przez Trybunal Konstytucyjny jako argument
W niniejszym postepowaniu.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza zgodno$¢ art. 4 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 6
ustawy z art. 2 Konstytugji.

2. Zdaniem wnioskodawcéw niezgodnos¢ art. 13 ust. 2 pkt 1 oraz art. 19 ust. 1
i 3 ustawy z art. 2 i art. 62 ust. 1 Konstytucji polega¢ ma na tym, ze umozliwiajac
jedynie podmiotom uprawnionym zglaszanie kandydatéw do obwodowych ko-
misji referendalnych, a nie przewidujac mozliwosci powstawania ,,obywatelskich
komitetéw referendalnych po zarzadzeniu referendum i zaliczenia ich do kategorii
podmiotéw uprawnionych — to zarzadzenie referendum zaskakuje pojedynczego
obywatela”, a nie bedac ,cztonkiem ktdrego$ z, arbitralnie wskazanych w ustawie,
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rodzajéw podmiotéw uprawnionych (wybranych partii, fundacji lub stowarzyszen)
nie ma zadnej mozliwosci na pelne uczestnictwo w referendum. W ten sposéb ustawa
zasadniczo ogranicza pojedynczemu obywatelowi mozliwo$¢ korzystania z jego praw
w zakresie udziatu w referendum”. Wnioskodawcy stwierdzajq dalej, ze , przyznanie
prawa zglaszania kandydatéw na cztonkéw obwodowych komisji referendalnych oraz
wyznaczania mezéw zaufania i ich zastgpcédw jedynie dla podmiotéw uprawnionych
moze spowodowac u przecigtnego obywatela zasadnicze watpliwosci co do uczciwosci
glosowania i liczenia gloséw”.

Podmiotami uprawnionymi do udzialu w kampanii referendalnej w programach
radiowych i telewizyjnych, o ktérych mowa w art. 49-55 ustawy referendalnej,
zwanymi dalej ,podmiotami uprawnionymi” sa:

1) partie polityczne, ktére w ostatnich przed referendum wyborach do Sejmu:
a) samodzielnie tworzac komitet wyborczy, otrzymaly, w skali kraju, co najmniej
3% waznie oddanych gloséw na jej okregowe listy kandydatéw na postéw,
b) wchodzily w sklad koalicji wyborczej, ktérej okregowe listy kandydatéw
na postéw otrzymaty, w skali kraju, co najmniej 6% waznie oddanych gloséw;
2) kluby poselskie, kluby senatorskie oraz kluby parlamentarne, ktére na rok przed
dniem ogloszenia uchwaly lub postanowienia o zarzadzeniu referendum zrzeszaly
odpowiednio postéw lub senatoréw wybranych sposréd kandydatéw zgloszonych
przez komitet wyborczy wyborcéw, a postowie lub senatorowie ci stanowili wigcej
niz potowe skfadu tych klubéw;
3) stowarzyszenia lub inne organizacje spoleczne, ktére spetniaja nastgpujace warunki:
a) zostaly zarejestrowana lub zgloszone, zgodnie z obowiazujacymi przepisami,
nie pdzniej niz na rok przed dniem ogloszenia uchwaly lub postanowienia
o zarzadzeniu referendum,
b) obszar ich dzialania obejmuje cale terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
¢) prowadza dzialalno$¢ zwigzana z przedmiotem referendum, a dzialalnos¢
ta miesci si¢ w zakresie ich celéw statutowych;
4) fundacje, ktére spelniaja warunki okreslone w pkt 3 lit. a i ¢;
5) pelnomocnik grupy obywateli, wystepujacych z inicjatywa poddania okreslonej
sprawy pod referendum (art. 48 ust. 1 ustawy).

2.1. Art.13 ust. 2 pkt 1 ustawy stanowi, ze ,,w sklad komisji obwodowej powotuje
si¢ od 4 do 8 0séb, a jezeli termin glosowania w referendum zostat wyznaczony na dwa
kolejne dni — od 6 do 10 oséb, sposréd kandydatéw zgloszonych przez podmioty
uprawnione, o ktérych mowa w art. 48 ustawy referendalnej, albo upowaznione
przez nie osoby”. Art. 19 ust. 1 stanowi, ze podmioty uprawnione, o ktérych mowa
w art. 48, albo upowaznione przez nie osoby, moga wyznaczy¢ po jednym mezu
zaufania i jego zast¢pcy do kazdej komisji obwodowej w celu obserwacji przebiegu
glosowania i ustalenia wynikéw glosowania w obwodzie. Przepisy ustawy — Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
dotyczace mezdéw zaufania stosuje si¢ odpowiednio. Do zastgpcy meza zaufania stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dotyczace me¢za zaufania. Art. 19 ust. 3 stanowi, ze przepisy
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art. 19 ust. 1 i 2 stosuje si¢ odpowiednio do wyznaczenia m¢zéw zaufania w celu
obserwacji ustalenia wynikéw glosowania i wyniku referendum przez komisarzy
wyborczych i Paristwowa Komisje Wyborcza.

2.2. Podkregli¢ nalezy, ze referenda maja swoja ceche specyficzna, dotycza na ogét
jednostkowej, waznej sprawy. Jest mato prawdopodobne, aby taka sprawa mogla
zaskakiwa¢ obywatela w tym sensie, bowiem z istoty — jako przedmiot referendum
ogdlnokrajowego — sprawa tego rodzaju nie moze by¢ zaskakujaca, czy tez nieoczekiwa-
na. Spoleczeristwo obywatelskie, ksztattujace si¢ od 1989 r. to spoleczeristwo wolnych,
$wiadomych, aktywnych i zaangazowanych w sprawy publiczne obywateli. Obywatele
nie maja zadnych przeszkéd prawnych organizowania si¢ w sposéb odpowiadajacy ich
potrzebom, celom i interesom. Nie ma takiego elementu zycia publicznego, w ktérym
nie uczestnicza obywatele zorganizowani w organizacjach spotecznych, stowarzyszeniach
czy fundacjach. Trudno jest wyobrazi¢ sobie sprawe o ogélnokrajowym znaczeniu,
ktéra nie bytaby przedmiotem uprzedniego zainteresowania grup obywateli (spoleczeri-
stwa). Prawdopodobienstwo, by przedmiot referendum dotyczyt zagadnienia na tyle
nieistotnego, by nie byt przedmiotem uprzedniego zainteresowania zorganizowanych
podmiotéw zycia publicznego jest zbyt male, azeby mozna bylo wysnuwa¢ wniosek
o ,zaskakiwaniu pojedynczego obywatela”. Jezeli przyja¢ stwierdzenie wnioskodaw-
céw literalnie, to tez trudno byloby uzna¢ jako argument niezgodnosci z Konstytucja
okreslonego przepisu tylko z tego powodu, ze pojedynczy obywatel zostat zaskoczony.

2.3. Nie jest przekonujace stanowisko wnioskodawcéw, ze pojedynczy obywatel
nie bedac cztonkiem ktdregos z, arbitralnie wskazanych w ustawie, rodzajéw podmio-
téw uprawnionych nie ma ,zadnej mozliwosci” pelnego uczestnictwa w referendum.
Trybunat podkresla, ze obywatele w rézny sposéb moga uczestniczy¢ w referendum.
Moze to by¢ zaréwno uczestnictwo w formie aktu glosowania, jak réwniez w pracach
zwiazanych z przygotowaniem referendum czy tez kampania referendalna. Moze
to by¢ réwniez udziat ,, pojedynczego obywatela”, ktdry nie jest czlonkiem podmiotéw
uprawnionych do cztonkostwa w komisji wyborczej, bowiem cztonkostwo w komisji
wyborczej nie jest warunkowane cztonkostwem podmiotu uprawnionego. To jest
takze prawo do pelnienia funkcji meza zaufania (zastgpey), bowiem réwniez pelnienie
tej funkcji nie jest uzaleznione od cztonkostwa w podmiocie uprawnionym.

2.4. Trybunat stwierdza, ze rozwigzania przyjete w ustawie o referendum ogélno-
krajowym istotnie rozszerzaja zakres mozliwosci aktywnego uczestniczenia ,,pojedyn-
czego obywatela” w procesie referendalnym przez fake, ze podmiotami uprawnionymi
do aktywnego udzialu w referendum sa takze inne niz partie polityczne podmioty,
a mianowicie stowarzyszenia, inne organizacje spofeczne i fundacje (o ile spelniaja
warunki okreslone w ustawie; por. pkt 5 uzasadnienia).

2.5. Poglad wnioskodawcdw, iz przyznanie prawa zglaszania kandydatéw na czton-
kéw obwodowych komisji referendalnych oraz wyznaczania mezéw zaufania i ich
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zastepcéw jedynie do podmiotéw uprawnionych ,moze spowodowaé u przecigtnego
obywatela zasadnicze watpliwosci co do uczciwosci glosowania i liczenia gloséw”
nie jest poparty takim rodzajem uzasadnienia, ktére nakazywaloby rozwazenie
niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw. Aby wyrazany poglad mégt by¢
rozwazany jako podstawa stwierdzenia niekonstytucyjnosci kwestionowanego prze-
pisu, powinien zawiera¢ uzasadnienie okreslajace relacje migdzy kwestionowanymi
przepisami a normami konstytucyjnymi w sposéb wskazujacy na wysoki poziom
prawdopodobienstwa zasadnosci zarzutu niekonstytucyjnosci.

Trybunat Konstytucyjny, dzialajac na wniosek uczestnikéw postgpowania, a nie
ex officio, jest zwiazany zakresem wniosku (skargi), a skutkiem takiej konstrukeji
kontroli konstytucyjnosci prawa jest nalozenie na uczestnikéw postgpowania (strong)
obowiazku wykazania podstaw wnioskowania niekonstytucyjnosci kwestionowanych
przepiséw. Taka konstrukcja sadownictwa konstytucyjnego jest pochodng uznania
przez ustrojodawce wysokiego miejsca zasady domniemania konstytucyjnoéci prawa
oraz stabilizacji porzadku prawnego i pewnosci prawa w systemie ustrojowym RP.

2.6. Trybunat Konstytucyjny stwierdza ponadto, ze poglad wnioskodawcéw, iz
pojedynczy obywatel moze mie¢ zasadnicze watpliwosci co do uczciwosci glosowania
i liczenia gloséw nie moze by¢ w postgpowaniu dotyczacym kontroli konstyutucyj-
nosci prawa uznany za posiadajacy walor argumentu o charakterze konstytucyjnym.
Odczucia wnioskodawcy co do potencjalnego wrazenia wyborcy czy grupy wyborcow
(»watpliwosci co do uczciwosci glosowania i liczenia gloséw”) tylko wtedy moglyby
by¢ rozwazane w niniejszej sprawie, gdyby w sposéb nie pozostawiajacy watpliwosci
wskazane byly argumenty potwierdzajace bardzo wysoki poziom prawdopodobieri-
stwa wystapienia sytuacji nieuczciwosci glosowania i liczenia gloséw, ale w zadnym
wypadku nie znajdujace potwierdzenia w argumentacji wniosku odczucia watpliwosci
co do charakteru wskazanych czynnosci zaréwno wyborcéw, jak i komisji wyborczych.

Trybunat stwierdza, ze art. 13 ust. 2 pkt 1 oraz art. 19 ust. 1 i 3 ustawy sa zgodne
z art. 2 i art. 62 Konstytugji.

3. Zdaniem wnioskodawcéw sprzeczno$é art. 40 ustawy z art. 48 ust. 1 Konstytu-
qji polega na tym, ze art. 40 nie zawiera zakazu prowadzenia kampanii referendalnej
w szkotach podstawowych, gimnazjach i szkotach ponadgimnazjalnych wobec dzieci
i mlodziezy, ktére nie posiadaja praw wyborczych, a wskazany przepis Konstytugji
gwarantuje prawo rodzicéw ,,do wychowania dzieci zgodnie z wlasnymi przekonania-
mi, ktére na ogd! nie musza by¢ zgodne z przekonaniami dyrektoréw szkét i czlonkéw
organéw samorzadu gminnego lub powiatowego”.

3.1. Tres¢ artykutu 40 ustawy jest nast¢pujaca: ,,1. Zabronione jest prowadzenie
kampanii referendalnej na terenie zaktadéw pracy w sposéb i w formach zaktécajacych
ich normalne funkcjonowanie. 2. Zabronione jest prowadzenie kampanii referendalnej
na terenie: 1) urzedéw administracji rzadowej i administracji samorzadu terytorialnego
oraz sadéw; 2) jednostek wojskowych i innych jednostek organizacyjnych podleglych
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Ministrowi Obrony Narodowej oraz oddziatéw obrony cywilnej, 3) skoszarowanych
jednostek podleglych ministrowi wlasciwemu do spraw wewngtrznych. 3. Zabronione
jest organizowanie w ramach prowadzonej kampanii referendalnej gier losowych
i konkurséw, w ktérych wygranymi sa nagrody pieni¢zne lub przedmioty o wartosci
wyzszej niz warto$¢ przedmiotéw zwyczajowo uzywanych w celach reklamowych lub
promocyjnych. 4. Zabronione jest podawanie oraz dostarczanie napojéw alkoholo-
wych w ramach prowadzonej kampanii referendalne;j.”

Art. 48 ust. 1 Konstytucji gwarantuje prawo rodzicéw do wychowywania dzieci
zgodnie w wlasnymi przekonaniami. W przepisie tym zawarta jest zarazem gwarancja
dla dzieci, bowiem ,wychowanie to powinno uwzgledniaé stopieni dojrzatoéci dziecka,
a takze wolno$¢ jego sumienia i wyznania, a takze jego przekonania” (art. 48 ust. 1
zdanie drugie).

3.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 48 ust. 1 Konstytucji nie moze
by¢ uznany za prawidlowy wzorzec konstytucyjny, bowiem materia konstytucyjna
regulowana w tym przepisie nie dotyczy zagadnienia kampanii referendalnej.
Whnioskodawcy nie wykazali naruszenia art. 48 ust. 1 Konstytucji, bowiem za takie
naruszenie nie mozna uznaé przekonania wnioskodawcéw, ze ,samorzady gminne
i powiatowe — beda wywiera¢ nieformalne naciski na dyrektoréw i rady pedago-
giczne, w celu przeforsowania swojej koncepcji prowadzenia kampanii referendalnej
w szkotach”.

3.3. Tym bardziej nie moze by¢ uznany za uzasadniony argument naruszenia
art. 48 ust. 1 Konstytugji przez fakt, ze ewentualna kampania referendalna pro-
wadzona bylaby wobec ,dzieci i mlodziezy nie majacych jeszcze prawa udzialu
w referendum”. Nie mozna w tej argumentacji odkry¢ sensu prowadzenia kampanii
referendalnej wobec 0séb, ktére w referendum nie uczestnicza, zatem nie ma sensu
zakaz prowadzenia takiej kampanii (nikt rozsadny nie bedzie angazowad pieniedzy,
czasu i energii na kampani¢ wobec 0séb, ktére nie uczestnicza w referendum).

Wiedza o Unii Europejskiej stanowi¢ powinna obecnie podstawowy element
$wiadomosci obywatela, w tym ucznidéw wszystkich typéw szkdl. Nauczanie nie
moze by¢ jednak utozsamiane z kampania referendalna, a kampania referendalna
nie jest substytutem programu nauczania. Wiedza przekazywana w szkolach nie musi
— wbrew stanowisku wnioskodawcéw — by¢ niezgodna z przekonaniami rodzicéw,
ale tez Konstytucja nie moze gwarantowad, i nie gwarantuje, ze wiedza przekazywana
w szkole bedzie zgodna z przekonaniami rodzicéw.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 40 ustawy nie jest niezgodny z art. 48
ust. 1 Konstytucji.

4. Zdaniem wnioskodawcéw sprzeczno$¢ art. 47 ust. 2 ustawy z art. 4 ust. 1 oraz
art. 11 Konstytugji polega na tym, ze do finansowania kampanii referendalnej nie
majg zastosowania przepisy Ordynacji Wyborczej do Sejmu i Senatu, w szczeg6lnosci
te, ktére zabraniaja finansowania kampanii referendalnej ze Zrédel pochodzacych
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z zagranicy. Konsekwencja takiego stanu rzeczy jest, zdaniem wnioskodawcéw,
wplywanie na wynik referendum poprzez odpowiednie finansowanie, szczegdlnie
podmiotéw uprawnionych — fundacji i stowarzyszen, przez organy i instytucje
spoza granic Polski; tym bardziej, ze ,,fundacje i stowarzyszenia nie podlegaja zadnej
kontroli”.

4.1. Art. 47 ustawy referendalnej ma nastepujacg tresé: , 1. Wydatki ponoszone
przez podmioty biorace udzial w kampanii referendalnej pokrywane sg z ich zrédet
whasnych i zgodnie z przepisami okreslajacymi ich dziatalno$¢ finansowa. 2. Do finan-
sowania kampanii referendalnej nie maja zastosowania przepisy ustawy — Ordynacja

wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej”.

4.2. Uzasadnione jest stanowisko Prokuratora Generalnego, ze wprowadzenie
w odniesieniu do tej kampanii rygoréw réwnie surowych jak w przypadku finanso-
wania kampanii wyborczych, mijaloby si¢ z celem. Pewna doza liberalizmu w tym
zakresie jest wskazana z uwagi na okazjonalny charakter kampanii referendalnej
i jednorazowy charakter rozstrzygnigcia danej sprawy w drodze referendum, co nie
jest zwigzane z uzyskaniem okresowego (na czas kadencji danych wiladz) wplywu
na polityke paristwa i funkcjonowanie wladz publicznych, a wigc takiego wplywu,
keory jest celem udziatu réznych podmiotéw w akcie wyborczym. Nie bez znaczenia
dla owego liberalizmu jest tez sama réznorodnos¢ podmiotéw uprawnionych i zwia-
zane z nig zréznicowanie reziméw finansowania podstawowej dziatalnosci owych
podmiotdéw, a takze brak mozliwosci zwrotu — choc¢by w czgéci — kosztéw poniesio-
nych na kampani¢ referendalna przez jej uczestnikéw. Trudno zatem dopatrywaé
si¢ w rozwiazaniach dotyczacych finansowania udzialu w kampanii referendalnej
zagrozenia dla konstytucyjnej pozycji Narodu jako suwerena.

4.3. Zréznicowanie zasad finansowania kampanii wyborczej i kampanii referen-
dalnej uzasadniane jest specyfika obydwu typéw wyrazania woli politycznej przez
spoleczenistwo. Przyjeto, ze uczestnictwo w kampanii referendalnej odbywa si¢
na koszt partycypujacych w niej podmiotéw, a ponadto nie ustanowiono ograniczeri
co do zrédel, z jakich moga czerpa¢ $rodki na kampanig. Nie ma takze, szczegélnego
trybu ujawniania srodkéw, ani szczegdlnego trybu rozliczania poniesionych wydatkéw,
ani szczegblnego trybu procedur kontrolnych. Nie ma tez bowiem, w odréznieniu
od kampanii wyborczej, nawet czgsciowego zwrotu kosztéw poniesionych na kam-
pani¢ referendalng przez ich uczestnikéw. Pafstwo za posrednictwem budzetu nie
uczestniczy w kosztach kampanii referendalnej poniesionych przez jej uczestnikéw.

4.4. Ustawodawca wprowadza jednak ograniczenia dotyczace udzialu w kampanii
referendalnej ,,podmiotéw uprawnionych”, ktérych udziat w referendum moze by¢
finansowany takze z zagranicy. Pierwszym ograniczeniem jest wzgledna trwalo$é
istnienia organizacji spotecznych i stowarzyszen; warunkiem uznania stowarzyszenia
lub organizacji spolecznej za podmiot uprawniony w rozumieniu art. 48 ustawy
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jest jej zarejestrowanie lub zgloszenie, zgodnie z obowiazujacymi przepisami, nie
pozniej niz na rok przed dniem ogloszenia uchwaly lub postanowienia o zarzadzeniu
referendum. Po drugie, obszar dzialania stowarzyszenia lub organizacji spolecznej
obejmuje cale terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Po trzecie, stowarzyszenie lub
organizacja spofeczna prowadzi dziatalno$¢ zwiazana z przedmiotem referendum,
a dziatalno$¢ ta miesci si¢ w zakresie jej celéw statutowych. Warunek dotyczacy
rejestracji lub zgloszenia oraz statutowego celu dziatania dotyczy takze fundacji jako
podmiotéw uprawnionych.

4.5. Nie jest uzasadniony argument, iz ,fundacje i stowarzyszenia nie podlegaja
zadnej kontroli”. Kontrola tych podmiotéw dotyczy w istocie wszystkich etapéw
funkcjonowania i wszystkich aspektéw ich dziatalnosci. Poczawszy od kontroli sta-
tutu dokonywanej przez sad rejestrowy, facznie z wszelkimi pézniejszymi zmianami
dotyczacymi statutu; nastepnie kontrola dzialalnosci realizowana przez podmiot nad-
zorujacy fundacje (sprawozdanie roczne); kontrola skarbowa wydatkéw i dochodéw
stowarzyszenia i fundacji; kontrola NIK w przypadku korzystania przez organizacje
pozarzadowe ze $rodkéw publicznych, by wymieni¢ najbardziej podstawowe. Przepisy
regulujace status stowarzyszen i fundacji stwarzaja przestanki stosowania mechanizmu
kontrolnego prawidlowosci funkcjonowania, takze w plaszczyZnie finansowej, tych
organizacji.

Podkreslenia wymaga okolicznos¢, ze wylaczenie przepiséw ordynacji wyborczej
w zakresie finansowania kampanii wyborczej nie oznacza, ze nie istnieja przepisy
regulujace finansowanie kampanii referendalnej; ustawa referendalna odsyta do prze-
piséw regulujacych status podmiotéw uprawnionych, okreslonych w art. 48 ustawy
referndalne;j.

4.6. Wnioskodawcy zarzucaja naruszenie art. 4 ust. 1 Konstytucji poprzez przy-
jecie zalozenia, ze kwestionowana regulacja narusza powszechny zakaz finansowania
kampanii wyborczej. Przyjmuja jednorodnos¢ kampanii wyborczej i referendalnej
wyprowadzajac wniosek o koniecznosci tozsamej regulacji prawnej obydwu typéw
kampanii. Jednakze, jak bylo to uprzednio wywiedzione réznica charakteru kampanii
wyborczej i kampanii referendalnej nie pozwala na zakwalifikowanie obydwu rodza-
jow kampanii do tego samego typu. Zréznicowanie charakteru kampanii pozwala
ustawodawcy na réznicowane m.in. charakteru jej finansowania. Nie ma nieodpartej
koniecznosci stosowania jednakowego mechanizmu finansowania dla zréznicowanych
sytuacji jakimi s3 wybory parlamentarne i referenda.

Trybunat stwierdza zatem, ze art. 47 ust. 2 ustawy nie jest niezgodny z art. 4
ust. 1 Konstytucji.

5. Zdaniem wnioskodawcéw niezgodno$¢ art. 48 ustawy z art. 2 i art. 62
Konstytucji polega na tym, ze umozliwiajac jedynie podmiotom uprawnionym
zglaszanie kandydatéw do obwodowych komisji referendalnych, a nie przewidujac
mozliwosci powstawania ,,obywatelskich komitetéw referendalnych po zarzadzeniu
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referendum i zaliczenia ich do kategorii podmiotéw uprawnionych — to zarzadzenie
referendum ,,zaskakuje pojedynczego obywatela”, a nie bedac ,,cztonkiem kt6regos z,
arbitralnie wskazanych w ustawie, rodzajéw podmiotéw uprawnionych (wybranych
partii, fundacji lub stowarzyszen) nie ma zadnej mozliwosci na petne uczestnictwo
w referendum. W ten sposéb ustawa zasadniczo ogranicza pojedynczemu oby-
watelowi mozliwo$¢ korzystania z jego praw w zakresie udzialu w referendum”.
Co wigcej, jak kolejny raz wskazuja wnioskodawcy, ,,przyznanie prawa zglaszania
kandydatéw na cztonkéw obwodowych komisji referendalnych oraz wyznaczania
mezéw zaufania i ich zastgpcéw jedynie do podmiotdw uprawnionych moze
spowodowa¢ u przecigtnego obywatela zasadnicze watpliwosci co do uczciwosci
glosowania i liczenia gloséw”.

5.1. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze ustawodawca ma prawo do okreslenia
zakresu podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatéw do obwodowych
komisji referendalnych stosownie do ustalonego przez siebie zakresu podmiotéw
uprawnionych do wykonywania okreslonych zadani badZ posiadajacych okreslone
zadania (uprawnienia) w procesie referendalnym. Model relacji zaleznosci miedzy
okresleniem podmiotéw uprawnionych do aktywnego uczestniczenia w procesie
referendalnym a zakresem ich zadad (uprawnien) przyjety przez ustawodawce od-
powiada — co do zasady — modelowi wyborczemu. Konstrukcja przyjeta w ustawie
referendalnej zaktada, ze podmioty uprawnione do udzialu w kampanii referendalne;j
maja prawo do zglaszania kandydatéw do obwodowych komisji referendalnych
(a takze mezéw zaufania i ich zastgpcéw).

5.2. Trudno byloby przyja¢, ze szeroko okreslony w art. 48 ustawy zakres
podmiotéw uprawnionych do zglaszania kandydatéw do obwodowych komisji
referendalnych pozwala na uznanie prawidlowosci konkluzji wnioskodawcéw, ze nie
przewidujac mozliwosci tworzenia komitetéw obywatelskich ,, ustawa zasadniczo
ogranicza pojedynczemu obywatelowi mozliwo$¢ korzystania z jego praw w zakresie
udziatu w referendum”.

5.3. Podkresli¢ takze nalezy, ze o ile w omawianym zakresie wnioskodawcy
uznaja potrzebe tworzenia referendalnych komitetéw obywatelskich, to w innej
cze$ci wniosku kwestionuja poprawno$¢ uwzglednienia przez ustawodawce istnienia
obywatelskich komitetéw wyborczych w wyborach parlamentarnych i konsekwencgji
zastosowania tego mechanizmu zglaszania kandydatéw i nast¢pnie tworzenia klubow
parlamentarnych postéw i senatoréw wybranych sposréd kandydatéw zgloszonych
przez komitet wyborczy wyborcéw.

Whioskodawcy nie wskazali uzasadnienia niezgodnosci art. 48 w zakresie, w jakim
nie reguluje prawa do tworzenia obywatelskich komitetéw referendalnych z art. 2
Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 48 ust. 1 ustawy nie jest niezgodny
z art. 2 Konstytugji i jest zgodny z art. 62 Konstytucji.
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6. Zdaniem wnioskodawcéw sprzecznos¢ art. 48 ust. 1 pke 1 ustawy z art. 11
Konstytugji polega na arbitralnym ograniczeniu nakladanym ,,przez ustawodawce
na mozliwos¢ zaliczenia partii politycznej do grupy uprzywilejowanych tzw. pod-
miotéw uprawnionych (kluby parlamentarne uczestniczace w programach radiowych
i telewizyjnych)”.

6.1. Zaliczenie do tzw. podmiotéw uprawnionych tych partii, ktére przekroczyly
okreslone w ustawie progi poparcia w ostatnich przed referendum wyborach do Sej-
mu (3% samodzielnie lub 6% w koalicji) jest utrwalonym zréznicowaniem partii
politycznych, majacym swoje konsekwencje w zakresie — przyktadowo — korzystania
z dotacji budzetowych czy czasu telewizyjnego w programach telewizji publicznej.
Racje takiego wyrdznienia partii politycznych uzyskujacych taki poziom poparcia,
ktéry wprawdzie nie wystarcza dla wprowadzenia kandydatéw do parlamentu, ale
potwierdza minimalny poziom spolecznej legitymacji, maja swoje uzasadnienie.
Trybunat Konstytucyjny nie znajduje podstaw dla trafnosci pogladu o arbitralnosci
rozstrzygniecia ustawodawcy (por. takze wyrok TK z 28 kwietnia 1999 r., K. 3/99
w czgéei dotyczacej klubéw partyjnych w parlamencie jako emanacji srodowiska
spoleczno-politycznego oraz reprezentatywnosci klubéw parlamentarnych).

Trybunat stwierdza, ze art. 48 ust. 1 pkt 1 ustawy jest zgodny z art. 11 ust. 1
Konstytugji.

7. Zdaniem wnioskodawcéw sprzecznosé art. 48 ust. 1 pkt 2 zart. 11 ust. 1132
ust. 1 Konstytugji polega na tym, ze ustawodawca w sposéb catkowicie dowolny na-
rzucit kryteria réznicujace pozycje parlamentarzystéw nalezacych do poszczeg6lnych
klubéw (tj. klubéw stworzonych przez postéw wybranych z list partyjnych i klubéw
tworzonych z postéw wybranych z list komitetéw wyborczych), przez co w sposéb
ewidentny naruszono réwnos¢ parlamentarzystéw wobec prawa.

7.1. Zréznicowanie klubéw parlamentarnych, stosownie do mechanizmu zgla-
szania kandydatéw (przez partie polityczne lub komitety wyborcze) jest pochodna
przyjecia nieckwestionowanego dotychczas modelu ordynacji wyborczej. Zaskarzony
przepis ustawy referendalnej ma charakter pochodny w stosunku do mechanizmu
udzialu w wyborach parlamentarnych partii politycznych i komitetéw wyborczych.
Mechanizm ten, réznicujacy sposéb wylaniania kandydatéw i prowadzenia kampanii
wyborczej ze wzgledu na podmiot prowadzacy t¢ kampanie, nie ma zwiazku z art. 11
Konstytucji.

7.2. Konsekwencja zréznicowanego mechanizmu wylaniania kandydatéw i pod-
miotéw ich popierajacych jest zréznicowanie — po wygranych wyborach parlamentar-
nych —ich pozycji w strukturze parlamentu. Zréznicowanie jest uzasadnione, a réznice
miedzy grupami parlamentarzystéw (parlamentarzystami) sa pochodna wynikéw
wyboréw. Nie mozna méwié zatem o naruszeniu réwnosci parlamentarzystéw wobec
prawa, bowiem mamy do czynienia z réwnym traktowaniem parlamentarzystéw
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nalezacych do takiego samego typu klubu parlamentarnego. Réznica statusu klubu
parlamentarnego w naturalny sposéb skutkuje réznica statusu parlamentarzysty. Nie
ma jednak w takiej sytuacji zastosowania art. 32 ust. 1 Konstytugji.

Trybunal stwierdza zatem, ze art. 48 ust. 1 pkt 2 ustawy nie jest niezgodny z art. 11
ust. 1 iart. 32 ust. 1 Konstytugji.

8. Zdaniem wnioskodawcéw sprzecznos¢ art. 48 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy z art. 11
ust. 1 Konstytugji polega na tym, ze ,,jedynymi podmiotami uprawnionymi do wply-
wania metodami demokratycznymi na polityke pafistwa sa partie polityczne oraz
oczywiscie obywatele na podstawie art. 54 Konstytugji, ale w zakresie indywidualnym,
a nie zorganizowanym”.

8.1. Wnioskodawcy przyjeli koncepcje monopolu partii politycznych na wplywa-
nie metodami demokratycznymi na polityke paristwa. Taka koncepcja nie ma uza-
sadnienia w konstytucyjnym porzadku prawnym RP. Konstytucja tworzy przestanki
dla funkcjonowania spoleczeristwa obywatelskiego, w ktérym whasnie obywatele,
zorganizowani w réznych strukturach formalnych (partie polityczne, stowarzyszenia,
organizacje spoteczne, fundacje) realizuja swoje cele wplywajac na sprawy publiczne.
System demokratyczny tym m.in. rézni si¢ od totalitarnego, ze wyklucza monopol
partii politycznych na wplywanie na polityke paristwa. Partie polityczne maja wpraw-
dzie szczegdlny status, ze wzgledu na swe funkcje w demokracji parlamentarnej, ale
sa jednym z wielu elementéw struktury zycia publicznego. Nie sa ani elementem
jedynym, ani nie maja monopolu, nie moga ponadto ogranicza¢ dziatalnosci innych
struktur zycia publicznego. Konstytucyjne ramy modelu spoleczeristwa obywatelskie-
go zawarte sa w przepisach art. 11-13 Konstytudji, ze szczegélnym uwzglednieniem
art. 12 Konstytugji. To wasnie zwiazek art. 12 z art. 4 Konstytucji okresla demokra-
tyczny charakter paristwa i spoleczeristwa. Przyjecie koncepcji zawartej w uzasadnieniu
wnioskodawcéw byloby réwnoznaczne z zanegowaniem ich wlasnych argumentéw
w zakresie znaczenia zasady suwerennosci narodu (art. 4 Konstytucji) i znaczenia
form demokracji bezposredniej.

8.2. Trudny do zrozumienia jest argument powolujacy si¢ na norme art. 54 Kon-
stytugji jako uzasadnienie indywidualnego, a nie zorganizowanego zakresu wplywania
demokratycznymi metodami przez obywateli na polityke paristwa. Art. 54 ust. 1
Konstytucji reguluje bowiem prawo do wolnosci wypowiedzi, wyrazania pogladéw
oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji, za$ ust. 2 tego artykulu wprowadza
zakaz cenzury prewencyjnej. Wnioskodawcy nie wskazali na zwiazek miedzy trescia
art. 54 Konstytugji a ,indywidualnym, a nie zorganizowanym” wplywaniem przez
obywateli na polityke padstwa.

Trybunat stwierdza zatem, ze art. 48 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy nie jest niezgodny
z art. 4 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 11 ust. 1 Konstytucji.
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9. Zdaniem wnioskodawcéw sprzeczno$¢ art. 48 ust. 1 pke 3 lit. a w zwiazku
z art. 48 ust. 1 pkt 4 z art. 2 Konstytucji wynika z ,utylitarnego” potraktowania
przez ustawodawce stanowionego prawa (brak zwiazku przyczynowego miedzy
powstaniem stowarzyszenia lub fundacji rok przed referendum a przyznaniem mu
statusu podmiotu uprawnionego).

Trybunal Konstytucyjny nie podziela pogladéw wnioskodawcéw. We wskazanych
przepisach ustawy odzwierciedla si¢ wyjatkowa klarownos¢ celu i intencji ustawodaw-
cy: chodzi o organizacje, ktérych przedmiot dziatania pokrywa si¢ z przedmiotem
referendum, lecz nie powolywane ad hoc dla celéw referendalnych. Ma to na celu wha-
czenie wszystkich aktywnych obywateli w proces podejmowania decyzji w sprawach,
w ktérych uprzednio dzialali i dzialaja w strukturach organizacyjnych. Ustawodawca
ma prawo takiej regulacji, ktéra prowadzi do przeciwdzialania powstaniu sytuacji
tworzenia ad hoc organizacji, ktére cheiatyby uczestniczy¢ w referendum tylko po to,
by wykorzysta¢ przywileje stanowione dla trwatych uczestnikéw zycia publicznego.

Trybunat stwierdza, ze art. 48 ust. 1 pke 3 lit. a w zwiazku z art. 48 ust. 1 pkt 4
ustawy sa zgodne z art. 2 Konstytucji.

10. Zdaniem wnioskodawcéw art. 74 narusza art. 2 oraz 4 ust. 1 Konstytugji
bowiem nie zawiera zakazu poddania referendum negatywnie rozstrzygnigtego po-
nownemu glosowaniu przed uptywem okreslonego czasu (np. 4 lata). Brak zakazu
,2umozliwia zignorowanie woli Narodu, wyrazonej w sposéb rozstrzygajacy w refe-
rendum i powtérne poddanie pod referendum tej samej sprawy po dowolnie krétkim
okresie czasu, np. tylko na podstawie politycznych motywacji aktualnie rzadzacej
wigkszoéci sejmowej, albo tez Prezydenta RP za zgoda Senatu. Brak odpowiedniego
zakazu w tekscie ustawy powoduje réwniez stan niestabilnosci prawa’.

10.1. Zagadnienie zakazu poddania referendum negatywnie rozstrzygnigtego
ponownemu glosowaniu przed uptywem okreslonego czasu bylo na gruncie ustawy
o referendum z 1996 r. przedmiotem wypowiedzi doktryny prawa podkreslajace,
ze jezeli zakaz taki mialby by¢ wprowadzony, to powinno to mie¢ miejsce wlasnie
w Konstytucji, a nie w ustawie. Regulacja ustawowa tej materii budzita watpliwosci
co do jej konstytucyjnosci, bowiem okreslenie okresu zakazu ponownego poddania
danej sprawy pod referendum przed uplywem okreslonego czasu stawia pytanie
»czy ustawa zwykla moze w ten sposéb zawezaé ogdlng formule art. 125 ust. 1
Konstytucji” (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom I1..., L. Garlicki
— Komentarz do art. 125, s. 6, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2000). Wska-
zuje si¢ ponadto, ze obowiazujacy pod rzadami poprzedniej ustawy referendalnej
zakaz powtdrnego odwolania si¢ do referendum przed uptywem 4 lat od dnia jego
przeprowadzenia w sytuacji, gdy jego przedmiotem jest ta sama sprawa stanowit
~niewatpliwe ograniczenie mozliwo$ci wykonywania przez suwerena swoich upraw-
niert wynikajacych z art. 4 ust. 2 Konstytucji. Dyskryminuje tez bezposrednie
sprawowanie wladzy w drodze referendum w stosunku do przedstawicielskiej,
ktéra nie zostaje dotknigta takimi ograniczeniami” (M. Jablonski, Referendum

20



1. Wyrok z 27 maJja 2003 r., sYGN. K 11/03

ogdlnokrajowe w polskim prawie konstytucyjnym, Wydawnictwo Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2001, s. 131).

10.2. Wskaza¢ takze nalezy na konstytucyjna racjonalno$¢ uzasadnienia mozliwosci
i ewentualnej potrzeby elastycznego reagowania na okolicznosci wewnetrzne, ale takze
zewngtrzne zwigzane z zawieraniem i ratyfikowaniem uméw migdzynarodowych. Sam
fakt zawarcia umowy stwarza zobowigzania ze strony paristwa, w tym zobowigzanie
do doprowadzenia do jej — jezeli jest to konieczne — ratyfikacji tak, by umowa mogta
zosta¢ wykonana. Staranno$¢ panistwa w tym zakresie rowniez okresla jego pozycje
i wiarygodnos¢ na plaszczyzinie migdzynarodowej, tym bardziej, ze jest to zobowia-
zanie wynikajace z powszechnie obowiazujacych norm prawa migdzynarodowego,
do ktérych przestrzegania RP si¢ zobowigzata.

10.3. Réwniez analiza prawnoporéwnawcza prowadzi do wniosku, ze prakeyka
powrotu do referendum w sprawie, ktéra byla przedmiotem referendum jest nie
tylko dopuszczalna, ale takze celowa (np. referenda dotyczace integracji europejskiej
przeprowadzone w Norwegii, Danii i Irlandii) (por. P. Winczorek, Projekt ustawy
o referendach ogdlnokrajowych, PiP 2002, z. 12, s. 28.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 74 jest zgodny z art. 2 oraz art. 4
Konstytucji.

11. Zdaniem wnioskodawcéw art. 75 ustawy referendalnej narusza art. 2, art. 4,
art. 7, art. 90 i art. 235 Konstytucji.

11.1. Zarzut naruszenia art. 4 Konstytugji. Zdaniem wnioskodawcéw ,,odwolanie
si¢ do bezposredniej decyzji Narodu jest odwolaniem do wladzy zwierzchniej wobec
parlamentu, a wigc moca decyzji parlamentu nie mozna zmienia¢ decyzji zwierzchniej
whadzy. Tymczasem przestankami podjecia takiej decyzji przez Nardd jest taczne
spelnienie dwoch warunkéw: po pierwsze, w referendum musi wzia¢ udziat ponad
potowa uprawnionych, a po drugie wigkszo$¢ bioracych udziat musi opowiedzied si¢
za ktoryms z rozwiazan”.

11.2. Rozwazy¢ nalezy zasadnos¢ pogladu, czy w przedstawionej sytuacji mamy
do czynienia ze ,zmiang decyzji zwierzchniej wladzy”? Wnioskodawcy stwierdzaja
wszak, ze przestankami ,podjecia decyzji” jest taczne spetnienie dwoch warunkéw
— udzial wigcej niz potowy uprawnionych do glosowania oraz opowiedzenie si¢
wickszosci bioracych udzial w glosowaniu za ktéryms z rozwiazan. Oznacza to, takze
w koncepcji wnioskodawcéw, ze w przypadku nie spelnienia pierwszego warunku
nie mamy do czynienia z sytuacja ,,podjecia decyzji”, lecz z odmienng sytuacja, ktéra
wymaga innego zdefiniowania, anizeli ,,podjecie decyzji”. Decyzja jest podjeta jedynie
wowczas, gdy spelnione sg tacznie obydwa warunki. Co wigcej, przy tacznym spel-
nieniu tych warunkéw podjeta decyzja ma charakter wigzacy. Oznacza to, ze mozna
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utozsamié pojecie ,wiazacy charakeer referendum” z pojeciem ,,podjecie decyzji”
w przedmiocie referendum przez ,zwierzchnia wladze”.

11.3. Decyzja o wyborze trybu ustawowego lub referendalnego dotyczy rozstrzy-
gniccia wyboru migdzy realizowaniem zasady suwerennosci narodu w formie whasciwej
dla demokracji przedstawicielskiej lub w jednej z form demokracji bezposrednie;j.

Koncepcja demokracji przedstawicielskiej jako podstawowej formy demokracji
w Polsce znalazta swdj wyraz takze w konstytucyjnej koncepcji upowaznienia Pre-
zydenta RP do ratyfikowania umowy migdzynarodowej okreslonej w art. 90 ust. 1
Konstytugji. Podstawowa, niejako pierwotna forma wyrazenia zgody na ratyfikacje
tego typu umowy mie¢dzynarodowej jest kwalifikowana procedura ratyfikacyjna
organéw panstwa, a mianowicie procedura ustawodawcza. Jest to zarazem proce-
dura o charakterze szczegélnym, zastrzezona wylacznie dla tego typu umowy (por.
warunki ratyfikacji innego typu uméw migdzynarodowych okrelonych w art. 89
ust. 1 Konstytugji). Szczegdlny charakter tej procedury wyraza si¢ w kwalifikowane;j
wickszosci 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postéw
(i odpowiednio: senatoréw) wymaganych dla uchwalenia ustawy przez Sejm i przez
Senat. Odrebno$é tego trybu polega takze na tym, ze obydwie izby parlamentu sa przy
uchwalaniu tego typu ustawy réwnoprawne, bowiem bez zgody ktédrejkolwiek z izb nie
ma mozliwosci uchwalenia ustawy. Oznacza to wigc, ze nie maja w takim przypadku
zastosowania przepisy art. 121 Konstytucji okreslajace kompetencje Senatu w procesie
uchwalania ustaw i trybu rozpatrywania przez Sejm uchwat Senatu dotyczacych ustaw
uchwalonych przez Sejm.

11.4. Alternatywnym i zarazem fakultatywnym trybem wyrazenia zgody na ra-
tyfikacje umowy uregulowanej w art. 90 ust. 1 Konstytugji jest wyrazenie zgody
na ratyfikacj¢ takiej umowy w drodze referendum ogélnokrajowego.

Fakultatywny charakter tego trybu okreslony jest poprzez uzycie formuly ,moze”,
anadto wynika z systematyki art. 90 i sekwengji tresci jego dwdch koricowych ustgpéw.
Procedura referendalna jest okreslona jako druga w kolejnosci; pierwsza, ,normalng
niejako droga wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ przedmiotowej ustawy powinna by¢
procedura okreslona wart. 90 ust. 2 Konstytucji (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, tom. I1..., K. Dzialocha, Komentarz do art. 90, s. 7).

11.5. Teza o uzupelniajacym charakterze demokracji bezposredniej znajduje
swoje uzasadnienie takze w charakterze prawnym referendum z punktu widzenia
podmiotu uprawnionego do odwotania si¢ (zainicjowania) do procedury referen-
dalnej. W polskim systemie prawnym nie mozna méwi¢ o obywatelskim prawie
do referendum, bowiem obywatel (grupa obywateli) nie ma skutecznie prawne;j
mozliwosci zainicjowania dziatari, ktérych bezposrednim skutkiem jest zarzadzenie
referendum. Obywatelskie prawo do referendum rzadko wystepuje w konstytucjach
(ustawodawstwach) europejskich; stosowne regulacje zawarte s3 w konstytucjach
Stowenii (wniosek 40 tys. wyborcéw), Stowacji (wniosek 350 tys. wyborcéw), Litwy
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(wniosek 300 tys. wyborcéw), Whoch (wniosek 500 tys., wyborcéw lub pigciu rad
regionalnych) oraz Szwajcarii (50 tys. wyborcéw lub 8 kantonéw).

W Polsce kompetencja do podjecia dziatan, ktérych bezposrednim prawnym
skutkiem jest zarzadzenie referendum ogdlnokrajowego nalezy do Sejmu lub
do Prezydenta za zgoda Senatu. Zatem: obywatele polscy, podobnie jak obywatele
wickszosci wspélczesnych paristw, maja prawo do udzialu w referendum, ale nie
prawo do referendum. Oznacza to, ze realizacja koncepcji demokracji bezposredniej
wyraza si¢ w procedurze bezposredniego uczestnictwa w referendum i oddania glosu
(M. Jabloniski, Referendum i inne instytucje demokracji bezposredniej, ,Przeglad Prawa
i Administracji”, LI, Wroclaw 2002, s. 81).

11.6. Taki model, demokracji posredniej (przedstawicielskiej), w ktérej parlament
rozstrzyga o mozliwosci ratyfikacji umowy migdzynarodowej zblizonej charakterem
do umowy okreslonej w art. 90 Konstytucji, przyjety jest w wigkszosci paristw —
cztonkéw Unii Europejskiej.

Natomiast spos$réd padstw, nowych cztonkéw Unii, ktére zawarly Traktat Ateniski
w dniu 16 kwietnia 2003 r. mechanizm parlamentarnego rozstrzygnigcia przewidziany
jest w Konstytucji Cypru. Referenda odbyly si¢ z wynikiem pozytywnym (wiazace
lub wazne i rezultat jest pozytywna odpowiedzig na zadane pytanie) w nast¢pujacych
panstwach: Malta, Stowenia, Wegry, Litwa i Stowacja i sa przewidziane do odbycia,
oprécz Polski, w Republice Czeskiej, Estonii i Lotwie.

11.7. Réwniez prace Komisji Konstytucyjnej wskazuja, ze w procesie tworzenia
regulagji konstytucyjnej koncepcja trybu referendalnego dla uzyskania zgody na raty-
fikacje analizowanego typu umowy miedzynarodowe;j stata si¢ przedmiotem dyskusji
dopiero w ostatnim etapie prac Komisji, jesieniag 1996 r. Do tego czasu panowala
zgoda wérdd cztonkéw Komisji co do trybu parlamentarnego jako trybu wlasciwego
dla wyrazenia zgody na ratyfikacje. Ale takze w trakcie prac nad alternatywnym try-
bem wyrazenia zgody jakim przyjeto tryb referendalny, Komisja odrzucita propozycje,
by referendum bylo obligatoryjne (K. Dzialocha, Nie ma konstytucyjnych przeszkid,
~Rzeczpospolita” z 1 kwietnia 2003; R. Chrusciak, Procedury przystqpienia Polski
do Unii Europejskiej w pracach nad Konstytucjg, PiP 2003, z. 5, s. 50 i nast.).

11.8. Zasadno$¢ pogladu, iz naruszenie art. 4 Konstytucji polega na zmianie przez
parlament decyzji podjetej przez wladze zwierzchnia wnioskodawcy opieraja na przy-
jeciu niewypowiedzianego zalozenia, ze ,decyzja” podejmowana jest przez whadzg
zwierzchnia w kazdej sytuacji, takze w sytuacji gdy referendum nie ma charakteru
wigzacego. Trudno jednak méwi¢ o ,decyzji” czyli ostatecznym i konkludywnym
rozstrzygnieciu, gdy ustrojodawca okresla dla ,wiazacego rozstrzygniecia” szczegélne
warunki, podkreslane przez samych wnioskodawcéw jako ,istotne”.

Zaréwno analiza jezykowa, jak i znaczenie przypisywane okreslonym pojeciom
izwrotom nie pozwalaja na uznanie jako synonimy poje¢ ,,bezposrednia decyzja wladzy
zwierzchniej” wyrazona w referendum i ,,niewiagzacy wynik referendum”. O decyzji
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wladzy zwierzchniej w przedmiocie referendum mozna méwi¢ tylko wéwezas, gdy
spelnione sa obydwa konstytucyjne wymogi referendalne. Trudno jest zatem uznaé
za uzasadniony argument wnioskodawcy, ze , kazdy brak rozstrzygniecia jest bowiem
odpowiedzig negatywna wladzy zwierzchniej — Narodu, na wniosek o ratyfikacje
umowy mig¢dzynarodowej o skutkach okreslonych w art. 90 Konstytucji RP”.

11.9. Racj¢ mieliby wnioskodawcy stwierdzajac, ze ,mocg decyzji parlamentu
nie mozna zmienia¢ decyzji zwierzchniej wladzy” czyli Narodu, gdyby twierdzenie
to nie dotyczylo wylacznie sytuacji, w ktérej decyzja — czyli rozstrzygnigcie mery-
toryczne w kwestii przedmiotu poddanego pod glosowanie referendalne — zostata
podjeta przez wladze zwierzchnia (naréd). A o tym, ze w przypadku rozstrzygniecia,
ktére nie ma wigzacego charakteru z powodu braku wymaganej frekwencji, nie
mozna méwi¢ o podjeciu decyzji przez wladze zwierzchnia przekonuja sami wnio-
skodawcy w innym miejscu swego wniosku gdy stwierdzaja, ze jako , przyklad braku
rozstrzygniecia referendum, ktére nie upowaznialoby Prezydenta do ratyfikacji
umowy mi¢dzynarodowej mozna poda¢ referendum z wynikiem gloséw po réwno
na tak i na nie, nawet przy glosowaniu ponad potowy uprawnionych”. Mozna zatem
przyjaé, ze sami wnioskodawcy uznajg taki typ referendum ktérym jest referendum
nierozstrzygajace.

11.10. Nie ma podstaw stwierdzenie wnioskodawcéw, jakoby ,Konstytucja
jako wiazace uwaza kazde rozstrzygniecie, ktére rodzi skutki prawne”. Jak wynika
zwywodéw wezesniej przedstawionych, réwniez referendum, w ktérym wzigto udziat
mniej niz polowa uprawnionych do glosowania wywoluje okreslone skutki prawne,
ale przeciez w oczywisty sposéb nie moze by¢, ze wzgledu na brzmienie art. 125
ust. 3 Konstytugji, uznane za wiazace. Co wigcej, ustrojodawca, wbrew stanowisku
wnioskodawcéw, nie reguluje zagadnienia ,wiazacego rozstrzygnigcia® (czy jak si¢
czasami spotyka sformulowanie ,wiazacego referendum”), lecz wiazacy charakter
wyniku referendum.

Biorac pod uwage wskazane argumenty Trybunal Konstytucyjny stwierdza,
ze art. 75 ustawy referendalnej jest zgodny z art. 4 Konstytucji.

12.1. Zarzut naruszenia przez art. 75 ustawy art. 90 Konstytugji. Trybunal stwier-
dza, ze upowaznienie (zgoda) na ratyfikacje (,wyraza zgod¢”) oznacza konkludywny
charakter stanowiska wyrazonego przez parlament w formie ustawy upowazniajacej
do ratyfikagji albo przez naréd w referendum.

»Moze wyrazi¢ zgod¢” oznacza wybér alternatywnego wobec trybu ustawowego,
tj. trybu referendalnego; tryb referendalny jest wtérny wobec pierwotnego trybu
parlamentarnego. O ile wybér trybu jest kwestia pozostawiong uznaniu, o tyle
,wyrazenie zgody” nie ma charakteru uznaniowego w tym znaczeniu, ze procedura
powinna prowadzi¢ do osiagnigcia rozstrzygniccia: albo wyrazenie zgody albo od-
mowa wyrazenia zgody.
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12.2. Decyzja wyrazajaca zgode na ratyfikacj¢ umowy lub odmawiajaca takiej
zgody zostaje podjeta, gdy wynik referendum jest wiazacy, bo w referendum wziclo
udzial wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania, a ponadto jest rozstrzygajacy,
bo wigkszo$¢ wypowiedziala si¢ za jednym z dwoch przedstawionych rozwiazan.
Wobec takiego wyniku referendum niedopuszczalne jest skorzystanie z parlamen-
tarnej drogi uzyskania zgody na ratyfikacje w przypadku negatywnego dla ratyfikacji
rezultatu referendum (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom IL...,
K. Dziatocha, Komentarz do art. 90, s. 9).

12.3. Pojecie ,wyraza zgodg” jest zdefiniowane przez sytuacje, w ktérej w referen-
dum wziclo udziat wigcej niz 50% uprawnionych do glosowania i wigkszo$¢ bioracych
udziat w referendum wypowiedziala si¢ za proponowanym rozstrzygnieciem. Pojecie
»nie wyraza zgody” jest zdefiniowane przez sytuacje¢, w ktérej w referendum wziclo
udziat wigcej niz 50% uprawnionych do glosowania i wigkszos¢ bioracych udziat
w referendum wypowiedziata si¢ przeciw proponowanemu rozstrzygnieciu. Tylko
w takich sytuacjach mozna méwi¢ o wyniku glosowania, ktéry ma charakter rozstrzy-
gajacy co do przedmiotu referendum. A wlasnie decyzja co do przedmiotu ma mie¢
charakter rozstrzygajacy.

Taki rozstrzygajacy charakter ma glosowanie w przypadku spelnienia dwéch
warunkéw w trybie referendalnym, ale takze dwoch warunkéw w trybie ustawowym
(kwalifikowana wigkszos¢ 2/3 gloséw i kwalifikowane quorum w obydwu izbach
parlamentu; tak réwniez w opinii Rady Legislacyjnej, Proces akcesyjny Polski do Unii
Europejskiej a Konstytucja z 2 kwietnia 1997 1.,z 16 lipca 2002, RL-0303-83/2002).

12.4. Nalezy podkresli¢, ze ewentualno$¢ skorzystania z drogi referendum pomy-
$lana zostata — jak sadzi¢ mozna — przede wszystkim na wypadek uznania pierwszej
procedury za niewystarczajaca wobec kontrowersji istniejacych w tonie parlamentu
(Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom I1..., K. Dzialocha, Komentarz
doart. 90, s. 7). Z drugiej strony dopuszczalna jest interpretacja art. 90 przyjmujaca,
ze w przypadku nie uchwalenia ustawy upowazniajacej Prezydenta do ratyfikacji umo-
wy okreslonej w art. 90 ust. 1 Konstytucji z powodu nie uzyskania kwalifikowanej
wickszosci gloséw mozliwe jest podjecie przez Sejm kolejnej uchwaly o wyborze trybu
referendalnego i przekazanie rozstrzygnigcia (,zgody”) zagadnienia upowaznienia
do ratyfikacji suwerenowi dzialajacemu bezposrednio. Przekazanie rozstrzygniecia
bezposrednio suwerenowi dla podjecia wiazacej decyzji byloby wyrazem realizacji
zasady suwerenno$ci Narodu w sytuacji, w ktérej parlament nie moze podja¢ kon-
stytucyjnie okreslonego rozstrzygniecia przedmiotu procedury ratyfikacyjnej.

Art. 90 Konstytucji zawiera w swojej konstrukcji mechanizm swoistej ,rezer-
wowej” procedury w przypadku, gdy przy zastosowaniu wybranego (pierwotnie)
przez Sejm trybu nie doszto do wyrazenia rozstrzygajacego stanowiska przez podmiot
uprawniony do wyrazenia zgody na dokonanie ratyfikacji umowy. ,Rezerwowy”
charakter alternatywnego trybu na wypadek nierozstrzygajacego efektu zastosowania
wybranego trybu upowaznienia do ratyfikacji jest pochodng zalozenia, ze Konstytucja
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nie moze zaklada¢ powstania sytuacji pata konstytucyjnego. Bylaby to sytuacja nie
do zaakceptowania z punktu widzenia porzadku konstytucyjnego i gdyby zaistniata,
wowczas konieczne byloby dokonanie stosownych zmian Konstytucji. W omawianej
sprawie jednak sytuacja taka nie wystepuje.

12.5. Jezeli wynik referendum okaze si¢ niewiazacy, dlatego ze wzigta w nim
udzial mniej niz potowa uprawnionych do glosowania, a zatem niezaleznie od liczby
glosujacych za lub przeciw wyrazeniu zgody na ratyfikacje, bedzie ono bezskuteczne.
Referendum takiemu mozna przypisa¢ znaczenie tylko sugerujaco-konsultacyjne
(opiniodawcze). Referendum niewiazace ,,przybiera raczej charakter konsultagji lu-
dowej. Takie referendum nalezy traktowa¢ jako brak akceptacji suwerena co do samej
propozycji jego przeprowadzenia” czyli jako nie skorzystanie przez suwerena z moz-
liwosci stworzonej przez referendum. Zasiggniccie opinii nie jest wigc wystarczajace
do dzialania prezydenta, art. 90 ust. 3 wyraznie bowiem méwi o wyrazeniu zgody
na ratyfikacj¢ uchwalonym w referendum ogélnokrajowym. Jest ono konstytucyjnie
dopuszczalne, bowiem art. 125 Konstytugji regulujac explicite przestanki wiazacego
charakteru wyniku referendum implicite dopuszcza referendum z wynikiem niewia-
zacym (nie sg spelnione warunki wiazacego charakteru wyniku referendum).

12.6. W takim stanie rzeczy nalezy przyjaé, ze wobec tego, ze wynik referendum
nie przynidst rozstrzygnigcia w przedmiocie referendum, dopuszczalne i zarazem
konieczne jest uruchomienie , rezerwowej” procedury uzyskania zgody na ratyfikacje
w drodze ustawy przyjetej przez obie izby parlamentarne, uchwalonej zgodnie z art. 90
ust. 2 Konstytucji (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 11..., K. Dzia-
focha, Komentarz..., s. 9). Podobny jest poglad Rady Legislacyjnej, ktdra stwierdza,
ze ,uznaé wigc nalezy, ze skutkiem prawnym referendum, w ktérym nie wezmie
udzialu wigcej niz potowa uprawnionych do glosowania, bedzie — z jednej strony, brak
wyrazenia zgody na ratyfikacje, ale — z drugiej strony, brak takze zakazu podejmowania
dalszych prawem przewidzianych dziatan, ktére moga do tej ratyfikacji doprowadzié.
Nie ma zatem przeszkdd konstytucyjnych, aby w takim wypadku Sejm — o ile uzna
to politycznie za zasadne — zdecydowal o przejsciu do procedury parlamentarnego
wyrazania zgody na ratyfikacj¢ (art. 90 ust. 2)” (opinia Rady Legislacyjnej: Proces
akcesyjny Polski do Unii Europejskiej a Konstytucja z 2 kwietnia 1997 1., z 16 lipca
2002, RL-0303-83/2002).

Powrét do trybu parlamentarnego jest uzasadniony mozliwoscia (ale i koniecznoscia)
konstytucyjna (nakaz konstytucyjny) doprowadzenia do wypowiedzenia rozstrzygaja-
cego (wiazacego prawnie) stanowiska wyrazonego przez suwerena w jednym z trybéw.
Istotne jest to, ze w kazdym trybie wyraza swoje stanowisko suweren, raz bezposrednio,
raz za posrednictwem swoich przedstawicieli. Nie mozna zatem przyjaé¢ argumentu
o ograniczeniu roli suwerena w przypadku, gdy ten nie podejmie decyzji bezposrednio,
lecz decyzja zostanie podjeta przez suwerena poprzez jego reprezentantéw. Tym bardziej,
ze dotyczy to reprezentantéw wybranych w wyborach do tego parlamentu, ktéry miat
decydowac¢ (jak mozna byto wnosi¢ z kalendarza negocjacyjnego) o kwestii cztonkostwa
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Polski w Unii Europejskiej. Suweren w wyborach parlamentarnych do Sejmu i Senatu
biezacej kadencji wybieral swoich przedstawicieli, o ktérych z najwyzszym stopniem
prawdopodobieristwa mégt zaktadad, ze owi przedstawiciele beda podejmowali decyzje
dotyczace zagadnien cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. To jest parlament wybra-
ny m.in. w celu rozstrzygniecia tej kwestii konstytucyjnej. Wymaga to podkreslenia,
bowiem takze decyzja o wyborze trybu parlamentarnego lub referendalnego jest decyzja
dotyczaca zagadnienia cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, tyle ze majaca wstepny
charakter proceduralny.

12.7. Powstaje zarazem pytanie, jak nalezy rozumie¢ brzmienie art. 75 ustawy
referendalnej, iz ,Sejm moze ponownie podjaé¢ uchwale w sprawie wyboru trybu
wyrazenia zgody na ratyfikacje tej umowy”. Zaktadajac, ze Sejm uprzednio podjat
uchwale o wyborze trybu referendalnego, powstaje kwestia czy i do jakiego stopnia
jest zwiazany wlasng uchwala. Jezeli przyjaé, ze jest zwiazany bowiem dokonat wyboru
przekazujac prawo do wyrazenia zgody suwerenowi to czy niewykonanie (skuteczne)
tego uprawnienia oznacza — z mocy Konstytucji — zamkniecie tego etapu procedury
ratyfikacyjnej i pelng konsumpcje uchwaly Sejmu? Odpowiedz na to pytanie jest
pozytywna.

Jednakze Sejm w takiej sytuacji ma do wyboru jedna z dwoch mozliwosci: moze
albo podja¢ uchwale w sprawie powtérzenia referendum albo podja¢ uchwalte w spra-
wie zastosowania trybu ustawowego wyrazenia zgody na ratyfikacj¢ umowy migdzyna-
rodowej. Zatem, mimo ,konsumpcji” uchwaly Sejmu w sprawie referendum, ktérego
wynik okazal si¢ niewiazacy, konieczna jest stosowna uchwala Sejmu pozwalajaca
na kontynuowanie procedury zmierzajacej do rozstrzygajacego charakteru decyzji
suwerena albo (ponownie) bezposrednio, albo posrednio (tryb ustawowy).

Biorac pod uwaga wskazane argumenty Trybunal Konstytucyjny stwierdza,
ze art. 75 ustawy jest zgodny z art. 90 Konstytucji.

13.1. Zarzut naruszenia przez art. 75 ustawy art. 235 Konstytucji. Zdaniem wnio-
skodawcéw naruszenie art. 235 Konstytugji (tryb zmiany Konstytugji) polega na tym,
ze ustawa wprowadza nowe stadium procedury ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej
co jest ,wprowadzeniem zmian do zapiséw konstytucyjnych”, a przeciez ,zmiany
w Konstytucji musza mie¢ range przepiséw konstytucyjnych, a nie ustawowych”.

13.2. Podkresli¢ nalezy, ze ustawa referendalna nie zmienia Konstytugji ani nie
dokonuje ,zmian w Konstytucji”, ani ,zmian do zapiséw konstytucyjnych”, jak
formuluja to wnioskodawcy. Dla zrealizowania celu regulacji art. 90 Konstytucji,
a mianowicie doprowadzenia do skutecznej prawnie czynnosci Prezydenta jakg jest
ratyfikacja umowy migdzynarodowej okreslonej w art. 90 ust. 1 zmiana Konstytugji
nie jest konieczna, poniewaz powrét do trybu ustawodawczego w przypadku odbycia
referendum unijnego, ktdre nie ma charakteru wiazacego z powodu nie uczestniczenia
wymaganej liczby wyborcéw jest naturalng konsekwencja koncepcji trybéw ratyfika-
cyjnych okreslonych w art. 90 w zwiazku z art. 125 Konstytugji.
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13.3. Ustawodawca w art. 75 ustawy referendalnej dokonat technicznego zabiegu,
nie bedacego jednak nowoscig normatywna, wskazujac wynikajacy juz z konstrukgji
art. 90 Konstytucji mechanizm powrotu do trybu parlamentarnego, o ile Sejm uzna
za stosowne dokonanie takiej czynnosci proceduralnej. Ta czynno$¢ jest niezbedna
dla zrealizowania celu zasadniczego jakim jest prawnie skuteczne upowaznienie Prezy-
denta RP do dokonania ratyfikacji umowy mig¢dzynarodowej. Dopuszczalno$é takiej
czynnosci, w postaci ponownej uchwaly o wyborze trybu upowaznienia Prezydenta
RP do ratyfikacji, wynika z nakazu doprowadzenia do jednoznacznego rozstrzygniccia
albo upowazniajacego Prezydenta do ratyfikacji, albo zakazujacego Prezydentowi
dokonania tego aktu.

13.4. Podkresli¢ nalezy, ze w omawianym przypadku nie mozna w ogéle méwié¢
o zmianie Konstytucji, ani — w oczywisty sposéb —z punktu widzenia proceduralnego,
ani z punktu widzenia zawartoci tresciowej analizowanego art. 75 ustawy. Artykut
ten, z punktu widzenia czystosci legislacyjnej, nie jest wszak norma niezbedna dla
mozliwosci stosowania Konstytucji. Konstrukcja uzasadnienia wnioskodawcéw
opiera si¢ na przyjetym przez nich zalozeniu, ktére determinuje tok wywodu, iz bez
przepisu konstytucyjnego okreslajacego skutki referendum niewiazacego mieliby$smy
do czynienia z patem konstytucyjnym, a zatem dla uniknigcia takiej sytuacji konieczna
jest konstytucyjna regulacja trybu powrotu na drogg legislacyjna. Trybunat Konsty-
tucyjny wychodzi jednak z odmiennego zalozenia, wykazanego wyzej, a mianowicie
ze w analizowanej sytuacji nie ma podstaw dla stwierdzenia pata konstytucyjnego,
zatem nie jest konieczne poszukiwanie drég wyjscia z sytuacji, ktdra nie wystepuje.

Biorac pod uwaga wskazane argumenty Trybunal Konstytucyjny stwierdza,
ze art. 75 ustawy referendalnej nie jest niezgodny z art. 235 Konstytugji.

14. Uwzgledniajac konkluzje dotyczace zgodnosci artykutu 75 ustawy z art. 4
i art. 90 Konstytucji Trybunat stwierdza, ze art. 75 ustawy referendalnej jest zgodny
z art. 7 Konstytugji.

Whnioskodawcy nie przedstawili dowodéw pozwalajacych rozwazaé niezgodnosé
art. 75 ustawy z art. 2 Konstytucji, zatem — skoro nie bylto zadnych podstaw do uchy-
lenia domniemania konstytucyjnosci przepisu — Trybunat stwierdza zgodnos¢ art. 75
ustawy referendalnej z art. 2 Konstytugji.

15. Zdaniem wnioskodawcéw art. 96 jest sprzeczny z art. 2 Konstytucji poprzez
skrécenie termindéw wyborczych w przypadku pierwszego referendum ogélnokrajowe-
go odbywajacego po wejéciu ustawy, narusza zasady techniki legislacyjnej zaskakujac
obywateli, a tym samym uniemozliwiajac obywatelom tatwiejsze przyswojenie norm
prawnych, a instytucjom i urzedom nie daje czasu na odpowiednie przygotowanie
do wdrozenia wyboréw.

Przepisy art. 96 reguluja skrécenie termindw na utworzenie obwodéw glosowania
oraz na dokonanie zmian obwodéw glosowania lub siedzib obwodowych komisji
do spraw referendum. Nie jest to norma prawna, ktéra jest adresowana do obywateli
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i wbrew twierdzeniom wnioskodawcéw nie wymaga ,,przyswojenia’ przez obywateli.
Jest to norma, ktéra czgsciowo reguluje postgpowanie stosownych organéw odpo-
wiedzialnych za prawidlowo$¢ przygotowania referendum. Sugestia, iz skrécenie
terminéw instytucjom i urzedom ,nie daje czasu na odpowiednie przygotowanie
do wdrozenia wyboréw” nie ma waloru argumentu o niekonstytucyjnosci kwestio-
nowanego przepisu, jest bowiem jedynie przypuszczeniem o mozliwej niesprawnosci
odpowiednich organéw wladzy publicznej, za$ przypuszczenie o mozliwych zdarze-
niach nie ma waloru argumentu konstytucyjnego.

Natomiast skrécenie innych, wymienionych w kwestionowanym artykule,
terminéw od jednego do pigciu dni nie daje podstaw do uznania takiego dzialania
ustawodawcy za naruszajace art. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 96 jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

16. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wykladnia obowiazujacego ustawodaw-
stwa powinna uwzglednia¢ konstytucyjna zasade przychylnosci procesowi integracji
europejskiej i wspétpracy miedzy paristwami (por. Preambuta oraz art. 9 Konstytucji).
Konstytucyjnie poprawne i preferowane jest takie interpretowanie prawa, ktére stuzy
realizacji wskazanej zasady konstytucyjnej.

17. Whnioskodawca sformutowat zarzuty dotyczace poszczegdlnych przepiséw
ustawy referendalnej i uznajac ich zasadnicze znaczenie dla istoty ustawy wnidst
o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja nie tylko tych przepiséw, ale i calej ustawy.
Innymi stowy, wniosek w zakresie dotyczacym ,,calej ustawy” jest — zgodnie z wyraz-
nie wypowiedziana w uzasadnieniu wniosku intencja wnioskodawcy — wnioskiem
warunkowym, podlegajacym rozpatrzeniu tylko w razie stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucja poszczegblnych wskazanych przepiséw tej ustawy. Trybunat Konstytu-
cyjny uznal wszystkie wskazane przepisy ustawy referendalnej za zgodne z Konstytucja
lub stwierdzil, ze nie sa niezgodne z Konstytucja, zatem nie zostal spetniony warunek,
od ktérego wnioskodawca uzaleznil zarzut niezgodnosci z Konstytucja calej ustawy.

Gdyby Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niezgodnos¢ z Konstytucja jednego
lub niektérych zakwestionowanych przepiséw, nalezaloby wéwczas rozwazy¢, czy
stwierdzenie to pociaga za soba niezgodno$¢ z Konstytucja calej ustawy. Natomiast
stwierdzenie, ze zaden z zakwestionowanych przepiséw nie jest niezgodny z Kon-
stytucja, gdyz Trybunat Konstytucyjny uznal, ze sa one albo zgodne ze wskazanymi
wzorcami konstytucyjnymi, albo nie sa z nimi niezgodne, wyklucza tym samym
mozliwo$¢ stwierdzenia, ze ,,cala ustawa” jest niezgodna z Konstytucja.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencj.
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WYROK
z dnia 21 kwietnia 2004 r.
Sygn. akt K 33/03
[Biopaliwa — zakres obowiazku implementacji dyrektyw]

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Marek Safjan — przewodniczacy
Teresa Debowska-Romanowska
Wiestaw Johann — sprawozdawca
Ewa Letowska

Janusz Niemcewicz,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,

na rozprawie w dniu 21 kwietnia 2004 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
o zbadanie zgodnosci:

1) art. 12 ust. 1i 6 oraz art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 2 pazdzier-

nika 2003 r. o biokomponentach stosowanych w paliwach ciektych

i biopaliwach cieklych (Dz. U. Nr 199, poz. 1934) z art. 20 i art. 22

w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 12 ust. 1 i 6 ustawy powolanej w punkcie 1) zart. 31 Konstytugji i

3) art. 14 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1) z art. 54 ust. 1 w zw.

z art. 31 ust. 3 oraz z art. 76 Konstytugji,

orzeka:

1. Art. 12 ust. 1 i 6 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o biokomponentach
stosowanych w paliwach cieklych i biopaliwach cieklych (Dz. U. Nr 199,
poz. 1934) jest niezgodny z art. 20 i art. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz jest
niezgodny z art. 31 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

2. Art. 14 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 54 ust. 1
w zw. z art. 31 ust. 3 i art. 76 Konstytugcji.

3. Art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 20
iart. 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytugji.

UZASADNIENIE:
(...)
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2. WyRrok z 21 kwIETNIA 2004 R., sYGN. K 33/03
111
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Na wstepie Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze przedmiotem sprawy i ni-
niejszego orzeczenia nie sg techniczne aspekty produkgji, przechowywania, sprzedazy
i stosowania paliw z domieszka skladnikéw pochodzenia rodlinnego. Dlatego — nie
dysponujac po temu ani podstawa prawna, ani stosownym instrumentarium ba-
dawczym — Trybunal Konstytucyjny nie wypowiada si¢ w kwestii zasadnosci, czy
celowosci wprowadzania do obrotu tego rodzaju paliw, tym bardziej za$ nie rozstrzyga
w zadnym stopniu o ich korzystnym albo niekorzystnym wplywie na funkcjonowanie
i eksploatacj¢ pojazdéw silnikowych. Ponadto Trybunal Konstytucyjny nie orzeka
o ekonomicznych zyskach przedsigbiorcéw ani tez o spotecznych korzysciach, ma-
jacych — wedlug ustawodawcy — wynika¢ z ustawowych uregulowari. Tym samym
przedmiotem orzekania jest jedynie zgodno$¢ z Ustawa Zasadnicza regulacji zawartych
w zaskarzonej ustawie i ich stosunek do konstytucyjnych praw i wolnosci, a Trybunat
Konstytucyjny nie rozstrzyga, czy biopaliwa stang si¢ skutecznym lekarstwem na bez-
robocie na wsi, odlogowang ziemie, lub wzrost polskiego eksportu. Z powyzszego
nie wynika jednak mozliwos$¢ orzekania w tej sprawie w catkowitym oderwaniu
od kwestii technicznych i przyktadéw podniesionych we wniosku i przedstawionych
stanowiskach, do ktérych Trybunat Konstytucyjny bedzie si¢ odnosit.

2. Nalezy zauwazy¢, ze zaskarzona ustawa o biokomponentach jest trzecia regulacija
pos$wigcong doprowadzeniu do stosowania na szeroka skale dodatkéw pochodzenia
ro$linnego do paliw silnikowych. Trudno przy tym nie dostrzec, ze z inicjatywa w tej
sprawie wystepowala zaréwno strona rzadowa, jak i kluby opozycji, co stanowi dow6d
nadzwyczajnej wprost ,woli politycznej” i powszechnej zgody co do stusznosci samego
zalozenia.

Dla porzadku warto przypomnieé, ze pierwsze inicjatywy ustawodawcze — w kon-
cu lipca 2002 r. — wniosta Rada Ministréw (projekt z 24 lipca 2002 r. ,,0 organizacji
rynku eko-paliw cieklych oraz eko-komponentéw do ich produkeji” — druk sejmowy
Nr 760) oraz dwa kluby poselskie (projekty Samoobrony i Platformy Obywatelskiej
z 23 lipca 2002 r., odpowiednio ,,0 organizacji rynku eko-paliw plynnych i ich
sktadnikéw” — druk sejmowy Nr 859 i ,,0 biopaliwach” — druk sejmowy Nr 860).

Projekt rzadowy stanowil, ze eko-paliwami ciektymi sa ,ropopochodne paliwa
ciekle zawierajace (...) co najmniej 4,5% eko-komponentéw lub ester i bioetanol
stanowiace samoistne paliwo silnikowe” (art. 2 pkt 9). Zgodnie z zalozeniami roczny
Llimit krajowy produkcji eko-komponentéw” ustalany miat by¢ w tonach i uwzgled-
nia¢ procentowy udzial poszczegélnych eko-komponentéw w ogdlnej ilosci paliw
cieklych wprowadzanych do obrotu (art. 9 ust. 1 i 4). Wytwdrcy mieli corocznie
whnioskowa¢ do wlasciwego ministra o przyznanie — w drodze decyzji — limitu produk-
¢ji eko-komponentéw (art. 11 ust. 1). Rada Ministréw miata jednoczesnie okreslaé
wymagany udzial eko-komponentéw w ogélnej ilosci wprowadzanych do obrotu
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WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

poszczegSlnych ropopochodnych paliw cieklych, przy czym w 2003 r. wykorzystanie
bioetanolu miato wynosi¢ nie mniej niz 4,5% (art. 19 ust. 11 5). Karane miato by¢
wytwarzanie lub wprowadzanie do obrotu eko-komponentéw w ilosci wigkszej niz
okreslona w przyznanym limicie produkcji (art. 22 ust. 1 pkt 2).

Poselski projekt (Samoobrony) zakladal wprowadzenie limitu krajowego sprzedazy
bez akcyzy eko-paliw plynnych (czyli estru oraz bioetanolu), ustalanego w metrach
sze$ciennych. Procentowy udzial ekopaliw plynnych miat wzrastaé, az do osiagniecia
w 2008 r. poziomu 5% zuzywanych w kraju paliw ropopochodnych (art. 8 ust. 1
i4 wzw. z art. 2 pke 3). Limit krajowy mial by¢ proporcjonalnie dzielony miedzy
wytworcow (art. 10 ust. 1). Do obrotu mialy by¢ wprowadzane wylacznie benzynowe
paliwa silnikowe zawierajace od 4,5% do 5% bioetanolu (albo co najmniej 8% eteru),
a karalna miata by¢ sprzedaz eko-paliw w ilosci wigkszej niz okreslona w przyznanym
wytworcy limicie sprzedazy (art. 20 ust. 1 iart. 23 ust. 1 pket 2).

Drugi z projektéw poselskich (PO) dotyczyt tylko obrotu estrem i bio—dieslem
(mieszanka estru z olejem napedowym) i nakazywal, by udzial estru w ogélnej ilosci
wprowadzanego do obrotu oleju napedowego wynosit poczatkowo (do 31 grudnia
2006 r.) nie mniej niz 5% (art. 1 pke 3, art. 3 pkt 3 i art. 4 ust. 1), a nastgpnie
wzrastal corocznie o 0,8% (art. 4 ust. 3 pke 1). Karalne miato by¢ migdzy innymi
wprowadzanie biodiesla o zbyt duzej zawartosci estru (art. 32).

Ustawa zostata uchwalona 19 grudnia 2002 r. i ostatecznie nosita tytul ,,0 organi-
zacji rynku biopaliw ciektych oraz biokomponentéw do ich produkcji”. Definiowata
ona ,biopaliwa ciekte” jako zawierajace ,co najmniej 4,5% biokomponentéw lub
ester i bioetanol” stanowiace samoistne paliwa silnikowe (art. 2 pkt 9). Ustanowio-
ny zostal krajowy limit produkcji biokomponentéw dzielony miedzy wytwércéw
na ich wniosek (art. 9 ust. 1 iart. 11 ust. 1). Wykorzystanie bioetanolu — ,bez
wzgledu na forme¢ wprowadzanego zwiazku” — mialo wynosi¢ nie mniej niz 4,5%
wprowadzanych do obrotu paliw silnikowych (art. 20 ust. 3). Karalne bylo wpro-
wadzanie biokomponentéw w ilosci wickszej niz okreslona przyznanym limitem
produkgji (art. 23 ust. 1 pke 2). Ustawe zawetowal Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
(wnioskiem z 17 stycznia 2003 r.) twierdzac, ze — miedzy innymi — narusza ona
zbiorowe interesy konsumentéw uniemozliwiajac swobodny wybér towaru i zagraza
funkcjonowaniu rynku paliw z powodu zbyt szybkiego tempa i niedostatecznej
oceny skutkéw wprowadzanych zmian. Zwrécit On uwagg, ze nowe paliwa winny
by¢ wprowadzane ,stopniowo i z wieloletnim wyprzedzeniem” i przytoczyt obawy
ekspertéw i producentéw samochodéw co do wplywu paliw z wysoka domieszka
biokomponentéw na eksploatacje pojazdéw. Za przedwezesne uznat ,rozpoczecie
pierwszego w skali globalnej eksperymentu przymusowego wykorzystania przez
wszystkich odbiorcéw (...) paliw cieklych z dodatkiem biokomponentéw”. Wskazal,
ze majac zapewniony zbyt, limitowanie i koncesjonowanie produkgji, ceny minimalne
i ochrong przed importem, produkcja biokomponentéw funkcjonowac bedzie w cal-
kowitym oderwaniu od zasad wolnorynkowych. Za niezb¢dne uznat tez zachowanie
prawa konsumentéw do wyboru paliwa.
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2. WyRrok z 21 kwIETNIA 2004 R., sYGN. K 33/03

Na przelomie marca i kwietnia 2003 r. Rada Ministréw wystapita ponownie
z inicjatywa ustawodawcza (projekt z 3 kwietnia 2003 r. ,,0 biokomponentach sto-
sowanych w paliwach cieklych i biopaliwach cieklych” — druk sejmowy Nr 1479),
whasny projekt zlozyla tez grupa postéw Polskiego Stronnictwa Ludowego (projekt
z 28 marca 2003 r. ,,0 organizacji rynku biopaliw cieklych oraz biokomponentéw
do ich produkgji” — druk sejmowy Nr 1483 z autopoprawka z 9 kwietnia 2003 r. —
druk sejmowy Nr 1483-A).

Tym razem projekt rzadowy zakladal juz podzial na ,paliwa ciekle” i ,biopaliwa
ciekle” i byt generalnie zblizony do ustawy obecnie zaskarzonej. Stanowil jednak,
ze w 2004 r. udzial bioetanolu nie moze by¢ mniejszy niz 4% (i wickszy niz 5%)
,0gblnej ilosci benzyn silnikowych wprowadzanych do obrotu” (art. 12 ust. 6).
Zgodnie z projektem karalne miato by¢ wprowadzenie biokomponentéw w ilosci
mniejszej niz ustalona na podstawie ustawy (art. 16 ust. 1 pkt 3).

Jednoczesnie projeke poselski operowal wprawdzie pojeciami ,,paliwa ciekle”
i ,biopaliwa ciekle”, ale odwolywat si¢ do parametréw okreslonych w polskich lub
réwnowaznych wymaganiach jakosciowych (np. biopaliwa ciekle to ,estry i bioeta-
nol, stanowiace samoistne paliwa silnikowe i opatowe oraz paliwa ciekle, w ktérych
zawarto$¢ biokomponentéw jest wigksza od zawartosci okreslonej dla paliw cieklych
w polskich lub réwnowaznych wymaganiach jakos$ciowych” — art. 2 pkt 8 i 9).
Projekt wprowadzat ,limit krajowy produkeji biokomponentéw” dzielony migdzy
wytwércéw (art. 9 i art. 11) i przewidywal, ze wykorzystanie bioetanolu wyniesie
w pierwszym okresie (od 1 lipca 2003 r.) 3,5% benzyn wprowadzanych do obrotu,
a pozniej bedzie rosto do poziomu 5% (od stycznia 2006 r. — art. 21 ust. 3 i 4).
Karalne miato by¢ wprowadzanie do obrotu biokomponentéw w ilosci wigkszej niz
okreslona w przyznanym limicie produkeji (art. 25 ust. 1 pkt 2).

Do uchwalonej przez Sejm 10 lipca 2003 r. ustawy — stosunkowo bliskiej przed-
Yozeniu rzadowemu — Senat uchwala z 12 sierpnia 2003 r. wnidst poprawki, w toku
rozpatrywania ktérych Marszatek Sejmu wstrzymal (26 sierpnia 2003 r.) proces
legislacyjny, z uwagi na niewytlumaczalne zmiany w tekscie (casus ,innych roglin”).

Ustawa zostala skutecznie uchwalona dopiero za trzecim razem, gdy ze wspé6lna
inicjatywa wystapily kluby Ligi Polskich Rodzin, Polskiego Stronnictwa Ludowego
i Samoobrony (projekt z 29 sierpnia 2003 r. ,0 biokomponentach stosowanych
w paliwach ciektych i biopaliwach ciektych” — druk sejmowy Nr 1945). Inicjatywe
t¢ stanowita ,wersja senacka” ustawy z 10 lipca 2003 r. z pomini¢ciem stéw ,inne
ro§liny”. Te ustawe (z niewielkimi zmianami) Sejm uchwalit 2 pazdziernika 2003 r.
i—bez modyfikacji senackiej zostala ona opublikowana w Dz. U. Nr 199, poz. 1934,
a obecnie stanowi przedmiot zaskarzenia.

3. Przed przystapieniem do rozpatrywania sprawy konieczne jest zwigzle
przedstawienie — w zakresie dla niej istotnym — zasadniczych postanowien ustawy
o biokomponentach wraz z podstawowymi nasuwajacymi si¢ watpliwosciami
interpretacyjnymi, ktére rodzi¢ si¢ musza juz na etapie analizy ustawowego
,stowniczka” wyrazen, definiujacego migdzy innymi ,surowce rolnicze”, ,rzepak”,
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,biokomponenty”, ,estry”, ,bioetanol”, a takze ,paliwa ciekle” i ,biopaliwa ciekle”.
Warto przytoczy¢ —z pewnymi uproszczeniami — trzy definicje. W mysl ustawy (art. 2
pkt 4 i5) ,biokomponentem” jest:

a) ester (metylowy albo etylowy wyzszych kwaséw thuszczowych, otrzymany w pro-
cesie przetwarzania rzepaku albo produktéw ubocznych i odpadéw),

b) bioetanol (odwodniony alkohol etylowy rolniczy produkowany z surowcéw rol-
niczych lub produktéw ubocznych i odpadéw), w tym bioetanol zawarty w eterze
etylo-tert-butylowym lub eterze etylo-tert-amylowym oraz

) ester stanowiacy samoistne paliwo silnikowe.

Definicja ta w brzmieniu oryginalnym (,uzyte w ustawie okreslenia oznaczaja:
(...) biokomponenty — ester lub bioetanol (...) oraz estry stanowiace samoistne paliwa
silnikowe”) jest po pierwsze niegramatyczna, bowiem nie zachowuje jednolito$ci
liczby (,ester lub bioetanol oraz estry”), po wtdre za$ nielogiczna. Rzeczownik ,.kom-
ponent”, zgodnie ze stownikiem jezyka polskiego oznacza ,,skladnik”, z czego wynika,
ze zamiennie mozna byloby uzy¢ stowa ,,bio-skfadnik”. Tymczasem ,estry stanowiace
samoistne paliwa silnikowe” z istoty rzeczy nie stanowia juz sktadnika niczego innego.

Zasadnicze znaczenie dla calej konstrukgji ustawy maja definicje ,,paliwa ciektego”
i ,biopaliwa cieklego”, zawarte w art. 2 pkt 7 i 8. Paliwami cieklymi sa benzyny
silnikowe stosowane w pojazdach wyposazonych w silniki z zaplonem iskrowym
(dalej: silniki iskrowe), zawierajace do 5% bioetanolu oraz do 15% eteréw oraz
oleje napedowe zawierajace do 5% estréw, stosowane w pojazdach wyposazonych
w silniki z zaptonem samoczynnym (dalej: diesla). Z kolei ,,biopaliwa ciekle” to estry
stanowigce samoistne paliwa silnikowe (czysty biokomponent do silnikéw diesla),
benzyny silnikowe zawierajace powyzej 5% bioetanolu oraz powyzej 15% eterdw,
a takze oleje napedowe zawierajace powyzej 5% biokomponentéw. Zwréci¢ trzeba
uwagg, ze oleje napedowe jako paliwa ciekle zawiera¢ maja ,do 5% estréw” za$ te
same oleje jako biopaliwa ciekle zawiera¢ musza ,,powyzej 5% biokomponentéw”.
Z zestawienia definicji (estru i biokomponentu) wynika, ze pojecie ,ester” ma zakres
wezszy od pojecia ,biokomponent”, skad ptyna dwa wnioski. Pierwszy: ze do oleju
napedowego jako paliwa cieklego wolno dodawa¢ tylko i wylacznie ester i drugi:
ze do tego samego oleju napedowego jako biopaliwa cieklego mozna doda¢ powyzej
5% dowolnego biokomponentu (estru, bioetanolu, ktéregos z eteréw) — na przyklad
10% bioetanolu. Jakkolwicek jest to problem techniczny, a producenci z pewnoscia
wiedza co mozna doda¢ do konkretnego rodzaju paliwa, to przedstawiona niespéj-
no$¢ dowodzi braku intelektualnej dyscypliny ustawodawcy (co ciekawe na kwesti¢
te zwracano uwage postéw podczas pierwszego czytania projektu — por. biuletyn
nr 2213/1V).

Stosownie do art. 12 ust. 1 ustawy o biokomponentach, producenci sa obowiazani
wprowadza¢ do obrotu, w danym roku kalendarzowym, biokomponenty w ilo$ciach
okreslonych przepisami wydanymi na podstawie ust. 6. Biokomponenty te moga by¢
wprowadzane w trzech postaciach: po pierwsze — jako skladnik paliw cieklych (czyli
do 5% bioetanolu, do 15% eteréw, do 5% estréw), po wtére — jako sktadnik biopaliw
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cieklych (powyzej 5% bioetanolu, powyzej 15% eterdéw, powyzej 5% estréw) oraz
po trzecie — jako samoistne paliwa silnikowe (czysty bioetanol, czysty ester).

Minimalng ilo§¢ biokomponentéw, ktéra producenci musza wprowadzi¢
w roku kalendarzowym okresla (do dnia 31 pazdziernika roku poprzedzajacego)
Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia. Ilo§¢ ta ma by¢ podana w wyrazonym
w procentach utamku objetosciowym ogélnej ilosci wprowadzanych do obrotu paliw
cieklych. Obecnie jest ona okreslona w rozporzadzeniu z dnia 10 stycznia 2004 r.
w sprawie minimalnej ilosci biokomponentéw wprowadzanych do obrotu w paliwach
cieklych lub biopaliwach ciektych w 2004 r. (Dz. U. Nr 3, poz. 16) i wynosi: 0,11%
estréw w oleju napedowym, za$ w benzynach — 1,60% bioetanolu (w tym zawartego
w eterach) do 30 wrze$nia 2004 r. i 2,40% bioetanolu (w tym zawartego w eterach)
—w okresie od 1 pazdziernika do 31 grudnia biezacego roku. Mozna zatem przyjaé, iz
w 2004 r. w kazdych wprowadzanych przez producenta do obrotu 100 tys. litréw oleju
napedowego musi by¢ co najmniej 110 litréw estréw, a w 100 tys. litréw benzyny
musi by¢ co najmniej 1.600 (a po 30 wrzesnia br. — 2.400) litréw bioetanolu (w tym
bioetanolu zawartego w eterach; w eterze etylo-tert-amylowym objeto$¢ bioetanolu
wynosi 40%, a w eterze etylo-tert-butylowym — 47%).

Stwierdzi¢ trzeba, ze ustawowe upowaznienie jest niejasne i moze by¢ inter-
pretowane dwojako, przy czym za kazda z interpretacji przemawiaja réwnowazne
argumenty. Wedlug jednej interpretacji kazdy litr paliwa dostepny na stacji benzy-
nowej musi zawiera¢ minimalng okreslona rozporzadzeniem ilo$¢ biokomponentéw
(a wigc litr oleju napgdowego — co najmniej 1,1 ml estru, a litr benzyny odpowiednio
16 i 24 ml czystego bioetanolu albo odpowiednio wigcej eterdéw, w ktdrych udziat
bioetanolu jest mniejszy). Wedlug drugiej interpretacji, skoro ustalone limity dotycza
rocznej produkgji ,globalnej”, to ustawodawca nie przesadza, iz kazde wprowadzane
do obrotu paliwo musi zawiera¢ okreslony udziat biokomponentu. Zgodnie z takim
stanowiskiem producent wprowadzajacy 100 tys. litréw paliwa do silnikéw diesla
moze wprowadzi¢ 110 litréw czystego estru (samoistnego paliwa) oraz 99.890 li-
tréw czystego oleju (oczywiscie moze tez zastosowaé dowolne proporcje posrednie
np. 50 tys. litréw czystego oleju i 50 tys. litréw oleju, w ktdrym udziat procentowy
estru wyniesie 0,22), a wprowadzajac 100 tys. litréw paliwa do silnikéw iskrowych
moze wprowadzi¢ 1.600 litréw (potem 2.400 litré6w) czystego bioetanolu oraz 98.400
(po 1 pazdziernika br. 97.600) litréw czystej benzyny (réwniez tu dopuszczalne
sa posrednie ,stezenia” bioetanolu).

Cho¢ uczestnicy postgpowania zgodnie opowiedzieli si¢ na rozprawie za interpre-
tacjg druga, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze na gruncie ustawy zasadna moze
by¢ kazda z interpretaciji, a taka dwoisto$¢ powoduje w praktyce niejasnos¢ co do tresci
obowiazkéw natozonych na producentéw, co — samo w sobie — budzi watpliwosci
z punktu widzenia zasad konstytucyjnych.

Zgodnie z art. 14 ustawy o biokomponentach paliwa ciekle maja by¢ sprzedawane
z nieoznakowanych dystrybutoréw, za$ biopaliwa — z dystrybutoréw oddzielnych
i nalezycie oznakowanych.
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Artykul 17 przewiduje kar¢ pieni¢zna miedzy innymi dla przedsigbiorcy, ktéry
nie wprowadzitby do obrotu biokomponentéw, albo wprowadzit je w ilosci mniejszej
niz przewidziana w rozporzadzeniu. Kara ta wynosi 50% wartosci wprowadzonych
do obrotu paliw cieklych, biopaliw cieklych i biokomponentéw i stanowi dochéd
budzetu panstwa.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzy! trzy przepisy ustawy o biokompo-
nentach, stanowiace zreby calej ustawowej konstrukeji. Stwierdzit, ze art. 12 1 17
sa niezgodne ze wskazanymi wzorcami przez to, iz bez uzasadnionej konstytucyjnie
przyczyny wkraczaja w sfer¢ wolnosci dzialalnosci gospodarczej, a art. 12 ust. 11 6
dodatkowo narusza art. 31 Konstytucji RP, gdyz bez dostatecznie usprawiedliwionej
przyczyny narusza konsumencka wolno$¢ wyboru produktu. Odnosnie art. 14 wska-
zal, ze brak na dystrybutorach paliw cieklych oznaczen zawartosci biokomponentu
godzi w obywatelskie i konsumenckie prawo do informacji.

Suma watpliwosci i zarzutéw Rzecznika Praw Obywatelskich obejmuje zatem
nastgpujace kwestie:

1) producenci maja obowiazek wprowadzenia w roku kalendarzowym do obrotu
biokomponentéw co najmniej w ilosciach okreslonych rozporzadzeniem,

2) uchybienie temu obowiazkowi zagrozone jest sankcja administracyjno-karna,

3) ustawa nie okresla gérnej granicy udziatu biokomponentéw w biopaliwach cieklych,

4) Rada Ministréw nie ma przy wydawaniu rozporzadzenia obowiazku uwzgled-
nienia wynikéw badan nad wplywem paliw cieklych na eksploatacje pojazdéw
silnikowych,

5) ostatnie ogniwo obrotu — nabywca paliwa (konsument) nie moze mie¢ pewnosci,
co do zawartej w tankowanym paliwie ilosci biokomponentéw,

6) z obowiazkiem producentéw nierozerwalnie zwiazany jest obowiazek konsu-
mentéw polegajacy na nakazie zakupu paliw wraz z wchodzacymi w ich sklad
biokomponentami.

5. Trybunal Konstytucyjny za celowe uznaje cho¢by skrétowe — z uwagi na bogaty
dorobek orzeczniczy w tym zakresie — przedstawienie wzorcéw kontroli, wskazanych
przez wnioskodawce.

W odniesieniu do zasady wolnoéci gospodarczej, wynikajacej z art. 20 i 22
Konstytucji, Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wyrazal poglad, ze obejmuje
ona wolnos$¢ wyboru dziatalno$ci gospodarczej oraz wolno$¢ jej wykonywania. Jak
stwierdzono w wyroku z 10 kwietnia 2001 r., U 7/00 (OTK ZU nr 3/2001, poz. 56)
»art. 22 konstytucji petni dwojaka funkeje. Z jednej strony traktowaé go nalezy jako
wyrazenie jednej z zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej (i w tym zakresie
stanowi on konkretyzacje ogdlniejszych zasad, wyrazonych w art. 20), z drugiej
strony — moze on stanowi¢ podstawe do konstruowania prawa podmiotowego,
przystugujacego kazdemu, kto podejmuje dziatalnos¢ gospodarczy”. Z kolei w wyroku
z 7 maja 2001 r., K 19/00 (OTK ZU nr 4/2001, poz. 82), Trybunat Konstytucyjny
wskazal, ze ,z uzycia w art. 20 i art. 22 Konstytucji zwrotu ,wolnos¢ dziatalnosci
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gospodarczej” wynika, ze chodzi o dzialalnos¢ jednostek (0séb fizycznych) oraz in-
stytucji ,niepafdstwowych” (czy tez — szerzej rzecz ujmujac — niepublicznych), ktére
majg prawo samodzielnego decydowania o udziale w zyciu gospodarczym, zakresie
i formach tego udziatu, w tym mozliwie swobodnego podejmowania réznych dziatar
faktycznych i prawnych, mieszczacych si¢ w ramach prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej. Chodzi tu wigc o osoby fizyczne i inne podmioty, ktére korzystaja z praw
i wolnosci przystugujacych cztowiekowi i obywatelowi”. Z przepiséw Konstytugji
i ugruntowanego orzecznictwa Trybunatlu Konstytucyjnego wynika, ze wolnosé
dzialalno$ci gospodarczej nie ma charakteru absolutnego i moze zosta¢ w pewnych
sytuacjach ograniczona, co moze jednakze nastapi¢ wylacznie w formie ustawowej
i tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny. Jednoczesnie ,,ustawodawca nie moze
ustanawiaé ograniczent przekraczajacych pewien stopienl uciazliwosci, a zwlaszcza
zapoznajacych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia uprawnieri jednostki a ran-
ga interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlega¢ ochronie” (orzeczenie
z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, OTK w 1995 ., cz. I, poz. 12). Ponadto Trybunat
Konstytucyjny wskazal na ,koniecznos$¢ ,uwzglednienia przy ograniczaniu praw
jednostki zasady wymagajacej odpowiedniego wywazenia wagi interesu publicznego,
ktéremu stuzy ograniczenie danego prawa i wagi intereséw naruszonych przez takie
ograniczenie” (wyrok z 26 kwietnia 1999 r., K. 33/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 71).
Wezesniej, w orzeczeniu z 9 sierpnia 1998 1., K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50)
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz ,wymdg koniecznosci jest spelniony, jezeli
ustanowione ograniczenia sa zgodne z zasada proporcjonalnosci”, to znaczy, ze:

»1) $rodki zastosowane przez prawodawce muszg by¢ w stanie doprowadzi¢ do za-

mierzonych celéw,
2) muszg by¢ one niezbedne do ochrony interesu z ktdrym s powiazane,
3) ich efekty musza pozostawaé w proporcji do cigzaréw nakladanych na obywatela”.

6. Skrétowo przedstawiajac dotychczasowy dorobek orzeczniczy w zakresie art. 76
konstytucji stwierdzi¢ nalezy, ze przepis ten ujety jest ,w forme zasady polityki
panistwa, co oznacza ze wynikajg z niego okreslone obowiazki pafistwa, ktére musza
jednak znalez¢ odpowiednia konkretyzacje w ustawach zwyklych, natomiast nie
tworzy on bezposrednio praw podmiotowych i roszczen po stronie obywatela” (wyrok
z 12 stycznia 2000 ., P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3). Ponadto przepis ten ,,na-
ktada na wladze publiczne obowiazek ochrony konsumentéw (...) przed dziataniami
zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenistwu oraz przed nieuczciwymi
praktykami rynkowymi” i wynika z niego takze uprawnienie do ingerencji w stosunki
cywilnoprawne i w prawo whasnosci (por. wyrok z 10 pazdziernika 2000 r., P. 8/99,
OTK ZU nr 6/2000, poz. 190).

7. Niniejszej sprawy nie sposéb rozpatrywaé w oderwaniu od dotyczacych biopaliw
sensu largo uregulowani Unii Europejskiej. Znaczenie podstawowe ma tutaj dyrektywa
2003/30/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 8 maja 2003 r. w sprawie wspierania
uzycia w transporcie biopaliw lub innych paliw odnawialnych. Przypomnie¢ nalezy,
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ze dyrektywy europejskie nie maja skutku bezposrednio wiazacego (w przeciwienistwie
do rozporzadzen) i wiaza jedynie co do celéw, nie za$ co do metod ich osiagniecia.

Zasadniczy cel dyrektywy wynika juz z samego jej tytutu, w polskim ttumaczeniu
(dostgpnym na stronie internetowej Urzgdu Komitetu Integracji Europejskiej —
http://www1.ukie.gov.pl/dtc.nsf) zawierajacego zwrot ,,w sprawie wspierania uzycia”
biopaliw (w obecnych jezykach oficjalnych UE: ang. — on the promotion of the use,
fr. — visant a promouvoir lutilisation, niem. — zur Forderung der Verwendung, hiszp. —
relativa al fomento del uso, wk. — sulla promozione dell’uso). Poza watpliwoscia pozostaje,
ze w warstwie jezykowej mamy w dyrektywie do czynienia z promowaniem uzycia
biopaliw w transporcie, nie za$ z ,wymuszeniem” ich stosowania, bowiem prawodaw-
ca europejski zastosowalby w takim przypadku inng terminologie (przypuszczalnie
ang. — on the imposing of use, fr. — exigant ['utilisation, niem. — zur Erzwingung der
Verwendung, hiszp. — relativa al arrancar del uso, wt. — sulla estorsione dell’uso).

Dyrektywa zawiera w preambule konstatacje, ze ,wigksze uzycie biopaliw”
w transporcie (bez wykluczenia innych paliw alternatywnych — samochodowego
propanu /LPG/ i gazu ziemnego /CNG/), ,jest jednym z narzedzi” zmniejszenia
przez Wspélnote jej zaleznosci od importowanej energii i moze wplynaé na rynek
paliw oraz bezpieczenistwo dostaw energii ,,na bliska i dalszg przysztos¢” (pke 7).
Europejski prawodawca, zdajac sobie sprawe, ze ,paliwa alternatywne beda mogly
dokona¢ penetracji rynku tylko jesli beda szeroko dostepne i konkurencyjne” (pke 18),
wyraznie zaznaczyt, iz optymalna metoda zwickszenia ,,udziatu biopaliw na rynkach
krajowych (...) zalezy od dostgpnosci zasobéw i materiatéw surowych, od polityki
krajowej i polityki Wspélnoty promujacej biopaliwa i od uzgodnieni podatkowych,
oraz od odpowiedniego zaangazowania wszystkich zainteresowanych stron”. Pod-
kredlit jednak, ze ,polityka poszczegélnych krajéw promujaca uzycie biopaliw nie
powinna prowadzi¢ do ograniczenia swobodnego przeptywu paliw”, spelniajacych
zharmonizowane normy ekologiczne zawarte w przepisach Wspélnoty (pkt 20 i 21).

W mysl art. 3 ust. 1 lit. a Pafistwa Cztonkowskie — ustanawiajac narodowe cele
wskaznikowe — powinny dopilnowa¢, by minimalna proporcja biopaliw znalazta si¢
na ich rynkach. Warto$¢ odniesienia dla tych celéw, naliczona na podstawie zawartosci
energii benzyny i oleju napedowego wprowadzanego na ich rynki przed 31 grudnia
2005 r. winna wynosi¢ 2%, a do 31 grudnia 2010 r. — 5,75% (art. 3 ust. 1 lit. b).
Ponadto Parstwa Czlonkowskie monitorowaé powinny efekt uzycia biopaliw
»W wiecej niz pigcioprocentowych mieszankach oleju napedowego w pojazdach
nieprzystosowanych” oraz ,zapewniaja, by opinia publiczna zostala poinformowana
co do dostgpnosci biopaliw i innych paliw odnawialnych. Dla procentowego udzialu
biopaliw w mieszankach w pochodnych olejéw mineralnych przekraczajacego 5%
estru metylowego kwaséw ttuszczowych lub 5% bioetanolu zostaja nalozone specjalne
oznaczenia w punktach sprzedazy” (art. 3 ust. 31 5).

Jak z powyzszego wynika, Paristwa Cztonkowskie — poprzez dzialania promocyjne —
maja dazy¢ do mozliwie szerokiego udziatu biopaliw w rynku, niemniej jednak nigdzie
w dyrektywie nie ma mowy o osiagnieciu tego celu droga obrang przez ustawodawcg,
polegajaca na wprowadzeniu obowiazku ich stosowania. Wrecez przeciwnie —z punktu
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18 preambuly (,paliwa alternatywne beda mogly dokonaé penetracji rynku tylko
jesli beda szeroko dostgpne i konkurencyjne”) wprost wynika, ze to konkurencyjnos¢
i szeroka dostepno$¢ maja przekona¢ konsumentdéw do stosowania tych paliw. Trudno
sobie wyobrazi¢, ze biopaliwa (w rozumieniu dyrektywy) beda jakosciowo lepsze
od paliw ,,czystych” (cho¢ zapewne moga im doréwnywac), zatem konkurowa¢ musza
z nimi ceng. Zalozy¢ mozna, ze to w tej dziedzinie prawodawca europejski dostrzega
gléwne pole dzialan prawodawcéw krajowych. Zwrécié tez trzeba uwagg, ze panistwa
cztonkowskie maja dazy¢ do osiagnigcia okreslonej — opartej na ,,wartosci opatowe;j”
— propordji biopaliw (sezsu largo) w stosunku do ogétu paliw bedacych w obrocie.
Nie wynika stad w zadnej mierze zobowiazanie ogétu konsumentéw do nabywania
paliw z bio-dodatkami.

Implementacja dyrektywy, ktérej cel (sformulowany przez prawodawce europej-
skiego) zostal wyzej przedstawiony, nie daje mozliwosci zastosowania w porzadku
wewnetrznym nakazu stosowania biopaliw. Nie mozna przyjaé (jak to uczynit
na rozprawie przedstawiciel Sejmu), ze zmiana celu dyrektywy (z promocji na przy-
mus uzywania biopaliw) stanowi jej ,doprecyzowanie” w porzadku wewngetrznym,
mieszczace si¢ w ramach swobody implementacyjnej pafistwa. Takie rozumowanie jest
po pierwsze niezgodne z zasadami implementacji do wewngtrznego porzadku praw-
nego dyrektyw jako zrédel prawa wspdlnotowego, a po wtére — sprzeczne z trescia
samej dyrektywy ktéra wskazuje wszak, ze wewnetrzna polityka krajéw promujaca
uzycie biopaliw nie moze ogranicza¢ swobodnego przeptywu paliw.

8. Analizujac zagadnienie w kontekscie zalozonej w dyrektywie , konkurencyjnosci”
biopaliw, Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze na zawarto$¢ biokomponentéw
w oferowanych na stacjach benzynowych paliwach istotny wplyw mie¢ bedzie podatek
akcyzowy. Zgodnie z art. 37 ust. 1 pkt 2 obowiazujacej ustawy z 8 stycznia 1993 r.
o podatku od towaréw i uslug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 11 poz. 50
ze zm.; dalej: ustawa o VAT) stawki akcyzy na ,paliwa do silnikéw” (okreslone
w zataczniku 6 poz. 1: ,produkty rafinacji ropy naftowej oraz wszystkie towary prze-
znaczone do uzycia jako paliwa silnikowe albo jako dodatki lub domieszki do paliw
silnikowych, bez wzgledu na symbol PKWiU”), wynosza 80% i 400%. Na podstawie
ust. 2 pkt 1 i 2 tego przepisu minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych
moze, w drodze rozporzadzenia: zwalnia¢ niektére wyroby od akcyzy albo obniza¢
jej stawki oraz okresla¢ warunki stosowania zwolnien i obnizek. Dla rozpatrywanej
sprawy szczegdlne znaczenie ma art. 37 ust. 2 pke 3 ustawy o VAT, zgodnie z ktérym
minister moze ,,obniza¢ stawke akcyzy na biopaliwa ciekle i paliwa ciekte zawierajace
biokomponenty, od ktdrych powstal obowiazek podatkowy, oraz okresla¢ warunki
i zasady stosowania tych obnizek”. Ma przy tym obowiazek uwzgledni¢ ,potrzebe
zapewnienia stabilnosci rozwiazan systemowych, biorac pod uwagg sytuacje oséb
inwestujacych na rynku biopaliw cieklych” oraz ,wzrost bezpieczenistwa paliwowego
kraju poprzez wigksze wykorzystanie biokomponentéw” (art. 37 ust. 4 pke 6 1 9).
Minister Finanséw wykonat upowaznienie ustawowe wydajac rozporzadzenie z dnia
23 grudnia 2003 r. w sprawie podatku akcyzowego (Dz. U. Nr 221, poz. 2196; dalej:
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rozporzadzenie akcyzowe), w ktérym ustalit — migdzy innymi — wyrazone w zlotych
na jednostke wyrobu stawki akcyzy, zwiazane z produkcja i obrotem paliwami. Dla
paliw silnikowych wynosza one: w przypadku benzyny silnikowej bezotowiowej
i benzyny silnikowej bezotowiowej z etanolem — 1514 zk na 1 tys. litréw (czyli 1,51 zt
na litr; zalacznik 1, poz. 12, pke 1 lit. a), a w przypadku olejéw napedowych — zaleznie
od zawartosci siarki — 1014 albo 1063 zt na 1 tys. litréw (1,01 zt albo 1,06 7t na litr;
zalacznik 1, poz. 12, pke 5 lit. a i b). Zgodnie z rozporzadzeniem wolny od akeyzy
jest spirytus odwodniony (100%) oraz alkohol etylowy i pozostale alkohole skazone,
wytwarzane na bazie produktéw rolnych, przeznaczone do wytwarzania paliw ciektych
i biopaliw cieklych oraz eteréw, uzywanych do wytwarzania paliw cieklych i biopaliw
cieklych (zatacznik Nr 2, poz. 8 pkt 4 i 5 oraz poz. 9 pkt 3 i 4).

Paragraf 10 rozporzadzenia akcyzowego zwalnia od podatku sprzedaz biokom-
ponentéw przeznaczonych do paliw ciektych i biopaliw cieklych (§ 10 pkt 15) oraz
sprzedaz samych paliw cieklych z zawarto$cia biokomponentéw, ustanawia jednak
pewne warunki skorzystania ze tej mozliwosci. Zwolnienie dotyczy bowiem — zgodnie
z § 10 pkt 16 — jedynie paliw cieklych ,z zawartoscia biokomponentéw od 4,5%
(...)”, i odnosi si¢ do ,biokomponentéw dodanych do tych paliw” (a nie do paliw
z biokomponentami). Jego wysoko$¢ zalezna jest zatem od procentowego udzialu
biokomponentéw w paliwie, a zwolnienie wynosi 1,50 z} od kazdego litra biokompo-
nentéw dodanych do paliw cieklych (zawierajacych 4,5%-5% biododatkéw), 1,80 zt
od kazdego litra biokomponentéw dodanych do biopaliw cieklych (zawierajacych
5%-10% biokomponentéw) i 2,20 zt od kazdego litra biokomponentéw dodanych
do biopaliw cieklych zawierajacych powyzej 10% biokomponentéw.

Latwo zauwazy¢, ze uzyskanie zwolnienia biokomponentéw z podatku akcy-
zowego mozliwe jest tylko w przypadku sprzedazy paliw cieklych zawierajacych
co najmniej 4,5% biokomponentéw, a takze biopaliw ciektych. Oznacza to, ze chcac
z niego skorzysta¢ producenci beda musieli niemal trzykrotnie w przypadku benzyn
(4,5% zamiast 1,6%) i ponad czterdziestokrotnie w przypadku olejéw napedowych
(4,5% zamiast 0,11%) zwigkszy¢ minimalny zalozony przez prawodawce udziat
biokomponentéw w paliwie. Trybunal Konstytucyjny nie dysponuje wszystkimi
danymi umozliwiajacymi precyzyjne wyliczenie ostatecznej ceny benzyny czy oleju
napedowego, zaklada jednak, ze paliwo z dodatkiem minimalnej prawem nakazane;j
zawartosci biokomponentéw musiatoby by¢ wyraznie drozsze od paliwa czystego, a dla
zréwnania ceny paliwa czystego i paliwa z domieszka biokomponentéw producenci
musieliby (w przypadku paliw ciektych — zapewne jedynych realnie dost¢pnych)
osiggna¢ niemal maksymalny ustawowo dopuszczalny poziom biododatku. Powyzsze
prowadzi do wniosku, ze prawodawca (wspdlnie ustawodawca, Rada Ministréw
i Minister Finanséw) w do$¢ oryginalny sposéb postanowit zrealizowa¢ zalecenie eu-
ropejskie, bowiem w zaden sposdb nie dazy do , konkurencyjnosci” paliw z dodatkiem
biokomponentéw, a jedynie dopuszcza praktyczne zréwnanie ich cen z dostgpnymi
paliwami ,,czystymi”, przy jednoczesnej eliminacji tych ostatnich z rynku. Ponadto
cigzar finansowy przedsigwzigcia przerzucit niemal w catoéci na barki konsumentéw.
Wyraznie wida¢ tez, ze prawodawca innymi $rodkami usituje uzyska¢ efekt jakiego
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oczekiwal po pierwszej uchwalonej ustawie, ktéra nie weszla w zycie z powodu
prezydenckiego weta.

9. Od 1 maja 2004 r. Polska uczestniczy¢ bedzie w strukturach Unii Europej-
skiej, jednakze juz w okresie przedakcesyjnym obowiazkiem wszystkich organéw
jest interpretacja prawa (w zakresie podlegajacym dostosowaniu) uwzgledniajaca
europejskie standardy (por. orzeczenia TK z: 27 wrzesnia 1997 r., K. 15/97, OTK
ZU nr 3-4/1997, poz. 37, 28 marca 2000 r., K. 27/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 62
oraz z 24 pazdziernika 2000 r., K 12/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 255). Jak si¢
powszechnie przyjmuje interpretacja stanowi zaréwno uznany instrument imple-
mentacji prawa europejskiego w ogdlnosci, jak i $rodek dostosowawczy prawa dla
panstw przygotowujacych si¢ do akeesji (por. S. Biernat, Wykladnia prawa krajowego
zgodnie z prawem Wspdlnot Europejskich, w: Implementacja prawa integracji europejskiej
w krajowych porzqdkach prawnych, red. C. Mik, Toruri 1998, s. 123 i nast.). Dlatego
tez od organdéw stosujacych prawo oczekuje si¢ zgodnej z prawem europejskim inter-
pretacji prawa wewngtrznego (co wynika z art. 5 Traktatu Rzymskiego). Powoduje to,
ze nawet normy wspélnotowe, ktére same w sobie nie nadaja si¢ do bezposredniego
stosowania stanowia punkt odniesienia i obowiazkowe kryterium osiagniccia zgodnej
interpretacji (orzeczenie Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci z 10 kwietnia
1984 r., 14/83 — Van Colson and Kamann, Zb. Orz. 1891). Ponadto uznaje si¢
powinno$¢ wykorzystania prawa europejskiego jako wzorca przy interpretacji prawa
wewnetrznego (orzeczenie ETS z 13 listopada 1991 1., C-106/89 — Marleasing, Zb.
Orz. I 4135). Z chwilg przystapienia do Unii Europejskiej Polska ma obowiazek
stosowania si¢ do zasad interpretacji wynikajacych z dorobku wspélnotowego (acquis
communautaire). Dotyczy to takze metod wykladni stosowanych w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego — w tym w niniejszej sprawie — w ktérej istnieje koniecz-
no$¢ interpretacji granic pojecia wolnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji). Jest
to tym bardziej konieczne, ze ogloszenie niniejszego wyroku w dzienniku urzedowym
nastapi juz po 1 maja 2004 r., a wigc po formalnej akcesji. Stad tez odczytanie
uzytego w art. 22 Konstytucji zwrotu ,wolno$¢ gospodarcza” wymaga wyktadni,
odpowiadajacej utrwalonemu orzecznictwu europejskiemu.

Zasada interpretacji prawa wewngtrznego w sposéb przyjazny prawu europej-
skiemu — takze w dziataniach Trybunalu Konstytucyjnego — oparta jest na art. 91
ust. 1 Konstytucji, przy czym ,ratyfikowana umowa miedzynarodowa” jest — do dnia
1 maja 2004 r. Uktad Europejski ustanawiajacy stowarzyszenie miedzy Rzeczpospolitg
Polska z jednej strony, a Wspélnotami Europejskimi i ich Paristwami Czlonkowskimi
zdrugiej strony (Dz. U.z 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.), a w szczeg6lnosci jego art. 68
i 69 (tak tez powotany wyzej wyrok K. 15/97), za$ od 1 maja 2004 r. — Traktat miedzy
Krélestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Republika
Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika Wtoska,
Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw, Republika Austrii,
Republika Portugalska, Republika Finlandii, Krélestwem Szwecji, Zjednoczonym
Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej (Pafistwami Czlonkowskimi
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Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republikg Estoriska, Republika Cypryjska,
Republika Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty,
Rzeczapospolitg Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przysta-
pienia Republiki Czeskiej, Republiki Estoriskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki
Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej.
»Bezposrednie stosowanie umowy mig¢dzynarodowe;j”, o ktérym mowa w Konstytugji
obejmuje migdzy innymi wykorzystanie takiej umowy przy konstruowaniu przez
Trybunat Konstytucyjny wzorca konstytucyjnej kontroli prawa. Reasumujac: przy
konstrukeji wzorca konstytucyjnosci interpretacja (wyktadnia) przyjazna prawu euro-
pejskiemu wymaga kierowania si¢ dwoma wskazaniami: po pierwsze — wykladnie taka
podejmowa¢ mozna pod warunkiem (i tylko wtedy), gdy prawo polskie nie wskazuje
na wyraznie odmiennie uj¢cie problemu (strategii jego rozwigzywania) w okresie
poprzedzajacym formalna akeesje, po wtdre zas — w razie istnienia kilku mozliwosci
interpretacyjnych, nalezy wybra¢ t¢ najblizsza dorobkowi wspdlnotowemu (acquis
communautaire).

10. Gléwnym problemem powstajacym na tle niniejszej sprawy jest kwestia
konstytucyjnosci ograniczenia wolnosci gospodarczej i dopuszezalnych granic tego
ograniczania, a takze kryteriéw oceny konstytucyjnosci ograniczen. Wolno$¢ gospo-
darcza jest konstytucyjng zasada ustrojowa, a Trybunal Konstytucyjny, podobnie
jak w wyroku z 28 stycznia 2003 r., K 2/02 (OTK ZU nr 1/2003, poz. 4) uznaje,
iz nalezac do fundamentéw ustrojowych paristwa wymaga interpretacji in dubio pro
libertate. T regute wykladni Trybunat przyjmuje w niniejszej sprawie i ona stanowi
podstawe rozstrzygniecia.

Wolnos¢ gospodarcza, nie jest wartoscia absolutna, a jej ograniczenie dopuszczalne
jest w drodze ustawowej ze wzgledu na wazny interes publiczny. Zakres swobody
regulacyjnej ustawodawcy zwyklego w odniesieniu do ograniczenia wolnosci gospo-
darczej, nakredlenia jej granic, jak i sposobu rozumienia pojecia ,waznego interesu
publicznego”, wymaga oceny uwzgledniajacej fakt uczestnictwa Polski w zintegrowa-
nym wspSlnym rynku europejskim. Postulat wykorzystania prawa europejskiego jako
inspiracji interpretacyjnej dla Trybunatu Konstytucyjnego oznacza przede wszystkim
wykorzystanie tego prawa do rekonstrukeji wzorca konstytucyjnego przy kontroli
konstytucyjnosci. Nie jest to tozsame ze ,,stosowaniem” przez Trybunal Konstytucyjny
prawa europejskiego, ani tez z traktowaniem go jako bezposredniego i wylacznego
punktu odniesienia dla kontroli konstytucyjnosci. Trybunal Konstytucyjny dokonuje
bowiem oceny zaskarzonych aktéw z punktu widzenia ich zgodnosci (badz niezgod-
nosci) z Konstytucja, konieczne jest natomiast, aby rekonstruujac konstytucyjny
wzorzec kontroli postugiwal si¢ nie tylko samym tekstem Ustawy Zasadniczej, lecz
takze, by — w zakresie w jakim 6w tekst odwotuje si¢ do terminologii, poje¢ i zasad
znanych prawu europejskiemu — badat znaczenia nadawane tym pojeciom i zasa-
dom w dorobku prawnym zjednoczonej Europy. Nalezy réwniez mie¢ §wiadomos¢,
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ze zasady i reguly prawa wspélnotowego ksztattuja warunki swobody gospodarczej,
w jakich dziataja takze krajowi uczestnicy rynku.

11. Utworzenie europejskiego wspélnego rynku, polegajqcego na zniesieniu —
co do zasady — ograniczen w przeplywie towaréw, osob, ushug i kapitatu znacznie
zmniejszylo uprawnienia regulacyjne paristw cztonkowskich w zakresie mozliwosci
wprowadzania w drodze wladczej (takze ustawowej) wylaczen i wyjatkéw w zakresie
czterech swobdd (przeptywu towardw, ustug, oséb i kapitatu).

Gdyby polska ustawe o biokomponentach uzna¢ za ake ksztaltujacy rynek
w odniesieniu do wszystkich producentéw (sprzedawcéw), tak krajowych, jak zagra-
nicznych, dochodzitoby (z punktu widzenia prawa wspdélnotowego), do ograniczenia
swobody przeptywu towaréw. Konsekwencjg zagrozonych sankcjami nakazéw ustawy
o biokomponentach bylaby bowiem niemoznos¢ pojawienia si¢ na polskim rynku
innych paliw, a to z uwagi na wladczo wyznaczony w polskiej ustawie udziat bio-
komponentéw. Sytuacja taka z punktu widzenia prawa wspdlnotowego stanowitaby
przyklad zastosowania przez ustawodawce krajowego ograniczen przy wykorzystaniu
srodka o skutku réwnowaznym do ograniczen ilosciowych w imporcie, co jest
expressis verbis zakazane w art. 28 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska.
Wprawdzie ograniczenia takie wolno wyjatkowo stosowa¢, jednak dopuszczalne jest
to tylko z przyczyn wskazanych w art. 30 Traktatu (takich jak: wzgledy moralnosci
publicznej, porzadku publicznego, bezpieczeristwa publicznego, ochrona zycia
i zdrowia ludzi, zwierzat, roslin, narodowych débr kultury o wartosci artystycznej,
historycznej lub archeologicznej, ochrona wlasnosci przemystowej lub handlowej
— zwraca uwagg pominiecie wérdd tych kryteriéw np. kreowania miejsc pracy).
Jednoczesnie przyjmuje sig, ze skorzystanie z tej wyjatkowej mozliwosci (wyma-
gajace jednoczesnie ustanowienia wyjatku przy uzyciu specjalnej procedury) nie
moze stanowic $rodka arbitralnej dyskryminacji, ani ukrytych ograniczen w handlu.
Zachodzi tu wigc podwéjne ograniczenie swobody ustawodawcy krajowego. Inaczej
moéwiac — z punktu widzenia swobody dziatalno$ci gospodarczej — nie dopuszcza sig
w ustawodawstwie wewngetrznym ograniczeri dyktowanych kryteriami innymi, niz
wskazane w art. 30 Trakrtatu, a ograniczenia te nie moga mie¢ charakteru arbitralnego.
Pojecie niedozwolonych $rodkéw réownowaznych doprecyzowane zostalo w bardzo
szerokim orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ktére zdyskwali-
fikowato wewngtrzne nakazy i zakazy, skutkujace ograniczeniem dostepu do rynku
wewnetrznego towaréw importowanych (takich jak likiery, piwo, pasta /makarony/
czy czekolada), poprzez ustanowienie wewngetrznych wymagan co do ich cech czy
skladu jako$ciowego, celem stworzenia lepszych warunkéw produktom rodzimym
odpowiadajacym tym wymaganiom. W szczegélnosci wskaza¢ tu nalezy orzeczenie
120/78 Rewe — Zentral AG z 1979 r. (znane jako Cassis de Dijon), ktére ugruntowato
zasadg, iz towar spelniajacy wymogi istniejace w kraju pochodzenia musi by¢ do-
puszczony do obrotu takze w innych krajach UE. Zasada ta wykluczyta skutecznosé
ustanawianych prawem wewngtrznym ograniczen, utrudniajacych dostgp do danego
rynku krajowego towarom nieodpowiadajacym cechom czy skfadowi jakosciowemu,
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ustalonym mocg protekcjonistycznych aktéw prawa wewngtrznego. Doda¢ nalezy,
ze ustawodawca krajowy dysponuje wezszym zakresem swobody regulacyjnej, gdy
idzie o cechy jako$ciowe samego towaru, natomiast ma wigksza swobode¢ w zakresie
okreslania sposobéw komercjalizacji towaru (rozréznienie to ugruntowato w praktyce

europejskiej orzeczenie ETS C—267-268/1992, Keck-Mithouard z 1993 r.).

12. Whrew przekonaniu wyrazonemu na rozprawie przez przedstawicieli Sejmu
oraz Ministra Rolnictwa to, iz polityka rolna w ramach prawa europejskiego nie jest
poddana w pelni regutom konkurencji, pozostaje bez znaczenia dla faktu, ze polskie
prawo wewngtrzne nie moze (poprzez ograniczenia wynikajace z ustawy o biokom-
ponentach) w sposéb skuteczny z punktu widzenia prawa wspdlnotowego nakazaé
producentom (sprzedawcom) obcym komercjalizacji (wprowadzania do obrotu)
na terenie Polski jedynie paliw odpowiadajacych warunkom ustalonym w ustawie,
awiec zawierajacych biokomponenty. Paliwa bez biokomponentéw nie naleza bowiem
do produktéw rolnych, dlatego tez nie mozna w odniesieniu do nich powolywac sie
na dopuszczalnos$¢ (z uwagi na reguly polityki rolnej) szerszych, kreowanych polskim
prawem ograniczei w dostepie do rynku, ani zmusza¢ producentéw (sprzedawcéw)
do poddania si¢ rygorom ustawy. Ponadto o niedopuszczalnosei takiego wplywu
na rynek paliw nawet przy promogji paliw z dodatkiem biokomponentéw stanowi
wprost dyrektywa 2003/30/WE.

13. W zadnym z krajéw UE nie ma obowiazku stosowania biopaliw (a juz zwhasz-
cza biopaliw ze sztywna granicg ich procentowego udziatu), czym innym jest bowiem
ich promowanie, praktykowane w wielu krajach UE i bedace przedmiotem dyrekeywy,
a czym innym ustawowe wymuszenie. Nie ulega watpliwosci, ze paliwa pochodzace
z krajéw Unii Europejskiej — réwniez te nie zawierajace biokomponentéw — beda
musialy by¢ dopuszczone na rynek Polski, zgodnie z przedstawiong ,zasada kraju
pochodzenia”. W jawnym konflikcie z ta zasada pozostaje jednak wiazacy i opatrzony
sankcja, nakaz zawarty w ustawie o biokomponentach. W tej sytuacji ustawowa
regulacja stawalaby si¢ Srodkiem dyskryminacji towaréw importowanych do Polski
(bo utrudnia obrét paliwami ,,czystymi”). Gdyby natomiast zatozy¢, ze ustawa o bio-
komponentach, nie dotyczac (z racji zasad wynikajacych z prawa wspélnotowego
i powinnosci podporzadkowania si¢ tym zasadom przez wladze krajowe) producentéw
(sprzedawcéw) zagranicznych, odnosi si¢ tylko do producentéw (sprzedawcéw) kra-
jowych — wéwcezas dosztoby do dyskryminacji @ rebours, to znaczy dotykajacej tylko
polskich producentéw (sprzedawcéw) paliw. W takim bowiem wypadku nastapitoby
znaczace pogorszenie sytuacji polskich producentéw (ktérzy — w przeciwieristwie
do podmiotéw zagranicznych — musieliby ,wzbogaca¢” paliwa biokomponentami,
ponosi¢ zwigzane z tym dodatkowe koszty, a takze prowadzi¢ stosowna sprawozdaw-
cz0$¢ 1 by¢ narazonymi na sankgje). Wynika to z faktu, ze w warunkach obowiazywania
zaskarzonej ustawy — po przystapieniu do Unii Europejskiej — na polskim rynku albo
nie beda mogly znalez¢ si¢ ,,czyste” paliwa importowane (co nie wchodzi w rachube
z uwagi na art. 28 Traktatu), albo beda one przedmiotem obrotu na réwni z paliwami
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produkowanymi w Polsce — obowiazkowo ,wzbogaconymi” o prawem nakazany

udzial biokomponentéw, co — zaréwno wobec ci¢zaréw nakladanych przez zaskarzona

ustawe, a wiazacych si¢ z wprowadzaniem do obrotu biopaliw, jak réwniez wobec
pogladéw wigkszosci konsumentéw — stawia¢ moze polskich producentéw w bardzo
trudnej sytuacji.

Problem dyskryminacji & rebours nie wchodzi (inaczej niz kwestia dopuszczenia
do rynku jednego z krajéw wspélnoty produktéw wytworzonych na wspdlnym rynku)
w zakres zainteresowania prawa wspdlnotowego (por. przyktadowo orzeczenie ETS
C 98/86, Ministére Public v. Mathot, z 1987 r.). Nie ulega natomiast watpliwosci,
ze ochrona przed taka dyskryminacja & rebours jest zadaniem wladz krajowych, dla-
tego takze na Trybunale Konstytucyjnym ciazy powinnos$¢ dostrzegania problemu,
stwarzanego taka dyskryminacja. Stad tez, oceniajac zgodnos¢ zaskarzonych norm
zawartych w ustawie o biokomponentach z wzorcem konstytucyjnym, ktérym jest
wolnos$¢ gospodarcza, Trybunal Konstytucyjny dostrzega kwesti¢ dyskryminacji
a rebours i uznaje, ze pojecie wolnosci gospodarczej winno by¢ interpretowane w zgo-
dzie z prawem europejskim, co oznacza, iz wladze paristwowe nakladajac na podmioty
gospodarcze (w tym przypadku wprowadzajace do obrotu paliwa) ograniczenia
ze wzgledu na wazny interes publiczny, musza uwzglednia¢ niedopuszczalnosé
réznicowania sytuacji prawnej i faktycznej podmiotéw krajowych i zagranicznych.
Skoro wiec — ze wzgledu na zasade kraju pochodzenia (stanowiaca konsekwencje
art. 28 i 30 Traktatu) — nie mozna podda¢ paliw wyprodukowanych za granica
i wprowadzanych na polski rynek rygorom, nalozonym ustawa o biokomponentach
na polskich producentéw, to nie sposéb uznaé, ze wiazace tych ostatnich ograniczenia
wynikajace z zaskarzonej ustawy moga by¢ uznane za zgodne z ,waznym interesem
publicznym”, o ktérym mowa w art. 22 Konstytucji. Rozwiazanie prowadzace
w konsekwencji do dyskryminacji polskich producentéw (sprzedawcéw) wobec
producentéw zagranicznych — nie moze by¢ uznane za uzasadnione waznym inte-
resem publicznym. Nalezy przy tym doda¢, ze skoro producenci zagraniczni moga
na terenie Polski swobodnie wprowadza¢ do obrotu czyste paliwo, to przytaczane
przed twércéw ustawy wzgledy, co do wplywu rynku biokomponentéw na przyrost
miejsc pracy w rolnictwie podlegaja podwazeniu. Zalozenie to bowiem nie bralo
pod uwagg (jak to wykazal przebieg rozprawy przed Trybunalem Konstytucyjnym)
faktu, iz producentom zagranicznym nie sposéb narzuci¢ powinnosci wprowadzania
do obrotu wylacznie paliw zawierajacych biokomponenty.

Z powyzszego wynika, ze interpretacja pojecia ,wolnos¢ dziatalnosci gospodar-
czej”, dokonana w duchu prawa wspdlnotowego, wyklucza:

1) mozliwo$¢ uznania za mieszczace si¢ w swobodzie regulacyjnej ustawodawcy takich
postanowieni ustawowych, ktére jawnie przecza wiazacym Polske zobowiazaniom
mig¢dzynarodowym,

2) takie rozumienie wolnosci gospodarczej, ktére skutkowaloby tolerowaniem
w polskim prawie zjawiska dyskryminacji & rebours, godzacej w polskie podmioty
gospodarcze.
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W tym wigc zakresie uzna¢ nalezy, ze doszto do przekroczenia granic swobody
regulacyjnej ustawodawcy.

14. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze zarzuty stawiane przez wnioskodaw-
cgart. 12 ust. 116 iart. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o biokomponentach winny by¢
rozpatrywane tacznie. Wynika to z faktu, ze ustawodawca w pierwszym z tych
przepiséw nalozyl na przedsi¢biorcéw pewne obowiazki, w drugim za$ ustanowit
sankcj¢ za niewywiazywanie si¢ z nich. Jesli zatem sam obowiazek zostalby uznany
za niekonstytucyjny, to za sprzeczna z Ustawa Zasadnicza musiataby zosta¢ uznana
réwniez ustawowa sankcja. Inaczej powstataby absurdalna sytuacja pozostawienia
w systemie prawnym sankgji za nieistniejace juz ,przestgpstwo” (co sprzeczne byloby
z zasada nulla poena sine crimine).

Przechodzac do analizy zgodnosci zaskarzonego art. 12 ust. 11 6 ustawy o biokom-
ponentach z art. 20 i 22 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytugji, Trybunat Konstytucyjny
staje przed zasadniczym dylematem, polegajacym na konieczno$ci wyboru ktéregos
z dwéch wariantéw interpretacyjnych zaskarzonego przepisu (przedstawionych
w pkt 3 uzasadnienia). Nie ulega watpliwosci, ze kazdy wybér wstepny implikuje
odmienne dalsze ustalenia. Przyjecie interpretacji pierwszej (kazdy litr paliwa musi
zawiera¢ minimum biokomponentéw) wiaze si¢ z uznaniem, ze konsumenci pozba-
wieni s mozliwosci nabycia paliwa innego niz ,wzbogacone” o biokomponenty.
Przyjecie interpretacji drugiej — cho¢ pozwala zatozy¢, ze klienci beda przypuszczalnie
mieli mozliwo$¢ nabycia czystego paliwa — wyostrza problem informowania konsu-
mentéw o fakeie i procentowej zawartosci biokomponentéw w nabywanym paliwie.
Skoro bowiem cz¢$¢ paliw ciektych moze (ma) by¢ czysta, za$ — wedlug skladanych
w mediach deklaracji — producenci dlugo jeszcze nie zamierzajg oferowaé biopaliw
z oddzielnych dystrybutoréw, ani tez czystych biokomponentéw, to — dla wypetnie-
nia rocznego limitu — w pozostalych wprowadzonych do obrotu paliwach cieklych
zawarto$¢ biokomponentéw musi przekracza¢ minimum ustalone rozporzadzeniem.
Nie jest za$ wielu klientom obojetne czy tankuja benzyneg o zawartosci 1,60% czy
4,99% bioetanolu, albo olej napedowy o zawartosci 0,11% czy 4,99% estréw.

Dla potrzeb dalszych rozwazari — cho¢ bez przesadzania o jego wylacznej shusz-
nosci — Trybunal Konstytucyjny — kierujac si¢ zgodnym stanowiskiem uczestnikéw
postgpowania — przyjmuje drugi wariant interpretacyjny znaczenia zaskarzonego
przepisu, a wicc takie jego rozumienie, zgodnie z ktérym ustalone limity dotycza
rocznej produkdji ,,globalnej”, a ustawodawca nie przesadza, ze kazde wprowadzane
do obrotu paliwo musi zawiera¢ okreslony udzial biokomponentu. Konstatacja
ta pociaga za soba stwierdzenie, ze skoro obowiazek wprowadzenia pewnej ilosci
biokomponentéw dotyczy calej produkeji w danym roku kalendarzowym i nie
oznacza koniecznosci zapewnienia réwnego udziatu biokomponentu w calym wpro-
wadzanym paliwie, to w poszczegdlnych okresach tego roku kalendarzowego paliwo
dostarczane do stacji paliw moze zawiera¢ rézne ilosci biokomponentéw. Oczywiscie
udzial biokomponentéw nie moze przekracza¢ przewidzianego prawem maksimum
(w odniesieniu do paliw, bowiem w stosunku do biopaliw maksima nie zostaly
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ustalone). Wynika stad, ze osoba zaopatrujaca si¢ na stacji paliw nie ma pewnosci, jaka
dokladnie ilo§¢ biokomponentéw znajduje si¢ w bedacym przedmiotem transakcji
paliwie. Kwestig tg Trybunat Konstytucyjny zajmie si¢ w dalszej kolejnosci.

Moca zaskarzonej normy ustawodawca zobowiazal producentéw do wpro-
wadzania do obrotu biokomponentéw w ilosci proporcjonalnej do ogétu paliwa.
Maja oni obowiazek samodzielnie produkowa¢ biokomponenty lub tez nabywa¢
je od pierwszych przetwdrcéw lub wytwércédw (art. 12 ust. 3 ustawy). Tym samym
ustawodawca narzucit im zmiang (wzglednie uzupelnienie) profilu produkgji (précz
dotychczasowej produkgji paliw, produkeja biokomponentéw), albo natozyt na nich
obowiazek zawierania okreslonych uméw cywilnoprawnych. Jest oczywiste, ze kazdy
producent jakiegokolwiek dobra konsumpcyjnego przeprowadza szczegétowe analizy
oplacalnosci produkgji i potencjalnego zbytu swych wytworéw. Od wynikéw takiej
analizy uzaleznia on nast¢pnie decyzj¢ o podjeciu (wzglednie zaniechaniu) i rozmia-
rze produkeji. Ustawodawca w sposéb arbitralny uniezaleznit podjecie produkeji
okreslonych towaréw przez samodzielne podmioty gospodarujace od jakichkolwiek
oszacowan zainteresowania klientéw, tym samym — w sposéb skrajny — ograniczyt
mozliwosci decyzyjne producentéw. Znajac powazne zastrzezenia co do waloréw
uzytkowych paliw z bio-dodatkami, ustawodawca uznal jednoczesnie za stosowne
wymuszenie popytu na takie paliwa, pozbawiajac w istocie klientéw mozliwosci
wyboru. Ow brak wyboru wynika z faktu, ze wobec ujawnianego w sondazach braku
zainteresowania biopaliwami albo biokomponentami jako paliwami samoistnymi
producenci caly nakazany prawem ,udzial” biokomponentéw beda zmuszeni doda¢
do paliw cieklych. Tym samym w praktyce powstaje dwojaki przymus: po stronie
producentéw — wprowadzania na co do zasady wolny rynek okreslonego towaru, za$
po stronie konsumentéw — nabycia tego towaru, nawet wbrew ich woli.

Powyzsze przesadza o naruszeniu przez ustawodawce konstytucyjnej zasady
wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Biorac pod uwagg, ze naruszenie nastapito z za-
chowaniem formy ustawowej, niezbedna jest analiza, czy znajduje ono uzasadnienie
w ,waznym interesie publicznym” (niezaleznie od stwierdzonej wyzej niezgodnosci
z owym interesem z racji godzenia w interesy polskich producentéw), a zatem czy
— jak wskazano wyzej — przemawiaja za nim przestanki wymienione w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

15. Artykul 31 ust. 3 Konstytucji przewiduje dopuszczalnos¢ wprowadzenia ogra-
niczeri w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw jesli ograniczenia takie
konieczne s3 w demokratycznym padstwie prawnym. Owa ,konieczno$¢” musi by¢
przy tym warunkowana wymienionymi w przepisie przestankami: bezpieczeristwem
panistwa lub porzadkiem publicznym, ochrong srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej wzglednie ochrong wolnosci i praw innych oséb. Dodatkowym obostrze-
niem jest zastrzezenie, izby wprowadzone ograniczenia (nawet znajdujace nalezyte
uzasadnienie) nie naruszaly istoty wolnosci i praw. Samo kryterium ,koniecznosci”,
Yaczace si¢ z zasadg proporcjonalnosci oznacza, ze ustawodawca chcac osiagnad za-
Yozony cel winien wybiera¢ najmniej uciazliwe srodki don prowadzace. Oznacza to,
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ze jedli ten sam cel mozna osiagnac stosujac srodki w mniejszym stopniu ograniczajace
prawa i wolnosci, to zastosowanie §rodka uciazliwszego stanowi wykroczenie ponad
»koniecznos$¢”, a zatem jest naruszeniem Konstytugji.

W rozpatrywanej sprawie pomina¢ mozna analiz¢ dokonanego naruszenia
w aspekeie przestanek bezpieczefistwa paristwa, porzadku publicznego oraz ochrony
zdrowia i moralnosci publicznej jako, ze wartosci te nie wiaza si¢ z produkcja, obrotem
ani stosowaniem paliw z dodatkiem biokomponentéw. Tym samym zagadnienie
rozpatrywac nalezy jedynie w aspekcie przestanek: ochrony srodowiska oraz ochrony
praw i wolnosci innych oséb, a rozstrzygnigcie w tym zakresie wymaga odniesienia
si¢ do motywéw przys$wiecajacych ustawodawcy uchwalajacemu ustawe o biokom-
ponentach, a wymienionych w uzasadnieniu projektu.

Projektodawcy ujawnili trzy ,zasadnicze cele” proponowanych rozwiazan, keérymi
sa: ,tworzenie nowych miejsc pracy w rolnictwie i jego otoczeniu”, ,,poprawa docho-
déw rolnikéw oraz poszerzenie rynkéw zbytu na produkty rolnicze niezywnosciowe”
oraz ,,ochrona rodowiska naturalnego”. Do przestanki ochrony §rodowiska Trybunat
Konstytucyjny powrdci w dalszej cz¢sci rozwazan, tymczasem przeanalizuje stosunek
deklarowanych celéw ustawy do konstytucyjnych wolnosci i praw.

Nie ulega watpliwosci, ze tworzenie miejsc pracy — w ujeciu ogdlnym, to jest bez
wskazywania konkretnego sektora gospodarki (a zatem i w rolnictwie) — stanowi¢
musi element polityki paristwa, o ktérym mowa w art. 65 ust. 5 Konstytucji odwo-
tujacym si¢ do ,,pelnego, produktywnego” zatrudnienia. Nie istnieje jednak konsty-
tucyjne prawo do zatrudnienia w takim znaczeniu, w jakim zasada proporcjonalnosci
odwoluje si¢ do ochrony praw i wolnosci innych oséb i z calg pewnoscia to nie
pafistwo ma obowiazek tworzenia miejsca pracy. Inaczej rozwigzaniem wszystkich
probleméw rynku pracy bytoby obowiazkowe zatrudnienie wszystkich bezrobotnych
w szeroko pojetej sferze budzetowej. Z drugiej strony polityka paristwa nie powinna
prowadzi¢ do zmniejszania liczby miejsc pracy ze wzgledu na nadmierne krgpowanie
przedsi¢biorczosci i utrudnianie elastycznego zatrudniania w sektorze niepublicznym.
Podkresli¢ trzeba, ze ustawodawca konstytucyjny expressis verbis wyjasnit na czym
polega¢ ma prowadzenie polityki pelnego i produktywnego zatrudnienia. Wskazat
on, ze polityka ta winna przejawia¢ si¢ realizacji programéw zwalczania bezrobocia,
w tym w organizowaniu i wspieraniu poradnictwa i szkolenia zawodowego oraz
robét publicznych i prac interwencyjnych. W tym kontekscie poza watpliwoscia
pozostaje, ze ,tworzenie miejsc pracy w rolnictwie i jego otoczeniu” nie stanowi
wprost realizacji konstytucyjnego nakazu, o ktérym mowa w art. 65 ust. 5 Ustawy
Zasadniczej. W zwiazku z tym nie mozna uzna¢ dostgpu do miejsca pracy (ani
w rolnictwie ani w jakimkolwiek innym sektorze) za prawo podmiotowe, wobec
czego nie sposéb uzasadni¢ nim koniecznosci ograniczenia wolnosci gospodarczej.
Oznacza to, ze trzeba zgodzi¢ si¢ z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, iz nalozenie
na producentéw obowiazkéw w zakresie wprowadzania do obrotu biokomponentéw
nie znajduje uzasadnienia w normie programowej, jaka jest art. 65 ust. 5 Konstytucji.
W tym miejscu na marginesie zwrdcié nalezy uwagg na catkowicie rozbiezne szacunki
dotyczace liczby miejsc pracy, ktére powsta¢ moglyby dzicki masowemu dodawaniu
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do paliw biokomponentéw. Pierwotnie mowa byta nawet o 100 tysigcach miejsc
pracy, potem o ok. 30-40 tysigcach, obecnie za$ o jednym tysigcu i 2-3 tysiacach po-
wstatych dzigki do$¢ enigmatycznemu ,efektowi mnoznikowemu”, a za pewne uznaé
mozna jedynie miejsca pracy w aparacie kontroli handlowej i fiskalnej, wymienione
w stanowisku Szefa KPRM.

Jako, ze poszerzenie (czy — jak w zaskarzonej ustawie — wymuszenie) rynkéw zbytu
na jakikolwiek asortyment towaréw prowadzi do zwigkszenia dochodéw wytwércéw
tych towardéw, deklarowany cel ustawy w postaci ,,poprawy dochodéw rolnikéw oraz
poszerzenia rynkéw zbytu na produkty (...) niezywnosciowe) sprowadzi¢ mozna
do pierwszego elementu, czyli zwigkszenia dochodéw pewnej grupy zawodowej, czy
tez spoleczne;j.

Nie ulega watpliwosci, ze kazdy czlowiek — przedstawiciel dowolnego zawodu
— chcialby za wykonywana pracg otrzymywaé najwyzsze mozliwe wynagrodzenie.
Co wiecej znany jest psychologiczno-ekonomiczny mechanizm wzrostu potrzeb
w miare przyrostu placy (pracownik analizuje jak radykalnie — w sensie ekonomicznym
— poprawiloby si¢ jego zycie gdyby otrzymat np. 1.000 zt podwyzki; przez jaki$ czas
po jej otrzymaniu jest usatystakcjonowany, pézniej jednak ponownie zaczyna mysle¢
o kolejnej podwyzce), zwiazany z podnoszeniem stopy zyciowej. Niemniej jednak
nie jest konstytucyjnym obowiazkiem paristwa zapewnienie wszystkim obywatelom
odpowiednio wysokich, satysfakcjonujacych ich zarobkéw. Nie zmienia to takze
faktu, ze uzyskiwanie przez kogokolwick dochodéw w ogéle, a tym bardziej ich
»poprawa’, czyli zwigkszenie wysokosci, nie sa niczyim prawem konstytucyjnym. Brak
konstytucyjnego prawa do wyzszych dochodéw dotyczy réwniez polskich rolnikéw.
Ich czgsto trudna (jak zreszta w przypadku wielu grup spotecznych i zawodowych) sy-
tuacja materialna znana jest Trybunalowi Konstytucyjnemu, nie zmienia jednak fakeu,
ze ani rolnicy, ani przedstawiciele niemal Zadnego innego zawodu nie maja podstaw
do poszukiwania w Konstytucji gwarancji wynagrodzenia. Szczegélnym wyjatkiem
sa tu sedziowie, ktérym ustrojodawca w art. 178 ust. 2 Konstytucji zagwarantowat
,wynagrodzenie odpowiadajace godnosci urzgdu oraz zakresowi obowiazkéw”. Jednak
nawet w ich przypadku — po starannej analizie zagadnienia — Trybunat Konstytucyjny
uznal za niedopuszczalne domaganie si¢ wyzszych dochodéw z powolaniem si¢ bez-
posrednio na norme konstytucyjng (por. postanowienie z 22 marca 2000 r., P. 12/98,
OTK ZU nr 2/2000, poz. 67 i wyrok z 4 pazdziernika 2000 r., P. 8/00, OTK ZU
nr 6/2000, poz. 189). Skoro nawet w odniesieniu do grupy zawodowej, ktérej status
zostal w Ustawie Zasadniczej do$¢ szczegétowo unormowany, wysokos¢ wynagrodzeri
jej przedstawicieli nie jest prawem podmiotowym chronionym konstytucyjnie, to tym
bardziej nie mozna uzna¢, ze inna grupa zawodowa — rolnicy moze z powolaniem
Konstytucji domaga¢ si¢ wyzszych dochodéw. W zwiazku z tym nie sposéb uznad,
ze ochrona praw innych o0séb (praw rolnikéw do wyzszych dochodéw) wypelnia
konstytucyjng przestanke koniecznego w demokratycznym panstwie prawnym
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej.

Przechodzac do analizy ochrony $rodowiska jako przestanki ograniczenia wolnosci
i praw Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze w sferze deklaracji zostata ona spelniona.
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Istotne jest jednakze, czy spelniona zostala ona w sferze rzeczywistej, a nade wszystko,
czy ksztalt przyjetych rozwiazan ustawowych jest odpowiedni i nalezycie uzasadniony
»koniecznoscig” z punktu widzenia demokratycznego panistwa prawa.

Biokomponenty dodawane do paliw cieklych i biopaliw ciektych albo stanowiace
paliwa samoistne, wytwarzane sa z tzw. odnawialnych zrédel energii. Estry — dodawa-
ne do olejéw napedowych — wytwarzane maja by¢ z rzepaku albo melasy, odpadéw
przemystu spozywczego lub gastronomii zawierajacych weglowodany, tuszczéw ro-
$linnych albo zwierzgcych oraz tuszczéw pochodzacych z proceséw utylizacji zwierzat
lub oczyszczania Sciekéw (art. 2 pkt 5 i 3 ustawy). Z kolei bioetanol — dodawany
do benzyn — wytwarzany ma by¢ z rzepaku, ziaren zbéz, kukurydzy, ziemniakéw,
burakéw cukrowych lub ich cz¢sci, zawierajacych thuszeze lub weglowodany oraz
z melasy, odpadéw przemystu spozywczego lub gastronomii zawierajacych we-
glowodany, ttuszczéw roslinnych albo zwierzgcych oraz ttuszczéw pochodzacych
z proceséw utylizacji zwierzat lub proceséw oczyszczania Sciekéw (art. 2 pke 6, 113
ustawy). Rzecznik Praw Obywatelskich przytoczyl znane zastrzezenia wskazujace,
ze intensyfikacja produkeji rolnej, wigksze zuzycie paliwa o gorszych whasciwosciach
oraz produkty uboczne spalania biokomponentéw moga wywotaé negatywne skutki
dla $rodowiska. Zastrzegl przy tym, ze nie do niego nalezy wiazace rozstrzygniecie
tej kwestii. Trybunat Konstytucyjny réwniez nie jest powolany do wydania w tej
kwestii werdyktu, zgadza si¢ jednak z teza, ze poglad o dobroczynnym wplywie
produkdji i uzycia biokomponentéw na $rodowisko naturalne jest jednym z wielu
pogladéw, by¢ moze uzasadnionym lecz wymagajacym dalszych badan. Biorac pod
uwagg, ze kwestia pozytywnego wplywu produkcji i uzywania biokomponentéw nie
przedstawia si¢ jednoznacznie z punktu widzenia ich wplywu na stan $rodowiska
naturalnego, trudno przyja¢, ze dziatania wymuszajace taka produkeje i wykorzystanie
jej owocéw konieczne sa w demokratycznym paristwie prawnym. Skoro za$ spelnienie
si¢ warunku koniecznosci jest watpliwe (cho¢ Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza,
ze watpliwosci moga zostaé w wyniku szczegdtowych badan rozwiane), to nie sposéb
uznaé, ze ustawowe ograniczenie wolnosci gospodarczej jest nalezycie uzasadnione.

Uznanie, ze art. 12 ust. 1 i 6 zaskarzonej ustawy bez nalezytego uzasadnienia
konstytucyjnymi przestankami ogranicza wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospo-
darczej, implikuje stwierdzenie niekonstytucyjnosci sankeji przewidzianej w art. 17
ust. 1 pkt 3 ustawy o biokomponentach, grozacej producentom za niewywiazywanie
si¢ obrazajacego Ustawe Zasadnicza obowiazku.

16. Przechodzac do kwestii naruszenia praw konsumentéw poprzez praktyczne
nalozenie na nich obowiagzku nabywania paliw z domieszka biokomponentéw
stwierdzi¢ nalezy co nastepuje.

Zaskarzony art. 14 ust. 1 ustawy o biokomponentach stanowi, ze ,,do obrotu
bez oznakowania okreslajacego procentowa zawarto$¢ biokomponentéw mozna
wprowadza¢ wylacznie paliwa ciekle”. W zestawieniu z nakazem zainstalowania
odrebnych i odpowiednio oznakowanych dystrybutoréw biopaliw oznacza to, ze je-
dynie w przypadku tych ostatnich nabywcy beda mieli $wiadomo$¢ jaki jest udziat

50



2. WyRrok z 21 kwIETNIA 2004 R., sYGN. K 33/03

biokomponentu w oferowanym im paliwie. Jednoczesnie podobnej $wiadomosci nie
moga mie¢ nabywcy paliw cieklych, czyli — jak wykazano wezesniej — zdecydowana
wigkszo$¢ kierowcdw. Skoro bowiem — o czym byta juz mowa — producenci nie nosza
si¢ z zamiarem szybkiego oferowania biopaliw, to caly narzucony rozporzadzeniem
udzial biokomponentéw musza zawrze¢ w paliwach cieklych, zas konstrukcja obnizki
akcyzy sklania¢ ich bedzie do wyraznego przekraczania minimum unormowanego
rozporzadzeniem. Tym samym konsumentowi — dla zorientowania si¢ w skladzie
paliwa — nie wystarczy juz znajomo$¢ obowigzujacego prawa i podstaw matematyki.

Skoro Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie podaza tokiem rozumowania
uczestnikéw postgpowania i uznaje, ze producenci mogg dodawa¢ biokomponenty
w réznych ilosciach, a zatem moga wprowadzaé¢ do obrotu paliwo czyste i paliwo
z dodatkiem biokomponentéw, to istotnego znaczenia nabiera proporcja tych skladni-
kéw w poszczegblnych partiach towaru dowozonych na stacje benzynowe. Z przyjetej
interpretacji wynika bowiem w praktyce, ze cysterny zaopatrujace punkty sprzedazy
detalicznej (stacje paliw) raz moga przywiezé benzyne czysta (0% bioetanolu czy
eteréw), innym razem zawierajaca minimalna ilo$¢ biokomponentu (1,60% bioeta-
nolu, od pazdziernika 2,40% bioetanolu), innym za$ znéw razem — z maksymalna
domieszka prawem dopuszczalng (5% bioetanolu, 15% eteréw). To samo dotyczy
olejéw napedowych i zawartoéci w nich estru.

Wobec kontrowersji co do wiasciwosci jezdnych paliw z dodatkiem biokom-
ponentéw i ich wplywu na silniki (zaréwno iskrowe jak diesla), znacznej czgdci
konsumentéw moze nie by¢ obojetne jakie paliwo danego dnia jest im na konkretnej
stacji oferowane. Kazdy racjonalnie myslacy konsument — obojetnie jakiego towaru —
dazy do maksymalizacji zysku (,wyda¢ jak najmniej pieni¢dzy”) i minimalizacji strat
whasnych (,w ramach jak najnizszej ceny otrzymad mozliwie najlepszy towar”). Jesli
kierowca stwierdzi, ze paliwa z dodatkiem biokomponentéw (w tym biopaliwa) nie
szkodza jego autu i nie zmieniajg istotnie jego osiagéw, a przy tym (dzigki systemowi
zachet ekonomicznych) beda tarisze — cho¢by nieznacznie — od paliw bez domieszek,
wowczas bedzie tankowal wylacznie paliwa ,wzbogacone” o biokomponenty. Jesli
natomiast w praktyce (bo ustawa nie naklada obowiazku badart wplywu paliw cie-
klych sensu stricto na silniki — co shusznie podkresla wnioskodawca) potwierdzitby sie
negatywny wplyw paliw cieklych na stan silnikéw, ekonomig jazdy i osiagi pojazdéw
to wielu kierowcdw poszukiwaloby na stacjach paliw benzyny albo oleju napedowego
czystego, czy tez zawierajacego jak najmniejsza domieszke biokomponentéw. Dla
owocnosci takich poszukiwan wiodace znaczenie ma jednoznaczna, dostgpna konsu-
mentowi informacja, ktéra uniezalezniataby go od ustnych ,zapewnient” obstugi stacji
0 ,czystosci” sprzedawanego paliwa. Odnoszac si¢ do wyrazonego na rozprawie po-
gladu, ze klienci moga na stacji paliw zada¢ atestu i z tego dokumentu dowiedzie¢ sig,
jakie paliwo jest im oferowane, przewidzie¢ mozna, ze dopdki nie bedzie ustawowego
obowiazku wywieszenia takiego atestu w miejscu dostgpnym, albo przynajmniej jego
udostepnienia na zadanie klienta, dopéty sprzedawcy — powotujac si¢ na tajemniceg
handlowa, albo inne przeszkody — beda odmawiali.
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17. Rzecznik Praw Obywatelskich podnosi, ze prawo konsumenta do informagji
jest wartoscia konstytucyjna i z konstatacjq ta nalezy si¢ zgodzi¢. Ochrong konsumenta
przewiduje art. 76 Konstytugji, ktdry jednak nie kreuje sam w sobie okreslonego jej
poziomu, dlatego tez przepis ten nie jest Zrédlem bezposrednio zeri wynikajace-
go prawa podmiotowego po stronie konsumentéw. Niemniej jednak przepis ten
zobowiazuje wladze publiczne do dziatart w celu ochrony zycia, zdrowia, prywat-
nosci i bezpieczenstwa konsumentéw, jak réwniez do ochrony przed nieuczciwymi
praktykami rynkowymi. Zakres ochrony konsumenta wyznaczony jest na poziomie
ustawowym, co nie oznacza jednak, ze kazda regulacja ustawowa w tym zakresie musi
by¢ uznana niejako ,,na kredyt” za zgodna z konstytucja. Ustawy kreujace ochrong
konsumenta takze sa bowiem przedmiotem oceny z punktu widzenia uzycia przez
ustawodawce adekwatnego (proporcjonalnego) $rodka, prowadzacego do zamierzone-
go ochronnego celu. Ponadto Trybunat Konstytucyjny podziela poglad, iz realizacja
ochrony konsumenta, rozumianej jako wynikajacy z art. 76 Konstytucji obowiazek,
ciazacy na organach panstwa, musi odbywa¢ si¢ zgodnie z zasadami i wymogami
stawianymi tej ochronie w prawie europejskim. Kwestia ta bowiem jest w pewnym
zakresie objeta harmonizacja prawa na szczeblu wspélnoty europejskiej. Tak wige sam
kierunek i gléwne zasady owej ochrony muszg by¢ okreslane z tej whasnie perspektywy.

Ochrona konsumenta nie jest dzialaniem o charakterze protekcjonistyczno-
-paternalistycznym, lecz zmierza do zabezpieczenia intereséw stabszego uczestnika
rynku, ktdérego wiedza i orientacja sa — w poréwnaniu do profesjonalnego partnera
(sprzedawcy, ustugodawcy) — ograniczone. Konsument ma stabsza pozycje przetargo-
w3, a jego swoiste uposledzenie wynika z przyczyn systemowych, determinowanych
pozycja rynkowa. Z tej tez przyczyny dziatania na rzecz ochrony konsumenta, ktére
maja umocni¢ jego pozycj¢ wobec profesjonalnego partnera stuza wyréwnaniu ich
szans i zapewnieniu — takze na rynku detalicznym, swobody dokonania wyboru
i podjecia nieskrgpowanej decyzji. Istota ochrony konsumenta nie jest wigc nada-
wanie mu dodatkowych nadzwyczajnych przywilejow, lecz poddanie catosci obrotu
praktykom ,rynkowo-kompensatoryjnym”, ktére maja przywréci¢ utracona zdolno$é
decydowania o konsumpcji. Europejska koncepcja ochrony konsumenta opiera si¢
na zwickszeniu wiedzy i zakresu dostgpnych informacji, a przez to na umozliwie-
niu rzeczywiscie wolnego i swobodnego wlasnego dzialania przy dokonywaniu
wyboréw konsumpcyjnych. Udzial konsumenta w procesach rynkowych powinien
by¢ ksztaltowany w taki spos6b, aby mégt on swobodnie i w zgodzie z wlasnym
interesem zaspakaja¢ — poprzez konkretne transakcje — swe uswiadomione potrze-
by, na podstawie dostarczonej wiedzy i informacji. Z tego powodu strategicznym
zalozeniem nowoczesnej ochrony konsumenta jest zasada przejrzystoéci, jawnosci,
rzeczywistej dostgpnosci jasnej, pelnej i zrozumialej informacji handlowej. Zasada ta,
ktéra nazwa¢ mozna ,,ochrong przez informacj¢” pozwala na uniknigcie zarzutu, iz
protekcjonistyczny charakter maja inne (wladcze) srodki ochrony konsumenta, wpro-
wadzane w poszczeg6lnych krajach. Pozwala to réwniez uniknaé zarzutu stosowania
przez panistwo chronigce konsumenta ,$§rodkéw réwnowaznych”, zakazanych przez
art. 28 Traktatu, o czym juz wyzej byta mowa. Podkregli¢ nalezy tez, ze nowoczesna
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ochrona konsumenta, realizowana w warunkach europejskiego wspélnego rynku
zaklada powinno$¢ dostarczenia konsumentowi wymaganego poziomu informacji,
co oznacza, ze konsument nie musi si¢ o niezbedna informacj¢ w szczegélny sposéb
ubiega¢, bowiem winna by¢ mu ona udostgpniona. Zastrzezenie to jest o tyle istotne,
ze w czasie rozprawy przed Trybunalem Konstytucyjnym przedstawiciel Sejmu wyrazit
poglad, iz whasciwy poziom informacji o nabywanym paliwie zapewnia konsumento-
wi mozliwo$¢ zwrécenia si¢ do sprzedawcy o udostepnienie stanowiacego zatacznik
do faktury atestu, w ktérym podana jest informacja o sktadzie konkretnej dostawy
paliwa (w tym o zawarto$ci biokomponentéw).

Ochrona konsumenta wymaga zapewnienia mu odpowiedniego poziomu infor-
magji i wiedzy o towarze i warunkach transakeji. Tylko tytutem przyktadu wskaza¢
nalezy, ze zgodnie z art. 23a ust. 2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie
konkurengji i konsumentéw (Dz. U. 22003 r. Nr 86, poz. 804 ze zm.), nieudzielenie
konsumentom rzetelnej, prawdziwej i pelnej informacji stanowi praktyke naruszajaca
zbiorowe interesy konsumentéw co pociaga za sobg okreslone prawem skutki. Jedno-
cze$nie na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 27 lipca 2002 r. o szczeg6lnych warun-
kach sprzedazy konsumenckiej oraz o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 141,
poz. 1176), sprzedawca obowiazany jest udzieli¢ kupujacemu jasnych, zrozumiatych
i niewprowadzajacych w bad informacji, wystarczajacych do prawidlowego i pelnego
korzystania ze sprzedanego towaru konsumpcyjnego, przy czym ustawowy katalog
niezbednych informacji nie ma charakteru zamknietego. Charakter komplementarny
wzgledem powyiszych postanowied ma art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia
1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503),
zgodnie z ktérym czynem nieuczciwej konkurengji jest brak oznaczenia towaru, mo-
gacy wprowadzi¢ klientéw w blad co do jego pochodzenia, ilosci, jakosci, sktadnikéw,
sposobu wykonania, przydatnosci, mozliwosci zastosowania, konserwacji lub innych
istotnych cech towaru. Przepisy te konkretyzuja powinnosci wynikajace z art. 76
Konstytucji, niezaleznie od nich istnieje jednak generalny obowiazek dostarczania
konsumentowi informacji niezbednej (np. ostrzezenia go o niebezpieczeristwach wia-
zacych si¢ z nabywanym towarem lub ustuga), a takze uzytecznej, to jest takiej, ktéra
umozliwitaby mu $wiadome uczestnictwo w obrocie i dokonywanie swobodnych
wyboréw. W tej sytuacji za bledny nalezy uzna¢ poglad (wyrazony podczas rozprawy
przez przedstawiciela Prokuratora Generalnego oraz przedstawiciela Ministra Rolnic-
twa), jakoby informacja o zawartosci biokomponentéw miata charakter zbedny dla
nabywcy paliwa, i to w sytuacji, gdy realna zawartos¢ biokomponentéw w paliwie
jest rozliczana w skali rocznej.

18. Cho¢ art. 76 Konstytucji sam w sobie nie statuuje prawa podmiotowego,
to jednak — jak weze$niej wywiédl Trybunal Konstytucyjny — formutuje okreslone
obowiazki paristwa, ktére musza znalez¢é odpowiednig konkretyzacj¢ w ustawach
zwyklych. Z przytoczonych wyzej przepiséw trzech ustaw wynika, ze ustawodawca
wywiazal si¢ z konstytucyjnego obowiazku uznajac, ze prawo konsumenta do uzy-
skania pewnych informacji stanowi jedna z zasadniczych gwarangji jego bezpiecznego
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i $wiadomego funkcjonowania na rynku, umozliwiajacego mu odegranie whasciwej
roli w mechanizmie ksztaltowania konkurencji. Zwornikiem konstytucyjnym prawa
konsumenta do ,bycia poinformowanym” jest art. 54 ust. 1 Konstytucji, w ktérym
prawo to znajduje zakotwiczenie i potwierdzenie. Przepis ten ,kazdemu” — a wiec
i konsumentowi — zapewnia wolno$¢ pozyskiwania informacji. Za nietrafne uznaé
trzeba redukowanie tego przepisu (zwlaszcza w zakresie ,,pozyskiwania informacji”)
tylko do tradycyjnie pojetego uczestnictwa w dyskursie politycznym. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze jednostka wystepuje w spoleczeristwie w wielu rolach
spolecznych, a jedna z nich jest rola konsumenta. Z tego wigc punktu widzenia
oczywiste jest, ze art. 54 Konstytucji — w zakresie ochrony przed nieuczciwymi
praktykami rynkowymi — stanowi gwarancje realizacji art. 76 Konstytucji. Wskaza¢
nalezy, ze takze na tle Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka prawo do informacji
obejmuje sobg commercial speech, co powoduje, ze przepisy o wolnosci informacyjne;j
chronia np. informacje handlowe (por. orzeczenie Casado Coca v. Hiszpania z 24 lu-
tego 1994 r.). Nie ma za$ zadnych przestanek ani argumentéw, przemawiajacych
za przyjmowaniem na tle art. 54 Konstytucji wezszej niz w Konwengji interpretacji
zakresu przedmiotowego ochrony. Byloby to szczegélnie niezrozumiate gdy zwazy si¢
konstytucjonalizacj¢ ochrony konsumenta, jako zadania organéw paristwa.

Skoro za$ po pierwsze: ochrona konsumenta poprzez dostarczenie mu niezbed-
nej informacji jest strategicznym zalozeniem wspélczesnej ochrony konsumenta
w ogdlnosci, po wtdre: jego ochrona przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi
jest konstytucyjnym zadaniem wladzy publicznej (art. 76 Konstytucji) i po trzecie:
art. 54 Konstytucji nie zawiera wylaczenia informacji handlowej, gwarantujacej
konsumentowi jawnos¢ stosunkéw rynkowych, to Trybunal Konstytucyjny uznaje,
ze ustawa o biokomponentach nie odpowiada konstytucyjnym standardom w zakresie
ochrony konsumenta.

19. Z wyzej przedstawionych przyczyn sposéb skorzystania przez ustawodawce
z przystugujacej mu swobody regulacyjnej uzna¢ trzeba za niewlasciwy i niepropor-
cjonalny. Nie przewidzial on bowiem informacji (chociazby przez wprowadzenie
odpowiednich oznaczeri dystrybutoréw paliwa) o tym jaki towar jest w istocie
oferowany konsumentowi.

Tego rodzaju informacja umozliwitaby nabywcy podjecie $wiadomej decyzji i do-
konanie wyboru, co prowadzitoby do spelnienia podstawowych standardéw ochrony
konstytucyjnie naleznej konsumentowi. Zaznaczy¢ nalezy, ze ani prace przygotowaw-
cze nad ustawa, ani towarzyszaca im dyskusja — nie dostarczyly dowodéw, iz interesy
informacyjne konsumenta w ogéle byly analizowane z punktu widzenia pozostajacych
z nimi w konflikcie intereséw producentéw i dystrybutoréw paliw, i ze ostateczny
ksztalt ustawy w tym zakresie jest wyrazem wywazonego, swiadomego kompromisu,
ktéry poddawalby si¢ ocenie z punktu widzenia proporcjonalnosci rozstrzygniecia.
Trybunat Konstytucyjny powraca tu ponadto do kwestii wysoce niejasnego sposobu
okreslenia procentowego udzialu biokomponentéw w paliwie, wykluczajacego $wia-
domos¢ konsumenta co do tego jakie paliwo w danym momencie kupuje. Kwestia
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ta powinna znalez¢ odpowiednig przeciwwage w odpowiednio uksztaltowanym obo-
wiazku informacyjnym producenta i sprzedawcy. Jesli rzeczywiscie — jak wskazywat
podczas rozprawy przedstawiciel Sejmu — nie jest mozliwe precyzyjne oznakowanie
na dystrybutorach paliw cieklych procentowej zawartosci biokomponentéw (z uwagi
na ,chwiejno$¢” proporcji w ramach poszczegélnych dostaw), to za wystarczajace
uzna¢ mozna byloby wyrazne oznaczenie dystrybutoréw zawierajacych ,czyste”
paliwo (bez dodatku biokomponentéw) i dystrybutoréw zawierajacych paliwo ciekle
sensu stricto, to jest zawierajace procent biokomponentdw, mieszczacy si¢ w przedziale
pomiedzy minimum okreslonym rozporzadzeniem, a ustawowym maksimum.

20. Na zakoriczenie Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze niniejszym wyrokiem
nie rozstrzyga o samej idei promowania uzycia paliw z dodatkiem biokomponentéw.
Na podstawie dotychczasowych badan i do$wiadczeri ze stosowaniem biopaliw
(sensu largo, nie za$ obowiazujacej ustawowej definicji) nie mozna jednoznacznie
rozstrzygna¢ o ich szkodliwosci albo nieszkodliwosci z punktu widzenia wielora-
kich intereséw konsumentéw. Trybunal Konstytucyjny niniejszym orzeczeniem
nie wyklucza mozliwosci ani zasadnosci produkcji i obrotu paliwami z dodatkiem
biokomponentéw, podkresla jednak, ze z punktu widzenia Konstytucji nie moze si¢
to odbywa¢ na zasadzie jakiegokolwiek przymusu — czy to przymusu produkgji, czy
to przymusu zakupu.

Dla nalezytego uwidocznienia nawarstwionych w sprawie probleméw, warto
konstrukcj¢ zaskarzonej ustawy odnie$¢ do innego rodzaju débr konsumpcyjnych,
réwniez budzacego ozywione dyskusje i kontrowersje, czyli do zywnosci modyfiko-
wanej genetycznie (tzw. GMO). Dla celéw tych rozwazan przyja¢ mozna kukurydze,
co do ktdrej stwierdzono, ze odpowiednio genetycznie zmodyfikowana moze by¢
prostsza w uprawie, bardziej plenna i mniej podatna na szkodniki i choroby, ponadto
za$ moze by¢ ,nosnikiem” korzystnych dla organizmu skladnikéw, ktorych w swej
naturalnej postaci nie zawiera. Z drugiej strony wciaz nie ma rozstrzygajacych wy-
nikéw badani przesadzajacych bezpieczenistwie zywnosci modyfikowanej genetycznie
i braku jej negatywnego wplywu na organizm czlowicka, zwhaszcza w przypadku
dtugotrwalego spozywania. W tej sytuacji zrozumiale jest, ze znaczna cze¢$¢ kon-
sumentéw obawia si¢ spozywania wytworzonych z takich roslin produkeéw, ktore
musza by¢ odpowiednio oznakowane, by konsument mégt podja¢ swiadoma decyzje.
Jakkolwiek na razie prawodawca europejski zachowuje duza ostroznos¢ (czego do-
wodem dyrektywa 2001/18/WE dotyczaca monitorowania zagrozen wynikajacych
z obrotu produktem GMO), to wyobrazi¢ sobie mozna wydanie w przysztosci
dyrektywy z najrozmaitszych wzgledéw promujacej zwigkszenie spozycia kukurydzy
genetycznie zmodyfikowanej. Gdyby polski ustawodawca — tak jak w przypadku
biopaliw — wdrazajac takie zalecenie nakazal producentom zywnosci stosowanie
we wszystkich przetworach kukurydzy okreslonego procentu ziarna, pochodzacego
z roslin zmodyfikowanych (np. 20% maki kukurydzianej i 10% kukurydzy pusz-
kowanej musi pochodzi¢ z roslin modyfikowanych) albo nakazal wprowadzenie
do obrotu ziarna kukurydzy modyfikowanej jako okreslonego procentu produkgji
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»globalnej” (klient nie wie, czy w danej puszce jest kukurydza ,naturalna”, czy tez
jaki$§ — i jaki — procent modyfikowanej) i wymusit tym samym na konsumentach
nabywanie i spozywanie takiej zywnosci, rozwiazanie takie nie mogloby si¢ — w $wietle
zasad polskiej Konstytugji — ostac.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl jak na wstepie.
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WYROK
z dnia 31 maja 2004 r.
Sygn. akt K 15/04
[Wybory do Parlamentu Europejskiego — prawo wybieralnosci obywateli
innych panstw cztonkowskich]

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Marian Zdyb — przewodniczacy

Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Teresa Debowska-Romanowska

Jerzy Stepien

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcéw oraz Sejmu i Prokuratora Gene-
ralnego, na rozprawie w dniu 31 maja 2004 r., wniosku grupy postéw o zbadanie
zgodnodci:
1) art. 8 oraz art. 9 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219)
w zakresie, w jakim przyznaje prawo wybieralnosci do Parlamentu Eu-
ropejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej obywatelom Unii Europejskiej
niebedacym obywatelami polskimi,
2) art. 174 ustawy powolanej w punkcie 1,
—zart. 4 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

1. Art. 8 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219) w zakresie, w jakim przyznaje prawo
wybierania posléw do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Pol-
skiej obywatelom Unii Europejskiej niebedacym obywatelami polskimi oraz
art. 9 powolanej ustawy, w zakresie, w jakim przyznaje prawo wybieralnosci
do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej obywatelom Unii
Europejskiej niebedacym obywatelami polskimi, nie sa niezgodne z art. 4
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 174 ustawy powolanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 4 ust. 1
Konstytugji.
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UZASADNIENIE:

(...)
II1

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Grupa postéw wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwier-
dzenie niezgodnosci art. 8 oraz art. 9 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219) ,w zakresie, w jakim
przyznaje prawo wybieralnoéci do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej
Polskiej obywatelom Unii Europejskiej niebedacym obywatelami polskimi”.

Na wstepie nalezy zwréci¢ uwagg, ze wnioskodawcy, formulujac zarzut wobec
art. 8 i art. 9 ustawy, postuzyli si¢ nie stosowanym w polskim jezyku prawnym poje-
ciem ,wybieralnosci”, obejmujacym, w rozumieniu wnioskodawcéw zaréwno czynne,
jak i bierne prawo wyborcze. Natomiast uzyte w ordynacji wyborczej do Parlamentu
Europejskiego pojecie ,wybieralnosci” odnosi si¢ tylko do biernego prawa wyborczego
(art. 9 ustawy).

Zasadniczy zarzut wnioskodawcéw opiera si¢ na stwierdzeniu, iz w $wietle art. 4
ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi, iz: ,, Wadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy do Narodu”, prawa wyborcze regulowane ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r.
— Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219) nie
mogga przystugiwa¢ osobom niebedacym obywatelami polskimi.

Zgodnie z art. 8 ust. 1 ustawy z 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza
do Parlamentu Europejskiego prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) postéw
do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, poza kazdym obywatelem
polskim, kt6ry najpdzniej w dniu glosowania koriczy 18 lat (art. 7 ust. 1), ma réwniez
obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpdiniej w dniu
glosowania koriczy 18 lat oraz, zgodnie z prawem, stale zamieszkuje w Rzeczypospolitej
Polskiej i zostal ujety w stalym rejestrze wyborcéw, o ktérym mowa w ustawie z dnia
12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Se-
natu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.). Prawa wybierania nie
ma osoba pozbawiona praw wyborczych w wyborach do Parlamentu Europejskiego
w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej, ktérego jest obywatelem (art. 8 ust. 2).

Z kolei art. 9 ustawy — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego za-
pewnia prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) do Parlamentu Europejskiego
w Rzeczypospolitej Polskiej osobie majacej prawo wybierania postéw do Parlamentu
Europejskiego w Rzeczypospolitej Polskiej, ktdra najpézniej w dniu glosowania kon-
czy 21 lat, nie byka karana za przestgpstwo popelnione umyslnie, cigane z oskarzenia
publicznego i od co najmniej 5 lat stale zamieszkuje w Rzeczypospolitej Polskiej lub
na terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej.

Whnioskodawcy zarzucaja, iz przyznanie czynnego i biernego prawa wyborczego
obywatelom Unii Europejskiej niebedacym obywatelami polskimi stanowi naruszenie
art. 4 ust. 1 Konstytucji wyrazajacego zasade suwerennosci Narodu.
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Zarzut ten uzasadniony jest wywodem, z ktérego wynika, iz w rozumieniu
Konstytucji cztonkami Narodu sa tylko obywatele Rzeczypospolitej. Przyznanie
praw wyborczych osobom, ktére nie spelniajg warunku posiadania obywatelstwa
polskiego, a tylko zamieszkuja na terytorium Rzeczypospolitej jest zatem niezgodne
z Konstytucja.

2. Trybunal Konstytucyjny w pelni podziela poglad, ze Konstytucja postuguje
si¢ pojeciem Narodu w sensie politycznym, a nie etnicznym i w rozumieniu norm
konstytucyjnych, u podstaw ktérych legto sformutowanie preambuly do Konstytucji
stwierdzajace ,my, Naréd polski — wszyscy obywatele Rzeczypospolitej”, pojecie
Naréd okresla wspélnote, ktdra tworza obywatele Rzeczypospolitej.

Art. 4 Konstytugji formuluje zasad¢ zwierzchnictwa Narodu, ktérej trescia jest
uznanie woli Narodu jako jedynego Zrédta wadzy i sposobu legitymizowania spra-
wowania wladzy. Oznacza ona, ze zrédlem wladzy w Rzeczypospolitej Polskiej nie
moze by¢ jednostka, grupa spoleczna ani organizacja.

Nie jest jednak trafne odnoszenie zasad oraz trybu wyboréw do Parlamentu
Europejskiego, do wzorca zawartego w art. 4 ust. 1 Konstytugji.

Art. 4 ust. 1 Konstytucji odnosi si¢ do wladzy zwierzchniej w Rzeczypospolitej
Polskiej. Ustawa zasadnicza ustanawia bowiem zasady i procedury odnoszace si¢
do funkcjonowania instytucji Rzeczypospolitej. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej
jest najwyzszym aktem stanowigcym podstawy prawnej egzystencji Pafistwa Polskie-
go, regulujacym zasady sprawowania wladzy publicznej na jego terytorium, tryb
powolywania, funkcjonowania oraz zakres kompetencji konstytucyjnych organéw
Panistwa. Totez wyraznie nalezy podkresli¢, ze Konstytucja odnosi si¢ do sprawo-
wania wladzy w Rzeczpospolitej Polskiej. Zasad tych nie mozna przenosi¢ wprost
na funkcjonowanie innych, poza paristwem, struktur, za ktérych posrednictwem
Rzeczpospolita realizuje swoje interesy.

Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze whasnie z Konstytucji Rzeczypospolitej czerpie
swojg legitymizacj¢ decyzja Narodu o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej,
czyli o przekazaniu organizacji migdzynarodowej kompetencji organéw wiladzy
pafistwowej w niektdrych sprawach (v. art. 90 ust. 1 Konstytucji). Wola Narodu,
wyrazona zgodnie z art. 90 ust. 3 Konstytucji w decyzji o przystapieniu do Unii
Europejskiej, oraz podpisanie i ratyfikacja przez konstytucyjne organy Pafstwa
Traktatu Akcesyjnego, zadecydowaly o przyjeciu przez Polske nie tylko zawartych
w tym traktacie norm prawnomaterialnych stanowiacych tres¢ procesu integracji,
ale réwniez obowiazujacych w ramach Unii Europejskiej mechanizméw decyzyjnych
i odpowiadajacej im struktury organéw Unii Europejskiej.

Parlament Europejski nie jest organem sprawujacym wladzg w Rzeczypospolitej
Polskiej, lecz organem realizujacym okreslone funkcje w strukturze Unii Europejskiej.
Jak stusznie stwierdzaja wnioskodawcy, Konstytucja nie wypowiada si¢ na temat
wyboru postéw do Parlamentu Europejskiego. Nietrafnie jednak wywodza, ze brak
stosownych przepiséw wynika z niemoznosci przewidywania w czasie uchwalania
Konstytugji zdarzenia przyszlego i niepewnego, jakim bylo przystapienie Polski do Unii
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Europejskiej. Pominiecie owej regulacji nie wynikato z przysztego charakteru zdarzen,
ktérych miataby dotyczy¢, lecz z jej zbednosci w polskim systemie konstytucyjnym.
Sposéb legitymizowania organéw Unii Europejskiej nie nalezy do materii polskiej
Konstytugji, lecz do materii prawa Unii Europejskiej i prawa polskiego realizujacego
zasady Unii w sferze jurysdykcji Paristwa Polskiego.

Nalezy w tym miejscu doda¢, ze kwestia niestosowalnosci zasad stanowiacych tres¢
art. 4 ust. 1 Konstytugji do regulacji zawartych w Ordynacji wyborczej do Parlamentu
Europejskiego w zadnej mierze nie dotyczy problemu prymatu Konstytucji wobec
prawa europejskiego czy prawa europejskiego wobec Konstytucji. W rozstrzyganej
kwestii nie mamy do czynienia z pierwszeristwem norm prawnych zawartych w tych
dwdéch systemach, lecz z dwoma sferami regulacji nalezacymi do réznych systeméw
prawnych. Zasada zwierzchnictwa Narodu dotyczy zrédet i mechanizmu wladzy
w Rzeczypospolitej. Zasady prawa wyborczego do Parlamentu Europejskiego do-
tycza mechanizmu wykonywania zadan przez Uni¢ Europejska, ktorej Polska stala
si¢ rtéwnoprawnym czlonkiem i za ktdrej posrednictwem realizuje swoje interesy,
po przekazaniu tej organizacji niektérych kompetencji pafstwowych.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wzorzec powolany przez wnioskodawcéw
nie jest odpowiedni do oceny kwestionowanej regulagji

3. Formulowane we wniosku tezy, wskazujace na niezgodnos¢ Ordynacji wy-
borczej do Parlamentu Europejskiego z zasada zwierzchnictwa Narodu wyrazong
w art. 4 ust. 1 Konstytugji, opieraja si¢ w czgéci uzasadnienia na nieznajdujacym
podstaw w obowiazujacym prawie utozsamianiu charakteru i pozycji Parlamentu
Europejskiego w strukturze organizacyjnej Unii Europejskiej z charakterem i rolg
parlamentéw narodowych w strukturze wladz paristwowych.

Unia Europejska nie jest paristwem i analogie do systemu organizacji paristwowe;j
nie sa uzasadnione.

Parlament Europejski jest instytucja realizujaca w zakresie okreslonym przez Trak-
tat Akcesyjny te uprawnienia prawnomaterialne, ktére zostaly przekazane na rzecz
Unii Europejskiej (Wspdlnot). Duze znaczenie dla poczatkowo bardzo ograniczo-
nych kompetencji Parlamentu mialo przyjecie kolejnych traktatéw podstawowych:
Jednolitego Aktu Europejskiego (1986 r.), Traktatu o Unii Europejskiej (1992 r.),
Traktatu Amsterdamskiego (1997 r.) oraz w pewnym stopniu Traktatu Nicejskiego
(2001 r.). Kazdy z nich zwigkszy}l uprawnienia Parlamentu, szczegélnie odnoszace
si¢ do funkcji prawodawcze;.

Nie uczyniono jednak Parlamentu Europejskiego najwyzszym organem ustawo-
dawczym Unii korzystajacym z domniemania kompetencji prawodawczej na obszarze
Unii. Pewne rozstrzygnigcia Parlamentu Europejskiego, mogace nies¢ ze soba skutki
o charakterze wladczym na terytorium poszczegélnych paristw cztonkowskich, nie
maja swego zrédla w przepisach konstytucyjnych dotyczacych umocowania organéw
wiadzy publicznej, lecz w przepisach dotyczacych prawomocnosci przeniesienia
funkeji wladczych z kompetencji paristw na Uni¢ Europejska.
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Zasadnicze funkcje Parlamentu Europejskiego na obecnym etapie integracji obej-
mujg ustawodawstwo, uchwalanie budzetu oraz kontrol¢ nad Komisjg i pozostajaca
pod jej kierownictwem administracja. Parlament Europejski ma kompetencje w tych
trzech zasadniczych dziedzinach, cho¢ w podstawowej, tj. ustawodawstwie, nie jest
to uprawnienie zwierzchnie, uprawnienie wladzy ustawodawczej charakteryzujace
parlament narodowy. Rola prawotworcza Parlamentu jest raczej ograniczona i wyraza
si¢ w formie konsultacji, uzgadniania, kooperacji lub wspétdecydowania. Tylko w nie-
keérych dziedzinach rola Parlamentu polega na sformulowaniu opinii akceptujacej
(np. dla akedw akeesyjnych oraz porozumieri stowarzyszeniowych, akeéw dotyczacych
organizacji funduszy strukturalnych). W literaturze niemal powszechnie okresla si¢
instytucje (procedure) wyrazania zgody jako weto, poniewaz bez zgody Parlamentu
akty w takim zakresie, do jakiego ma ona na mocy traktatéw zastosowanie, nie moga
dojs¢ do skutku (Parlamenty a integracjia Europejska, red. M. Kruk i E. Poplawska,
Warszawa 2002, Wydawnictwo Sejmowe, s. 47-50).

Szersze uprawnienia ma Parlament Europejski w zakresie stanowienia budzetu,
zwlaszcza w zakresie wydatkéw nieobowiazkowych. Takze w zakresie wydatkow
obowiazkowych moze on proponowaé poprawki, Parlament nie ma jednak prawa
ustalania wysokosci dochodéw. Najistotniejsza kompetencja Parlamentu w tej dzie-
dzinie jest mozliwo$¢ odrzucenia budzetu w catosci. Stuza mu takze uprawnienia
do kontroli wykonywania budzetu.

Funkcje kontrolne wobec organéw Unii (Komisji i Rady) Parlament Europejski
realizuje poprzez zapytania, inwestyture, wotum nieufnosci, odwotanie do sadu,
$ledztwo parlamentarne.

Réznice pomigdzy Parlamentem Europejskim a parlamentami krajowymi polegaja
réwniez na innej konstrukgji reprezentacji. Parlament Europejski nie dziata z umo-
cowania i w imieniu jednego i jednolitego suwerena.

Trybunat Konstytucyjny zwiazany jest granicami wniosku, a ponadto nie orzeka
o relacjach norm tego samego rzedu. Dlatego Trybunat nie bada stosunku miedzy
trescig art. 4 ustawy z 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego a art. 8 i art. 9 tej ustawy. Jednakze wobec odwolywania si¢ w uzasad-
nieniu wniosku, dla potwierdzenia swego stanowiska, do tresci art. 4 ustawy Trybunat
Konstytucyjny uwaza za celowe wyrazenie nast¢pujacego pogladu. Stwierdzenie, ze:
»Postowie do Parlamentu Europejskiego sa przedstawicielami Narodéw paristw Unii
Europejskiej” nalezy rozumie¢ w ten sposéb, iz Ordynacja nie traktuje elektoratu
Parlamentu Europejskiego jako homogenicznej spotecznosci europejskiej, lecz jako
spoteczno$é, na ktorg skladajg si¢ Narody panstw cztonkéw Unii. Nie oznacza
to jednak dopuszczalnosci realizowania praw wyborczych do Parlamentu w sposéb
ekskluzywny, w ramach tej wspolnoty narodowej, z ktdra wiaze czlowieka wiez
obywatelstwa narodowego.

Prawny charakter mandatu deputowanego do Parlamentu Europejskiego jest
skonstruowany na wzér mandatu przedstawicielskiego, czyli wolnego od instrukeji.
Jezeli jednak w prawie wewngtrznym pojecia ,zwigzanie instrukcjami” i ,mandat
imperatywny” odnosza si¢ do stosunku migdzy deputowanym a wyborcami,
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,to w $wietle regulaminu Parlamentu Europejskiego nalezy je rozszerzy¢ takze
na stosunki z parfistwem <macierzystym> deputowanego i uznaé, ze musi on pozosta¢
niezalezny réwniez od instrukcji swego paristwa, czyli nie moze on by¢ uzalezniony
prawnie od agend panistwa, ani tez przez nie — jak i przez wyborcéw — odwolywany”
(Parlamenty a integracja Europejska, tamze, s. 57). Nalezy doda¢, ze wewngtrzna
organizacja Parlamentu Europejskiego nie opiera si¢ na narodowej przynaleznosci
deputowanych, lecz odzwierciedla nurty ideowo-polityczne obecne w zyciu spotecz-
nosci europejskiej.

4. Prawo obywateli Unii do udzialu w wyborach europejskich, niezaleznie
od paristwa cztonkowskiego, na terenie ktérego zamieszkuja, jest jednym z ich praw
podstawowych. Obywatelstwo europejskie zostato wprowadzone do traktatéw przez
Traktat z Maastricht. Wedlug art. 17 TWE (dawny art. 8) obywatelem Unii Europej-
skiej jest kazda osoba posiadajaca obywatelstwo kt6regos z paristw nalezacych do Unii.

Od 1979 r. Parlament Europejski wybierany jest w wyborach powszechnych i bez-
posrednich. Podstawy prawne wyboréw stanowia przede wszystkim: przepisy Traktatu
ustanawiajacego Wspélnote Europejska (w szczegdlnosei art. 19 i art. 190), Akt
2 1976 roku w sprawie wyboru cztonkéw Parlamentu Europejskiego w bezposrednich
powszechnych wyborach, ustanowiony Decyzja Rady z 20 wrzesnia 1976 . (76/787/
ECSC, EEC, Euratom; Dz. Urz. WE L. 278, 8.10.1976) i zmieniony Decyzja Rady
Unii Europejskiej z 25 czerwca i 23 wrze$nia 2002 r. (2002/772/EC, Euratom;
Dz. Urz. WE L. 283, 21.10.2002), a takze prawa wyborcze poszczeg6lnych panstw
czonkowskich. Szczegétowe warunki wykonywania prawa do glosowania i kandy-
dowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii majacych
miejsce zamieszkania w Paristwie Cztonkowskim, ktérego nie sa obywatelami,
ustanawia dyrektywa Rady 93/109/EC z 6 grudnia 1993 r. (DW, O.]. 1993, L. 329).

Uchwalona 23 stycznia 2004 r. ustawa — Ordynacja wyborcza do Parlamentu
Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219) wdraza — jak wskazuje przypis do tytulu
ustawy — postanowienia powolanej wyzej dyrektywy Rady 93/109/WE z 6 grudnia
1993 r., ktéra uwzglednia w szczegblnosci art. 19 ust. 2 (dawny art. 8 b ust. 2)
Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska. Przepis ten przewiduje, iz kazdy
obywatel Unii majacy miejsce zamieszkania w Paristwie Cztonkowskim, ktérego nie
jest obywatelem, ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w Paristwie Czlonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania,
na takich samych zasadach jak obywatele tego parstwa.

W ocenie wnioskodawcédw przyznania praw wyborczych obywatelom Unii (cu-
dzoziemcom) nie mozna uzasadnia¢ koniecznoscig dostosowania prawa polskiego
do regulacji obowiazujacych w Unii Europejskie;j.

Przepisy wspolnotowe okreslaja jedynie ramowe elementy systemu wyborczego.
Szczegdtowe warunki przeprowadzania wyboréw okreslaja przepisy krajowe. Jed-
nakze deputowani do Parlamentu Europejskiego wybierani sa w zasadzie wedtug
jednakowych regul, co wynika z jednolitych standardéw ustrojowych paristw demo-
kratycznych i obowiazujacych regulacji unijnych. Zastapienie cenzusu obywatelstwa
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pafstwowego cenzusem domicylu wigze si¢ z ustanowieniem obywatelstwa europej-
skiego i zagwarantowaniem kazdemu obywatelowi Unii zamieszkalemu w panstwie
cztonkowskim, ktérego nie jest obywatelem, prawa glosowania i kandydowania
w wyborach do Parlamentu Europejskiego w panstwie cztonkowskim, w ktérym
zamieszkuje (art. 19 Traktatu ustanawiajacego Wspédlnote Europejska).

W zwigzku z zarzutami przedwezesnego (tzn. poprzedzajacego formalne przysta-
pienie Polski do Unii) wejscia w zycie ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 23, poz. 219) nalezy przypomnie¢
o regulacjach wynikajacych z zawartego przez Polske Uktadu Europejskiego ustana-
wiajacego stowarzyszenie miedzy Rzeczapospolita Polska, z jednej strony a Wspélno-
tami Europejskimi i ich Paristwami Czlonkowskimi z drugiej strony sporzadzonego
w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38 ze zm.).
W rozdziale I1I cz¢sci V Ukladu Europejskiego, zatytutowanym ,,Zblizanie przepiséw
prawnych”, strony uznaly za istotny warunek wstepny integracji Polski ze Wspdl-
nota ,zblizenie istniejacego i przysztego ustawodawstwa Polski do ustawodawstwa
istniejacego we Wspdlnocie” (art. 68). Zawarte w tym przepisie zobowiazanie Polski
ma charakter jednostronny: dokonywanie takich modyfikacji prawa krajowego, azeby
jego normy ,zblizaly si¢” i ,byly zgodne” z ustawodawstwem Wspdlnoty, zaréwno
jezeli idzie o normy juz wowczas istniejace, jak i przyszle. Juz w wyroku z 24 pazdzier-
nika 2000 r. Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze ,,cho¢ prawo Unii Europejskiej nie
ma jeszcze mocy wiazacej w Polsce, to jednak postanowienia art. 68 i art. 69 Ukfadu
Europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie mi¢dzy Rzeczapospolita Polska z jednej
strony a Wspdlnotami Europejskimi i ich Paristwami Czlonkowskimi z drugiej strony
juz obecnie zobowiazuja Polske do podjecia wszelkich staran w celu zapewnienia
zgodnodci jej przysztego ustawodawstwa z ustawodawstwem Wspdlnoty”. Poza
tym Trybunal Konstytucyjny, nawiazujac do stanowiska wyrazonego w orzeczeniu
229 wrzesnia 1997 r. (K. 15/97, OTK ZU nr 3-4/1997, s. 330) i w wyroku z 28 marca
2000 r. (K. 27/99, OTK ZU nr 2/2000, s. 276) stwierdzil, ze ,te postanowienia
Ukladu Stowarzyszeniowego wiaza — z mocy art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241
ust. 1 Konstytugji — polskiego ustawodawce, a ich naruszenie moze by¢ podstawg
orzekania przez Trybunal Konstytucyjny w trybie art. 188 pkt 2 Konstytucji” (OTK
ZU nr 7/2000, s. 1226).

Obowiazywanie procedury wyborczej do Parlamentu Europejskiego nie wplywa
na sposéb powolywania ani dziatania konstytucyjnych organéw Rzeczypospolitej.
Przyznanie praw wyborczych w wyborach do Parlamentu Europejskiego, zbiezne
z prawem unijnym, mieéci si¢ w granicach swobody regulacyjnej ustawodawcy.
Wybory do Parlamentu Europejskiego sa jednym z przejawéw uczestnictwa Polski
w Unii Europejskiej, o ktérym to uczestnictwie Naréd Polski zadecydowat zgodnie
zart. 4 Konstytucji RP w trybie okreslonym przez art. 90 Konstytucji. Wybory te nie
stanowia natomiast procedury realizowanej w celu wykonywania wladzy zwierzchniej
w Rzeczypospolitej Polskiej i w zwiazku z tym ocena przepiséw art. 8 i art. 9 ustawy
z 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego nie moze
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by¢ dokonana z punktu widzenia ich zgodnosci z art. 4 ust. 1 Konstytucji, z powodu
nieistnienia prawnych relacji migdzy zakwestionowanymi przepisami i wskazanym
wzorcem konstytucyjnym.

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad wyrazony w wyroku z 27 maja 2003 r.,
iz ,wykfadnia obowiazujacego ustawodawstwa powinna uwzglednia¢ konstytucyjna
zasadg przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspétpracy miedzy paristwa-

mi” (K 11/03, OTK ZU nr 5/A/2003, s. 576).

5. Jak juz wspomniano wczesniej, ustawa z 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja
wyborcza do Parlamentu Europejskiego wdraza postanowienia dyrektywy Rady
93/109/WE ustanawiajacej szczegdtowe warunki wykonywania prawa do glosowania
i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli Unii
majacych miejsce zamieszkania w Paristwie Cztonkowskim, ktérego nie sa obywa-
telami. Przyznane w Ordynacji obywatelom Unii czynne i bierne prawo wyborcze
nie jest jednak prawem bezwarunkowym. Juz w samej dyrektywie sformutowano
pewne wymagania, ktére musi spelni¢ obywatel Unii zamierzajacy zrealizowaé swoje
uprawnienia wyborcze. Obywatel Unii zamieszkujacy w kraju Unii, ktérego nie jest
obywatelem, musi wyrazi¢ przede wszystkim cheé wzigcia udziatu w glosowaniu (art. 8
dyrektywy). Musi on ztozy¢ w tym celu formalna deklaracje zawierajaca przede wszyst-
kim jego dane personalne (art. 9). Analogiczne zasady stosuje si¢ do kandydowania
(art. 10). W $wietle postanowien dyrektywy kraj Unii moze wprowadzi¢ dodatkowe
obostrzenia, polegajace na wymogu zamieszkiwania w tym kraju przez pewien czas,
nieprzekraczajacy 5 lat odno$nie glosowania i 10 lat odno$nie kandydowania, jezeli
liczba 0séb w wieku wyborczym w kraju, ktérego nie sa obywatelami, przekraczata
1 stycznia 1993 r. 20% wszystkich obywateli Unii w wieku wyborczym zamieszkalych
w danym kraju (art. 14).

Ustawa z 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego,
nawigzujac do tych regulacji, przewiduje — w przypadku czynnego prawa wyborczego
— ze obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem polskim moze wybieraé postéw
do Parlamentu Europejskiego w Polsce, jezeli stale zamieszkuje w Rzeczypospolitej
Polskiej i zostal ujety w stalym rejestrze wyborcéw. Staly rejestr wyborcéw obejmuje
osoby stale zamieszkale na obszarze gminy, ktérym przystuguje prawo wybierania,
przy czym mozna by¢ ujetym tylko w jednym rejestrze wyborcéw. Rejestr wyborcow
shuzy do sporzadzania spiséw wyborcéw dla wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej,
dla wyboréw do Sejmu i Senatu, dla wyboru postéw do Parlamentu Europejskiego,
dla wyboréw do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw wojewddzew, dla wyboru wéjta,
burmistrza i prezydenta miasta, a takze do sporzadzania spiséw os6b uprawnionych
do udzialu w referendum ogdlnokrajowym oraz lokalnym (art. 11 ust. 1-3 ustawy
z 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej; Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.). Czeé¢ B
rejestru wyborcéw obejmuje obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywatelami
polskimi, stale zamieszkalych na obszarze gminy i uprawnionych, na podstawie
i w zakresie okreslonych w innych ustawach, do korzystania z praw wyborczych

64



3. Wyrok z 31 maja 2004 r., sYGN. K 15/04

w Rzeczypospolitej Polskiej. Wyborcg, o ile nie jest juz wpisany do rejestru (w zwiazku
zzameldowaniem na pobyt staly), wpisuje si¢ do rejestru, na jego wniosek, nie pdzniej
niz 30. dnia po zarzadzeniu wyboréw, w ktérych zamierza uczestniczy¢ (art. 11 ust. 7
i 8 ordynacji do Sejmu i Senatu). Do wniosku, o ktérym mowa, musza by¢ zalaczone
stosowne dokumenty, m.in. deklaracja, w ktérej wnioskodawca podaje swéj adres
stalego zamieszkania. Ani dyrektywa, ani Ordynacja wyborcza do Parlamentu Eu-
ropejskiego nie definiuje pojecia ,stalego zamieszkiwania”. Trybunat Konstytucyjny
w uchwale z 21 sierpnia 1991 r., dokonujac wykladni art. 8 ustawy z dnia 28 czerwca
1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 59,
poz. 252), ustalil, ze ,state zamieszkiwanie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
co najmniej przez 5 lat oznacza przebywanie z zamiarem statego pobytu w jakiejkol-
wiek miejscowosci potozonej na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w tym czasie.
Stale zamieszkanie jest sprawg faktu i jego ustalenie zalezy od okolicznosci danego
przypadku” (W. 7/91, OTK w 1991 r., poz. 24). Przyjeta wéwczas interpretacja
art. 8 ustawy z 28 czerwca 1991 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej moze by¢ pomocna przy ustaleniu znaczenia pojecia ,stale zamieszkuje”
uzytego w Ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego. Trybunal Konstytu-
cyjny dokonal wykladni przepisu odwolujac si¢ do ustawodawstwa cywilnego (art. 25
k.c.) i administracyjnego (ustawa z dnia 10 kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci
i dowodach osobistych; Dz. U. z 1984 r. Nr 32, poz. 174 ze zm.).

Staly rejestr wyborcéw prowadzi na biezaco gmina jako zadanie zlecone (art. 11
ust 10 ordynacji do Sejmu i Senatu). Kazdy moze wnie$¢ do woéjta lub burmistrza
(prezydenta miasta) reklamacje na nieprawidlowosci w rejestrze wyborcéw, a w szcze-
gblnosci w sprawie pominigcia wyborcy w rejestrze. Na decyzje o nieuwzglednieniu
reklamacji mozna wnie$¢ w terminie 3 dni od doreczenia decyzji, skarge do whasciwego
miejscowo sadu rejonowego (art. 15).

W przypadku biernego prawa wyborczego, wobec obywatela Unii Europejskiej
niebedacego obywatelem polskim wymagane jest stale zamieszkanie na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej lub na terytorium innego padstwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej od co najmniej 5 lat (art. 9 ordynacji wyborczej do Parlamentu Euro-
pejskiego). W razie zgloszenia kandydatury obywatela Unii Europejskiej, kandydat
— do pisemnej zgody na kandydowanie, obowiazany jest dotaczy¢: o§wiadczenie
stwierdzajace, ze zostal on wpisany do rejestru wyborcéw w gminie, w ktérej stale
zamieszkuje, oraz o$wiadczenie, ze nie kandyduje w wyborach do Parlamentu Euro-
pejskiego w innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej. Ponadto obowiazany
jest przedstawi¢ zaswiadczenie wydane przez wlasciwy organ paristwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej, ktorego jest obywatelem, ze nie pozbawiono go prawa do kan-
dydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego w tym panstwie lub ze organ
ten nie posiada informacji o pozbawieniu go tego prawa (art. 64 ust. 3 ordynacji).

Tak skonstruowana Ordynacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego od-
powiada normom prawa wspélnotowego. Czynne i bierne prawo wyborcze przy
wyborach do Parlamentu Europejskiego, wykonywane w paristwie cztonkowskim
miejsca zamieszkania, stanowi realizacj¢ zasady niedyskryminacji oséb posiadajacych
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i nieposiadajacych obywatelstwa danego panstwa czlonkowskiego, a zarazem do-
pelnienie prawa do swobodnego poruszania si¢ i pobytu, o ktérym mowa w TWE.

Biorac pod uwagg przedstawiong argumentacje, Trybunal Konstytucyjny stwier-
dza, ze art. 8 oraz art. 9 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. — Ordynacja wyborcza
do Parlamentu Europejskiego (Dz. U. Nr 25, poz. 219) w zakresie, w jakim przyznaja
prawo wybierania i wybieralno$ci do Parlamentu Europejskiego w Rzeczypospolitej
Polskiej obywatelom Unii Europejskiej niebgdacym obywatelami polskimi, nie
sa niezgodne z art. 4 ust. 1 Konstytucji.

6. Trybunat Konstytucyjny odnidst si¢ réwniez do zarzutu niezgodnosci art. 174
ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego z art. 4 ust. 1 Konstytucj.

Wybory do Parlamentu Europejskiego kadencji 2004-2009 odbeda si¢ w czerweu
2004 r. we wszystkich paristwach nalezacych do Unii Europejskiej. Krajowe ustawy
wyborcze padstw czlonkowskich, implementujac prawo wspdlnotowe, mialy za-
pewni¢ mozliwo$¢ przeprowadzenia wyboréw w okreslonym terminie wynikajacym
z prawa unijnego i decyzji Rady Unii Europejskiej w sprawie wyznaczania okresu
wyborczego. Jak trafnie zauwazyl Prokurator Generalny, ze wzgledéw organizacyj-
no-technicznych przeprowadzenie takich wyboréw wymagato wykonania czynnosci
przygotowawczych jeszcze w okresie przedakcesyjnym. Takze w uzasadnieniu projektu
ustawy (druk 1785) wyjasniono, iz przesuni¢cie na maj 2004 r. terminu akcesji,
w polaczeniu z czerwcowa datg kolejnych wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
spowodowalo potrzebe przyspieszenia daty wejscia w zycie ustawy, tak aby zachowa¢
wszystkie przewidziane w projekcie terminy wyborcze. W celu ich zachowania ustawa
powinna wejs¢ w zycie nie pézniej niz na 90 dni przed dniem wyboréw. Dlatego
tez w polskiej ordynacji do Parlamentu Europejskiego znalazta si¢ implementacja
zasad obowiazujacych w prawie wspélnotowym, mimo ze ustawa weszta w zycie
jeszcze przed data przystapienia Polski do Unii Europejskiej. Poczawszy od 1 maja
2004 r. owe zasady maja zastosowanie w calej poszerzonej Unii, a zatem wspSlnotowe
unormowania, dotyczace praw wyborczych w wyborach do Parlamentu Europej-
skiego, obowiazuja nie tylko wobec obywateli paristw obecnie nalezacych do Unii
Europejskiej i obywateli polskich, ale takze wobec obywateli wszystkich pozostatych
panistw, ktére do Unii przystapily z dniem 1 maja 2004 r. — stad regulacja przejsciowa
zawarta w art. 174 ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego. Ostateczna
realizacja uprawnient wyborczych mogla nastapi¢ po wejsciu aktu akcesyjnego w zycie,
wezesniej kwestionowana regulacja pomimo jej uchwalenia i wejscia w zycie nie mogta
by¢ ,,skonsumowana”.

Z dniem 1 maja 2004 r. Polska zostala zwiazana postanowieniami Traktatéw
zalozycielskich i aktdw przyjetych przez instytucje Wspélnot i Europejski Bank
Centralny przed dniem przystapienia Polski do Unii (por. art. 2 aktu dotyczacego
warunkéw przystapienia nowych paistw do Unii oraz dostosowan w Traktatach
stanowigcych podstawe Unii Europejskiej, ktéry to Akt stanowi integralng czgsé
Traktatu Akcesyjnego — z mocy art. 1 ust. 2 tego Traktatu (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864).
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Trybunal Konstytucyjny uwaza za celowe — w §wietle argumentacji przedstawionej
we wniosku (odnosnie do ,przedwezesnego” uchwalenia ordynacji) — stwierdzenie,
ze spoteczna rola prawa polega na rozwiazywaniu sytuacji kolizyjnych, a nie ich
komplikowaniu. Niemozliwym byloby, w przypadku wejscia w zycie ustawy — Ordy-
nacja wyborcza do Parlamentu Europejskiego z dniem 1 maja 2004 r., zrealizowanie
kalendarza wyborczego w okre§lonym terminie. Gdyby za$ doszto do sytuacii,
w ktérej Traktat Akcesyjny nie wszediby w zycie, wybory by si¢ nie odbyly, poniewaz
kandydaci nie mieliby legitymacji do uzyskania mandatu parlamentarnego. Zarzuty
wnioskodawcoéw w zwiazku z tym nie zashuguja na uwzglednienie.

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze przepis art. 174 ustawy — Ordynacja wyborcza
do Parlamentu Europejskiego nie jest niezgodny z art. 4 ust. 1 Konstytugji.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 12 stycznia 2005 r.
Sygn. akt K 24/04

[Wspétpraca Sejmu i Senatu z rzadem w sprawach europejskich]
W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Wiestaw Johann — sprawozdawca
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Marek Safjan

Jerzy Stepient

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalne-
go, na rozprawie w dniach 20 grudnia 2004 r. i 12 stycznia 2005 r., wniosku grupy
senatoréw o zbadanie zgodnosci:
art. 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspdtpracy Rady Ministréw
z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rze-
czypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515)
w zakresie, w jakim przepis ten wylacza obowiazek zasiggania przez Radg
Ministréw opinii organu whasciwego na podstawie regulaminu Senatu
o projekcie aktu prawnego Unii Europejskiej przed jego rozpatrzeniem
w Radzie Unii Europejskiej, z art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:
Art. 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspélpracy Rady Ministréw z Sejmem
i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej

w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515) wzakresie, w jakim pomija obowiazek
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zasiegania opinii organu wlasciwego na podstawie regulaminu Senatu, jest
niezgodny z art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

UZASADNIENIE:

(...)
III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiotem orzekania w sprawie niniejszej jest akt prawny Scisle zwiazany
ze wstapieniem Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, normujacy wspét-
prace Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem.
Jest to zagadnienie o bardzo duzym znaczeniu dla funkcjonowania paristwa, dla
wzajemnych stosunkéw pomiedzy poszczeglnymi wladzami, wreszcie — dla procesu
stanowienia prawa o mocy powszechnie obowiazujacej, ktére w znacznej czeéci
powstawa¢ bedzie na szczeblu europejskim.

W art. 2 zaskarzonej ustawy na Rade Ministréw nalozony zostal obowiazek
wspdlpracy z Sejmem i Senatem oraz przedstawiania im regularnych — nierzadszych
niz pdlroczne — informacji o polskim udziale w pracach Unii Europejskiej (art. 3
ust. 1). Niezaleznie od powyzszego, ustawodawca nakazat tez Radzie Ministréw infor-
mowanie kazdej z izb (wzglednie organéw wlasciwych na podstawie ich regulaminéw)
na jej zyczenie o konkretnych sprawach zwiazanych z polskim cztonkostwem w Unii
Europejskiej (art. 3 ust. 2).

Polowa przepiséw ustawy kooperacyjnej (art. 4-10) normuje wspdtprace w zakresie
stanowienia unijnego prawa. Wynika to z faktu, ze znaczaca czgé¢ obowiazujacego
w Polsce prawa bedzie stanowiona przez instytucje europejskie, co w praktyce oznacza
istotne zmniejszenie wplywu parlamentu narodowego na ksztalt krajowego systemu
prawnego. W zwiazku z tym — dla zapewnienia organom sprawujacym wladze
ustawodawczg w Polsce mozliwie pelnego obrazu unijnych dziatari prawodawczych —
Rada Ministréw ma obowiazek przekazywania kazdej z izb rozlicznych dokumentéw
zwiazanych z procesem stanowienia prawa (m.in. planéw legislacyjnych Komisji
Europejskiej, projektéw aktéw prawnych Unii Europejskiej, projektéw uméw mie-
dzynarodowych, ktérych strong ma by¢ Unia Europejska, Wspélnoty Europejskie lub
ich panstwa cztonkowskie, aktéw Unii Europejskiej majacych znaczenie dla wyktadni
lub stosowania jej prawa czy informacji o przebiegu procedur legislacyjnych UE).

2. Spo$réd materiatéw, ktore Rada Ministréw winna przekazywaé Sejmowi i Se-
natowi, najistotniejsze znaczenie w aspekcie rozpatrywanej sprawy maja dokumenty,
o ktérych mowa w art. 6 ustawy kooperacyjnej, to jest projekty aktéw prawnych
Unii Europejskiej oraz odnoszace si¢ do nich projekty stanowisk Rady Ministréw.
Projekty aktéw obie izby powinny otrzymywa¢ niezwlocznie, za$ projekty stanowisk
Rady Ministréw — nie pdzniej niz w terminie 14 dni od dnia otrzymania przez RM
projektéw tych aktow. Chodzi tu zatem o najwczesniejszy etap procedury legislacyjnej,
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bedacy wstgpem do wypracowania stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej jako kraju
cztonkowskiego Unii. Obowiazkiem Rady Ministréw jest dolaczenie do projektu
stanowiska uzasadnienia, zawierajacego mig¢dzy innymi tzw. oceng skutkéw regulacji
(OSR czyli opis przewidywanych konsekwencji unijnego aktu prawnego dla systemu
prawa polskiego oraz dla stosunkéw spolecznych, gospodarczych i finansowych) oraz
informacj¢ o procedurze przyjmowania aktu i trybie glosowania w organach Unii.
W ciagu 21 dni (albo 14 dni) od otrzymania projektu stanowiska Rady Ministréw
organ wlasciwy na podstawie regulaminu Sejmu (Komisja do spraw Unii Europej-
skiej — art. 18 ust. 1 pkt 3a uchwaly Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, M.P. z 2002 r. Nr 23, poz. 398 ze zm.) oraz organ
wlhasciwy na podstawie regulaminu Senatu (Komisja Spraw Unii Europejskiej —art. 15
ust. 1 pkt 11a uchwaly Senatu RP z dnia 23 listopada 1990 r. — Regulamin Senatu;
M.P. 22002 r. Nr 54, poz. 741 ze zm.) mogg wyrazi¢ opinig o przekazanym projekcie
aktu prawnego; niewyrazenie takiej opinii w terminie uznawane jest za niezgloszenie
uwag do projektu. Z powyzszego w praktyce wynika, ze na najwczesniejszym etapie
prac wlasciwe organy Sejmu i Senatu otrzymuja po pierwsze projekt aktu prawnego
Unii Europejskiej, po wtére za$ — projekt dotyczacego go stanowiska Rady Ministréw
(wraz z OSR) i maja mozliwo$¢ wyrazenia opinii o samym akcie prawnym. Przedmio-
tem opiniowania na tym etapie nie jest natomiast projekt stanowiska Rady Ministréw.
Zaskarzony art. 9 ustawy kooperacyjnej odnosi si¢ do koricowego etapu kra-
jowych prac nad projektem aktu prawnego Unii Europejskiej. Wolg ustawodawcy
Rada Ministréw (ktéra w miedzyczasie prowadzita whasne prace, a zapewne réwniez
negocjacje z innymi paristwami cztonkowskimi) — przed rozpatrzeniem projektu
aktu w Radzie UE — przedstawia sejmowej Komisji do spraw Unii Europejskiej
informacje¢ o stanowisku, jakie zamierza zajaé podczas rozpatrywania tego projektu
(wraz z uzasadnieniem zawierajacym OSR) i w tym zakresie zasigga jej opinii. Sadzi¢
mozna, ze na tym etapie prac opinia dotyczy¢ ma stanowiska, ktére Rada Ministréw
zamierza zaja¢ w Radzie UE. Co istotne, obowiazek zasiegniecia opinii dotyczy tylko
spraw, w ktérych Rada UE decyduje jednomyslnie oraz spraw pociagajacych znaczne
obcigzenia dla budzetu paristwa. W pozostatych przypadkach Rada Ministréw moze
zaja¢ stanowisko bez zasiggania opinii sejmowej komisji, cho¢ wéwczas jej przedsta-
wiciel musi niezwlocznie wyjasni¢ powody tego zaniechania (art. 9 ust. 3).
Zestawienie norm zawartych w art. 6 i art. 9 ustawy kooperacyjnej prowadzi
do wniosku, ze cala konstrukeja konsultowania polskiego stanowiska w sprawie unij-
nego aktu prawnego z wladza ustawodawcza nie jest w pelni klarowna. Na wstepnym
etapie prac (art. 6) Rada Ministréw przekazuje obu izbom projekt unijnego aktu
prawnego i projekt swego stanowiska w sprawie (wraz z OSR), a wlasciwy organ
kazdej z izb moze wyrazi¢ opini¢ o projekcie aktu (nie za$ o projekcie stanowiska
Rady Ministréw). Opini¢ taka Rada Ministréw konstruujaca ostateczne stanowisko
bierze pod uwagg albo nie (wowczas musi wyjasni¢ przyczyny rozbieznosci — art. 10
ust. 2). Natomiast na koficowym etapie prac, Rada Ministréw przekazuje informacje
o stanowisku, ktére przygotowala i zamierza zaja¢ w Radzie UE (nie chodzi tu wigc
o zmodyfikowany — w zwiazku z opinia z art. 6 ustawy — kolejny projekt stanowiska,
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lecz o gotowe stanowisko — zgodne albo sprzeczne z opinia), za$ organ Sejmu (i tylko
on) moze wyrazi¢ swoja opinig¢. Skoro organ éw projekt aktu opiniowalt juz wezesniej
(na podstawie art. 6), sadzi¢ nalezy, ze tym razem jego opinia (oparta na art. 9 ustawy)
dotyczy¢ ma samego stanowiska Rady Ministréw, ktore jednak — jak mogloby sie
wydawa¢ — ma juz charakter ostateczny. Réwnoczesnie jednak — zgodnie z art. 10
ustawy — réwniez ta opinia organu Sejmu powinna dopiero stanowi¢ podstawe
stanowiska Rady Ministréw (jesli tak nie jest, przedstawiciel RM musi niezwlocznie
przedstawi¢ przyczyny rozbieznosci — art. 10 ust. 2).

3. Od chwili, w ktérej integracja Europy wyszta poza kwestie scisle techniczne,
a wspétpraca panstw europejskich nabrata charakteru wielokierunkowego, normo-
wanego w duzej mierze przepisami powstajacymi na szczeblu ponadnarodowym,
szczegdlnego znaczenia nabrala rola i pozycja parlamentéw narodowych w procesie
stanowienia prawa. W znacznej czg$ci ma ono moc wiazaca bezposrednio (rozporza-
dzenia), albo co najmniej narzuca ustawodawcom kierunek dzialan legislacyjnych
(dyrekeywy).

Do Traktatu o Unii Europejskiej (Maastricht, 7 lutego 1992 r.) dotaczona zostata
deklaracja w sprawie roli parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej. Ten bardzo
krétki dokument ,,zachecal parlamenty krajowe do wigkszego udziatu w dziataniach
UE” droga zwigkszenia wymiany informacji pomi¢dzy nimi a Parlamentem Europe;j-
skim. Na jego podstawie rzady panistw cztonkowskich mialy zapewni¢ otrzymywanie
przez parlamenty krajowe projektéw aktéw prawnych Komisji ,w czasie umozliwia-
jacym zapoznanie si¢ z nimi lub ich ewentualne rozwazenie”.

Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty usta-
nawiajace Wspélnoty Europejskie i niektdre zwiazane z nimi akty (z 2 pazdziernika
1997 r.) opatrzony zostal Protokolem w sprawie roli parlamentéw panstw czlon-
kowskich w Unii Europejskiej. Strony przypomnialy, ze kontrola parlamentéw
panstw cztonkowskich nad ich rzadami w zakresie dziatart Unii nalezy do organizacji
i prakeyki konstytucyjnej kazdego paristwa, ale dostrzegly potrzebe ,zachecenia”
ich do ,aktywnego udzialu w przedsigwzigciach Unii Europejskiej” i zwigkszenia
mozliwosci ,wyrazania ich punktu widzenia w kwestiach, ktére moga stanowi¢ dla
nich szczeg6lny przedmiot zainteresowania”. Dlatego tez przyjeta zostala zasada prze-
kazywania parlamentom dokumentéw konsultacyjnych Komisji Europejskiej (biatych
i zielonych ksiag, komunikatéw), jak réwniez niektérych projektéw aktéw prawnych
»na tyle wezesnie, by rzad kazdego Padstwa Czlonkowskiego mégl zapewni¢, aby
parlament tego parnistwa otrzymal je w sposéb nalezyty”. Zasada stalo sig, iz (oprécz
przypadkéw szezegélnie pilnych) migdzy przedstawieniem propozycji a momentem
jej glosowania w Radzie UE powinno mina¢ przynajmniej sze$¢ tygodni. Ponadto
sprecyzowana zostala rola Konferencji Komisji Wyspecjalizowanych w Sprawach
Wspdlnotowych (Conference of European Affairs Committees — COSAC), powstalej
w 1989 r. i zapewniajacej parlamentom narodowym mozliwo$¢ wzajemnego konsul-
towania oraz informowania; komisja ta moze obecnie zajmowa¢ stanowisko wobec
szczegblnych zagadnien na forum europejskim, nie wiaze jednak swymi opiniami
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parlamentéw narodowych. Z powyzszego wynika, ze intencja nie byto ustanowienie
wspodlnych regut kontroli parlamentarnej w Unii, a ,aktywny udzial” parlamentu
moze by¢ uksztaltowany rozmaicie: od przekazywania informacji przez rzad, przez
dialog rzadu z parlamentem w ramach procedury konsultacyjnej, az po wydawanie
wigzacych opinii.

W celu realizacji tego protokotu, COSAC ustanowila zbiér minimalnych standar-
déw, zwanych , kryteriami kopenhaskimi”, stanowiacych wskazéwki dla parlamentéw,
pomagajace zapewni¢ im mozliwo$¢ aktywnego uczestnictwa i wywierania wplywu
na polityke wspdlnotowa. Zgodnie z owymi kryteriami rzad panstwa cztonkowskiego
powinien zapewni¢ parlamentowi krajowemu niezwloczne otrzymywanie wszystkich
dokumentdéw i przygotowa¢ dla parlamentu jasno sformutowany material dotyczacy
prawodawstwa Unii. Winny by¢ tez stworzone mozliwosci spotkan parlamentéw
krajowych z wlasciwymi ministrami, a rzad powinien przedstawi¢ swéj stosunek
do unijnych propozycji. Parlament krajowy ma by¢ informowany przez rzad
z odpowiednim wyprzedzeniem o decyzjach, ktére maja by¢ podjete w UE, oraz
o propozycjach rzadu w tym zakresie.

Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy réwniez zawiera Protokét w sprawie
roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Warto skrétowo przedstawic jego
postanowienia, bowiem obrazujg one potencjalny kierunek dalszego rozwoju i wska-
zuja na tendencj¢ wzmocnienia pozycji parlamentéw krajowych. Jesli Traktat wejdzie
w zycie (co w chwili obecnej nie jest pewne ze wzgledu na plany rozpisania referendéw
w kilkunastu krajach europejskich), szczegdlnie istotna zmiana bedzie przesylanie
wszelkich dokumentéw bezposrednio parlamentom narodowym, z pominigciem
posrednictwa rzadéw paristw cztonkowskich. Parlamenty beda réwniez otrzymywaly
wszystkie dokumenty dotyczace planowania legislacyjnego lub strategii politycznej
oraz 0gd} wnioskéw ustawodawczych przedktadanych Parlamentowi Europejskiemu.
Beda tez mogly przesyta¢ na forum Unii uzasadnione opinie co do zgodnosci wniosku
ustawodawczego z zasada pomocniczo$ci. Ugruntowana zostanie zasada, zgodnie
z ktdra okres migdzy przekazaniem parlamentom narodowym paristw cztonkowskich
wniosku ustawodawczego (sporzadzonego w jezykach urzedowych) a datg jego wpisa-
nia do porzadku obrad w celu przyjecia lub zajecia stanowiska w ramach procedury
ustawodawczej wynosi¢ bedzie sze$¢ tygodni. W ciagu tych szesciu tygodni nie bedzie
tez moglo dojs¢ do zadnego porozumienia w sprawie wniosku ustawodawczego.
Zastrzezono réwniez, ze w przypadku parlamentéw dwuizbowych, wszystkie posta-
nowienia beda mie¢ zastosowanie do kazdej z izb.

4. Prawo Unii Europejskiej staje si¢ wraz z postgpujacym procesem integracji coraz
bardziej znaczacym — pod wzgledem ilosciowym i jako$ciowym — segmentem prawa
obowiazujacego w kazdym panstwie cztonkowskim. Jednoczesnie podkresli¢ trzeba,
ze Unia Europejska wplywa na ksztalt systeméw prawnych paristw cztonkowskich
w duzej mierze bez udziatu ich parlamentéw; 6w brak udzialu krajowych legislatyw
przede wszystkim dotyczy etapu tworzenia prawa wspdlnotowego, nie mozna jednak
traci¢ z pola widzenia faktu, ze réwniez na etapie pdzniejszym implementacji — poprzez

72



4. Wyrok z 12 stycznia 2005 r., sYGN. K 24/04

ustawodawstwo krajowe — podlegaja jedynie dyrekeywy, ale juz nie wigzace bezposrednio
rozporzadzenia. Przedstawiona wyzej ewolucja prerogatyw parlamentéw narodowych
prowadzi do wniosku, ze celem jest zapewnienie im mozliwie szerokiego uczestnictwa
w przygotowywaniu i opiniowaniu prawa, ktére ma obowiazywaé we wszystkich
panstwach cztonkowskich (pojawiala si¢ nawet koncepcja Kongresu Narodéw —
dodatkowego organu, bedacego reprezentacja parlamentéw krajowych na szczeblu
Unii). Ma to tym istotniejsze znaczenie, ze powszechnie dostrzegane jest zjawisko
»podwdjnego braku demokracji” (zwane tez ,deficytem demokracji”), polegajace
z jednej strony na utracie kompetencji prawotwdrczych przez parlamenty narodowe,
z drugiej zas na nieréwnowazeniu tej utraty kompetencjami Parlamentu Europejskiego.
Rodzi¢ to moze poczucie bezwartosciowosci gloséw wyborczych obywateli paristw Unii
(zaréwno w krajowych wyborach parlamentarnych, jak i w wyborach do Parlamentu
Europejskiego), ktérzy w praktyce tracag wplyw na kierunki rozwoju Unii Europejskiej
oraz na ksztalt rozwiazari prawnych, bowiem prawo unijne w wigkszosci powstaje
w drodze dziatart wladz wykonawczych, zmiennych konstelacji wspélnych intereséw
oraz nielatwych do zrozumienia kompromiséw. Temu wlasnie odczuciu przeciwdziata¢
ma dazenie do jednoznacznego okreslenia i zwigkszenia udziatu parlamentéw krajo-
wych w procesie stanowienia wspélnego prawa europejskiego.

5. Organizacja udziatu parlamentéw narodowych w procesie stanowienia prawa
unijnego jest zréznicowana i nalezy do konstytucyjnej prakeyki kazdego z paristw.
Stopient skrepowania rzadéw decyzjami (opiniami) parlamentéw jest rézny, a ich
kompetencje moga obejmowac zakres od wymiany informacji i ewentualnych nie-
formalnych uzgodnien (np. Irlandia, Hiszpania, Wochy) az po narzucanie wiazacego
stanowiska (np. Dania, Austria). Ponadto rézny moze by¢ zakres przedmiotowy kom-
petencji, bowiem wszystkie komisje parlamentarne s3 wlasciwe w sprawach nalezacych
do I filaru (wspdlny rynek, unia celna, wspélne reguly konkurencji, liczne wspélne
polityki), natomiast w sprawach wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa (II
filar — Common Foreign and Security Policy; CFSP) oraz wspétpracy policyjnej
i sadowej w sprawach karnych (III filar — dawniej obejmujacy calo$¢ zagadnien spra-
wiedliwosci i spraw wewngtrznych — Justice and Home Affairs, z ktérych cz¢$¢ zostata
wlaczona do [ filaru) wlasciwe sa komisje jedynie w potowie panstw cztonkowskich.

Podkreslenia wymaga tez, ze nawet w paristwach, ktérych parlamenty udzielaja
rzadom mandatéw negocjacyjnych, wladza wykonawcza mimo wszystko dysponuje
pewnym zakresem swobody, niezbednym do elastycznego reagowania na wyniki
prowadzonych negocjacji. W doktrynie wyrdznia si¢ trzy grupy parlamentéw:

— podejmujace decyzje polityczne (dysponujace prawem veza, a takze mozliwoscia
wprowadzania zmian i zawierania kompromiséw w procesie podejmowa-
nia decyzji),

— wplywajace na decyzje polityczne (majace prawo zmian projektéw, ale bez prawa
ich odrzucenia),

— stabe (pozbawione mozliwoséci zmiany czy odrzucenia projektéw przedtozonych
przez wladze wykonawcza).
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Na tym tle za celowe uzna¢ mozna zwigzle przedstawienie zasadniczych koncepcji
wplywu parlamentéw narodowych na rzady w panstwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej, kedre wehodzily w jej sklad przed rozszerzeniem w maju 2004 r. W parla-
mentach wszystkich paristw cztonkowskich powstaly wyspecjalizowane komisje spraw
europejskich, ktérych gléwnym celem dzialania jest uzyskanie wiedzy (a niekiedy
wplywu) na polityke rzadéw. Biorac pod uwage chyba najbardziej reprezentatywne
koncepcje, pokrétce oméwi¢ warto model durniski, niemiecki i brytyjski, a takze
— z uwagi na stosunkowo najwicksze do Polski podobieristwo ustrojowe — model
hiszpariski.

Duriski rzad ma obowiazek dostarczania ustanowionej przez Folketing komisji
(17 cztonkéw, 11 zastgpcéw, odzwierciedlona sita partii politycznych w parlamencie)
wszechstronnych informacji o projektach aktéw prawnych Komisji Europejskiej
w zakresie I filaru; w odniesieniu do II i III filaru komisja jest na biezaco infor-
mowana o postgpach w negocjacjach. Kompetencje komisji sg szerokie, miedzy
innymi okre$la ona warunki mandatu negocjacyjnego, ktére nastgpnie musza by¢
przestrzegane przez rzad, wystepuje tez w charakterze koordynatora spraw Unii
Europejskiej. Co do zasady komisja udziela mandatu tylko w sprawach nalezacych
do I filaru, jednak konsultowane sa z nig réwniez sprawy wspélnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczeristwa (II filar — rzad nie jest tu zobowiazany do otrzymania mandatu,
jednakze w pewnych przypadkach stara si¢ o jego uzyskanie), jak réwniez — chod
rzadziej — sprawy nalezace do III filaru (wspdtpraca policyjna i sadowa w sprawach
karnych). Whasciwi ministrowie sporzadzaja noty opisujace wazne elementy unij-
nych propozycji i ewentualny ich wplyw na prawo duriskie (noty zawiera¢ powinny
oszacowanie skutkdw, opisywac przypuszczalne opinie zainteresowanych organizacji
oraz mozliwg opinig Parlamentu Europejskiego), niemniej noty te nie wyrazaja jeszcze
planowanego stanowiska negocjacyjnego rzadu, ktére minister przedstawia dopiero
w toku prac komisji wraz z przewidywanymi pozycjami, na ktére moze si¢ wycofaé
w toku negocjacji. Stanowisko rzadowe nie jest przedmiotem formalnego glosowania,
natomiast przewodniczacy komisji podsumowuje, czy akceptuje je ona, i stwierdza,
ze jest (lub nie ma) wigkszo$¢ za udzieleniem mandatu lub ze takiej wigkszosci nie ma.

W Niemczech kazda z izb parlamentu (Bundestag i Bundesrat) ma wiasna komisje
do spraw Unii, a rzad ma obowiazek informowania obu w sposéb wszechstronny
i jak najrychlejszy. Komisja Bundestagu (33 deputowanych do Bundestagu i 14
deputowanych do Parlamentu Europejskiego) jest osrodkiem podejmowania decyzji
politycznych i moze podejmowac je w zastepstwie petnej izby, formuluje tez zalecenia
dla Bundestagu. W zakresie I filaru otrzymuje informacje i moze reagowa¢ na projekty
legislacyjne, w przypadku pozostatych dwéch filaréw jest jedynie informowana, z tym
ze podczas posiedzen poswigconych II filarowi obecny musi by¢ przedstawiciel rzadu.
Po przekazaniu dokumentacji wlasciwy minister opracowuje raport wyjasniajacy,
ktéry okresla interes narodowy i szacuje skutki projektowanego rozwiazania. Obo-
wiazkiem rzadu jest wystuchanie opinii parlamentu oraz oparcie na niej stanowiska
negocjacyjnego i ,zwrotne” poinformowanie o zakresie wzigcia owej opinii pod
uwage. Dopuszczalne jest dzialanie rzadu wbrew opinii parlamentu, musi on jednak
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woéwezas poinformowaé o przyczynach rozbieznosci. Niemiecki system udzielania
mandatéw nie jest dla rzadu wiazacy — procedury odzwierciedlaja konstytucyjne
prawo parlamentu do wyrazania opinii, ale rzad nie ma obowiazku zgodnego z nimi
dziatania, niemniej musi uzasadni¢ ewentualne poczynania z nimi niezgodne. Ko-
misja Bundesratu (16 przedstawicieli rzadéw krajéw zwiazkowych — landéw) moze
formulowac zalecenia w sprawie opinii przekazywanych rzadowi. W przypadkach gdy
opinia Bundesratu winna by¢ uwzgledniona, zajgte stanowisko wiaze rzad federalny
w negocjacjach.

W obu izbach parlamentu Wielkiej Brytanii istnieja komisje do spraw Unii Eu-
ropejskiej. Komisja Izby Gmin (16 cztonkéw) bada i kontroluje dokumenty, moze
zada¢ dodatkowych informacji i publikuje okresowe sprawozdania. Czonkowie
rzadu nie mogg zaakceptowa¢ zadnej propozycji unijnej do czasu jej szczegétowego
rozwazenia przez komisje, ktéra moze sktada¢ zastrzezenia (tzw. procedura scrutiny
reserved). Kontrola objete sa dokumenty UE dotyczace wszystkich trzech filaréw
Unii, ale rzad moze — wedlug wlasnego uznania — dolaczy¢ takze inne dokumenty
(np. propozycje UE niemajace jeszcze wersji oficjalnej). Komisja pracuje wraz z trzema
statymi komisjami, z ktérych kazda zajmuje si¢ okreslona grupa zagadnieri. Whasciwi
ministrowie maja obowiazek przedkladania memorandéw wyjasniajacych, wéwczas
komisja ocenia dokument pod katem znaczenia politycznego (implikacje finansowe,
zwiazane z bezpieczeistwem lub szczegdlnym wplywem dokumentu na Zjednoczone
Krélestwo) i prawnego (watpliwa podstawa prawna, spér pomiedzy Komisja Europej-
ska a paristwami cztonkowskimi). Niektére dokumenty — ze wzgledu na ich szczegdlng
wagg — staja si¢ przedmiotem debaty w parlamencie, wigkszoscia zajmuja si¢ jednak
tylko komisje. Efektem prac jest albo uzgodnienie ostatecznej wersji stanowiska
rzadu, albo jego odrzucenie. Procedura sktadania zastrzezen powoduje, ze zaden
z ministréw rzadu nie moze wyrazi¢ zgody na propozycje UE, ktére nie zostaly
jeszcze oméwione przez komisje parlamentarne. Gdy jednak debata parlamentarna
zostanie zakonczona, rzad nie jest formalnie zobowiazany do postgpowania zgodnie
z opinig parlamentu, ani nawet do uzasadnienia odmiennego stanowiska. Komisja
Izby Lordéw (20 cztonkéw i 56 cztonkéw dokooptowanych) bada i ocenia projekey
dotyczace polityki i prawa europejskiego oraz opracowuje sprawozdania, na ktére
rzad musi odpowiedzieé.

W Hiszpanii istnieje Komisja Wspélna do Spraw Europejskich (26 cztonkéw
Kongresu Deputowanych i 21 senatoréw), ktéra bada i ustala range projektéw
legislacyjnych, omawia je (moze wnioskowad o debat¢ plenarng z udzialem przed-
stawiciela rzadu) i przygotowuje sprawozdania. Otrzymuje ona sprawozdania rzadowe
o tresci projektow, a nastgpnie formutuje wobec rzadu wnioski o zajecie okreslonego
stanowiska.

6. Rozwéj Unii Europejskiej w wielu przypadkach wymusza nowe podejscie
do zagadnien i instytucji prawnych, ktére zostaly w toku wieloletniej (a niekiedy
wielowiekowej) tradycji uksztaltowane, wzbogacone orzecznictwem i doktryna,
ktére wreszcie zakorzenily si¢ w $wiadomosci pokoleri prawnikéw. Koniecznogé
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redefiniowania pewnych — wydawaloby si¢ nienaruszalnych — instytucji i poje¢ wynika
z faktu, Ze w nowej sytuacji prawnej, wynikajacej z integracji europejskiej, moze nie-
kiedy dochodzi¢ do konfliktu pomiedzy utartym rozumieniem niektdrych przepisow
konstytucyjnych a nowo powstatymi potrzebami skutecznego, jednoczesnie zgod-
nego z konstytucyjnymi pryncypiami, oddzialywania na forum Unii Europejskiej.
Przedstawiona koniecznos¢ idzie w parze z coraz bardziej zacierajacymi si¢ granicami
pomigdzy sfera biezacej polityki zagranicznej (zastrzezona dla wladzy wykonawczej)
a sfera stanowienia prawa (tradycyjnie przynalezng — cho¢ nie wylacznie — whadzy
ustawodawczej).

Polska Konstytucja nie zawiera przepiséw bezposrednio regulujacych role Sejmu
i Senatu w procesie stanowienia prawa Unii Europejskiej (ustrojodawca powinien
rozwazy¢ celowo$¢é wprowadzenia regulacji tej materii). Problem sprowadza sig
do pytania, czy wystepuje w tym zakresie rzeczywista luka prawna w ramach regulacji
konstytucyjnych, czy tez przeciwnie — wyktadnia Konstytucji, jej zasad i wartosci,
pozwala na poszukiwanie punktu zaczepienia dla owego wspétuczestnictwa w ist-
niejacym porzadku konstytucyjnym. Przyjecie istnienia luki konstytucyjnej mialoby
daleko idace negatywne konsekwencje. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku,
ze niezbedne jest podjecie préby takiej interpretacji norm konstytucyjnych, ktére
umozliwi wkomponowanie wplywu organéw panstwa polskiego (w tym parlamentu)
na stanowienie prawa unijnego w istniejace ramy ustrojowe Rzeczypospolitej. Takie
podejscie zgodne jest zreszta z zasada wyktadni Konstytucji w sposéb przyjazny
integracji europejskiej. Rozwazenia wymaga wiec kwestia, w jakim stopniu z treéci
konstytucyjnych unormowan dotyczacych sprawowania wladzy ustawodawczej da sig
wyprowadzi¢ wnioski co do roli, jaka organy t¢ wladz¢ sprawujace maja odgrywad
w procesie stanowienia prawa Unii Europejskiej, majacego wszak obowigzywaé
réwniez w Polsce.

W powszechnie przyjetym i utartym rozumieniu wykonywanie funkcji ustawo-
dawczej ogranicza si¢ wylacznie do stanowienia prawa wewnetrznego — wydawania
aktéw normatywnych rangi ustawowej. W przedakcesyjnym porzadku prawnym
sprawowanie tej funkcji oznaczalo, ze parlament, ktérego Zrédtem whadzy jest bezpo-
$rednio wyrazona w wyborach powszechnych wola Suwerena — panowal praktycznie
nad caloksztaltem prawa powszechnie obowiazujacego w Polsce, gdyz bezposrednio
tworzyt ustawy, posrednio za$§ — m.in. poprzez wytyczne — panowal nad rozporzadze-
niami. Zachowywat tez w duzym stopniu kontrole nad ratyfikacja uméw miedzynaro-
dowych, ktéra — zgodnie z art. 89 ust. 1 Konstytucji — w wielu przypadkach wymaga
»uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie”; oznacza to, ze zgodg musi wyrazi¢ kazda
z izb, a tym samym kazda z nich ma w jednakowym stopniu wplyw na wprowadzenie
do polskiego porzadku prawnego aktéw prawnych powstalych poza Polska. Stan ten
uzna¢ trzeba za oczywisty, wynikajacy z samej istoty wladzy ustawodawczej, i zgodny
zzasadami demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji), zwierzchnictwa
Narodu i przedstawicielstwa (art. 4 Konstytugji), legalizmu (art. 8 Konstytucji) oraz
podzialu i réwnowagi wladz (art. 10 Konstytucji). Sytuacja diametralnie zmienita
si¢ po 1 maja 2004 r., z tym bowiem dniem polski parlament utracit w znaczacym
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stopniu wplyw na ksztalt prawa powszechnie obowiazujacego w Polsce. Nalezy
przyjaé, ze skoro istota wykonywania przez parlament funkcji ustawodawczej jest
mozliwo$¢ oddzialywania w mozliwie najszerszym zakresie na obowiazujace w kraju
prawo, to do tej whasnie funkcji zaliczy¢ trzeba uprawnienia parlamentu zwiazane
z wplywaniem — cho¢by w ograniczonym stopniu — na tre$¢ zajmowanego na forum
Rady Unii Europejskiej stanowiska Polski w kwestiach unijnych aktéw prawnych.

Kompetencje ustawodawcze musza by¢ obecnie pojmowane z uwzglednieniem
zasadniczo nowych warunkéw tworzenia prawa. Skoro regulacje przyjmowane przez
organy Unii beda obowiazywaly na obszarze Polski po cz¢sci bezposrednio, po cze¢sci
za$ po uchwaleniu przez polski parlament ustaw implementacyjnych, to wyrazanie
przezen opinii o projektach aktéw prawnych Unii staje si¢ istotna forma wspétuczest-
nictwa w tworzeniu prawa unijnego. Dzi¢ki owemu opiniowaniu krajowa wladza
ustawodawcza uzyskuje pewien wplyw na proces rozwoju catej Unii Europejskiej.
Jednocze$nie partycypacja parlamentéw narodowych w procesie stanowienia prawa
unijnego jest czynnikiem wzmacniajacym wiarygodno$¢ i demokratyczny mandat
organéw Unii Europejskiej.

Zasadnicza zmiana w procedurach tworzenia prawa obowiazujacego w Rzeczypo-
spolitej od chwili przystapienia do Unii Europejskiej uzasadnia wniosek, ze wykony-
wanie wladzy ustawodawczej objelo swym zakresem réwniez mozliwo$é wywierania
cho¢by nawet tylko posredniego wplywu na tre$¢ aktdw prawa unijnego. Wynika
to réwniez z fakeu, ze konstytucyjny status prawa stanowionego przez organy Unii
Europejskiej jest zblizony do statusu norm zawartych w ratyfikowanych umowach
miedzynarodowych, okreslonego w art. 91 Konstytucji.

7. Podstawowym powodem nieprzyznania Senatowi (organowi wlasciwemu
na podstawie jego regulaminu) prawa do opiniowania, o ktérym stanowi art. 9 ustawy
kooperacyjnej, byta obawa, iz w ten sposéb Senat przejatby w pewnym zakresie
zastrzezong dla Sejmu kontrole nad dzialalnoscia Rady Ministréw. Niezaleznie
od przedstawionego wyzej zwiazku kompetencji parlamentu w procesie stanowie-
nia prawa unijnego z wykonywaniem funkgji ustawodawczej (nie za$ kontrolne;j),
stwierdzi¢ nalezy, co nastgpuje.

Kontrola nad dziatalnoscia organéw paristwa obejmuje wszelkie dzialania zwiazane
z badaniem oraz analizg stanéw faktycznych i ich przyréwnywaniem (subsumpcja)
do stanu idealnego, pozadanego, czy tez zgodnego z prawem. Na tym tle sejmowa
kontrola dziatalno$ci Rady Ministréw przejawia si¢ w mozliwosci pozyskiwania wie-
dzy o stanie faktycznym oraz dokonania oceny podjetych dziatan, prowadzacej przede
wszystkim do wyegzekwowania odpowiedzialnosci politycznej (rzadziej prawne;j).

Istotnie — zgodnie z art. 95 ust. 2 Konstytugji — kontrole nad dzialalnoscia Rady
Ministréw sprawuje Sejm. Dopuszczalna jest ona jedynie w zakresie okreslonym
przepisami Konstytugji i ustaw. Tym samym dostgpne Sejmowi instrumentarium
kontrolne jest Scisle okreslone. Obejmuje ono przede wszystkim instytucje wotum
nieufnosci (art. 158 i art. 159 Konstytucji), mozliwo$¢ powotania sejmowej komisji
$ledczej (art. 111 Konstytucji), interpelacje i zapytania poselskie (art. 115 ust. 1
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Konstytucji), pytania w sprawach biezacych (art. 115 ust. 2 Konstytucji), wreszcie
prawo oceny wykonania ustawy budzetowej i udzielenia (albo nieudzielenia) abso-
lutorium (art. 226 Konstytugji). Za szczeg6lny $rodek kontroli uznaje si¢ niekiedy
uprawnienie Sejmu do stawiania najwyzszych urzednikéw pafstwowych przed Try-
bunatem Stanu.

8. Trybunal Konstytucyjny — zgadzajac si¢ z wnioskodawcg oraz opierajac na usta-
leniu, ze wspdldecydowanie polskiego parlamentu o kwestiach zwiazanych z ksztal-
towaniem polskiego stanowiska negocjacyjnego nalezy do wykonywania funkcji
ustawodawczej — stwierdza, ze opinie, o ktérych mowa w art. 9 ustawy kooperacyjnej,
nie stanowig $rodka kontroli, a skoro ich wydawanie nie jest wykonywaniem funkgji
kontrolnej, to nie jest réwniez zastrzezone wykacznie dla Sejmu. Ten ,,nie-kontrolny”
charakter omawianych opinii wynika z samej ich istoty — zadna z nich bowiem nie
wiaze organu, do ktdrego jest adresowana, nie naklada nani obowiazkéw ani tez nie
musi by¢ podstawa oceny dzialai organu opiniowanego. Niewtadczy charakter opinii
znajduje réwniez potwierdzenie w przedstawionych w punkcie drugim uzasadnienia
watpliwosciach co do klarownosci ich ustawowej konstrukeji.

Konstatacja, iz opiniowanie, o ktérym mowa, jest przejawem sprawowania funkeji
ustawodawczej, stanowi dopiero przestanke rozwazenia, czy pominigcie organu Se-
natu jako opiniodawcy w procedurze, o ktérej mowa w art. 9 ustawy kooperacyjnej,
stanowi naruszenie powolanych jako wzorce kontroli art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1
Konstytucji.

Jak wyzej stwierdzono, wspétpraca parlamentu z rzadem w zakresie dzialalnosci
prawodawczej Unii Europejskiej jest w istocie wykonywaniem kompetencji wladzy
ustawodawczej. Podkresli¢ nalezy, ze rzad i parlament sa partnerami, nie za$ oponen-
tami — ich wspélnym zadaniem jest wypracowanie stanowiska, ktére w najwyzszym
stopniu odpowiadaloby racji stanu, czyli dobru Rzeczypospolitej. Bez znaczenia
pozostaje, czy parlament jedynie w sposéb niewiazacy opiniuje przedstawiane
projekty aktéw i rzadowe stanowiska, czy tez udziela wladzy wykonawczej mandatu
opatrzonego szczegdtowy instrukeja. Cel pozostaje ten sam. Nie ulega ponadto
watpliwosci, ze z punktu widzenia mi¢dzynarodowej pozycji Polski wskazane jest,
by reprezentujacy Ja wobec organéw Unii rzad mial aprobatg parlamentu dla swego
stanowiska. Bardzo wazne jest zatem, by polskie stanowisko — w kazdym przypadku,
gdy jest to mozliwe — bylo efektem wspétpracy wladz ustawodawczej i wykonaw-
czej, bo tylko wéwcezas mozna go przekonujaco broni¢ i dazy¢ do przekonania doni
partneréw w negocjacjach.

Osig stanowiska Prokuratora Generalnego jest twierdzenie o bezzasadnosci stoso-
wania konstytucyjnych regut odnoszacych si¢ do polskiego procesu ustawodawczego
do procedury stuzacej wypracowaniu stanowiska w procesie tworzenia prawa unijnego.
Twierdzi on bowiem, iz skoro utrata przez parlament cz¢sci kompetencji na rzecz
organéw Unii Europejskiej nastapita z woli Suwerena i w zgodzie z Konstytugja, to nie
jest konieczne rekompensowanie owego uszczerbku jakimkolwiek mechanizmem.
Stwierdzi¢ nalezy, ze stanowisko to idzie zbyt daleko. Oczywistym jest, ze nie istnieje
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konstytucyjny wymog ,przeniesienia’ regut tworzenia prawa krajowego na tok wy-
pracowywania stanowiska w procesie stanowienia prawa unijnego. Niemniej jednak
nikt tego nie postuluje, a ustawodawca w ustawie kooperacyjnej tego w najmniejszym
nawet stopniu nie uczynit. Podazajac tokiem rozumowania Prokuratora Generalnego,
mozna byloby doj$¢ do przekonania, ze zgodne z Konstytucja byloby catkowite
pominigcie polskiego parlamentu w pracach nad przygotowywaniem stanowiska
Polski w sprawach zwiazanych z tworzeniem prawa unijnego. Cho¢ bowiem kolejne
protokoly w sprawie roli parlamentéw krajowych ,zachecaja” te instytucje do ,,aktyw-
nego udzialu w przedsigwzigciach”, to jednak niezmiennie podkreslaja, iz wspétudziat
parlamentéw paristw cztonkowskich w pracach w zakresie dzialaii prawodawczych
Unii nalezy do organizacji i praktyki konstytucyjnej kazdego z nich. Tym samym gdy-
by teza Prokuratora Generalnego — o braku konstytucyjnego wymogu zapewnienia
parlamentowi udzialu w tworzeniu polskiego stanowiska — byta prawdziwa, wéwczas
nawet catkowite pominigcie Sejmu i Senatu w procesie opiniowania projektéw prawa
unijnego pozostawaloby zgodne z Konstytugja.

Ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej oparty jest na podziale i réwnowadze trzech
wladz — ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej, przy czym whadze ustawodawcza
sprawujg Sejm i Senat (art. 10 ust. 1 i 2 Konstytucji). Zwrdci¢ nalezy uwagg, ze oba
powotane wzorce kontroli — art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji — w istotnym
dla sprawy zakresie — maja niemal jednakowa tres¢, dlatego tez wszelkie uwagi
co do niezgodnosci zaskarzonego przepisu z jednym ze wzorcéw kontroli pozostaja
aktualne w odniesieniu do drugiego wzorca. Oba przepisy stanowia wyraznie, ze wia-
dz¢ ustawodawcza (w Rzeczypospolitej Polskiej) sprawuja Sejm i Senat i to obu tym
izbom ustrojodawca powierzyt kompetencje w zakresie tworzenia prawa. Skoro Senat
jest jedna z izb ustawodawczych, to uznac trzeba, ze wszystko, co wiaze si¢ ze stano-
wieniem prawa lub tez wplywaniem na jego tre$¢, nalezy do jego konstytucyjnych
kompetencji. Na t¢ konstatacj¢ nie ma wplywu okreslony podzial owych kompetencji
w ramach samej wladzy ustawodawczej, ani tez niewatpliwy brak réwnowagi pomie-
dzy uprawnieniami Sejmu a uprawnieniami Senatu w procesie stanowienia prawa.
Na gruncie Konstytugji nie ulega watpliwosci ani konstytucyjna pozycja Senatu jako
jednego z dwoéch organéw wladzy ustawodawczej, ani tez jego wspStodpowiedzial-
no$¢ za ksztalt polskiego prawa. Odpowiedzialno$¢ ta w pewnych sytuacjach jest
ograniczona (trudno obarczaé nig Senat, np. w sytuacji gdy jego poprawki zostaly
odrzucone przez Sejm albo tez gdy Sejm wprowadzit zasadnicze zmiany w senackiej
inicjatywie ustawodawczej), co nie zmienia jednak faktu, ze Senat jest pelnoprawnym
uczestnikiem procesu stanowienia prawa, co do zasady wspStodpowiedzialnym za jego
tres¢ i forme.

9. Zasadnicze znaczenie ma fakt, ze uprawnienia i sam charakter Senatu wynikaja
wprost z zasady przedstawicielstwa, a posrednio réwniez — suwerennosci Narodu. Jak
stanowi art. 4 Konstytucji, wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej nalezy do Narodu
— to On jest Suwerenem, sprawujacym swa wladzg bezposrednio (referendum, oby-
watelska inicjatywa ustawodawcza) lub przez swoich przedstawicieli, zgromadzonych
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w Sejmie i Senacie Rzeczypospolitej. Zwierzchnictwo Narodu (pojmowanego jako
og6t obywateli, nie za§ w sensie etnicznym) oznacza podporzadkowanie Jego woli
wszystkich organéw wladzy publicznej, kazdy z nich winien bowiem wykonywa¢
przyznane kompetencje w imieniu i interesie catego Narodu. Wynika stad, ze obo-
wiazkiem, ale i prawem Senatu jest reprezentowanie Narodu. Cho¢ bezposrednio
(w referendum unijnym) wyrazong wola Suwerena bylo przekazanie cz¢sci kompeten-
¢ji prawodawczych instytucjom Wspdlnot Europejskich, nie wynika stad jednak, iz
polski parlament — w tym Senat — méglby i powinien utraci¢ wszelki wplyw na materie
przekazana, a tym samym, ze powinien on, w zakresie przekazanych kompetenciji,
zrezygnowaé z odgrywania roli przedstawiciela Narodu uczestniczacego — chocby
w ograniczonym stopniu — w kreowaniu prawa wspélnotowego.

Regulacje unijne odnoszace si¢ do kompetencji i procedur tworzenia prawa
wspolnotowego nie rzutuja na sposéb, w jaki prawo wewnetrzne poszczegdlnych
krajéw cztonkowskich normuje mechanizmy wypracowania stanowiska krajowego,
nie mogg tez narzucaé partycypacji poszczegélnych organéw panstwa w tym procesie.
Powierzenie organom Wspdlnot Europejskich kompetencji w zakresie tworzenia pra-
wa nie moze by¢ jednak rozumiane jako wyzbycie si¢ przez konstytucyjnie okreslone
organy panstwa ich prerogatyw prawotworczych, ktére ulegaja jedynie modyfikacji
i wyrazane s3 w innej formie. W tym zakresie w pelni aktualny pozostaje jednak
nakaz respektowania podstawowej zasady podziatu wladzy i konstytucyjnie okreslonej
pozycji kazdego z organéw.

10. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego pominiecie Senatu (organu whasciwego
na podstawie jego regulaminu) godzi w wyrazona w obu wzorcach kontroli zasade
sprawowania wladzy ustawodawczej przez Sejm i Senat. Dopdki wolg ustrojodawcy
istnieja dwie izby parlamentu, dopdty obie winny mie¢ zapewniony jednakowy udziat
w pracach nad ksztaltowaniem polskiego stanowiska w zakresie tworzenia prawa
unijnego. Nie jest tu argumentem fakt, Ze uprawnienia obu izb w ,krajowym” procesie
legislacyjnym sg zréznicowane. Skoro rola wybranego w wyborach bezposrednich
parlamentu zostala w praktyce sprowadzona do niewiazacego opiniowania pogladéw
wladzy wykonawczej, to dalej idace ograniczenie keérejkolwiek z izb nie tylko nie
znajduje uzasadnienia, ale tez musi by¢ uznane za godzace w fundamentalng — w pa-
nujacym ustroju konstytucyjnym — zasade dwuizbowosci.

11. Rekapitulujac powyisze rozwazania, stwierdzi¢ trzeba, ze sprawa niniejsza
ma zasadnicze znaczenie dla ksztaltowania na przysztos¢ zakresu partycypacji
polskich organéw prawodawczych w procesie tworzenia prawa Unii Europejskiej.
Przyjmowane w tej dziedzinie rozwiazania prawne muszg konsekwentnie uwzgled-
nia¢ zasadnicza zmiang, ktéra dokonala si¢ z dniem 1 maja 2004 r., tj. w chwili
przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej. W pierwszym rzedzie
musi by¢ wzigty pod uwagg fake, ze istotna cz¢$¢ tworzonego i obowiazujacego od tej
chwili prawa bedzie determinowana regulacjami wspdélnotowymi — takze w zakresie
ustaw krajowych (poniewaz stanowi¢ bedg one w znaczacej mierze implementacje
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uregulowani europejskich). Do tej jakosciowo zmienionej sytuacji prerogatywy kon-
stytucyjnych organéw tworzacych wladze ustawodawcza powinny by¢ odpowiednio
dostosowane; musza si¢ one wyraza¢ w formie zapewniajacej tym organom wplyw
na tre$¢ prawa europejskiego co najmniej przez wspétksztattowanie polskiego stano-
wiska wobec projektéw aktéw prawnych Unii Europejskiej. Przyjeta argumentacja
w pelni uzasadnia tezg, ze w rozpatrywanej sprawie chodzi o nowa szczegélng postaé
realizacji kompetencji mieszczacych si¢ w prerogatywach wiladzy ustawodawczej.
Teza ta prowadzi za$ do przyjetego w rozstrzygnicciu TK stanowiska, ze rozwiazania
kwestionowanej ustawy nie respektuja konstytucyjnie okreslonych zasad sprawowania
wladzy ustawodawczej okreslonych w art. 10 ust. 2 oraz art. 95 ust. 1 Konstytugji.

12. Wyrok niniejszy wchodzi w zycie z dniem ogloszenia w Dzienniku Ustaw.
Trybunat zdecydowal, ze niekonstytucyjnoé¢ art. 9 ustawy kooperacyjnej odnosi si¢
do pominigcia w nim powinnosci zasiggania opinii organu wlasciwego na podstawie
regulaminu Senatu, w takim samym zakresie, w jakim jest to przewidywane w sto-
sunku do organu whasciwego na podstawie regulaminu Sejmu. Ze wzgledu na wymag
precyzji i jednoznacznosci przepiséw obowiazujacego prawa, art. 9 ustawy kooperacyj-
nej powinien by¢ mozliwie szybko poddany stosownym zabiegom ustawodawczym,
dostosowujacym literalne jego brzmienie do rozstrzygniecia zawartego w sentencji.
Jednakze nie ma prawnych przeszkdd, a nawet jest pozadane, by do czasu noweli-
zacji Rada Ministréw przedstawiata informacj¢ o swym stanowisku w przedmiocie
projektowanego unijnego aktu prawnego réwniez wlasciwemu organowi Senatu
oraz zasi¢gata w tej sprawie jego opinii. Tego rodzaju praktyka zapewni stan zgodny
z Konstytucja bezposrednio po wejsciu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w zycie.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak na wstepie.

Zdanie odr¢bne
Sedziego TK Jerzego Ciemniewskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r., sygn. ake K 24/04

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) zglaszam zdanie odr¢bne do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r. w sprawie K 24/04 stwierdzajacego
niezgodnos¢ art. 9 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspStpracy Rady Ministrow
z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z czlonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515) z art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1
Konstytucji RP, poniewaz uwazam, ze art. 9 powolanej ustawy nie jest niezgodny
ze wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji.

Ustawa stanowiaca przedmiot oceny w niniejszym postgpowaniu nosi tytut
ustawy o wspSipracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Pojecie wspotpraca nie
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jest pojeciem, w ktérym zawarte sa okreslone tresci praw i obowiazkéw podmiotéw,
do ktérych ustawa jest adresowana. Jest to bardziej kategoria opisowa o charakterze
prakseologicznym, niz kategoria prawa. Zgodnie z charakterem zjawiska, ktérego
dotyczy, ustawa w znacznej mierze opisuje praktyke parlamentarng i odnosi formy
kontaktéw miedzy rzadem i izbami w systemie parlamentarno-gabinetowym do dzia-
fan organdéw paristwowych wynikajacych z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej,
a nie ustala praw i obowiazkéw okreslonych organéw. Na marginesie mozna doda,
ze tre$ci prawne zawarte w tych rozwiazaniach stanowi¢ winny, zgodnie z art. 112
iart. 124 Konstytucji, przedmiot unormowania w regulaminach izb parlamentarnych,
a nie w ustawie.

Prakseologiczne, a nie prawno-instytucjonalne, ujecie relacji miedzy Rada Mini-
strow, a Sejmem i Senatem w obszarze spraw zwiazanych z udziatem Polski w Unii
Europejskiej spowodowalo nie do$¢ wyrazne rozgraniczenie kompetencji organéw
konstytucyjnych i funkeji wypelnianych na rzecz tych organéw przez ich ciala po-
mocnicze. To pomieszanie kategorii ustrojowych znajduje odzwierciedlenie w sformu-
fowaniu zarzutu niezgodnosci art. 9 ustawy z zasada udzialu Senatu w sprawowaniu
wladzy ustawodawczej. Niezaleznie bowiem od tego czy opiniowanie projektu aktu
prawnego zostanie zakwalifikowane jako realizacja funkcji ustawodawczej czy funkgji
kontrolnej, nalezy mie¢ na uwadze, ze art. 9 ustawy nie reguluje kompetencji organéw
konstytucyjnych panistwa (Sejmu czy Senatu), lecz odnosi si¢ do dziatan ich organéw
pomocniczych jakimi sg wlasciwe komisje. Zasady poprawnej wyktadni przepiséw
konstytucyjnych nie daja podstaw do utozsamienia zadani organu pomocniczego
z uprawnieniami konstytucyjnego organu, na ktérego rzecz on dziala. Dlatego wzorce
zawarte w art. 10 ust. 2 i w art. 95 ust. 1 nie mogg stanowi¢ odniesienia dla oceny
zgodnosci z Konstytucjg art. 9 ustawy.

Nie znajduj¢ réwniez podstaw, do oceny przepisu dotyczacego opiniowania pro-
jektu aktu prawnego, z punktu widzenia zgodnosci z norma konstytucyjng statuujaca
Senat organem wladzy ustawodawczej. Dzialania, poprzez ktdre realizowana jest
wladza ustawodawcza, podobnie jak i inne rodzaje wladzy musza zawiera¢ element
wladczego charakteru podejmowanych czynnosci. Opiniowanie aktu, ktére nie
rodzi zadnych skutkéw prawnych, a nawet nie ma w swym tle wyraznie okreslonych
skutkéw politycznych, nie moze by¢ uznane za realizacj¢ wladztwa padstwowego
w znaczeniu konstytucyjno-prawnym.

Trybunat Konstytucyjny obowiazany jest do respektowania domniemania zgod-
nosci ustawy z Konstytucja. Przedstawione zarzuty, w $wietle norm konstytucyjnych
wskazanych jako wzorce dla oceny zgodnosci zaskarzonych przepiséw ustawy, nie
podwazyly owego domniemania poniewaz nie pozostawaly z nimi w systemo-
wym zwiazku.
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Zdanie odr¢bne
sedzi TK Ewy Letowskiej
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r., sygn. ake K 24/04

Nie zgadzam si¢ z sentencja i motywacja podana w rozstrzygnieciu. Uwazam,
ze zaskarzony przepis art. 9 ustawy z 11 marca 2004 r. o wspdlpracy Rady Ministréw
z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej
w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515) nie narusza podanych we wniosku
wzorcow: art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadnienie:

1. Zarzut niekonstytucyjnosci art. 9 ustawy z 11 marca 2004 r. o wspdtpracy
Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515) dotyczy
niewlasciwego — zdaniem wnioskodawcéw — okreslenia zasad partycypacji parlamentu
w procesie opiniodawczym na potrzeby Rady Ministréw, w zwiazku z uczestnictwem
tej ostatniej w Radzie Unii Europejskiej, rozpatrujacej projekt aktu prawnego. Zda-
niem wnioskodawcéw pominigcie w procedurze opiniodawczej senatu narusza zasadg
podzialu wladzy ustawodawczej (art. 10 ust. 2 Konstytucji), jak i zasade podziatu
wladzy ustawodawczej miedzy Sejm i Senat (art. 95 ust. 1).

2. Podzielam poglad wyrazony w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, iz koncepcja
konsultowania z wladza ustawodawcza polskiego stanowiska w sprawie unijnego aktu
prawnego nie jest w petni klarowna. Podzielam takze poglad, iz polskie wspétuczest-
nictwo — w tym udzial parlamentu — w procesie stanowienia praw Unii Europejskiej
nie jest obecnie regulowane normami rangi konstytucyjnej. Wyciggam stad jednak
odmienny wniosek, niz to uczyniono w wyroku, do ktérego zglaszam zdanie odrebne.
W wyroku bowiem z konstatacji ,,luki prawnej na najwyzszym poziomie” wyciagnigto
whiosek, iz ,konstatacja ta oznacza ... konieczno$¢ albo pogodzenia sig z istnieniem
luki ... albo tez nakaz poszukiwania <punktu zaczepienia> owego wspdluczestnictwa
w istniejacym porzadku prawno-konstytucyjnym”. Takie postawienie sprawy uwazam
za falszywe co do zasady. Istnienie luki konstytucyjnej (tu méj poglad jest zgodny
ze zdaniem wigkszo$ci TK) wskazuje na brak wzorca, z ktérym sprzecznosé moglaby
decydowac o niekonstytucyjnosci. Fakt zbudowania takiej opozycji wskazuje m. zd.
na to, ze doszedlszy do tego wniosku Trybunal powinien stwierdzi¢ nieadekwat-
no$¢ wzorca, tj. opowiedzie¢ si¢ za brakiem sprzecznosci zaskarzonego przepisu
z Konstytucja.

3. Oczywiscie wzorzec konstytucyjny nie musi by¢ wyrazony w Konstytucji 2 la
lettre. Mozna go rekonstruowac z kilku przepiséw konstytucyjnych. Wtedy jednak:
— Do pierwsze, trzeba dokona¢ calego procesu takiej rekonstrukcji normy majacej

zawiera¢ wzorzec konstytucyjny. Tego jednak Trybunat nie dokonal, a ja takze nie
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dostrzegam mozliwosci intelektualnej przypisania Konstytugji istnienia normy na-
kazujacej Senatowi przyznania ,lustrzanych” wobec Sejmu kompetencji, na wzor
kompetencji ustawodawczych. Brak jest moim zdaniem zaréwno przestanek, jak
i wywodu w wyroku, ktéry prowadzitby do wniosku, iz ,,dopéki istnieja dwie izby
parlamentu, dopéty obie winny mie¢ zapewniony jednakowy udziat w pracach nad
ksztaltowaniem polskiego stanowiska w zakresie ksztaltowania prawa unijnego”.
Takie kompetencje by¢ moze Senat mie¢ powinien, ale oceniajac obecny stan
rzeczy — z Konstytucji takiej normy wyprowadzi¢ si¢ — m. zd. — nie da. Dlatego
obecnie okreslenie zasad kooperacji obu izb w rozwazanym zakresie jest domena
ustawodawcy zwyklego.

— Do drugie, gdyby Trybunat taki wzorzec jednak zrekonstruowat, to nie méglby
stawia¢ wstepnie alternatywy — luka lub poszukiwanie konstytucyjnego ,,punktu
zaczepienia”. W takim bowiem wypadku luki po prostu by nie byto. Rozumowanie
wykorzystujace alternatywe zawiera m.zd. wewngtrzne peknigcie.

4. Uwazam, ze istniejacy w ustawie kooperacyjnej model moze by¢ krytykowany
z wielu punktéw widzenia — takze — cho¢ z pewnoscia nie jest to najwazniejsze
— z powodu braku uprzejmosci kooperacyjnej obu izb parlamentu. Jednakze nie
uzasadnia to obecnie zarzutu niekonstytucyjnosci. Trzeba bowiem bardzo wyraznie
odrézniaé ten ostatni zarzut od zarzutéw niespdjnosci legislacyjnej, braku efektyw-
nosci, kontrproduktywnosci, nieoperacyjnosci stworzonego mechanizmu, wadliwosci

legislacyjnej polityki itd.

5. Oba wskazane we wniosku wzorce jako wzorce kontroli dotycza relacji Sejm
— Senat w procesie ustawodawczym. Tymczasem kompetencja, o ktdrg chodzi, nie
jest czysta kompetencja ustawodawcza. W najlepszym razie ma charakter mieszany,
obejmujac funkcje kontrolne, gdzie Senat z ragji art. 95 ust. 1 nie jest angazowany
na szczeblu konstytucyjnym. Zwiazek z ustawodawstwem ma tu bowiem charak-
ter posredni. Zakwestionowany przepis dotyczy opinii jak ma si¢ zachowaé Rzad
(kontrolna funkcja parlamentu) w procedurze tworzenia prawa wspélnotowego
(funkcja tworzenia prawa — wszak prawo unijne jest jednoczesnie prawem polskim).
Tymczasem oba wskazane wzorce konstytucyjne dotycza udzialu obu izb w proce-
sie bezposredniego tworzenia prawa polskiego. Uwazam, ze zasada domniemania
konstytucyjnosci, jaka powinna przyswiecaé Trybunatowi, gdy dokonuje kontroli
konstytucyjnosci ustaw, przemawia w rozwazanym wypadku za uznaniem wskazanych
wzorcow za nieadekwatne.

6. Z tych przyczyn skladam niniejsze zdanie odrebne.
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Zdanie odr¢bne
sedziego TK Janusza Niemcewicza
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2005 r. w sprawie K 24/04

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym zglaszam zdanie odr¢bne do wyroku, poniewaz uwazam, ze art. 9 ustawy
z 11 marca 2004 r. o wspSipracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej nie jest
niezgodny ze wskazanymi we wniosku wzorcami konstytucyjnymi.

Moje zdanie odr¢bne uzasadniam w sposdéb nastepujacy:

Zaskarzona ustawa naklada na Rad¢ Ministréw obowiazek wspétpracy z Sejmem
i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej. Obowiazek ten obejmuje m.in. wspéltprace z organami wladzy ustawo-
dawczej przy ksztaltowaniu polskiego stanowiska w sprawie projektu aktu prawnego
Unii Europejskiej. Konstrukcja tej wspétpracy przewidziana w zaskarzonej ustawie
— jak podkreslit Trybunal — , nie jest w petni klarowna”.

W fazie uregulowanej w art. 6 ustawy przedmiotem opinii organéw Sejmu i Senatu
jest projekt aktu prawnego Unii Europejskiej wraz z przekazanym Sejmowi i Senatowi
przez Rad¢ Ministréw projektem stanowiska.

W fazie uregulowanej w zaskarzonym art. 9 ustawy przedmiotem opiniowania
jest —jak stwierdza Trybunal, z czym si¢ zgadzam — przyjete juz przez Rade Ministréw,
ostateczne stanowisko.

Przestanka uznania art. 9 ustawy za niezgodny z art. 10 ust. 2 i art. 95 ust. 1 Kon-
stytugji bylo ustalenie, ze kompetencja przewidziana w kwestionowanym przepisie jest
elementem funkcji ustawodawczej parlamentu, ktdrej podmiotami sg zaréwno Sejm
jak i Senat, a nie funkeji kontrolnej, przystugujacej tylko Sejmowi. Z tym pogladem
Trybunalu si¢ nie zgadzam.

Funkcja ustawodawcza polega na stanowieniu aktéw prawnych o randze ustawy.
Funkgja kontrolna, to uzyskiwanie informacji o dziatalnosci rzadu i podleglej mu
administracji oraz przekazywanie mu opinii i sugestii.

Mozna si¢ zgodzi¢é, ze praca organéw wladzy ustawodawczej nad dokumentami
rzadowymi dotyczacymi projektéw prawa europejskiego pozostaje na pograniczu
funkcji ustawodawczej i kontrolnej. Uwazam jednak, ze kompetencje organéw Sejmu
i Senatu przewidziane w art. 6 ustawy blizsze sa funkcji ustawodawczej, bo umozliwia-
ja wplywanie na tres¢ stanowiska Rady Ministréw w sprawie projektu aktu prawnego
Unii Europejskiej, a tym samym posrednio na ksztalt tego aktu prawnego.

Kompetencja przewidziana w art. 9 ustawy, ktéra sprowadza si¢ do uzyskania in-
formacji o juz przyjetym przez Rade¢ Ministréw stanowisku i ewentualnego wyrazenia
opinii w tej sprawie miesci si¢ moim zdaniem w funkgji kontrolne;.

Poniewaz powotane we wniosku artykuly 10 ust. 2 i 95 ust. 1 Konstytucji dotycza
funkcji ustawodawczej obu izb, ktdrej wykonywania zaskarzony art. 9 ustawy nie regu-
luje, nie stanowig one wlasciwych dla oceny tego przepisu wzorcéw konstytucyjnych.
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WYROK
z dnia 27 kwietnia 2005 r.
Sygn. akt P 1/05

[Europejski nakaz aresztowania (I)]
W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Marek Safjan — przewodniczacy
Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca
Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu
i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 27 kwietnia 2005 r., pytania praw-
nego Sadu Okregowego w Gdarisku o zbadanie zgodnosci:
art. 607t § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postgpowania
karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555 ze zm.) zezwalajacego na przekazanie
obywatela polskiego do panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej
w ramach europejskiego nakazu aresztowaniaz art. 55 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:
I
Art. 607t S 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego

(Dz. U. Nr 89, poz. 555 ze zm.) w zakresie, w jakim zezwala na przekazanie
obywatela polskiego do pafistwa cztonkowskiego Unii Europejskiej na podstawie

86



5. WyRrok z 27 KWIETNIA 2005 R., SYGN. P 1/05

europejskiego nakazu aresztowania, jest niezgodny z art. 55 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

II

Przepis wskazany w czgséci I traci moc z uplywem 18 miesiecy od dnia
ogloszenia.

UZASADNIENIE:

(...)
III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Ocena zasadnosci przedstawionego w pytaniu prawnym zarzutu wymaga
uprzedniego przedstawienia regulacji zawartych w kodeksie postgpowania karnego,
ktére dotycza przekazania osoby $ciganej, bedacej polskim obywatelem, na podstawie
europejskiego nakazu aresztowania, w tym przede wszystkim przepisu stanowiacego
przedmiot kontroli w niniejszej sprawie.

1.1. W wyniku nowelizacji k.p.k. dokonanej ustawa z dnia 18 marca 2004 r.
o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz
ustawy — Kodeks wykroczent (Dz. U. Nr 69, poz. 626), ktérej celem byto wyko-
nanie decyzji ramowej Rady 2002/584/WSiSW z 13 czerwca 2002 r. w sprawie
europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania oséb mi¢dzy Pastwami
Czlonkowskimi (o czym dalej), przyjeto koncepcje wprowadzenia do kodeksu dwéch
nowych rozdzialéw: rozdziatu 65a, regulujacego sytuacje, w keérych ENA zostaje
wydany przez sady polskie, oraz rozdziatu 65b, regulujacego sytuacje, w ktérych
panstwa cztonkowskie UE wystepuja do Polski z ENA. Réwnoczesnie wprowadzono
do k.p.k. definicj¢ ekstradycji, wskazujac, ze na gruncie prawa polskiego ekstradycja
to inna instytucja prawna niz przekazanie osoby na podstawie ENA (art. 602 k.p.k.).

1.2. Przedmiotem postgpowania Sadu Okregowego w Gdansku (zainicjowanego
wnioskiem Prokuratury Okregowej) jest przekazanie panstwu cztonkowskiemu UE
(Krélestwu Niderlandéw) $ciganej nakazem europejskim obywatelki polskiej, w celu
przeprowadzenia przeciwko niej postgpowania karnego. Tak petitum, jak i uzasadnie-
nie pytania prawnego wskazuja jednoznacznie, ze kwestia budzaca watpliwosci sadu
w zakresie zgodnosci z art. 55 ust. 1 Konstytugji jest dopuszczalno$¢ przekazania
w tym trybie obywatela polskiego. Niemniej przepisem okreslonym jako przedmiot
kontroli w petitum pytania prawnego byt pierwotnie caly art. 607t k.p.k., ktéry
w § 1 ustanawia dodatkowy (fakultatywny) warunek, od spelnienia ktérego sad
polski moze uzalezni¢ przekazanie osoby bedacej polskim obywatelem, aw § 2 okresla
konsekwencje skazania tej osoby w padstwie wydania ENA.
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Analiza sformulowanego w pytaniu prawnym zakresu kontroli prowadzi jednak
do konkluzji, ze zakwestionowana przez sad tre$¢ normatywna zawarta jest jedy-
nie w § 1 art. 607t k.p.k. Réwniez doprecyzowanie pytania prawnego dokonane
na rozprawie przez przedstawiciela Sadu Okregowego w Gdarisku przesadza o tym,
ze przedmiot badania w niniejszej sprawie stanowi § 1 art. 607t k.p.k. w zakresie,
w jakim zezwala na przekazanie obywatela polskiego do paristwa cztonkowskiego Unii
Europejskiej na podstawie europejskiego nakazu aresztowania.

1.3. W niektdrych opiniach eksperckich i opracowaniach naukowych wyrazane
sa watpliwosci dotyczace zgodnosci z art. 55 Konstytucji instytucji przekazania
na podstawie ENA nie tylko obywatela polskiego, lecz takie osoby podejrzanej
o popelnienie bez uzycia przemocy przestgpstwa z przyczyn politycznych. Jednak
wyrazona w art. 66 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym zasada
zwiazania Trybunalu Konstytucyjnego granicami pytania prawnego (ktdrego zakres
determinowany jest z kolei materia sprawy rozpatrywanej przez sad) powoduje,
ze kwestia ta nie moze by¢ przedmiotem rozstrzygniccia w niniejszej sprawie.

2. Zakwestionowana w pytaniu prawnym regulacja zostata wprowadzona do ko-
deksu postgpowania karnego moca wspomnianej wyzej ustawy z 18 marca 2004 r.
o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowania karnego oraz
ustawy — Kodeks wykroczen. Nowelizacji k.p.k. dokonano w celu implementowania
do porzadku krajowego decyzji ramowej Rady 2002/584/WSiSW z 13 czerwca
2002 r. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania oséb
migdzy Padstwami Czlonkowskimi. Okoliczno$¢ ta wymaga szerszego oméwienia,
albowiem ma istotne znaczenie zaréwno dla zrozumienia intencji polskiego ustawo-
dawcy, plynacych z prawa unijnego ograniczen, jakim podlegat, jak i dla pézniejszej
oceny skutkéw stwierdzenia niekonstytucyjnosci ustawy implementacyjnej.

2.1. Decyzje ramowe stanowia specyficzny instrument prawny III filaru, wpro-
wadzony do prawa UE przez Traktat z Amsterdamu. Decyzje ramowe odpowiadaja
koncepcyjnie i konstrukcyjnie dyrektywom w I filarze. Zgodnie z art. 34 ust. 2 lit. b
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) decyzje ramowe podejmowane sa w celu zblizania
przepiséw ustawowych i wykonawczych, wiaza panistwa cztonkowskie w odniesieniu
do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagnicty, pozostawiaja jednak organom krajowym
swobode¢ wyboru formy i srodkéw. Nie moga one — w przeciwieristwie do dyrektyw
— wywolywa¢ skutku bezposredniego, nawet jesli zawarte w nich postanowienia
sa precyzyjne i bezwarunkowe. Decyzje ramowe nie przyznaja praw ani nie nakladaja
obowiazkéw na jednostki w paristwach cztonkowskich. Ich wykonanie w prawie
krajowym powinno si¢ rzadzi¢ zasadami analogicznymi do zasad transpozycji dyrek-
tyw (na ten temat zob. Zapewnienie skutecznosci prawu Unii Europejskiej w prawie
polskim. Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej, UKIE, Warszawa 2003,
s. 32-33).
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Akty wydawane w ramach III filaru UE (podobnie jak w ramach II) zaliczy¢
mozna do pochodnego prawa unijnego (ale nie prawa wspélnotowego). Réznice
w stosunku do aktéw I filaru wynikaja z odmiennosci migdzy poszczegélnymi
filarami Unii: o ile I filar jest oparty na tzw. metodzie wspSlnotowej, zakladajacej
istnienie kompetencji instytucji WE jako organizacji migdzynarodowej, o tyle IT i I1I
filar opieraja si¢ na wspétpracy miedzyrzadowej paristw cztonkowskich. Wyrazane
sa poglady, ze wobec braku podmiotowosci migdzynarodowoprawnej UE, akty jej
instytucji (Rady Europejskiej czy Rady UE w zakresie II i III filaru) powinny by¢
przypisywane nie samej UE, ale pafistwom, ktérych przedstawiciele wchodza w sklad
wymienionych instytucji. Zgodnie z takim ujeciem prawo w 111 III filarze jest prawem
miedzynarodowym publicznym, cho¢ wykazujacym pewne swoistosci wobec znacz-
nego stopnia integracji parnistw, jaki wynika z TUE. Wyrazane sa jednak réwniez inne
poglady, zgodnie z ktérymi mimo braku wyraznie przyznanej podmiotowosci UE
ma ona swoje wlasne kompetencje, realizowane przez jej instytucje, co jest wyrazniej-
sze po zmianach wprowadzonych do TUE przez Traktat Amsterdamski (S. Biernat,
Zrédla prawa Unii Europejskiej [w:] Prawo Unii Europejskiej, red. ]. Barcz, Warszawa
2004, s. 222).

2.2. Decyzja ramowa Rady 2002/584/WSiSW z 13 czerwca 2002 r. w sprawie
europejskiego nakazu aresztowania i procedury wydawania os6b miedzy Padistwami
Czlonkowskimi jest osadzona w specyficznych realiach obecnego etapu rozwoju stosun-
kéw spolecznych, politycznych i prawnych wewnatrz UE. Negatywna konsekwencja
swobodnego przeptywu 0séb i braku kontroli na granicach wewnetrznych jest réwniez
wzrost przestgpczosci, co zrodzito potrzebe wypracowania bardziej efektywnych form
wspdlpracy dla jej zwalczania. Decyzja ramowa z 13 czerwca 2002 r. powstata zatem
jako wyraz woli panstw cztonkowskich wprowadzenia do obrotu prawnego nowej
instytucji, zastgpujacej ekstradycje (ktdrej procedura czgsto powoduje przewlektos¢
postgpowania), a ktdra to nowa instytucja oparta jest na znanej zasadzie wzajemnego
uznawania orzeczeni sadowych (tak pkt 5 i 6 preambuly decyzji ramowej) oraz na wza-
jemnym zaufaniu pafstw cztonkowskich, jesli chodzi o gwarancje przestrzegania praw
cztowieka. Dlatego odmowa wykonania (zawieszenie stosowania) ENA dopuszczalna
jest jedynie w przypadku stwierdzenia przez Rad¢ Europejska w trybie art. 617 TUE,
iz dane paristwo cztonkowskie narusza powaznie i uporczywie prawa cztowieka (akapit
10 preambuly decyzji ramowej). Ponadto, zgodnie z akapitem 13 preambuly decyzji
ramowej, nikt nie moze by¢ wydalony lub ekstradowany do paristwa, gdzie istnieje
powazne ryzyko, ze zostang wobec niego zastosowane: kara $mierci, tortury lub inne
kary lub dzialania nieludzkie lub ponizajace.

Zgodnie z dyspozycja art. 34 ust. 1 decyzji ramowej z 13 czerwca 2002 r., pafistwa
cztonkowskie zostaly zobowiazane do podjecia niezbednych dziatari dostosowawczych
zapewniajacych implementacj¢ ENA do prawa krajowego, najpéiniej do 31 grud-
nia 2003 r.
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2.3. W stanowisku negocjacyjnym w ramach rokowan w sprawie cztonkostwa
w Unii Europejskiej, Rzeczpospolita Polska nie wystapita o jakiekolwiek okresy
przejéciowe lub derogacje w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych,
a wiec w zakresie stosunkéw, w kedrych osadzony jest ENA (zob. sporzadzony przez
Rad¢ Ministréw Raport na temat rezultatéw negocjacji o cztonkostwo Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej, Warszawa, grudzien 2002 roku, pkt 24 prezentujacy wy-
niki negocjacji w obszarze wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, s. 37-38).
W rezultacie z chwilg uzyskania cztonkostwa w Unii Europejskiej, Polska, przejmujac
acquis, automatycznie zwiazana zostala prawem pierwotnym i wtérnym Unii, w tym
obowiazkiem wykonania decyzji ramowej z 13 czerwca 2002 r. Odpowiednie dzialania
legislacyjne zostaly podjete ze stosownym wyprzedzeniem, pozwalajacym na wejécie
w zycie 1 maja 2004 r. znowelizowanych przepiséw kodeksu postgpowania karnego
implementujacych instytucje nakazu europejskiego. Z inicjatywa ustawodawcza w tym
zakresie wystapita Rada Ministréw, kedra przygotowujac projekt ustawy zasiegnela
opinii Rady Legislacyjnej co do zgodnosci z Konstytucja przekazywania innym pani-
stwom cztonkowskim obywateli polskich $ciganych na podstawie ENA. Stanowisko
Rady nie bylo jednomyslne, wigkszo$¢ jej cztonkéw przychylita si¢ jednak do pogladu,
ze instytucje przekazania mozna uzna¢ za dopuszczalng w polskim porzadku konsty-
tucyjnym. Konkluzj¢ t¢ zaaprobowata Rada Ministréw (por. uzasadnienie rzadowego
projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowania
karnego, ustawy — Kodeks wykroczen, druk nr 2031, s. 35-45), a nastgpnie — w toku
postepowania legislacyjnego — takze sejmowa Komisja Ustawodawcza (zob. Opinia
nr 230 Komisji Ustawodawczej uchwalona na posiedzeniu 10 grudnia 2003 r.).

2.4. Obowiazek implementacji decyzji ramowych jest wymogiem konstytucyjnym
wynikajacym z art. 9 Konstytucji, jednak jego realizacja nie zapewnia automatycznie
i w kazdym przypadku materialnej zgodnosci przepiséw prawa wtornego Unii Eu-
ropejskiej i ustaw je implementujacych do prawa krajowego z normami Konstytucji.
Podstawowg funkeja ustrojowa Trybunalu Konstytucyjnego jest badanie zgodnosci
aktéw normatywnych z Konstytucja, a obowiazek ten dotyczy takze sytuacji, gdy
zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy tego zakresu ustawy, keéry stuzy implementacji
prawa Unii Europejskiej.

3. Zgodnie ze wskazanym w pytaniu prawnym jako wzorzec kontroli art. 55
ust. 1 Konstytucji: ,,Ekstradycja obywatela polskiego jest zakazana”. Kwestia, od ktérej
zalezy rozstrzygniecie niniejszej sprawy, jest zatem ustalenie znaczenia i ewentualnie
granic tego zakazu konstytucyjnego oraz odpowiedz na pytanie, czy przekazanie pani-
stwu cztonkowskiemu Unii Europejskiej obywatela polskiego $ciganego na podstawie
europejskiego nakazu aresztowania jest forma ekstradycji.

Poglady prezentowane w tym zakresie przez przedstawicieli nauki nie sa —
na co wskazuja wszyscy uczestnicy postgpowania — jednolite, ani jednoznaczne. Nawet
w podreczniku wybitnych znawcédw prawa europejskiego, majacym ambicje ujedno-
licenia standardu nauczania prawa UE jako przedmiotu akademickiego (Prawo Unii
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Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2004), w ktérym sygnalizowane sa watpliwosci
dotyczace zgodnosci ENA z art. 55 ust. 1 Konstytugji (s. 154), charakterystyka insty-
tucji przekazania na podstawie nakazu europejskiego usytuowana jest w podpunkcie
zatytutowanym , Ekstradycja” (s. 1135-1136).

3.1. Przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. instytucja ekstradycji nie miata
rangi ustrojowej. Pojecie to nie wystgpowalto réwniez w ustawodawstwie. Incyden-
talnie pojawilo si¢ w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 30 lipca
1938 r. wydanym w porozumieniu z Ministrem Skarbu, Spraw Zagranicznych
i Spraw Wojskowych w sprawie kontroli ruchu osobowego przez granicg Paristwa
(Dz. U. Nr 65, poz. 489), a pézniej w rozporzadzeniu Ministra Sprawiedliwosci z dnia
11 kwietnia 1992 r. — Regulamin wewngtrznego urzedowania powszechnych jednostek
organizacyjnych prokuratury (Dz. U. Nr 38, poz. 163). Tradycyjnie w polskim jezyku
prawnym termin ,ekstradycja” zastgpowany byt stowem ,wydanie”. Czynil tak tez
kodeks postgpowania karnego z 19 kwietnia 1969 r. oraz z 6 czerwca 1997 r. (do czasu
nowelizacji dokonanej ustawa implementujaca decyzj¢ ramowa z 13 czerwca 2002 r.).
Dlatego nalezy przyjaé, ze ustrojodawca, postugujac si¢ pojeciem ,ekstradycja’
utozsamial je z zastanym pojeciem ustawowym ,,wydanie”, bedagcym nazwg legalnie
zdefiniowanej instytucji prawnej, polegajacej na wydaniu osoby $ciganej na wniosek
panistwa obcego w celu przeprowadzenia przeciw niej postgpowania karnego lub
wykonania orzeczonej co do niej kary. Uzycie przez ustrojodawce zastanego pojecia
»wydanie” nie powinno by¢ odczytywane jako odwotanie do konkretnie okreslonej
w przedkonstytucyjnym k.p.k. i uksztaltowanej w praktyce dziatania organéw paristwa
procedury, lecz do sensu (istoty) tej instytugji.

Na gruncie przepiséw kodeksu postgpowania karnego obowiazujacego przed wej-
$ciem w zycie Konstytucji z 1997 r. mozna bylo odméwi¢ ekstradycji obywateli pol-
skich (stosownie do powyzszych uwag okreslanej wowczas wydaniem), jezeli umowy
mi¢dzynarodowe, ktérych Polska byta strona, nie stanowily inaczej. Postanowieniem
art. 55 ust. 1 Konstytucji zakaz ekstradycji obywateli polskich podniesiony zostat
do rangi normy konstytucyjnej i sformutowany bez zadnych odstgpstw. W toku prac
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego rozwazano wprawdzie wprowa-
dzenie (proponowanego przez Zespét Stalych Ekspertéw) wyjatku od tego zakazu
przez dodanie zastrzezenia ,jezeli umowa migdzynarodowa nie stanowi inaczej”.
Ostatecznie propozycja ta zostata odrzucona tak przez Komisje, jak i Zgromadzenie
Narodowe, gdzie wspomniana propozycja glosowana byta jako wniosek mniejszosci
(zob. Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego nr XV, s. 123-124
i nr XVI, s. 26-27). Nalezy takze przypomnie¢, ze w trakcie dyskusji w Komisji
Konstytucyjnej ZN, dla uzasadnienia potrzeby nadania omawianemu zakazowi
charakteru pelnego i bezwarunkowego wyrazono poglad, iz ekstradycja wlasnych
obywateli stanowi ,najdalej idace ograniczenie suwerennosci paristwa’.

Wprowadzajac do Konstytucji z 1997 r. instytucje ekstradycji i okreslajac, iz nie
moze ona dotyczy¢ obywateli polskich, ustrojodawca — nawet przewidujac przyszte
cztonkostwo Polski w UE — nie mégl bra¢ pod uwage postanowient odnoszacych
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si¢ do europejskiego nakazu aresztowania. Chociaz juz w okresie prac nad nowa
konstytucja w ramach Rady UE prowadzone byly prace nad konwencjami majacymi
prowadzi¢ do uproszczenia procedur ekstradycji pomigdzy paristwami cztonkowski-
mi (szerzej na ten temat zob. C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia
teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 387-392), to jednak dopiero decyzja ramowa
z 13 czerwca 2002 r. uczynita obowiazkiem panistw cztonkowskich UE przekazanie
whasnych obywateli $ciganych na podstawie ENA.

3.2. Jeden z argumentéw wskazywanych przez przedstawicieli nauki, majacych
przemawia¢ za uznaniem, ze przekazanie na podstawie ENA jest instytucja odmienng
niz ekstradycja, odwoluje si¢ do wykladni jezykowej. P. Kruszyriski stwierdza, ze skoro
w decyzji ramowej z 13 czerwca 2002 r. uzywa si¢ pojecia ,surrender”, nie za$ , extra-
dition”, to nie mozna tych poje¢ utozsamiaé. Przeciwny poglad musiatby prowadzi¢
do wniosku, ze prawodawca dziala w sposdb irracjonalny (P. Kruszyniski, Europejski
Nakaz Aresztowania jako forma realizacji zasady wzajemnego wykonywania orzeczer
w ramach UE — Jakg rolg nalezy praypisaé EIN.A. w procesie tworzenia Wspdlnego
Obszaru Wolnosci, Bezpieczerstwa i Sprawiedliwosci UE — opierajqcego si¢ na zasadzie
wzajemnego uznawania i wykonywania orzeczer?, s. 5). Podobne stanowisko zajmuje
E. Zielinska, ktéra zauwaza, iz , W omawianej decyzji ramowej uzyto angielskiej na-
zwy surrender, ktora wystepuje obok nazwy extradition. Z preambuly decyzji ramowej
wynika tez jasno, ze réznice terminologiczne nie byly przypadkowe: intencja bowiem
projektodawcéw bylto stworzenie nowej, odmiennej instytucji prawnej, ktéra miataby
zastapi¢ ekstradycje pomiedzy paristwami czlonkowskimi, podczas gdy tradycyjna
ekstradycja (...) mialaby nadal zastosowanie migdzy krajami cztonkowskimi a pan-
stwem trzecim” (E. Zielidska, Ekstradycja a europejski nakaz aresztowania. Studium
réznic, s. ).

Trzeba jednak zauwazy¢, ze — w przeciwieristwie do decyzji ramowej z 13 czerwca
2002 r. oraz znowelizowanego k.p.k. —w tekscie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
nie wystepuje obok ,ekstradycji” termin , przekazanie” jako nazwa instytucji prawnej
(cho¢ uzywany bywa w innym znaczeniu np. w art. 41 ust. 3). Okolicznos¢ ta wy-
klucza dopuszczalno$¢ zastosowania powyzszego sposobu argumentacji w niniejszej
sprawie, tj. dla oceny konstytucyjnosci art. 607t § 1 w zakresie, w jakim zezwala
na przekazanie obywatela polskiego do panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej
na podstawie europejskiego nakazu aresztowania.

3.3. Nalezy podkresli¢, ze — wbrew pogladom wyrazanym przez Radg Legislacyjng
(opinia z 14 sierpnia 2003 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
ustawy — Kodeks postgpowania karnego, ,Przeglad Legislacyjny” 2/2004, s. 156) oraz
niektérych przedstawicieli nauki prawa (K. Dzialocha i M. Masternak-Kubiak, Opinia
0 implementacji decyzji ramowej Rady Unii Europejskiej z 13 czerwea 2002 r. w spra-
wie europejskiego nakazu aresztowania i procedur przekazywania miedzy paristwami
cztonkowskimi, s. 7), podzielanym zaréwno przez Marszatka Sejmu jak i Prokuratora
Generalnego — dla usunigcia istniejacych na gruncie prawa polskiego watpliwosci,
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czy ekstradycja to inna instytucja prawna niz przekazanie osoby na podstawie euro-
pejskiego nakazu aresztowania, nie bytaby wystarczajaca odpowiednia nowelizacja
kodeksu postgpowania karnego m.in. wprowadzajaca do ustawy i definiujaca w niej
konstytucyjne okreslenie ,,ekstradycja”.

Nie mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Rady Legislacyjnej, w mysl ktérego ,,wobec
ustawowego zdefiniowania ekstradycji i odréznienia jej od przekazania osoby $ciganej
migdzy organami wymiaru sprawiedliwosci paristw cztonkowskich UE, oddalony
bylby zarzut o niezgodnosci z Konstytucja procedury przekazania obywatela polskiego
albo osoby korzystajacej w Polsce z prawa azylu, na podstawie europejskiego nakazu
aresztowania’ (ibidem, s. 156).

Przy wykladni poje¢ konstytucyjnych definicje formulowane w aktach nizszego
rz¢du nie mogg mie¢ znaczenia wiazacego i przesadzajacego o sposobie ich interpre-
tacji. Jak wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie Trybunatu, pojecia konstytucyjne
majg charakter autonomiczny wobec obowiazujacego ustawodawstwa. Oznacza to,
ze znaczenie poszczegdlnych termindéw przyjete w ustawach nie moze przesadzaé
o sposobie interpretacji przepiséw konstytucyjnych, albowiem wéwczas zawarte
w nich gwarancje utracilyby jakikolwiek sens. Przeciwnie, to normy konstytucyjne
winny narzucaé sposéb i kierunek wykladni przepiséw innych ustaw. Punktem za$
wyjscia dla wyktadni konstytugji jest uksztattowane historycznie i ustalone w doktrynie
prawa rozumienie terminéw uzytych w tekscie tego aktu prawnego (por. m.in. wyrok
z 14 marca 2000 r., sygn. 2. 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60, wyrok z 10 maja
2000 r., sygn. K. 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109 oraz wyrok z 7 lutego 2001 r.,
sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29).

3.4. Kwestia znacznie mniej jednoznaczng jest to, czy interpretacja art. 55 ust. 1
Konstytucji musi by¢ dokonywana przy uwzglednieniu ciazacego na wszystkich pan-
stwach cztonkowskich obowiazku wykladni zgodnej z prawem UE. R. Ostrihansky
stwierdza: ,Na gruncie I filaru rozwingla si¢ zasada obowiazku interpretowania przez
sady prawa krajowego zgodnie z prawem europejskim. Nie ma podstaw, by odmawia¢
racji bytu tej zasadzie na plaszczyznie I1I filaru, tam gdzie uchwalane sg akty prawnie
wiazace panistwa. Zasada proeuropejskiej wyktadni prawa krajowego dotyczy sadéw,
ale tym bardziej powinna by¢ stosowana przez ustawodawce, ktérego zadaniem jest
odzwierciedlenie zobowiazania wiazacego paristwo w prawie krajowym” (R. Ostrihan-
sky, Nakazacd zakazane. Europejski nakaz aresztowania a konstytucja, ,Rzeczpospolita”
z 10 pazdziernika 2003 r.).

Watpliwosci wynikaja z tego, ze obowiazek wyktadni zgodnej dotyczy przede
wszystkim prawa wspélnotowego, nie jest natomiast w pelni jasne, czy i w jakim
zakresie moze by¢ wigzany z prawem I i III filaru. Nalezy zwréci¢ uwagg, ze chociaz
w postanowieniach TUE dotyczacych tych filaréw nie ma jednoznacznego odpo-
wiednika art. 10 TWE (ktéry naklada na paristwa czlonkowskie obowiazek m.in.
podjecia wszelkich srodkéw zapewniajacych wykonanie zobowiazan cztonkowskich),
to jednak w sferze wspétpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych (III filar)
znajdujemy odpowiednik art. 249 akapit 3 TWE. Stanowi go art. 34 ust. 2 lit. b
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TUE, ktéry w odniesieniu do decyzji ramowych nakazuje pafistwom czlonkowskim
podjecie dzialan w celu osiagnigcia rezultatu przez nie zakladanego. Ponadto Trybunat
Sprawiedliwosci jest wladny orzekad w sferze 111 filaru, w tym takze w trybie preju-
dycjalnym. Istnieje zatem przynajmniej potencjalna mozliwos¢ wyraznego uznania
obowiazku wyktadni zgodnej w stosunku do prawa III filaru. Potencjalna jurysdykcja
TS (art. 35 TUE) oraz niektére Zrédta prawa pochodnego, ktére dostatecznie dopre-
cyzowano (art. 34 TUE), pozwalaja przypuszczaé, ze obowiazek wykladni zgodnej
nie jest wykluczony. W szczeg6lnosci trzeba zwrdci¢ uwagge na decyzje ramowe, ktére
co do istoty odpowiadaja dyrektywom, z t3 tylko réznica, ze traktat wyraznie wyklucza
skutek bezposredni decyzji ramowych. W ich przypadku obowiazek wykladni zgodnej
mozna byloby wyprowadza¢ z obowiazku osiagniecia rezultatu (C. Mik, Wyktadnia
zgodna prawa krajowego z prawem Unii Europejskiej, powielany tekst referatu ze Zjazdu
Katedr Teorii i Filozofii Prawa, Gniezno 26-29 wrzeénia 2004, s. 24).

Rozstrzygnigcie powyzszego dylematu — jezeli z chwila wejscia w zycie Traktatu
konstytucyjnego nie straci on aktualnosci — w przyszlosci moze mied istotne znaczenie
praktyczne. W sprawie niniejszej nie jest jednak konieczne, albowiem obowiazek
prounijnej wyktadni prawa krajowego ma swoje granice — notabene wskazane przez
sam Europejski Trybunal Sprawiedliwosci — a mianowicie kiedy to jej skutkiem
byloby pogorszenie potozenia jednostek, a zwlaszcza wprowadzenie lub zaostrzenie
odpowiedzialnosci karnej. Nie ulega zas watpliwosci, ze przekazanie osoby $ciganej
na podstawie ENA w celu przeprowadzenia przeciwko niej postgpowania karnego
w zwiazku z czynem, ktéry wedtug prawa polskiego nie jest przestgpstwem, moze
prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji podejrzanego.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, trzeba stwierdzié, ze odpowiedz na postawione
na wstegpie pytanie, czy przekazanie panstwu cztonkowskiemu Unii Europejskiej
obywatela polskiego Sciganego na podstawie europejskiego nakazu aresztowania jest
forma ekstradycji, przynie$¢ moze dopiero poréwnanie obydwu tych instytugji.

3.5. Wsréd podstawowych, trafnie zidentyfikowanych i wskazanych w doktrynie
prawa (zob. zwlaszcza: M. Plachta, Europejski nakaz aresztowania (wydania): ktopo-
thiwa ,rewolucja” w ekstradycji, ,Studia Europejskie” nr 3/2002, s. 56-58) elementéw
rézniacych przekazanie na podstawie ENA od tradycyjnych procedur ekstradycyjnych
(do ktérych zaliczy¢ nalezy réwniez przypisang ekstradycji procedure uregulowana
w rozdziale 65 k.p.k.) wymieni¢ trzeba:

a) Odejscie od fundamentalnej dla procedur ekstradycyjnych zasady podwéjnej
przestgpnosci czynu, gdyz wystarczy, ze czyn: 1) jest uznawany za przestgpstwo

w pastwie wydania nakazu, 2) zagrozony jest karg co najmniej 3 lat pozbawie-

nia wolnosci oraz 3) miesci si¢ w zamknigtym katalogu 33 typéw przestepstw

(art. 607w k.p.k.). Wymaganie podwdjnej przestgpnosci obowiazuje jedynie

w odniesieniu do pozostatych czynéw (art. 607r § 1 pke 1 k.p.k.).

Natomiast zgodnie zart. 604 § 1 k.p.k. brak podwéjnej przestgpnosci lub podwoéj-

nej karalnosci czynu jest bezwzgledna przeszkoda ekstradycji. Sad przed wydaniem

postanowienia bada, czy czyn opisany we wniosku wypelnia znamiona przestgpstwa
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wedlug prawa polskiego i czy nie zachodza okolicznosci wylaczajace przestgpnosé
lub karalno$¢ czynu (kwestig, czy czyn stanowi przestgpstwo ze wzgledu na stopiert
jego spotecznej szkodliwosci, bada sie, jezeli powstanie co do tego watpliwo$¢). Dla
stwierdzenia, ze nie zachodzi podwéjna przestgpnos¢ czynu, nie jest konieczne,
by w prawie polskim istniat identyczny typ przestepstwa jak w ustawodawstwie
panistwa, ktére ztozyto wniosek. Wystarczy, ze opisany we wniosku czyn odpowiada
znamionom przestgpstwa przewidzianego w prawie polskim.

Odmiennosci w sferze organizacyjno-kompetencyjnej. W procedurze ekstra-
dycyjnej ostateczna decyzja w przedmiocie wydania (albo odmowy wydania)
$ciganego zastrzezona jest dla organu wladzy wykonawczej i nie podlega zaskar-
zeniu ani kontroli ze strony sadu (k.p.k. nie przewiduje $rodka odwolawczego,
a rozstrzygnigcie nie jest decyzja administracyjng w rozumieniu k.p.a.). Zazalenie
przyshuguje natomiast na postanowienie sadu (art. 603 k.p.k.), ktére dotyczy
jednak wylacznie prawnej dopuszczalnosci wydania. Sad sprawdza wigc, czy nie
zachodza prawne przeszkody ekstradycji wymienione w art. 604 § 1 k.p.k. lub
w odpowiedniej umowie mi¢dzynarodowej. Natomiast okolicznosci wskazane
w art. 604 § 2, na podstawie ktérych mozna odméwi¢ wydania, nie moga by¢
podstawg stwierdzenia, ze wydanie jest prawnie niedopuszczalne. Postanowienie
sadu o prawnej niedopuszczalnosci wydania powoduje, ze nie moze ono nastapic.
Natomiast jezeli sad stwierdzi, ze wydanie jest prawnie dopuszczalne — nie przesa-
dza to jeszcze o rodzaju decyzji podjetej nastepnie przez Ministra Sprawiedliwosci,
ktéry ma pewien zakres swobody w tym wzgledzie. Ostatecznie rozstrzygnigcie
wniosku nalezy wi¢c do Ministra Sprawiedliwosci, ktéry moze odméwié ekstrady-
¢ji opartej na przepisach k.p.k. z powodu wystapienia tzw. wzglednych przeszkéd
ekstradycyjnych wyliczonych w art. 604 § 2 k.p.k. (wykaz nie ma charakteru
wyczerpujacego, inna podstawa moga by¢ np. wzgledy humanitarne). Natomiast
w postepowaniu ekstradycyjnym opartym na umowie migdzynarodowej wydanie
osoby $ciganej jest — przy spelnieniu wymaganych przestanek — obligatoryjne
(dlatego lista wzglednych przeszkdd ekstradycyjnych jest zamknieta).
Tymczasem ENA przewiduje, ze dotychczasowe dwuetapowe postgpowanie eks-
tradycyjne zostaje przeksztalcone w jednorodne postgpowanie prowadzone przez
taki organ wymiaru sprawiedliwosci, ktory jest whasciwy do wydania ENA zgodnie
z ustawodawstwem krajowym. Zgodnie z art. 6071 § 1 k.p.k., w przedmiocie
przekazania orzeka na posiedzeniu sad, a § 3 tego artykulu stanowi, iz na posta-
nowienie sadu w tej sprawie przystuguje zazalenie. Ostateczne rozstrzygniccie,
aw zwiazku z tym réwniez rozpatrywanie tzw. fakultatywnych przyczyn odmowy
wykonania ENA (wymienionych w art. 607r k.p.k.), nalezy do sadu.

Radykalne uproszczenie i przyspieszenie procedury ekstradycyjnej. Przejawia sig
ono m.in. w tym, ze nakazy przekazywane maja by¢ bezposrednio pomiedzy
whasciwymi organami wymiaru sprawiedliwosci, bez posrednictwa kanalu dy-
plomatycznego lub innych posrednich ogniw. Zmiany nastapity w odniesieniu
do uregulowania czasu trwania tego postgpowania. Przepisy k.p.k. nie okreslajg
terminéw rozpatrzenia wnioskéw o ekstradycje (specjalnym terminem nie jest
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ograniczony ani sad wydajacy postanowienie w sprawie dopuszczalnosci wydania
osoby, ani Minister Sprawiedliwosci rozstrzygajacy o wydaniu osoby). W przypad-
ku ENA, k.p.k. (art. 607m i 607n) przewiduje bardzo krétkie terminy najpierw
na orzeczenie o wydaniu (co do zasady 10 albo 60 dni), a nastepnie na faktyczne
przekazanie Sciganego (10 dni).

d) Likwidacja dwéch przeszkdéd ekstradycyjnych: obywatelstwo $ciganego oraz
polityczny charakter przestgpstwa. Nie zostaly one wymienione w katalogu
ani obligatoryjnych, ani fakultatywnych podstaw odmowy wykonania nakazu
(art. 607p oraz 607r k.p.k.). Przyjete natomiast zostalo rozwiazanie polegajace
na tym, ze w razie, gdy ENA dotyczy wlasnego obywatela paristwa wykonujacego
nakaz, to przekazanie tej osoby moze nastapi¢ pod warunkiem, ze po prawomoc-
nym zakoriczeniu postgpowania zostanie ona zwrdcona do paristwa wykonujacego
nakaz, w celu odbycia tam kary (art. 607t k.p.k.).

3.6. Zaprezentowane odrebnosci pomiedzy przekazaniem na podstawie ENA
a ekstradycja wskazuja, ze poréwnywane instytucje réznia si¢ nie tylko nazwa, ale
i trescia, jaka wiaze z nimi prawodawca. Jest to jednak tres¢, kedra zostala okreslona
w ustawie i ktdra nie moze definiowaé — o czym byla juz mowa — instytucji kon-
stytucyjnej.

Konstytucja nie reguluje tych aspektéw, ktére stanowia o réznicy pomiedzy
ustawowymi instytucjami przekazania i ekstradycji. Oznacza to, ze przekazanie
osoby $ciganej na podstawie nakazu europejskiego tylko wtedy mozna byloby uzna¢
za instytucj¢ rézng od ekstradycji, o ktérej mowa w art. 55 ust. 1 Konstytugji, gdyby
miato rézna od niej istotg. Skoro za$ sensem (rdzeniem) ekstradycji jest wydanie
obcemu paristwu osoby $ciganej albo skazanej, w celu przeprowadzenia przeciw niej
postgpowania karnego lub wykonania orzeczonej co do niej kary, to przekazanie
osoby $ciganej ENA w celu przeprowadzenia przeciwko niej, na terytorium innego
panstwa cztonkowskiego UE, postgpowania karnego lub wykonania orzeczonej kary
pozbawienia wolnosci albo innego srodka polegajacego na pozbawieniu wolnosci
musi by¢ uznane za jej odmiang. Jezeli za$ przekazanie jest jedynie rodzajem (typem,
forma szczegdlna) ekstradycji regulowanej wart. 55 ust. 1 Konstytucji, to swoiste dla
niego elementy (réznice w stosunku do ustawowej instytucji ekstradycji) nie moga
skutkowa¢ uchyleniem konstytucyjnej przeszkody przekazania, jaka jest obywatelstwo
polskie osoby $cigane;.

Nawet przyjecie, ze ustrojodawca, formutujac w art. 55 ust. 1 Konstytucji zakaz
ekstradycji, odnosit go do tradycyjnego, znajdujacego odzwierciedlenie w obowiazu-
jacych wowczas regulacjach k.p.k., modelu ekstradycji (system przekazywania oséb
mie¢dzy organami sadowymi na podstawie ENA — o czym byla juz mowa w pket 3.1.
— stworzony zostal pézniej), nie moze stanowié¢ przeszkody dla uznania, ze przepis
ten ukierunkowany jest réwniez pro futuro i stanowi zakaz wprowadzania do systemu
prawnego takich nowych instytucji, ktére wyczerpujac istotg ekstradycji moglyby by¢
stosowane wobec polskich obywateli. Nie bez znaczenia jest réwniez to, ze z punktu
widzenia osoby $ciganej, przekazanie na podstawie europejskiego nakazu aresztowania
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jest instytucjg bardziej dolegliwg od ekstradycji regulowanej w k.p.k. i wiazacych
Polske konwencjach miedzynarodowych. Spotegowanie uciazliwosci wystepuje
w obszarze tak materialnych (np. wylaczenie zasady podwdjnej karalnosci czynu),
jak i proceduralnych (m.in. bardzo krétkie terminy wykonania ENA) elementéw obu
poréwnywanych instytucji. Uzasadniony jest zatem wniosek (argumentum a minori
ad maius), ze skoro ustrojodawca zakazujac ekstradycji obywatela polskiego dazyt
do wylaczenia mozliwosci wydania go obcemu padstwu w celu przeprowadzenia
przeciw niemu postgpowania karnego lub wykonania orzeczonej co do niego kary
w trybie ekstradycji regulowanej ustawowo i traktatowo, to tym bardziej zakaz ten
dotyczy — realizowanego w tym samym celu (tj. tozsamego co do istoty), a podlega-
jacego dolegliwszemu rezimowi — przekazania na podstawie ENA.

4. Dokonane przez Trybunal ustalenie, ze przekazywanie oséb sciganych miedzy
organami wymiaru sprawiedliwosci panistw cztonkowskich UE na podstawie ENA jest
odmiang procedury ekstradycyjnej, nie rozstrzyga wyrazonych w pytaniu prawnym
watpliwosci dotyczacych konstytucyjnosci zakwestionowanego przez sad przepisu
k.p.k. Uwzgledni¢ bowiem nalezy formulowany przez niektérych przedstawicieli
doktryny postulat, by w rozwazaniach na temat procedury przekazania w odniesieniu
do obywatela polskiego nie ogranicza¢ problemu jedynie do kwestii zakazu wyni-
kajacego z art. 55 ust. 1 Konstytucji, lecz rozpatrywaé go w powiazaniu z innymi
przepisami.

4.1. Zgodnie ze stanowiskiem Rady Legislacyjnej (opinia z 14 sierpnia 2003 r.
0 projekcie ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz ustawy — Kodeks postepowania
karnego, ,Przeglad Legislacyjny” 2/2004, s. 157-158) oraz K. Dziatochy i M. Masterna-
k-Kubiak (Opinia o implementacji decyzji ramowej Rady Unii Europejskiej z 13 czerwca
2002 1. w sprawie europejskiego nakazu aresztowania i procedur praekazywania miedzy
paristwami cztonkowskimi, s. 7-8), podzielanym takze przez Prokuratora Generalnego,
podstawe do wprowadzenia ustawowego odstgpstwa od zakazu wyrazonego w art. 55
ust. 1 stwarzaja — nie naruszajac jego istoty — inne przepisy Konstytugji.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszcza ograniczenia konstytucyjnych praw podsta-
wowych, jesli , sa konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczeristwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej
albo wolnosci i praw innych os6b”. Katalog przestepstw okreslonych w decyzji ramo-
wej wskazuje wyraznie na czyny stanowiace zagrozenie dla bezpieczenistwa paristwa
demokratycznego (terroryzm), porzadku publicznego (przestgpczo$é zorganizowana),
ochrony §rodowiska, zdrowia (nielegalny handel narkotykami) i moralnosci publicz-
nej oraz wolnosci i praw innych oséb. Jest oczywiste, ze Rzeczpospolita Polska jest
zainteresowana zwalczaniem tego rodzaju przestgpczosei i skutecznym $ciganiem ich
sprawcéw oraz sadzeniem ich w due process of law whasciwym w demokratycznym
panstwie prawnym.

W przywolanych opiniach zwraca si¢ uwagg, iz stosownie do postanowieri art. 31
ust. 3 Konstytugji, ograniczenia konstytucyjnych praw nie moga naruszad istoty tych
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praw. Niemniej jako istot¢ prawa podmiotowego wynikajacego z konstytucyjnego
zakazu ekstradycji wskazuje si¢ prawo obywatela polskiego do opieki ze strony
Rzeczypospolitej Polskiej i zapewnienia mu sprawiedliwego i jawnego procesu
przed niezawistym i bezstronnym sadem w demokratycznym padstwie prawnym.
Tym samym, zdaniem wskazanych autoréw, wobec gwarancji, jakie niesie ze soba
procedura europejskiego nakazu aresztowania, istota praw gwarantowanych wart. 55
ust. 1 Konstytugji nie doznaje uszczerbku.

4.2. Trybunat Konstytucyjny nie podziela tego stanowiska. Zakaz ekstradycji
nie moze by¢ utozsamiany z prawem obywatela polskiego do opieki ze strony Rze-
czypospolitej Polskiej i zapewnienia mu sprawiedliwego i jawnego procesu przed
niezawistym i bezstronnym sadem w demokratycznym padstwie prawnym. Prawa
te bowiem sg expressis verbis uregulowane w odr¢bnych przepisach Konstytucji
(art. 36 oraz art. 45 ust. 1). Zacieranie réznic migdzy nimi a zakazem ekstradycji
i plynacymi z niego konsekwencjami jest niewlasciwe, albowiem narzucatoby koniecz-
no$¢ przyjecia, iz norma wyrazona w art. 55 ust. 1 stanowi superfluum w stosunku
do art. 36 oraz art. 45 ust. 1 i jako taka jest w tekscie Konstytucji zbedna. Taki
kierunek wykladni zaprzeczalby zalozeniom racjonalnego ustawodawcy. Co wigcej,
art. 45 ust. 1 przyznaje prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisly sad
skazdemu”, a wigc bez wzgledu na jego obywatelstwo (czy wrecz nawet jego brak).
W tej sytuacji przypisywanie takiego samego znaczenia (istoty) normie art. 55 ust. 1
oraz art. 45 ust. 1 prowadziloby w konsekwencji do wewnetrznej sprzecznosci (pod
wzgledem zakresu podmiotowego praw wywodzonych z obydwu tych przepiséw)
w przepisach Konstytugji.

W konsekwencji wyzej dokonanych ustaleri dotyczacych znaczenia terminu
sekstradycja” (zob. pkt 3.1. uzasadnienia niniejszego wyroku) trzeba przyjaé, ze sfor-
mulowany w art. 55 ust. 1 Konstytucji zakaz ekstradycji wyraza prawo obywatela RP
do odpowiedzialnosci karnej przed polskim sadem. Przekazanie go za$ na podstawie
ENA innemu padstwu cztonkowskiemu Unii Europejskiej mialoby charakter naru-
szenia tej istoty. Z tego punktu widzenia nalezy uzna¢, ze zakaz ekstradycji obywatela
polskiego, sformutowany w art. 55 ust. 1 Konstytucji, ma charakter absolutny, a pod-
miotowe prawo osobiste obywateli z niego wynikajace nie moze podlega¢ zadnym
ograniczeniom, albowiem ich wprowadzenie uniemozliwiatoby realizacj¢ tego prawa.

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad, iz ,zakotwiczone w art. 55 ust. 1 prawo
jednostki jest prawem o wymiarze absolutnym i nie moze by¢ ograniczane przez
ustawy zwykle. Przemawia za tym zaréwno kategoryczne brzmienie tego przepisu
konstytucyjnego jak i sama natura regulowanej tam instytucji. «Ograniczona»
ekstradycja jest czyms$ nie do pojecia (...): albo odpowiada si¢ w panstwie A, albo
w panstwie B, tertium non datur” (P. Sarnecki, Opinia na temat konstytucyjnosci
projektu ustawy w sprawie nowelizacji kodeksu karnego, kodeksu postgpowania karnego
i kodeksu wykroczen (druk 2031), s. 2).
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4.3. Trafne jest dokonane przez niektérych przedstawicieli doktryny prawa
spostrzezenie, iz po uzyskaniu przez Polske czlonkostwa w UE, kiedy obywatele
Rzeczypospolitej Polskiej stali si¢ jednoczesnie obywatelami Unii, pojecie ,,obywa-
telstwa RP” nabralo innego znaczenia (W. Sokolewicz, Opinia prawna o projekcie
— datowanym 24 VI 2003 — ustawy o zmianie ustawy Kodeks karny oraz ustawy Kodeks
postepowania karnego, s. 3 oraz E. Piontek, Europejski nakaz aresztowania, ,Patistwo
i Prawo” z. 4/2004, s. 40-41). To ,inne znaczenie” wprowadza — zdaniem E. Piont-
ka — zupelnie nowe elementy do instytucji obywatelstwa zaréwno w bezposrednim
kontekscie dyspozycji czgsci Il TWE: Obywatelstwo Unii (art. 17-22) i rozwinigtego
na ich podstawie orzecznictwa sadéw wspdlnotowych, jak i posrednio w kontekscie
innych postanowient prawa wspdlnotowego, poczynajac od regulacji skladajacych
si¢ na swobod¢ przeptywu o0séb oraz podejmowania i prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej na obszarze calej UE. Generalnie sprowadza si¢ to do tego, ze obywatel
ktéregokolwiek paristwa cztonkowskiego nie jest w rozumieniu prawa wspélnotowego
podmiotem ,,obcym” na obszarze innych panstw cztonkowskich. Na obszarze paristw
trzecich obywatelom ktéregokolwiek paristwa cztonkowskiego, jako obywatelom
Unii, przystuguje natomiast prawo do opieki za strony tego paristwa cztonkowskiego,
ktére ma tam swoje przedstawicielstwo.

Powyzsza okoliczno$¢ ma stanowi¢ istotny argument przemawiajacy za zasadnoscia
wylaczenia zakazu ekstradycji wlasnych obywateli wobec pafstw cztonkowskich
UE. Nie moze jednak stanowi¢ wystarczajacej przestanki dla wywiedzenia istnienia
takiego ograniczenia zakresu normowania art. 55 ust. 1 Konstytucji jedynie w drodze
dynamicznej wykfadni tego przepisu.

Ten kierunek rozumowania jest trudny do zaakceptowania nie tylko ze wzgledu
na to, ze procedura przekazania na podstawie ENA jest nie tyle konsekwencja
wprowadzenia instytucji ,,obywatelstwa Unii”, ile odpowiedzig na poprzedzajace jej
powstanie prawo obywateli paristw cztonkowskich UE do swobodnego przeplywu
i pobytu na terenie innego panistwa cztonkowskiego. Przede wszystkim podkresli¢
bowiem trzeba, ze nawet jesli obywatelstwo Unii wiaze si¢ z uzyskaniem pewnych
uprawnieri, to nie moze wplywaé na obnizenie gwarancyjnej funkgji przepiséw
Konstytucji, dotyczacych praw i wolnosci jednostki. Ponadto tak dlugo, jak Kon-
stytucja z faktem posiadania polskiego obywatelstwa wiaze okreslony zespot praw
i obowiazkéw (niezalezny od praw i obowiazkéw przystugujacych ,kazdemu”, kto
podlega jurysdykcji RP), obywatelstwo to musi stanowi¢ kryterium istotne dla oceny
statusu prawnego jednostki. Ostabianie jurydycznego znaczenia obywatelstwa przy
rekonstruowaniu wynikajacego z przepiséw Konstytucji znaczenia i zakresu obowigz-
kéw paristwa — zwlaszcza tak kategorycznie sformulowanych, jak czyni to art. 55
ust. 1 — musialoby w konsekwencji prowadzi¢ do podwazenia sprz¢zonych z nimi
obowiazkéw obywateli, ujetych w art. 82 oraz art. 85 Konstytucji. Trzeba zatem
uznaé, ze niezaleznie od dajacego si¢ zaobserwowa¢d powszechnego (tak w systemach
prawa krajowego, jak i na plaszczyZnie migdzynarodowej) zjawiska ograniczania roli
obywatelstwa padstwowego w determinowaniu statusu prawnego jednostek, bez
odpowiedniej zmiany przepisow Konstytugji, ktéra z polskim obywatelstwem wigze
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okreslone konsekwencje prawne, nie jest mozliwa modyfikacja tych ostatnich jedynie
w drodze wykladni.

Na marginesie prowadzonych rozwazan warto zwréci¢ uwagg, ze obywatelstwo
pafistwowe nie jest instytucja catkowicie pozbawiona znaczenia nawet na plaszczyznie
prawa UE. Art. 17 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska statuuje
obywatelstwo Unii, przyznajac je kazdej osobie majacej obywatelstwo paristwa
cztonkowskiego i jednoznacznie wskazujac, ze ,,Obywatelstwo Unii uzupelnia oby-
watelstwo krajowe, nie zastgpujac go jednak”. Trafnie zatem z przepisu tego wywodzi
si¢, iz obywatelstwo Unii jest stosunkiem prawnym akcydentalnym i zaleznym: ,,Ak-
cydentalnym z uwagi na to, ze nie zastgpuje obywatelstwa panistw cztonkowskich, lecz
je tylko uzupelnia. Jest wi¢c elementem dodatkowym, struktura nadbudowana nad
obywatelstwem panistw cztonkowskich. Taka natura obywatelstwa sprawia tez, ze jest
catkowicie uzaleznione od posiadania obywatelstwa krajowego” (C. Mik, Europejskie
prawo..., s. 420-421).

4.4. W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze art. 607t § 1 k.p.k. w zakresie, w jakim
zezwala na przekazanie obywatela polskiego do paristwa cztonkowskiego Unii Eu-
ropejskiej na podstawie europejskiego nakazu aresztowania, jest niezgodny z art. 55
ust. 1 Konstytugji.

5. Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajace niekonstytucyjnosé
art. 607t § 1 k.p.k. powoduje utrat¢ mocy obowiazujacej tego przepisu. Jednak w ni-
niejszej sprawie ten bezposredni skutek wynikajacy z wyroku nie jest réwnoznaczny
z zapewnieniem zgodnosci stanu prawnego z Konstytucjg ani do tego wystarczajacy.
Cel ten mozna osiagna¢ jedynie poprzez interwencje¢ ustawodawcy. Wzigwszy bowiem
pod uwagg art. 9 Konstytucji, ktéry stanowi, ze ,,Rzeczpospolita Polska przestrzega
wiazacego ja prawa mig¢dzynarodowego”, oraz obowiazki wynikajace z cztonkostwa
Polski w Unii Europejskiej, nieodzowna jest taka zmiana obowiazujacego prawa,
ktéra umozliwi nie tylko pelna, ale i zgodng z Konstytucja implementacje decyzji
ramowej Rady 2002/584/WSiSW z 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania i procedury wydawania oséb miedzy Paristwami Cztonkowskimi.
Aby zadanie to moglo by¢ zrealizowane nie mozna wigc wykluczy¢ odpowiedniej
nowelizacji art. 55 ust. 1 Konstytugji, tak by przepis ten przewidywal wyjatek od za-
kazu ekstradycji obywateli polskich dopuszczajacy ich przekazywanie na podstawie
ENA innym panstwom cztonkowskim Unii Europejskiej. W przypadku zmiany
Konstytucji, doprowadzenie do zgodnosci prawa krajowego z wymogami unijnymi
wymagaé bedzie réwniez przywrdcenia przez ustawodawce przepiséw dotyczacych
ENA, ktére w wyniku orzeczenia TK zostang wyeliminowane z porzadku prawnego.

5.1. Zwazywszy, ze termin wykonania ww. decyzji ramowej uplynat z dniem
31 grudnia 2003 ., a w stosunku do Polski obowigzek implementagji istnieje od dnia
jej conkostwa w UE, tj. 1 maja 2004 r., Trybunat uznal za konieczne rozwazenie
mozliwo$ci odroczenia terminu utraty mocy obowiazujacej art. 607t § 1 k.p.k.
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Szczegblowa analiza art. 190 ust. 3 Konstytucji pozwala stwierdzi¢, ze przepis ten:
— ustanawia zasadg, zgodnie z ktdrg orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wchodza

w zycie z dniem ogloszenia (w organie urzgdowym, w ktérym akt normatywny

byt ogloszony, badz — w przypadku, gdy akt nie byt ogloszony — w Dzienniku

Urzedowym ,,Monitor Polski”; zob. art. 190 ust. 2);

— przyznaje Trybunalowi Konstytucyjnemu kompetencje do okreslania innego
niz wyzej wskazany terminu utraty mocy obowiazujacej przez przepis uznany
za niezgodny z aktem hierarchicznie wyzszym;

— wskazuje granice temporalne, w ramach ktérych Trybunatowi przystuguje
swoboda w okreslaniu dtugosci okresu, na jaki zostaje odroczona utrata mocy
obowiazujacej przepisu (maksymalnie o 18 miesi¢cy, gdy chodzi o ustawe, i 0 12
miesigcy w przypadku innych aktéw normatywnych);

— nie zawgza swobody Trybunalu w okreslaniu terminu utraty mocy obowiazuja-
cej wadliwego przepisu jedynie do sytuacji, gdy rozstrzygniecie jest wynikiem
kontroli abstrakcyjnej, tj. umozliwia wykonywanie przez Trybunal omawiane;j
kompetencji takze w sprawach zainicjowanych wniesieniem pytania prawnego
lub skargi konstytucyjnej;

— nie wprowadza zadnych wyjatkéw (ograniczen) w stosowaniu instytucji odrocze-
nia ze wzgledu na rodzaj lub tres¢ przepiséw Konstytucji (ani norm czy wartosci
dajacych si¢ na ich podstawie zrekonstruowaé) stanowiacych wzorzec kontroli;

— oprécz koniecznosci zasiggania opinii Rady Ministréw w przypadku orzecze,
ktére wiaza si¢ z nakfadami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawie budzeto-
wej, nie formutuje zadnych warunkéw, od ktérych spelnienia badz ziszczenia si¢
uzalezniona bylaby mozliwos¢ odroczenia utraty mocy obowiazujacej wadliwych
przepisdw, nie wskazuje réwniez, ze skorzystanie z tej kompetencji moze nastapic
w ,wyjatkowych przypadkach” lub ,szczegdlnych okolicznosciach™;

— poza (dajaca si¢ wywies¢ z powyzszego obowiazku zasiggania opinii) dbaloscia
o réwnowage budzetowa panstwa, nie wskazuje zadnych kryteriéw, ktérymi
Trybunat winien kierowa¢ si¢ podejmujac decyzj¢ o innym terminie utraty moc
obowiazujacej, ani co do dlugosci trwania okresu dzielacego ogloszenie wyroku
od utraty mocy obowiazujacej.

Nalezy zauwazy¢, ze réwniez ustawa z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym (por. art. 44 oraz art. 71 ust. 2) nie wprowadzila zadnych dodatkowych
ograniczeri, w postaci, np. warunkéw czy przestanek dotyczacych korzystania
z nieznanej pod rzadami poprzednio obowiazujacych przepiséw konstytucyjnych
instytucji ustalania przez Trybunal terminu, w ktérym ma nastapi¢ utrata mocy
obowiazujacej kontrolowanego przepisu.

Trybunatowi Konstytucyjnemu przystuguje zatem stosowana swoboda w korzy-
staniu z kompetencji przyznanej mu przez art. 190 ust. 3 Konstytucji. Swoboda
ta nie oznacza dowolnosci. Chociaz trudno precyzyjnie wyznaczy¢ uniwersalne
granice tej swobody, jej zakres posrednio determinowany jest konsekwencjami wy-
nikajacymi z odroczenia terminu utraty mocy obowigzujacej przepisdw uznanych
za niezgodne z wzorcem kontroli. Odroczenie to jest réwnoznaczne z tymczasowym
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pozostawieniem przepisu w obrocie prawnym, cho¢ przepis ten zostat uznany za nie-
zgodny z aktem zajmujacym hierarchicznie wyzsza pozycj¢ w systemie zrédet prawa.
Warto przypomnie¢, ze posrednio wada niekonstytucyjnosci obarczony jest kazdy ake
normatywny niezgodny z aktem wyzszej rangi, narusza bowiem jedna z podstawowych
cech formalnych systemu Zrédet prawa demokratycznego paristwa prawnego — jego
spéjno$¢. Niemniej samo utrzymywanie w mocy niekonstytucyjnego przepisu aktu
normatywnego, bedac nieuniknionym skutkiem potencjalnego zastosowania przez
Trybunat omawianej instytucji odroczenia (mimo, ze bywa ona negatywnie oceniana
przez nieke6rych przedstawicieli nauki), jest czasowo okreslonym wyjatkiem od zasady
hierarchicznej zgodnosci systemu prawnego i zasady nadrzgdnosci Konstytucji, wy-
raznie dopuszczonym przez samego ustrojodawce. Oczywiscie o wystepowaniu takich
wyjatkéw in concreto decyduje Trybunal Konstytucyjny, okreslajac w odniesieniu
do poszczegélnych przepiséw objetych kontrola termin utraty mocy obowiazujacej.

Kazde tego rodzaju postanowienie poprzedzone musi by¢ wywazeniem wartosci,
ktérych naruszenie stanowi¢ bedzie dajace si¢ przewidzie¢ nastgpstwo przedtuzonego
stosowania niekonstytucyjnych przepiséw, w stosunku do wartosci chronionych od-
roczeniem wejscia w zycie skutkéw wyroku. Nie ulega watpliwosci, ze Trybunat Kon-
stytucyjny winien kierowac si¢ zwlaszcza dbatoscia o zabezpieczenie konstytucyjnych
praw i wolnosci jednostek. Trzeba jednak zauwazy¢, ze mozliwo$¢ przedtuzenia przez
Trybunat okresu, w ktérym prawa i wolnosci sa ograniczane wskutek obowiazywania
niekonstytucyjnych przepiséw, nie podlega tak restrykcyjnym i jednoznacznie sfor-
mulowanym warunkom, jak uregulowane w art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia,
ktére krepuja w tym zakresie dziatania ustawodawcy. Trybunal dysponuje tu wicksza
swoboda. Tym samym jest dopuszczalne, by odroczenie (oczywiscie jedynie w okre-
$lonych przez ustrojodawce ramach czasowych) dokonane bylo ze wzgledu na inne
niz wymienione w art. 31 ust. 3 wartosci (tj. bezpieczenistwo i porzadek publiczny,
ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej oraz wolnosci i praw innych
0s6b), a nawet — gdy to nieuniknione — prowadzito do przejéciowego utrzymania
w mocy przepiséw ograniczajacych konstytucyjne wolnosci i prawa. Wniosek prze-
ciwny bylby nie do zaakceptowania, poniewaz art. 190 ust. 3 nie wyklucza (o czym
byla juz mowa) mozliwosci przedtuzenia przez Trybunal okresu stosowania nawet
przepiséw naruszajacych granice okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytugji.

5.2. Zdaniem Trybunatu, przede wszystkim konstytucyjny obowiazek przestrze-
gania przez Polske wigzacego ja prawa migdzynarodowego, ale réwniez dbatos¢
o bezpieczeristwo i porzadek publiczny, ktérych zapewnieniu sprzyja przekazywa-
nie 0séb $ciganych innym paristwom w celu ich osadzenia, a takze wzglad na to,
ze Polske i pozostale paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej faczy wspdlnota zasad
ustrojowych, zapewniajacych prawidlowy wymiar sprawiedliwosci i proces przed
niezawistym sadem, sa warto$ciami konstytucyjnymi uzasadniajacymi przedtuzenie
stosowania art. 607t § 1 k.p.k., nawet jesli wiaze si¢ to z pozbawieniem polskich
obywateli gwarancji wynikajacych z zakazu ekstradycji w zakresie niezbednym dla
realizacji instytucji przekazania na podstawie ENA. Przemawia za tym dodatkowo
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dbalo$¢ o realizacje wartosci, jaka jest wiarygodnos¢ Polski w stosunkach miedzyna-
rodowych, jako paristwa respektujacego fundamentalng dla nich zasade pacta sunt
servanda (art. 9 Konstytucji).

Z tych powodéw oraz uwzgledniajac zlozonos¢ problematyki i wysokie wymagania
(w tym — czasowe) konstytucyjnej procedury dostosowania kodeksu postgpowania
karnego do Konstytugji, Trybunat postanowit odroczy¢ o 18 miesigcy termin utraty
mocy obowiazujacej przepisu w tym zakresie, w jakim zakwestionowany w pytaniu
prawnym zostal uznany za niezgodny z Konstytucja. Termin ten liczy si¢ od dnia
ogloszenia wyroku TK w Dzienniku Ustaw. Jest to maksymalny, konstytucyjnie
dopuszczalny termin. Do tego momentu stan prawny nie ulega zmianie, a wigc za-
chowuje swoja moc obowiazujaca dotychczasowa regulacja art. 607t § 1 k.p.k. Wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego okresla wigc skutki na przysztosé i nie moze by¢ podstawa
do kwestionowania wczesniej zapadlych prawomocnych rozstrzygnig¢ sadowych.

Te okolicznosci powoduja, ze w okresie odroczenia wejécia w zycie wyroku paristwo
polskie wypelnia obowiazek implementacji decyzji ramowe;j.

5.3. Orzeczenie odraczajace termin utraty mocy obowiazujacej nie ma charakteru
bezposrednio kasatoryjnego (derogacyjnego), albowiem nie eliminuje z systemu prawa
niekonstytucyjnych (nielegalnych) przepiséw z dniem ogloszenia wyroku. Nastgpstwem
tego rodzaju orzeczenia jest konieczno$¢ uruchomienia ciagu czynnosci, ktére docelowo
zmierza¢ powinny do zmiany wadliwych przepiséw przed uplywem terminu okreslo-
nego przez Trybunal. Zmiana ta winna zatem by¢ posrednim skutkiem orzeczenia
Trybunatu, ktéry sam nie jest wladny ksztaltowaé nowego brzmienia przepiséw.

Omawiana kompetencja Trybunatu uregulowana w art. 190 ust. 3 Konstytucji nie
moze by¢ postrzegana jednowymiarowo — jedynie jako prawo decydowania o prze-
dtuzeniu obowiazywania, a wigc stosowania przepisu niezgodnego z Konstytucja. Jest
to bowiem prawo, ktérego realizacja uruchamia obowiazek niezwlocznego wszczgcia
stosownych dziatai prawodawczych przez odpowiednie, umocowane do tego organy
wladzy publicznej. W sytuacjach gdy dla przywrécenia stanu zgodnosci z Konstytucja
wystarczajace jest wyeliminowanie wadliwego przepisu, nie ma powodéw, by moment
ten odraczaé. Obowiazek podjecia interwencji prawodawczej nie powstaje. Swoista
sankgcja niewykonania przez prawodawcg wspomnianego obowiazku (a wige jednocze-
$nie gwarancja jego realizacji) w okreslonym przez Trybunat Konstytucyjny terminie
jest wyeliminowanie z porzadku prawnego niekonstytucyjnej normy. Mozna zatem
przyjaé, ze wyznaczenie innego terminu utraty mocy obowiazujacej przez niekon-
stytucyjny przepis jest Srodkiem, ktérego zastosowanie prowadzi de facto do stabszej
(mniej radykalnej) ingerencji w system obowiazujacego prawa.

W rozpatrywanej sprawie niezwloczne (z dniem ogloszenia orzeczenia) wyelimi-
nowanie kwestionowanego w pytaniu prawnym przepisu prowadzifoby do naruszenia
wigzacych Polske zobowiazan miedzynarodowych. Skorzystanie przez Trybunat
Konstytucyjny z kompetencji uregulowanej w art. 190 ust. 3 z jednej strony zapewnia
odpowiednim organom panstwowym czas na ewentualne podjecie dziatari mogacych
zapobiec konsekwencjom, jakie wynikalyby z niewykonywania decyzji ramowe;j
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z 13 czerwca 2002 r., z drugiej — powoduje, Ze orzeczenie o niekonstytucyjnosci
art. 607t §1 k.p.k. nie wkracza bezposrednio w sfer¢ polityki i prawa mig¢dzynarodo-
wego. Zgodnie z Konstytucja, reprezentantem paristwa w stosunkach zewnetrznych
jest Prezydent Rzeczypospolitej (art. 133 ust. 1), natomiast ogdlne kierownictwo
w dziedzinie stosunkéw z innymi paristwami i organizacjami miedzynarodowymi
sprawuje Rada Ministrow (art. 146 ust. 4 pkt 9), do ktérej nalezy réwniez zawieranie,
zatwierdzanie i wypowiadanie uméw miedzynarodowych (art. 146 ust. 4 pkt 10). Tym
samym rozstrzygnigcie Trybunatu zawarte w cz¢dci I niniejszego wyroku jest wyrazem —
wywodzonej z zasady podziatu i wspétdziatania wladz — wstrzemigzliwosci sedziowskiej.
W sytuacji gdy utrata mocy obowiazujacej przez przepis uznany za niekonstytucyjny
moglaby spowodowa¢ naruszenie mi¢dzynarodowych zobowiazant Rzeczypospolitej
Polskiej, instytucja przedhuzania okresu jego stosowania nabiera wi¢c znaczenia w sferze
zobowigzani migdzynarodowych pafstwa. Korzystanie z niej jest rozwigzaniem zapew-
niajacym (do czasu, gdy zostang usuniete sprzeczno$ci w wewnetrznym porzadku
prawnym) wywiazywanie si¢ przez Polske z przyjetych przez nig zobowiazan.

5.4. Odroczenie terminu utraty mocy obowiazujacej art. 607t § 1 k.p.k. ma ten
skutek, ze w okresie 18 miesi¢cy od ogloszenia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
przepis ten (o ile wezesniej nie zostanie uchylony badz zmieniony przez ustawodawce),
mimo, ze obalone w stosunku do niego zostalo domniemanie konstytucyjnosci,
winien by¢ stosowany przez wymiar sprawiedliwosci. Sady polskie nie moga wigc
odmawia¢ przekazania obywateli polskich $ciganych ENA.

Warto przypomnieé, ze powyzsze stanowisko dotyczace skutkéw prawnych
okreslenia przez Trybunal Konstytucyjny pdzniejszego (niz dzien ogloszenia wyroku)
terminu utraty mocy obowiazujacej niezgodnego z Konstytucja przepisu ustawy jest
konsekwentne w orzecznictwie Trybunatu. W wyroku z 2 lipca 2003 r. (sygn. K 25/01,
OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 60) Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz do nadejscia
wskazanego terminu uznany za niezgodny z Konstytucja przepis zachowuje moc
obowiazujaca, a zatem musi by¢ przestrzegany i stosowany przez wszystkich jego
adresatéw. Zgodnie bowiem z art. 190 ust. 1 Konstytugji takze to rozstrzygniccie
zamieszczone w tekscie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego jest nie tylko ostatecz-
ne, ale i ma moc powszechnie obowiazujaca. Zakresem tej mocy objete s réwniez
wszystkie sady, Konstytucja nie przewiduje bowiem zadnego wyjatku w stosunku
do zasady wyrazonej w art. 190 ust. 1. Uczynienie wyjatku w tym wzgledzie nie
uzasadnia art. 178 ust. 1 Konstytucji, wskazujacy akty normatywne, ktérym podlegaja
sedziowie sadéw wyliczonych w art. 175 Konstytugji. Podleganie sedziéw Konstytugji
oraz ustawom dotyczy innego zagadnienia niz oparta na art. 190 ust. 1 Konstytugji
powszechnie obowiazujaca moc orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, wydawanych
w nastepstwie kontroli aktéw normatywnych.

Skutkiem wyroku jest niemozno$¢ odwolania si¢ przez sady powszechne do zasady
bezposredniego stosowania Konstytucji w taki sposéb, ktéry prowadzitby do pomi-

nigcia wyroku TK i odmowy przekazania obywatela polskiego w ramach ENA przez
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powotanie si¢ na art. 55 ust. 1 Konstytugji. TK orzekt nie tylko o tym, ze przepis
bedacy przedmiotem pytania prawnego jest niezgodny z art. 55 ust. 1 Konstytucij,
ale takze o tym, ze mimo stwierdzenia niekonstytucyjnosci powinien by¢ stosowany
przez sady w terminie okreslonym w wyroku. Obydwie czgéci orzeczenia korzystaja
w tym samym stopniu z waloru ostatecznoéci i mocy powszechnie obowiazujace;.
Poglady Trybunatu na temat konsekwencji okreslenia zakresu obowiazywania
niekonstytucyjnego przepisu nie zawsze byly podzielane (zob. wyrok SN z 10 li-
stopada 1999 r., sygn. I CKN 204/98, OSNC 2000, nr 5, poz. 94). Nalezy tym
bardziej podkresli¢, ze w jednej z ostatnich podnoszacych t¢ kwesti¢ uchwal Sad
Najwyzszy stwierdzit, iz ,Z analizy doktryny wynika, ze zdecydowana wigkszos¢
autoréw opowiedziala si¢ za prospektywnym skutkiem orzeczenn odroczonych.
Ostatnio do tego stanowiska przychylit si¢ takze Sad Najwyzszy” (tak w uchwale
SN z 23 stycznia 2004 r., sygn. III CZP 112/03, ,,Wokanda” 2004, nr 7-8, poz. 8;
zob. takze wskazang w niej uchwale SN z 3 lipca 2003 r., sygn. III CZP 45/03,
OSNC 2004, nr 9, poz. 136 oraz wyrok SN z 29 marca 2000 r., sygn. IIl RN 96/98,
OSNP 2000, nr 13, poz. 500; podobnie: postanowienie SN z 12 marca 2003 r.,
sygn. I PZ 157/02, OSNP 2004, nr 14, poz. 244). Ze wzgledu na powszechnie
obowiazujaca moc orzeczeni Trybunatu Konstytucyjnego (art. 190 ust. 1 Konstytucji),
Sad Najwyzszy uznal, iz jest zwigzany wyrokiem Trybunatu takze w zakresie, w jakim
przesadza on o terminie utraty mocy obowiazujacej przez niezgodny z Konstytucja
przepis. Stwierdzit ponadto, ze z art. 190 ust. 3 Konstytucji wynika wyraznie, ze jesli
Trybunat odracza utrat¢ mocy obowiazujacej przez wadliwa norme, to zachowuje
ona moc przez okres wskazany w orzeczeniu. To za$ oznacza, ze sady i inne podmioty
powinny stosowal t¢ norme. Jej pominigcie w tym okresie oznaczaloby w istocie
przekreslenie sensu odroczenia, a wige i sensu art. 190 ust. 3 Konstytugji.

5.5. Art. 9 Konstytugji jest nie tylko doniosla deklaracja wobec spotecznosci mie-
dzynarodowej, ale takze zobowiazaniem organéw panstwa, w tym rzadu, parlamentu
isaddw, do przestrzegania prawa miedzynarodowego wiazacego Rzeczpospolita Polska.
Realizacja tego obowiazku wymaga¢ moze — obok stosownych zmian w krajowym
porzadku prawnym — podejmowania przez organy wladzy publicznej, w ramach
przypisanych im kompetencji, konkretnych zachowan. Dlatego tak ze wzgledu
na skutek odroczenia (jakim jest utrzymanie mocy obowiazujacej), jak i z uwagi
na art. 9 Konstytugji nalezy uznad, ze sady tymczasowo zobowiazane sg do dalszego
stosowania art. 607t § 1 k.p.k.

5.6. Okreslona w czesci 11 wyroku konsekwencja — odroczenie terminu utraty
mocy obowiazujacej przez art. 607t § 1 k.p.k. — powinna by¢ wzigta pod uwage
réwniez w postgpowaniu toczacym si¢ przed sadem pytajacym. Sad ten powinien
ponadto uwzgledni¢ istotne racje, przytoczone takie w uzasadnieniu pytania
prawnego i podzielone przez pozostatych uczestnikéw postgpowania oraz Trybunat
Konstytucyjny, na rzecz celowosci i racjonalnosci stosowania europejskiego nakazu
aresztowania.
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Wymog przestrzegania przez Polske wiazacych ja uméw migdzynarodowych (art. 9
Konstytucji) i zaciagnigte z chwilg przystapienia do Unii Europejskiej zobowiazania
nie pozwalaja na wylaczenie skutku odroczenia wobec sprawy, ktdra byla przyczyna
wszczecia postgpowania przed Trybunalem (odmienno$¢ sytuacji por.: wyrok z 18 maja
2004 r., sygn. SK 38/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 45 oraz wyrok z 27 pazdziernika
2004 r., sygn. SK 1/04, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 96).

5.7. Zmiana konstytugji od lat stosowana bywa jako niezbedny srodek zapewniaja-
cy skutecznos¢ prawu UE w krajowych porzadkach prawnych padstw cztonkowskich.
Nie wnikajac w specyfike oraz Zrédta orzeczen, ktére przesadzaly w poszczegdlnych
przypadkach kwesti¢ koniecznosci nowelizacji konstytucji, warto wskaza¢ kilka przy-
kladéw takiej prakeyki ustrojowej w pafistwach, ktére sg cztonkami Unii Europejskiej.

Nowelizacja Konstytucji V Republiki Francuskiej z 4 pazdziernika 1958 r. zostala
przeprowadzona w nastepstwie uznania przez Rade¢ Konstytucyjng w decyzji 92-308
DCz9 kwietnia 1992 r., ze ratyfikacja Traktatu z Maastricht moze by¢ przeprowadzo-
na jedynie po dokonaniu odpowiedniej rewizji konstytucji. Rada stwierdzita bowiem,
ze niektére przepisy ww. traktatu (dot. biernego prawa wyborczego w wyborach
lokalnych) naruszaja art. 3 Konstytucji (suwerenno$¢ narodowa nalezy do ludu
francuskiego). Wsréd przepiséw wprowadzonych do Konstytucji w wyniku rewizji
zwiazanej z ratyfikacja Traktatu z Maastricht znalazly si¢ m.in. art. 88-2 oraz 88-3.

Kwestia zapewnienia obywatelom panistw cztonkowskich UE prawa do kandydo-
wania w wyborach lokalnych przyczynita si¢ do odpowiedniej zmiany Konstytucji
takze w Hiszpanii. Tamtejszy Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z 1 lipca 1992 1.
stwierdzil, ze przewidziane w Traktacie z Maastricht czynne i bierne prawo wybor-
cze 0s6b, ktdre nie sg obywatelami Hiszpanii, cho¢ s obywatelami Unii, znajduje
odzwierciedlenie w art. 13 ust. 2 Konstytucji jedynie w zakresie czynnego prawa
wyborczego. Bez zmiany Konstytucji nie jest natomiast mozliwe przyznanie, na mocy
traktatu albo ustawy, biernego prawa wyborczego osobom nieposiadajacym obywatel-
stwa hiszpariskiego. Konsekwencja wspomnianego orzeczenia byta nowelizacja art. 13
ust. 2 Konstytucji dokonana 27 sierpnia 1992 r.

Réwniez zmiana Ustawy Zasadniczej REN, przeprowadzona ustawa z 27 pazdzier-
nika 2000 r., podje¢ta byta w celu implementacji — w tym wypadku majacego charakter
pochodny — prawa europejskiego, tj. dyrektywy Rady 76/207/EWG z 9 lutego 1976 r.
ustanawiajacej zasadg réwnosci kobiet i mezezyzn wobec dostepu do zatrudnienia,
warunkéw pracy itp. Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci w wyroku z 11 stycznia
2000 r. w sprawie C-285/98 Tanja Kreil przeciwko paristwu niemieckiemu stwierdzit,
ze sformulowana w dyrektywie zasada wylacza stosowanie postanowien prawa nie-
mieckiego. Dlatego znowelizowany zostal art. 12a ust. 4 in fine Ustawy Zasadniczej,
ktéry stanowil, iz zatrudnienie kobiet w armii w zadnym wypadku nie moze dotyczy¢
stuzby zwiazanej z uzyciem broni.

5.8. Jednocze$nie Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze niepodjccie przez usta-
wodawcg w zakreslonym terminie stosownych dzialan prawodawczych, niezaleznie
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od tego, iz prowadzi¢ bedzie do naruszenia wspomnianego juz konstytucyjnego
obowiazku przestrzegania przez Rzeczpospolitg Polska wigzacego ja prawa miedzy-
narodowego, wiaza¢ si¢ moze takze z powaznymi konsekwencjami na gruncie prawa
Unii Europejskiej. Wskaza¢ tu nalezy przede wszystkim art. 39 Aktu dotyczacego
warunkéw przystapienia do Unii Europejskiej Republiki Czeskiej, Republiki
Estoniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Re-
publiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii
i Republiki Stowackiej oraz dostosowari w Traktatach stanowiacych podstawe Unii
Europejskiej, bedacego integralna cze¢dcia tzw. Traktatu o przystapieniu i okreslanego
mianem klauzuli dyscyplinujacej. Zgodnie z jego trescia, jesli w nowym paristwie
cztonkowskim wystapia powazne braki w transpozycji, we wprowadzaniu w zycie
lub w stosowaniu decyzji ramowych, Komisja (na wniosek paristwa cztonkowskiego
lub z whasnej inicjatywy) moze podjaé stosowne srodki, ktére mogg przyjaé postaé
czasowego zawieszenia stosowania odpowiednich postanowien i decyzji w stosunkach
mi¢dzy nowym paristwem a pozostatymi pafistwami cztonkowskimi.

5.9. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze konieczno$¢ terminowego wykonania przez
ustawodawcg obowiazkéw wynikajacych z niniejszego wyroku ma szersze niz tylko
jurydyczne czy — w nastepstwie ewentualnego zastosowania sankcji wobec Polski —
ekonomiczne uzasadnienie.

Rozwéj przestgpczosci, zwlaszcza zorganizowanej i transgranicznej, narzuca ko-
nieczno$¢ poszukiwania adekwatnych do rozmiaréw, nasilenia i specyfiki tego zjawiska
$rodkéw proceduralnych, ktére pozwalalyby na odpowiednio szybka reakeje ze strony
organéw wymiaru sprawiedliwosci. Skuteczno$¢ w zwalczaniu tej przestgpczosei
w duzej mierze zalezy od nadania wspétpracy miedzy paristwami cztonkowskimi
UE form bardziej zaawansowanych niz tradycyjna procedura ekstradycji. Jest to moz-
liwe dzigki wysokiemu wzajemnemu poziomowi zaufania do systeméw prawnych,
zbudowanych w oparciu o zasady ustrojowe zapewniajace ochrong podstawowych
praw i wolnosci cztowieka. Wspdlne standardy tej ochrony uzasadniajg rezygnacje
z niektérych gwarancji formalnych, jakie zawieraja klasyczne instrumenty wspStpracy
mi¢dzynarodowe;.

System przekazywania oséb migdzy organami sadowymi, stworzony w decyzji
ramowej Rady 2002/584/WSiSW z 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania i procedury wydawania os6b migdzy Paristwami Czlonkowskimi,
shuzy¢ ma nie tylko realizacji celu Unii, jakim jest ustanowienie przestrzeni wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwosci. Trybunal Konstytucyjny jeszcze raz podkredla, iz
instytucja ENA ma donioste znaczenie réwniez dla prawidtowego funkcjonowania
wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, a przede wszystkim dla wzmocnienia bezpieczeni-
stwa wewnetrznego, a zatem zapewnienie mozliwosci jej funkcjonowania stanowi¢
winno najwyzszy priorytet dla polskiego ustawodawcy.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak w sentengji.
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po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcéw oraz Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, Ministra Spraw Zagranicznych i Prokuratora Generalnego, na rozprawie

6

WYROK
z dnia 11 maja 2005 r.
Sygn. akt K 18/04
[Konstytucyjno$¢ Traktatu akcesyjnego]

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski — sprawozdawca
Adam Jamréz

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepient

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szalygo,

w dniu 4 maja 2005 r. pofaczonych wnioskéw:
1) grupy postéw z 19 kwietnia 2004 r. o zbadanie zgodnosci:

Trakrtatu o przystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, podpisa-
nego w dniu 16 kwietnia 2003 r. w Atenach (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864)
—zart. 8 ust. 1 iart. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) grupy postéw z 30 kwietnia 2004 r. o zbadanie zgodnosci:

a) art. 1 ust. 1 i 3 Traktatu o przystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej do Unii
Europejskiej oraz art. 2 Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia Rzeczy-
pospolitej Polskiej oraz dostosowari w Traktatach stanowigcych podstawe
Unii Europejskiej, bedacego integralng czescia Traktatu podpisanego w dniu
16 kwietnia 2003 r. w Atenach (Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864) z preambuly
Konstytucji, w czgsci dotyczacej suwerennosci Narodu Polskiego, art. 8 ust. 1,
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b) art. 234 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska — w czesci, w ktérej
naklada na sady ostatniej instangji i trybunaly obowiazek przedstawiania pytan
w sprawie waznosci i interpretacji przepiséw wspdlnotowych takze wtedy, gdy
przepisy te sa niezgodne z Konstytucja, oraz ustanawia zwiazanie polskich
sadéw i trybunaléw stanowiskiem Trybunatu Sprawiedliwosci wtedy, gdy
stanowisko to wymaga wydania orzeczenia niezgodnego z Konstytucja, z art. 8
ust. 1, art. 174, art. 178 ust. 1, art. 188 i art. 195 ust. 1 Konstytucji;
grupy postéw z 2 wrzesnia 2004 r. o zbadanie zgodnosci:
Traktatu migdzy Krélestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republika Federalng Nie-
miec, Republika Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia,
Republika Wloska, Wielkim Ksi¢stwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandéw,
Republika Austrii, Republika Portugalska, Republika Finlandii, Krélestwem
Szwedji, Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocne;j
(Paristwami Czlonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republika
Estoniska, Republika Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska, Repu-
blika Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii,
Republika Stowacka dotyczacego przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki
Estoniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej,
Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej oraz Aktu dotyczacego
warunkéw przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej oraz dostosowan w Trak-
tatach stanowiacych podstawe Unii Europejskiej, wraz z zatacznikami, i Aktu
koricowego, bedacych integralna cz¢scia Traktatu podpisanego w Atenach w dniu
16 kwietnia 2003 r. i ratyfikowanego przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864) z Konstytucja w calosci, a w szczeg6lnosci z:
preambulg, art. 1, art. 2, art. 4, art. 5, art. 6, art. 8 ust. 1, art. 10, art. 13, art. 18,
art. 21 ust. 1, art. 23, art. 25 ust. 4, art. 31, art. 38, art. 55 ust. 1, art. 62 ust. 1,
art. 79 ust. 1, art. 83, art. 87, art. 91 ust. 3, art. 95, art. 101 ust. 1, art. 178 ust. 1,
art. 188 pke 1, art. 193, art. 227 ust. 1, art. 235 Konstytugji,

orzeka:

. Traktat miedzy Krélestwem Belgii, Krélestwem Danii, Republika Federalna

Niemiec, Republika Grecka, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska,
Irlandia, Republika Wloska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Kréle-
stwem Niderlandéw, Republika Austrii, Republika Portugalska, Republika
Finlandii, Krélestwem Szwecji, Zjednoczonym Krélestwem Wielkiej Bry-
tanii i Irlandii Pétnocnej (Pasdistwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej)
a Republika Czeska, Republika Estoriska, Republika Cypryjska, Republika
Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty,
Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy
przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estofiskiej, Republiki Cypryj-
skiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej,
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Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki
Stowackiej do Unii Europejskiej, podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia
2003 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864) — jest zgodny z preambula, art. 8
ust. 1, art. 21 ust. 1, art. 38, art. 83, art. 87, art. 90 ust. 1, art. 91 ust. 3 oraz
nie jest niezgodny z art. 1, art. 2, art. 4, art. 5, art. 6, art. 10, art. 13, art. 18,
art. 23, art. 25 ust. 4, art. 31, art. 62 ust. 1, art. 79 ust. 1, art. 95, art. 101
ust. 1, art. 178 ust. 1, art. 188 pkt 1, art. 193, art. 227 ust. 1 i art. 235
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

. Akt dotyczacy warunkéw przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Es-

toniskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej,
Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki
Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowan w Traktatach stanowiacych
podstawe Unii Europejskiej, bedacy integralna czescia Traktatu, o ktérym
mowa w pkt 1 jest zgodny z preambula, art. 8 ust. 1, art. 21 ust. 1, art. 38,
art. 83, art. 87, art. 91 ust. 3 oraz nie jest niezgodny z art. 1, art. 2, art. 4,
art. 5, art. 6, art. 10, art. 13, art. 18, art. 23, art. 25 ust. 4, art. 31, art. 62
ust. 1, art. 79 ust. 1, art. 95, art. 101 wust. 1, art. 178 ust. 1, art. 188 pkt 1,
art. 193, art. 227 ust. 1 i art. 235 Konstytugji.

. Akt Kosicowy, bedacy integralna czescia Traktatu, o ktérym mowa w pkt 1,

nie jest niezgodny z preambula, art. 1, art. 2, art. 4, art. 5 art. 6, art. 8 ust. 1,
art. 10, art. 13, art. 18, art. 21 ust. 1, art. 23, art. 25 ust. 4, art. 31, art. 38,
art. 62 ust. 1, art. 79 ust. 1, art. 83, art. 87, art. 91 ust. 3, art. 95, art. 101 ust. 1,
art. 178 ust. 1, art. 188 pkt 1, art. 193, art. 227 ust. 1 i art. 235 Konstytugji.
Art. 1 ust. 1 i 3 Traktatu, o ktérym mowa w pkt 1, jest zgodny z preambuta,
art. 8 ust. 1 i art. 91 ust. 3 oraz nie jest niezgodny z art. 188 i art. 235
Konstytugji.

. Art. 2 Aktu, o ktérym mowa w pkt 2, jest zgodny z preambula, art. 8 ust. 1

iart. 91 ust. 3 oraz nie jest niezgodny z art. 188 i art. 235 Konstytugji.

. Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 8 i art. 105 Traktatu ustana-

wiajacego Wspdlnote Europejska (tekst skonsolidowany Dz. Urz. WE C 325
224.12.2002, s. 1-184) nie jest niezgodny z art. 227 ust. 1 Konstytucji.
Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 12 Traktatu, o ktérym mowa
w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 6 Konstytucji.

. Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 13 Traktatu, o ktérym mowa

w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 6 i art. 18 Konstytugji.

. Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 19 ust. 1 Traktatu, o ktérym

mowa w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 1 i art. 62 ust. 1 Konstytugji.
Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 33 Traktatu, o ktérym mowa
w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 23 Konstytugji.

Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 190 Traktatu, o ktérym mowa
w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 2 i art. 101 ust. 1 Konstytucji.

Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 191 Traktatu, o ktérym mowa
w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 13 Konstytugji.
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13. Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 202 i art. 203 Traktatu, o kté-
rym mowa w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 4, art. 5 i art. 10 Konstytugji.

14. Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 234 Traktatu, o ktérym mowa
w pkt 6, w czesci nakladajacej na sad krajowy, ktérego orzeczenia nie podle-
gaja zaskarzeniu wedlug prawa wewngetrznego, obowiazek wniesienia pytania
prejudycjalnego do Trybunalu Sprawiedliwosci, nie jest niezgodny z art. 8
ust. 1, art. 174, art. 178 ust. 1, art. 188 w zwiazku z art. 190 ust. 1, art. 193
iart. 195 ust. 1 Konstytugji.

15. Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 249 Traktatu, o ktérym mowa
w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 83 i art. 87 ust. 1 Konstytucji.

16. Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 308 Traktatu, o ktérym mowa
w pkt 6, nie jest niezgodny z art. 79 ust. 1 i art. 95 ust. 1 Konstytugji.

17. Traktat wymieniony w pkt 1 w zwiazku z art. 6 ust. 2 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej (tekst skonsolidowany Dz. Urz. WE C 325 z 24.12.2002, s. 1-181)
nie jest niezgodny z art. 21 ust. 1 i art. 38 Konstytugji.

Ponadtopostanawia:

Na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53,
poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) umorzy¢ postepowanie w zakresie
dotyczacym badania zgodnosci:

a) Traktatu, o ktérym mowa w pkt 1 oraz aktéw wymienionych w pkt 2 i 3
wyroku z Konstytucja w calosci ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania
orzeczenia;

b) Traktatu, o ktérym mowa w pkt 1 oraz aktu wymienionego w pkt 2 wyro-
ku z art. 55 ust. 1 Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
orzeczenia;

©) art. 17 Karty praw podstawowych z art. 21 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE:
11
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot i zakres kontroli konstytucyjnosci
1.1. W niniejszej sprawie kontrol¢ zgodnosci z Konstytucja RP zainicjowaly trzy

wnioski (potaczone do wspdlnego rozpoznania zarzadzeniem Prezesa Trybunalu
Konstytucyjnego z 6 wrzesnia 2004 r.):
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a) wniosek grupy postéw ztozony 19 kwietnia 2004 r. (reprezentowanej przez posta

J. Lopuszanskiego),

b) wniosek grupy postéw ztozony 30 kwietnia 2004 r. (reprezentowanej przez posta

M. Kotlinowskiego),
¢) wniosek grupy postéw zlozony 2 wrzesnia 2004 r. (reprezentowanej przez posta

A. Macierewicza).

Whioski te, jako gléwny przedmiot kontroli, wskazujg Traktat o przystapieniu
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej (podpisany w Atenach 16 kwiet-
nia 2003 r.) wraz z Aktem dotyczacym warunkéw przystapienia Rzeczypospolitej
oraz dostosowani w Traktatach stanowiacych podstawe Unii Europejskiej, jak tez
Aktem koncowym konferencji w Atenach, stanowiacymi integralne czgsci Traktatu
akcesyjnego.

Zarzuty kieruja si¢ przeciw powolanym tu Traktatowi i Aktom, badz to w cato-
$ci, badz przeciw poszczegdlnym ich postanowieniom, okreslonym we wnioskach.
Natomiast wszelkie odniesienia do prawa pierwotnego Unii Europejskiej, jako
przedmiotu kontroli, sa formulowane tylko posrednio, tj. poprzez Traktat akcesyjny
i jego poszczeg6lne unormowania.

1.2 Trybunal Konstytucyjny nie jest upowazniony do dokonywania samoistnej
oceny konstytucyjnosci prawa pierwotnego Unii Europejskiej. Taka kompetencja
stuzy mu natomiast wobec Traktatu akcesyjnego jako ratyfikowanej umowy miedzy-
narodowej (art. 188 pkt 1 Konstytucji).

Przyznana Trybunalowi Konstytucyjnemu w art. 188 pkt 1 Konstytucji wia-
$ciwo$¢ do orzekania w sprawach ,zgodnosci ustaw i uméw miedzynarodowych
z Konstytucjq” nie réznicuje wskazanych uprawnieri Trybunalu w zaleznosci od trybu
wyrazania zgody na ratyfikacje. W tym zakresie nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem
przedstawionym przez Prezydenta Rzeczypospolitej (z 30 marca 2005 r.). Znajduje
ono nadto wsparcie w pismiennictwie (por. M. Masternak-Kubiak, Umowa mig-
dzynarodowa w prawie konstytucyjnym, Warszawa 1997, s. 172-194; M. Jablonski,
Konstytucyjnoprawne aspekty przystqpienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej,
[w:] ,Humanistyczne Zeszyty Naukowe” nr 5(13)/1998, s. 14).

1.3. Trybunat Konstytucyjny pozostaje zatem whasciwy do badania konstytucyjno-
$ci uméw miedzynarodowych ratyfikowanych za uprzednia zgoda wyrazona w drodze
referendum ogélnokrajowego. Artykut 188 pkt 1 Konstytugji ani inny przepis nie
wylaczaja bowiem tego typu uméw z zakresu kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.
Dotyczy to réwniez unormowani poddanych kontroli konstytucyjnosci w niniej-
szej sprawie.

Ocena konstytucyjnosci dotyczy¢ moze zaréwno samego aktu (jego tresci), jak
i czynnosci stuzacych wprowadzeniu tej umowy do polskiego porzadku prawnego.

Te ostatnie czynnosci obejmujg rézne postaci wyrazenia zgody na ratyfikacje.
Przy siggnieciu po tryb okreslony w art. 90 ust. 3 Konstytugji (tryb ten wystepuje
w niniejszej sprawie) ocena ta dotyczy:
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— uchwaly Sejmu, podjetej w trybie okreslonym w art. 90 ust. 4 Konstytucji oraz
— W jej nastepstwie
— przeprowadzenia ogélnokrajowego referendum upowazniajacego do ratyfikacji.
Whasciwo$¢ Trybunatu Konstytucyjnego (okreslona w art. 188 Konstytucji)
nie odnosi si¢ do wskazanych tu czynnosci prawnych poprzedzajacych ratyfikacje
(por. R. Kwiecien, Miejsce uméw migdzynarodowych w porzadku prawnym pastwa
polskiego, Warszawa 2000, s. 188; K. Woéjtowicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
a cztonkostwo w Unii Europejskiej, [w:] Konstytucja dla rozszerzajgcej si¢ Europy,
red. E. Poplawska, Warszawa 2000, s. 169). Kontrola konstytucyjnosci moze by¢
natomiast objeta tres¢ umowy o przekazaniu kompetendji (,w niektérych sprawach” —
art. 90 ust. 1 Konstytugji). Te kontrole nalezy odréznia¢ od kontroli waznosci (w tym:
legalnosci) referendum (wiasciwy jest tu Sad Najwyiszy) jak réwniez od kontroli
konstytucyjnosci trybu uzyskania zgody na ratyfikacje takiej umowy.

1.4. Wazno$¢ referendum w sprawie Traktatu akcesyjnego zostata stwierdzona przez
Sad Najwyzszy uchwala z 16 lipca 2003 r. Dochowane zostaly warunki, przewidziane
w art. 90 ust. 3 Konstytugji, do ratyfikacji Traktatu jako umowy miedzynarodowe;j,
w wyniku ktérej nastapito przekazanie kompetencji organéw wiladzy paistwowej
w niektdrych sprawach Wspélnotom Europejskim i Unii Europejskiej. Dotyczy
to takze integralnych czeéci Traktatu akcesyjnego, tj. Aktu dotyczacego warunkéw
przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej oraz dostosowari w Traktatach stanowiacych
podstawe Unii Europejskiej, Aktu koricowego konferencji w Atenach z 16 kwietnia
2003 r., nadto za$ — unormowari Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska
i Traktatu o Unii Europejskiej.

1.5. Kognicja Trybunatu, okreslona przez art. 188 Konstytucji RE, objeta w rozpa-
trywanej sprawie badanie konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego (oraz Aktéw stano-
wiacych jego integralne elementy), ratyfikowanego przez Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej z upowaznienia wyrazonego przez Naréd w referendum przeprowadzonym
7-8 czerwca 2003 r.

W sensie formalnym przedmiotem badania zgodnosci z Konstytucja pozostaja
zasadniczo teksty wspomnianych tu Traktatéw i Aktow w zakresie objetym ratyfikacja
Prezydenta RP, ogloszone w Dzienniku Ustaw RP w dniu 30 kwietnia 2004 r. (por.
Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym z 1 sierpnia 1997 r., Warszawa 1999, s. 24).

1.6. We wszystkich trzech wnioskach ztozonych do Trybunalu Konstytucyjnego,
powtarzajacym si¢ — a zarazem: podstawowym — zarzutem jest zarzut niezgodnosci
Traktatu akcesyjnego, a takze Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia oraz Aktu
koricowego z art. 8 ust. 1 Konstytugji z 2 kwietnia 1997 r.

Zastrzezenia wnioskodawcéw sprowadzaja si¢ do dwéch zasadniczych twierdzen:
a) ze Konstytucja nie zezwala na przystapienie do systemu prawnego Unii Europej-

skiej, zakladajacego pierwszefistwo prawa wspdlnotowego przed prawem polskim;
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prowadzi to bowiem — jak twierdza wnioskodawcy — do naruszenia konstytucyjnej
zasady, wyrazonej w art. 8 ust. 1, zgodnie z ktéra ,,Konstytucja jest najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej”;

b) ze szereg postanowieri Konstytugji, w tym dotyczacych whasnosci, rodziny, rodzin-
nego gospodarstwa rolnego, nie da si¢ pogodzi¢ z regutami wynikajacymi, wedle
twierdzeri wnioskodawcéw, ze wspolnotowego prawa pierwotnego badZ wtérnego.
W tej sytuacji udzielenia odpowiedzi wymagaja dwa zespoly probleméw:

— czy system prawny Unii Europejskiej ma zakotwiczenie w Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej;

— czy zarzuty dotyczace poszczeg6lnych unormowari wspélnotowych uzasadniaja
ich sprzecznos¢ z polska Konstytucja, a nadto czy uzasadnienie wnioskéw zostato
oparte na wasciwych przestankach i nalezycie uargumentowane.

2. Kwestia nadrzednosci Konstytucji RP (art. 8 ust. 1) a przekazanie kompetencji
»w niektdrych sprawach”

2.1. Art. 8 ust. 1 Konstytucji jednoznacznie gwarantuje postanowieniom
Konstytucji status ,najwyzszego prawa Rzeczypospolitej Polskiej”. Regulacji tej
towarzyszy nakaz respektowania i przychylnosci wobec whasciwie uksztaltowanych
oraz obowiazujacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej unormowan prawa
miedzynarodowego. Swiadoma decyzja ustrojodawca wprowadzit do zasad naczelnych
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, i to w bezposrednim sasiedztwie art. 8 ust. 1,
wskazanego przez wnioskodawcéw jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci — zasade
wyrazona w art. 9. Zgodnie z tym unormowaniem ,Rzeczpospolita Polska przestrzega
wiazacego ja prawa miedzynarodowego”.

2.2. Prawna konsekwencja art. 9 Konstytugji jest konstytucyjne zalozenie, iz
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, obok norm (przepiséw) stanowionych przez
krajowego legislatora, obowiazuja uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem
krajowych (polskich) organéw prawodawczych. Ustrojodawca konstytucyjny $wia-
domie wigc przyjal, ze system prawa obowiazujacy na terytorium Rzeczypospolitej
mie¢ bedzie charakter wieloskladnikowy. Obok aktéw prawnych, stanowionych przez
krajowe (polskie) organy prawodawcze, w Polsce obowiazuja i sa stosowane takze
akty prawa mig¢dzynarodowego (zob. A. Wasilkowski, Prawo krajowe — prawo wspdl-
notowe — prawo migdgynarodowe. Zagadnienia wstgpne, [w:] Prawo migdzynarodowe
i wspdlnotowe w wewngtrznym porzqdku prawnym, Warszawa 1997, s. 15).

Prawo wspdlnotowe nie jest przy tym prawem w pelni zewngtrznym w stosunku
do panstwa polskiego. W czgséci stanowiacej prawo traktatowe, powstaje ono przez
akceptowanie traktatéw zawartych przez wszystkie paristwa cztonkowskie (w tym:
Rzeczpospolita Polska). W czeéci zas stanowiacej wspdlnotowe prawo stanowione
(pochodne), kreowane jest ono przy udziale przedstawicieli rzadéw paristw czton-
kowskich (w tym: Polski) — w Radzie Unii Europejskiej oraz przedstawicieli obywateli
europejskich (w tym: obywateli polskich) — w Parlamencie Europejskim. Na terenie
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Polski wspStobowiazuja wige podsystemy regulacji prawnych, pochodzace z réznych
centréw prawodawczych. Winny one koegzystowad na zasadzie obopdlnie przyjaznej
wykladni i kooperatywnego wspdlstosowania. Okoliczno$¢ ta w innej perspektywie
ukazuje potencjalng kolizj¢ norm oraz pierwszeristwo jednego z wyréznionych
podsysteméw.

Zalozenie wielosktadnikowej struktury systemu prawa obowiazujacego w Polsce
ma charakter generalny. Zostalo ono przyjete w okresie wyprzedzajacym o kilka lat
akcesje do Wspélnot i Unii Europejskiej. Nie mozna wige twierdzi¢, iz jest to ure-
gulowanie epizodyczne, uksztaltowane tylko w zwiazku i na uzytek przystapienia
Rzeczypospolitej Polskiej do Wspdlnot i Unii Europejskie;.

Konstytucja, w nastgpstwie regulacji zawartych w art. 9, art. 87 ust. 1 oraz
w art. 90-91, uznaje t¢ wieloskladnikowg struktur¢ unormowan obowiazujacych
na terytorium RP i przewiduje szczegdlny tryb jej wprowadzania. Tryb ten wykazuje
pokrewiedistwo z trybem zmiany Konstytugji.

Wprowadzenie wieloskladnikowej struktury unormowan odbylo si¢ bowiem
przy zachowaniu szczegdlnego trybu stanowienia Konstytucji przez Zgromadzenie
Narodowe i zostalo zaakceptowane w ogélnokrajowym referendum konstytucyjnym.
Zmiana tych unormowan wymaga zatem zachowania szczegdlnego trybu zmiany
Konstytugji, okreslonego w jej art. 235. Stanowi to przejaw woli ustrojodawcy nadania
uregulowaniu konstytucyjnemu nie tylko najwyzszej mocy prawnej, ale i szczeg6lnej
trwalosci. Polski ustrojodawca konstytucyjny, przy udziale ogétu obywateli upraw-
nionych do udzialu w referendum konstytucyjnym, suwerennie zatem przesadzit,
i to na kilka lat przed zawarciem Traktatu akcesyjnego, o wiazacym charakterze
zawartych i ratyfikowanych (i w nastgpstwie tego ,,wigzacych Rzeczpospolita Polska”)
uméw migdzynarodowych.

3. Miejsce uméw migdzynarodowych o przekazaniu kompetencji w polskim
systemie prawnym

3.1. Postanowienia rozdzialu III Konstytucji, okreslajac zamknicty katalog
zrédet prawa powszechnie obowiazujacego, obejmuja jego ramami ratyfikowane
umowy migdzynarodowe (art. 87 ust. 1 Konstytugji). Zgodnie z postanowieniem
art. 91 ust. 2 Konstytucji, umowy miedzynarodowe ratyfikowane przez Prezydenta
RP za uprzednia zgoda Sejmu i Senatu wyrazona w ustawie, majg pierwszedstwo
przed ustawa, jesli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa. Zalozeniem struktury
systemu zrddel prawa, uksztaltowanego suwerennie przez polskiego ustrojodawce
w rozdz. I1I Konstytucji, jest wigc pierwszefistwo stosowania unormowan wskazanej
tu kategorii uméw miedzynarodowych przed ustawami, o ile postanowienia tychze
ustaw nie moga by¢ (ze wzgledu na swa tres¢) wspdlstosowane z postanowieniami
uméw miedzynarodowych.

3.2. Polski ustrojodawca konstytucyjny stoi na gruncie jednolitosci systemu praw-
nego bez wzgledu na to, czy skladajace si¢ na ten system akty prawne stanowig efekt
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dzialania prawodawcy krajowego czy tez powstaly jako uregulowania mi¢dzynarodowe
(o réznym zasi¢gu i charakterze) objete konstytucyjnym katalogiem Zrédel prawa.
W mysl art. 91 ust. 1 Konstytugji ratyfikowana umowa migdzynarodowa, po jej oglo-
szeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, staje si¢ elementem sktadowym
systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Jest tez bezposrednio stosowana (chyba
ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy). Przewidziane w art. 90 ust. 1
Konstytucji umowy migdzynarodowe o przekazaniu niektérych kompetencji orga-
néw wiadzy paristwowej ,,w niekt6rych sprawach” organizacji migdzynarodowej lub
organowi migdzynarodowemu stanowia jedna z kategorii uméw migdzynarodowych
podlegajacych ratyfikagji.

Ratyfikacja takiej umowy dokonywana jest w trybie o wyraznie zaostrzonych wy-
mogach w poréwnaniu z trybem ratyfikacji innych uméw, dokonywanej za uprzednia
zgoda Sejmu i Senatu wyrazona w ustawie.

Zaostrzenie to polega na: podniesieniu progu koniecznej wigkszosci w Sejmie
i w Senacie z putapu wigkszo$ci zwyklej (wzglednej) do putapu wigkszosci 2/3 gloséw
zaréwno w Sejmie jak i w Senacie, badz — alternatywnie (moca odpowiedniej uchwaly
Sejmu podjetej bezwzgledna wigkszoscia gloséw) — na upowaznieniu do ratyfikacji,
udzielonego w trybie ogdlnokrajowego referendum upowazniajacego.

3.3. W obu wskazanych tu procedurach wymogi uzyskania upowaznienia sg istotnie
wyzsze i trudniejsze do spelnienia, niz przy ratyfikacji innych uméw. Wymagaja one
zgodnej aprobaty kwalifikowanej wigkszosci (na poziomie — co najmniej — 2/3) skladu
ogélnokrajowych organéw przedstawicielskich: Sejmu i Senatu RP, reprezentujacych
Nardd — suwerena, badz tez — alternatywnie — uzyskania aprobaty samego suwerena,
wyrazonej w drodze ogdlnokrajowego referendum upowazniajacego.

Polski ustrojodawca konstytucyjny, $wiadomy znaczenia uméw o przekazaniu
wykonywania kompetencji organéw wiadzy publicznej ,w niektérych sprawach”
organizacji migdzynarodowej lub organowi mi¢dzynarodowemu (znaczenie to pod-
kreslaja w godnej uznania trosce o suwerenno$¢ paristwowa takze wnioskodawcy),
wprowadza wiec istotne zabezpieczenia przed zbyt tatwym badz niewystarczajaco
legitymowanym przekazaniem kompetencji poza system organéw wiadzy paristwowej
Rzeczypospolitej Polskiej. Zabezpieczenia te dotycza wszystkich przypadkéw przeka-
zywania kompetencji organom Wspdélnot i Unii Europejskie;j.

4. Zakres przekazania kompetencji organizacji migdzynarodowej lub organowi
mi¢dzynarodowemu

4.1. Przekazanie kompetencji ,w niektérych sprawach” rozumiane musi by¢
zaréwno jako zakaz przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania
kompetencji w calosci spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kom-
petengji co do istoty spraw okreslajacych gesti¢ danego organu wladzy panstwowej.
Konieczne jest wigc tak precyzyjne okreslenie dziedzin, jak i wskazanie zakresu
kompetencji obejmowanych przekazaniem. Brak jest podstaw do zalozenia, zgodnie
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z ktérym dla dochowania tego wymogu wystarczyloby zachowanie w kilku sprawach,
cho¢by dla pozoru, kompetencji w gestii organéw konstytucyjnych. Idace w tym
kierunku obawy wnioskodawcdéw, wyrazane na rozprawie, nie znajduja uzasadnienia.
Dzialania, w wyniku ktérych przeniesienie kompetencji podwazatoby sens istnienia
badz funkcjonowania ktéregokolwiek z organéw Rzeczypospolitej, pozostawalyby
nadto w wyraznej kolizji z art. 8 ust. 1 Konstytugji.

4.2. Zagwarantowane w art. 91 ust. 2 Konstytucji pierwszefistwo stosowania
umoéw migdzynarodowych, ratyfikowanych na podstawie upowaznienia ustawowego
lub podjetego w trybie ogélnokrajowego referendum upowazniajacego (zgodnie
zart. 90 ust. 3), w tym: uméw o przekazaniu kompetencji ,w niektérych sprawach”
— przed postanowieniami ustaw niedajacych si¢ wspéistosowaé — nie prowadzi wprost
(i to w zadnym zakresie) do uznania analogicznego pierwszeristwa tychze uméw przed
postanowieniami Konstytucji. Konstytucja pozostaje zatem — z racji swej szczegdlnej
mocy — ,prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej” w stosunku do wszystkich
wiazacych Rzeczpospolitg Polska uméw miedzynarodowych. Dotyczy to takze raty-
fikowanych uméw migdzynarodowych o przekazaniu kompetencji ,w niektérych
sprawach”. Z racji wynikajacej z art. 8 ust. 1 Konstytugji nadrzednosci mocy prawnej
korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszeristwa obowiagzywania
i stosowania.

4.3. Ustawy upowazniajace do ratyfikacji umowy migdzynarodowej sa uchwalane
przy zachowaniu stosownych wymagari proceduralnych przy podejmowaniu decyzji
przez Sejm i Senat. Wymagania te w zakresie objetym regulacja art. 90 ust. 1-2
Konstytucji (w odniesieniu do uméw o przekazaniu kompetencji organéw wiladzy
publicznej) sa znacznie podwyzszone w poréwnaniu do wymagan dotyczacych
ratyfikacji, o ktérej mowa w art. 89 Konstytugji. Sejm i Senat funkcjonuja w tym
zakresie jako organy reprezentujace Naréd — suwerena, zgodnie z zasada wyrazona
w art. 4 ust. 2 Konstytugji. Bezposrednie odwolanie si¢ do suwerennej decyzji Narodu
wystepuje jeszcze intensywniej w przypadku przeprowadzenia referendum ogélno-
krajowego, upowazniajacego do ratyfikacji umowy mi¢dzynarodowej o przekazaniu
kompetencji organéw wladzy w niektérych sprawach (art. 90 ust. 3-4 Konstytucji).

4.4\ tej sytuacji Trybunal Konstytucyjny postrzega jako nieuzasadnione obawy
wnioskodawcéw, jakoby przekazanie kompetencji w ramach art. 90 ust. 1 Konstytugij,
dokonane w Traktacie akcesyjnym z 16 kwietnia 2003 r., nastapito z pomini¢ciem
wyrazenia woli przez Nardd — obywateli Rzeczypospolitej Polskiej. Zastosowany tryb
ogélnokrajowego referendum oraz uzyskanie aprobaty ratyfikacji Traktatu ze strony
wymaganej prawnie wickszosci glosujacych nie pozwalaja Trybunalowi Konstytucyj-
nemu na uznanie za trafng oceny wnioskodawcdow.

Akceptujac w referendum obowiazujaca Konstytucje, sam Nardd przesadzit, iz
godzi si¢ takze z mozliwoscia zwiazania Rzeczypospolitej prawem stanowionym przez
organizacj¢ migdzynarodowa lub organ mi¢dzynarodowy, a zatem prawem innym niz
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traktatowe. Odbywa si¢ to w granicach przewidzianych przez ratyfikowane umowy
mi¢dzynarodowe. Co wigcej, w referendum tym Nardd wyrazit nadto zgodg, ze pra-
wo to bedzie obowiazywaé bezposrednio na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
z pierwszenistwem przed ustawami w razie wystapienia kolizji.

4.5. Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91
ust. 3 nie moga stanowi¢ podstawy do przekazania organizacji migdzynarodowej (czy
tez jej organowi) upowaznienia do stanowienia aktéw prawnych lub podejmowania
decyzji, ktore bylyby sprzeczne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. W szcze-
gblnosci wskazane tu unormowania nie moga postuzy¢ do przekazania kompetencji
w zakresie, ktéry powodowalby, iz Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowac jako
panistwo suwerenne i demokratyczne. W tej kwestii poglad Trybunatu Konstytucyjnego
pozostaje zbiezny, co do zasady, ze stanowiskiem Federalnego Sadu Konstytucyjnego
Niemiec (por. wyrok z 12 pazdziernika 1993 r. w sprawie 2BvR 2134, 2159/92
Maastricht) oraz Sadu Najwyzszego Krélestwa Danii (por. wyrok z 6 kwietnia 1998 r.
w sprawie I 361/1997 Carlsen przeciwko premierowi Danii).

4.6. Okre$lona w art. 90 ust. 2 Konstytucji wymagana wigkszo$¢ w Sejmie i w Se-
nacie RP, w przypadku udzielania zgody na ratyfikacje umowy migdzynarodowe;j
o przekazaniu kompetencji, jest znaczaco wyzsza niz wickszo$¢ wymagana przy
stanowieniu ustaw (zwyklych). Pozostaje ona tozsama z wymiarem kwalifikowanej
wickszosci w Sejmie i jest wyzsza w odniesieniu do Senatu, w poréwnaniu z wigkszoscia
wymagang dla uchwalenia ustawy o zmianie Konstytucji (art. 235 ust. 4 Konstytucji).
W kategoriach ilosciowych trzeba wigc uzna¢ omawiane tu wymogi za co najmniej
réwne —z punktu widzenia reprezentatywnosci i legitymizacji — wymogom stawianym
przy zmianie Konstytucji.

Okoliczno$¢ ta jest dodatkowym argumentem na rzecz oceny, ze przekazywanie
kompetencji organéw wladzy publicznej ,w niektérych sprawach” nastepuje przy
zachowaniu wysokich wymagani co do reprezentatywnosci i skali akceptacji podej-
mowanych rozstrzygnieé.

Wspdlnoty i Unia Europejska funkcjonuja, zgodnie z Traktatami konstytuujacymi
te organizacje, na zasadzie i w obrebie kompetencji powierzonych przez panstwa
cztonkowskie. Sprawia to, ze Wspdlnoty i ich instytucje moga dziata¢ tylko w zakre-
sie przewidzianym przez unormowania traktatowe. Ocena ta odnosi si¢ w pelnym
wymiarze do przyjecia i ratyfikacji Traktatu akcesyjnego oraz do wszystkich Aktéw
stanowiacych integralne elementy dopetniajace tenze Trakeat.

5. Cechy Traktatu akcesyjnego

5.1. Traktat akcesyjny w poréwnaniu z klasycznymi umowami miedzynaro-
dowymi wykazuje pewne swoistosci. O ile te umowy zakladaly przewidywalno$¢
elementéw przysztego funkcjonowania juz w momencie zawierania umowy, to system

Unii Europejskiej ma charakter dynamiczny. Przewiduje on mozliwos$¢ zmian tresci
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prawa w poréwnaniu ze stanem w momencie akcesji. Przewiduje tez mozliwo$é
ewolugji zasad i zakresu funkcjonowania Unii. W momencie akcesji nie wystepuje
zatem catkowita pewnos¢ co do wszystkich elementéw dalszego rozwoju. Zarazem
jednak kompetencje przekazane przez paristwa cztonkowskie zapewniaja wplyw
tychze paristw na podejmowane dzialania i decyzje calego systemu. Jest to istotna
gwarancja jego prawidlowosci i akceptowalnosci. Decyzja o objeciu przez Unig
nowego obszaru dziatania, w celu osiagniccia jednego z celéw wspélnoty, wymaga
wszakze jednomyslnosci paristw cztonkowskich w rozstrzyganej sprawie (art. 308
TWE). Gwarantuje to, ze zmiany w rozwazanym zakresie nie beda mogly nastapi¢
mimo sprzeciwu ktdregokolwiek z paristw.

5.2. Polski ustrojodawca konstytucyjny — otwierajac system zrédet prawa po-
wszechnie obowiazujacego na terytorium RP na akty prawa migdzynarodowego,
w tym: na akty stanowione w obrebie organizacji miedzynarodowych (strong ke6rych
pozostaje Rzeczpospolita Polska), w suwerenny sposéb ograniczyl przedmiotowo
katalog uméw miedzynarodowych, ktére — ze wzgledu na tre$¢ lub znaczenie — wy-
magaja ratyfikacji za uprzednia zgoda Sejmu i Senatu (wyrazona w ustawie). Umowy
te korzystajg z pierwszeristwa stosowania w zbiegu z przepisami ustaw (zwyklych)
nienadajacymi si¢ do jednoczesnego stosowania.

6. Traktat akcesyjny i Akt o warunkach przystapienia a respektowanie wartosci
wskazanych w preambule do Konstytucji RP

6.1. Zakwestionowanie przez wnioskodawcéw zgodnosci z preambuls, art. 8
ust. 1, art. 91 ust. 3, art. 188, a nadto z art. 235 Konstytucji — unormowan art. 1 ust. 1
i ust. 3 Traktatu akcesyjnego oraz art. 2 Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia
wymaga w pierwszej kolejnosci rozwazenia znaczenia preambuly oraz tresci art. 90
ust. 1 Konstytugji.

W preambule do Konstytucji z 1997 r. zawarta zostata charakterystyka drogi
ustrojowej Polski, wraz z podkresleniem dos$wiadczen niepodleglosciowych i demo-
kratycznych, wskazanie uniwersalnych wartoéci konstytucyjnych oraz podstawo-
wych zasad organizujacych zycie wspélnoty paristwowej, takich jak: demokracja,
poszanowanie praw jednostki, wspétdzialanie whadz, dialog spoteczny oraz zasada
pomocniczosci (subsydiarnosci). Zaakcentowania wymaga okoliczno$¢, ze wartosci
te, oraz wspomniana zasada pomocniczosci, naleza jednoczesnie do fundamentalnych

zatozeni funkcjonowania Wspélnot i Unii Europejskiej (art. 5 TWE i art. 2 TUE).

6.2. Konsekwencja wspélnej dla wszystkich panstw cztonkowskich aksjologii
systeméw prawnych jest to, ze prawa podstawowe zagwarantowane w Konwengji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z tradycji
konstytucyjnych wspélnych dla paristw cztonkowskich tworzg zasady ogdlne prawa
wspdlnotowego (art. 6 ust. 2 TUE). Prawo wspdlnotowe nie powstaje wigc w abstrak-
cyjnej oraz wolnej od wplywu panstw czlonkowskich i ich spotecznosci przestrzeni
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europejskiej. Nie jest tworzone w sposéb arbitralny przez instytucje europejskie.
Stanowi natomiast efekt wspélnych dzialan paristw cztonkowskich.

6.3. Sama koncepcja i model prawa europejskiego stworzyly nowa sytuacje, w ktdrej
obowiazuja obok siebie autonomiczne porzadki prawne. Ich wzajemne oddziatywanie
nie moze by¢ opisane w pelni za pomoca tradycyjnych koncepcji monizmu i dualizmu
w ukladzie: prawo wewngtrzne — prawo migdzynarodowe. Wystgpowanie wzglednej
autonomii porzadkéw prawnych, opartych na wlasnych wewngtrznych zasadach
hierarchicznych, nie oznacza braku wzajemnego oddzialtywania. Nie eliminuje tez
mozliwo$ci wystapienia kolizji migdzy regulacjami prawa wspélnotowego a posta-
nowieniami Konstytucji. Ta ostatnia sytuacja wystapitaby wéwczas, gdyby miato
dojs¢ do nieusuwalnej sprzecznosci pomigdzy norma Konstytucji a norma prawa
wspdlnotowego i to sprzecznosci, ktérej nie mozna eliminowaé przy zastosowaniu
wykladni respektujacej wzgledna autonomie prawa europejskiego i prawa krajowego.
Sytuacji takiej wykluczyc': nie mozna, ale moze ona — z uwagi na wspomniang juz
wspdlnos¢ zalozen i wartosci — pojawic si¢ wyjatkowo.

6.4. Taka sprzecznos¢ nie moze by¢ w polskim systemie prawnym w zadnym razie
rozwiazywana przez uznanie nadrzednosci normy wspélnotowej w relacji do normy
konstytucyjnej. Nie moglaby tez prowadzi¢ do utraty mocy obowiazujacej normy
konstytucyjnej i zastapienia jej norma wspdlnotows ani do ograniczenia zakresu sto-
sowania tej normy do obszaru, ktéry nie zostat objety regulacja prawa wspélnotowego.

W takiej sytuacji do polskiego ustawodawcy nalezaloby podjecie decyzji albo
o zmianie Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach wspélnotowych,
albo — ostatecznie — decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej. Decyzj¢ t¢ winien
podja¢ suweren, ktérym jest Naréd Polski, lub organ whadzy panstwowej, ktéry
w zgodzie z Konstytucja moze Nardd reprezentowad.

Normy Konstytucji w dziedzinie praw i wolnosci jednostki wyznaczaja minimalny
i nieprzekraczalny prég, ktéry nie moze ulec obnizeniu ani zakwestionowaniu na sku-
tek wprowadzenia regulacji wspdlnotowych. Konstytucja pelni w tym zakresie swa
role gwarancyjna, z punktu widzenia ochrony praw i wolno$ci w niej wyraznie okre-
$lonych, i to w stosunku do wszystkich podmiotéw czynnych w sferze jej stosowania.
Wykladnia ,przyjazna dla prawa europejskiego” ma swoje granice. W zadnej sytuacji
nie moze ona prowadzi¢ do rezultatéw sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm
konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia z minimum funkeji gwarancyjnych,
realizowanych przez Konstytucje. Trybunal Konstytucyjny nie uznaje wigc mozliwosci
zakwestionowania mocy obowiazujacej normy konstytucyjnej przez sam fakt wpro-
wadzenia do systemu prawa europejskiego sprzecznej z nig regulacji wspélnotowe;.

6.5. Z tekstu preambuly do Konstytucji nie mozna wyprowadzi¢ norm prawnych
w znaczeniu $cistym. Niemniej dostarcza ona opartych na autentycznej wypowiedzi
ustrojodawcy wskazéwek co do zgodnych z jego intencjami kierunkéw interpretacji
przepiséw czgéci normatywnej Konstytucji. Takie oddziatywanie przypisaé tez nalezy
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preambule w zakresie wskazanych przez wnioskodawcéw wzorcoéw kontroli konstytu-
cyjnej, a zwlaszcza — unormowan art. 90 ust. 1 iart. 91 ust. 3 Konstytucji. Dotyczy
to konstytucyjnej (a wigc — prawnej) powinnos$ci wykazania, przy ich stosowaniu,
troski o suwerenne i demokratyczne stanowienie o bycie i przyszlosci Rzeczypospolitej
oraz zagwarantowanie praw obywatelskich, a takze sprawnos¢ i rzetelno$¢ instytugji

publicznych.

7. Znaczenie Konstytucji RP w obowiazujacym po akeesji porzadku normatywnym

Rekapitulujac dotychczasowe uwagi, Trybunal Konstytucyjny stwierdza,
ze nadrzedno$¢ Konstytucji w stosunku do calego porzadku prawnego, w obszarze
suwerennosci Rzeczypospolitej Polskiej, przejawia si¢ w kilku plaszczyznach.

Po pierwsze, proces integracji europejskiej zwiazany z przekazywaniem kompetencji
w niektérych sprawach organom wspélnotowym (unijnym) ma oparcie w samej Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Mechanizm przystapienia Rzeczypospolitej do Unii
Europejskiej znajduje wyrazna podstawe prawna w regulacjach konstytucyjnych. Jego
waznos¢ i skutecznos$¢ uzalezniona jest od spelnienia konstytucyjnych elementéw
procedury integracyjnej, w tym réwniez — procedury przekazywania kompetencji.

Po drugie, nadrzednos$¢ Konstytugji znajduje potwierdzenie w konstytucyjnie
okreslonym mechanizmie kontroli konstytucyjnosci Traktatu akcesyjnego oraz aktow
stanowiacych jego integralne skfadniki. Mechanizm ten zostal oparty na tych samych
zasadach, na jakich Trybunal Konstytucyjny orzeka¢ moze o zgodnosci z Konstytucja
ratyfikowanych uméw migdzynarodowych. W takiej sytuacji przedmiotem kontroli
staja si¢ takze, jakkolwiek posrednio, inne akty prawa pierwotnego Wspélnot i Unii
Europejskiej stanowiace zalaczniki do Traktatu akcesyjnego.

Po trzecie, przepisy (normy) Konstytucji jako aktu nadrzgdnego i stanowiacego
wyraz suwerennej woli narodu nie moga utraci¢ mocy obowiazujacej badz ulec
zmianie przez sam fakt powstania nieusuwalnej sprzecznosci pomiedzy okreslonymi
przepisami (aktami wspélnotowymi a Konstytucja). W takiej sytuacji suwerenny
polski ustrojodawca konstytucyjny zachowuje prawo samodzielnego zadecydowania
o0 sposobie rozwigzania tej sprzecznosci, w tym réwniez o celowosci ewentualnej
zmiany samej Konstytucji.

Zasada pierwszefistwa prawa wspélnotowego w stosunku do prawa krajowego
jest silnie eksponowana przez orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci Wspédlnot
Europejskich.

Taki stan rzeczy jest uzasadniany celami integracji europejskiej oraz potrzebami
tworzenia wspélnej europejskiej przestrzeni prawnej. Zasada ta stanowi niewatpliwie
wyraz dazeni do zagwarantowania jednolitego stosowania i egzekucji prawa europej-
skiego. Nie ona jednak — na zasadzie wylacznosci — determinuje ostateczne decyzje
podejmowane przez suwerenne paristwa cztonkowskie w warunkach hipotetycznej
kolizji pomigdzy wspdélnotowym porzadkiem prawnym a regulacja konstytucyjna.
W polskim systemie prawnym decyzje tego typu winny by¢ podejmowane zawsze
z uwzglednieniem tredci art. 8 ust. 1 Konstytugji. Zgodnie z art. 8 ust. 1 Konstytugji
pozostaje ona najwyzszym prawem Rzeczypospolitej.
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8. Przekazanie kompetencji Wspélnotom i Unii Europejskiej a suwerenno$é
Rzeczypospolitej Polskiej i wspdlne wartosci konstytucyjne

8.1. W oparciu o art. 90 ust. 1 Konstytugji ,,Rzeczpospolita Polska moze na pod-
stawie umowy mig¢dzynarodowej przekazaé organizacji migdzynarodowej lub orga-
nowi mig¢dzynarodowemu kompetencje organéw wiladzy paristwowej w niektorych
sprawach”. Przytoczone unormowanie stanowi przejaw suwerennego otwarcia si¢
ustrojodawcy konstytucyjnego na mozliwe — pod warunkami uprzednio wskazanymi
— poszerzenie katalogu aktéw prawa majacego powszechnie obowiazywa¢ na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej. Nalezy przypomnied, ze jeszcze przed ustanowieniem
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Rzeczpospolita Polska — przystepujac do Konwengji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci i akceptujac jurysdykcje Eu-
ropejskiego Trybunalu Praw Czlowieka — wyrazita zgode na przekazanie pewnych
kompetencji jurysdykeyjnych, stanowiacych do tej pory wylaczna domeng sadéw
krajowych.

8.2. W kontekscie zarzutu dotyczacego niezgodnosci kwestionowanych unormowan
Traktatu akcesyjnego oraz Aktu dotyczacego warunkdéw przystapienia ze sformutowa-
niami preambuly do Konstytucji, w czgéci odnoszacej si¢ do suwerennosci Narodu
Polskiego, nalezy podkresli¢, ze przedmiotem przekazania — podlegajacego ocenie
konstytucyjnosci pod katem respektowania suwerennosci i bezpieczeristwa paristwa
(zgodnie z wymogami art. 126 ust. 2) — s3 kompetencje organéw whadzy paristwo-
wej ,w niektérych sprawach”. Zostaly one uprzednio uksztaltowane ,na podstawie
i w ramach Konstytucji”, a zatem zgodnie z jej aksjologia, wyrazong m.in. w sformuto-
waniach preambuly. Ponadto trzeba przypomnie(, ze preambuta, akcentujac znaczenie
odzyskanej przez Polske mozliwo$ci suwerennego i demokratycznego stanowienia
o swoim losie, deklaruje jednoczesnie potrzebe ,wspdlpracy ze wszystkimi krajami
dla dobra Rodziny Ludzkiej”, przestrzegania obowiazku ,solidarnoséci z innymi” oraz
uniwersalnych wartosci, takich jak prawda i sprawiedliwo$¢. Powinnos¢ ta odnosi sig
nie tylko do stosunkéw wewnetrznych, ale réwniez zewngetrznych (por. . Winczorek,
Konstytucja RP a prawo wspélnotowe, ,Patistwo i Prawo” nr 11/2004, s. 7). Doda¢
nalezy, ze analogiczne wartosci, nalezace do wspdlnego dziedzictwa prawnego paristw
europejskich, determinuja cele i kierunek dziatania Wspélnot i Unii Europejskiej.

8.3. Konstytucja RP oraz prawo wspdlnotowe oparte sa na tym samym zespole
wsp6lnych wartosci wyznaczajacych nature demokratycznego panistwa prawnego oraz
katalog i tre$¢ praw podstawowych. Zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE: ,Unia opiera si¢
na zasadach wolnosci, demokracji, poszanowania praw czlowieka i podstawowych
wolnosci oraz pafistwa prawnego, ktére sa wspdlne dla paristw cztonkowskich”.
Konsekwencja wspdlnej dla wszystkich paristw aksjologii systeméw prawnych jest
tez to, ze prawa zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspélnych dla
panstw czfonkowskich tworza — zgodnie z art. 6 ust. 2 TUE — zasady ogé6lne prawa
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wspdlnotowego (por. J. P. Jacqué, Droit constitutionnel d’ Union européenne, Paris
2001, s. 431). Okoliczno$¢ ta istotnie utatwia wspétstosowanie i obop6lnie przyjazna
wykladnia prawa krajowego i wspélnotowego.

8.4. Zaréwno tryb przekazania, jak i przedmiot przekazania zachowuje ceche
pozostawania ,,w zgodzie z Konstytucjg~ (traktowang integralnie, wraz z preambuta)
jako ,,najwyzszym prawem Rzeczypospolitej”. Ewentualna zmiana trybu oraz przed-
miotu przekazania (kompetencji przekazywanych) wymaga przestrzegania rygoréw
zmiany Konstytucji okreslonych w art. 235 tego aktu, tj. respektowania unormowar
Konstytucji jako ,prawa najwyzszego Rzeczypospolitej”. Zasadnicze znaczenie,
z punktu widzenia suwerennosci oraz ochrony innych wartosci konstytucyjnych,
ma ograniczenie mozliwosci przekazania kompetencji do ,,niekt6rych spraw” (a zatem
bez naruszenia ,rdzenia” uprawnieni, umozliwiajacego — w zgodzie z preambula —
suwerenne i demokratyczne stanowienie o losie Rzeczypospolitej).

8.5. Zarzut wnioskodawcéw, ze zaréwno Unia Europejska, jak i Wspdlnoty
Europejskie to organizacje ponadnarodowe, ktérej to kategorii nie przewiduje Kon-
stytucja RP, nie znajduje dostatecznego uzasadnienia. Traktat akcesyjny z 16 kwietnia
2003 r. zostat zawarty migdzy dotychczasowymi paristwami cztonkowskimi Wspélnot
i Unii Europejskiej a paristwami kandydujacymi, w tym — Rzeczapospolita Polska.
Traktat ten odpowiada cechom umowy miedzynarodowej w rozumieniu art. 90 ust. 1
Konstytucji. Paristwa cztonkowskie pozostaja suwerennymi podmiotami — stronami
traktatdw zalozycielskich Wspélnot i Unii Europejskiej. One tez samodzielnie i zgod-
nie ze swymi konstytucjami ratyfikuja zawierane Traktaty i dysponuja prawem ich
wypowiedzenia w trybie i na warunkach regulowanych w Konwencji wiedenskiej
o prawie traktatéw z 23 maja 1969 r. Zaden zaskarzony akt normatywny nie okresla
Unii Europejskiej mianem ,organizacji ponadnarodowe;j”. Zaliczenie jej do kregu
organizacji migdzynarodowych znalazto potwierdzenie w dotychczasowym orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego (wyr. wyrok z 31 maja 2004 r., sygn. K 15/04,
OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 47).

Nalezy podkresli¢, ze traktaty ustanawiajace Wspdlnoty Europejskie oraz Unig (jak
tez akty stanowionego prawa pochodnego) nie postuguja si¢ pojeciem ,,organizacji
ponadnarodowej”. Wprawdzie nazwy wlasne organizacji, o ktérych mowa w art. 90
ust. 1 iart. 91 ust. 3 Konstytucji, nie zostaly konstytucyjnie sprecyzowane, niemniej
konstytucyjne kryteria takich organizacji spetniajg aktualnie — w odniesieniu do czton-
kostwa Rzeczypospolitej Polskiej — tylko Wspélnoty i Unia Europejska. W tym
stanie rzeczy pozbawione uzasadnienia sg zarzuty wnioskodawcéw o przekazaniu
zaskarzonymi postanowieniami Traktatu akcesyjnego i Aktu dotyczacego warunkéw
przystapienia kompetencji na rzecz organizacji nieprzewidzianej w art. 90 ust. 1 oraz
0 uznaniu pierwszefistwa prawa stanowionego w ramach organizacji niewskazanej
w art. 91 ust. 3 Konstytucji — przed prawem krajowym.

Dlatego tez teza zawarta we wniosku ztozonym 19 kwietnia 2004 r. o ,wlacze-
niu paristwa i narodu polskiego w system organizacji ponadnarodowej, jaka jest
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Unia Europejska”, oparta jest na niemajacym dostatecznych przestanek prawnych
rozréznieniu organizacji ,ponadnarodowych” i ,,mi¢dzynarodowych”. Nie znajduje
ono oparcia ani w prawie mi¢dzynarodowym, ani tez w postanowieniach Traktatu
akcesyjnego i Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia. Na marginesie odnotowaé
nalezy, iz w doktrynie prawa miedzynarodowego publicznego i w orzecznictwie
prawnomi¢dzynarodowym podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodowa przypisuje si¢
Wspdlnotom Europejskim. Podmiotowos¢ Unii Europejskiej nie jest, jak dotychczas,
w pelni i we wszystkich aspektach ostatecznie uksztaltowana.

9. Kognicja polskiego Trybunalu Konstytucyjnego a orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich

9.1. Przedmiotem oceny zgodnosci z powotanymi we wnioskach przepisami
Konstytugji pozostaja konkretne unormowania Traktatu akcesyjnego oraz Aktu do-
tyczacego warunkow przystapienia, a takze — Aktu koficowego konferencji w Atenach.
Trybunal Konstytucyjny nie moze natomiast czyni¢ przedmiotem dokonywanej przez
siebie bezposredniej oceny konstytucyjnosci wypowiedzi orzeczniczych Trybunatu
Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich. Dotyczy to zaréwno konkretnych orzeczeni
jak réwniez — wyinterpretowanej z konkretnych orzeczen — , stalej linii orzecznictwa
Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci”, do ktérej odnosza si¢ wnioskodawcy
(zwlaszcza we wniosku zfozonym 19 kwietnia 2004 r.).

Niezaleznie bowiem od elementéw subiektywnych w ,,odczytaniu” i ustaleniu
tejze ,linii”, co z natury prowadzi¢ moze do nader zréznicowanych rezultatéw,
ocena orzecznictwa jakiegokolwiek organu jurysdykcyjnego Wspélnot Europejskich
pozostaje jednoznacznie poza kognicja Trybunatu Konstytucyjnego, scisle okreslona
w art. 188 Konstytugji.

9.2. Trybunat Konstytucyjny nie podziela przy tym pogladu wyrazonego na roz-
prawie przez autoréw wniosku z 2 wrzesnia 2004 r., ze wystarczajaca podstawe
inkorporacji do prawa traktatowego Wspdlnot i Unii Europejskiej calego, a zarazem
zréznicowanego merytorycznie orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot
Europejskich stanowi Protokét do Traktatu amsterdamskiego o stosowaniu zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci (por. zatacznik nr 2 do Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864, t. II, s. 593-594). Protokét ten, traktowany jako element dopetniajacy
Traktatu amsterdamskiego, odnosi si¢ bowiem — zgodnie ze swa nazwa — wylacznie
do ,stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosei”.

9.3. Z tego powodu Trybunal Konstytucyjny, doceniajac w pelni znaczenie
Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich i jego orzecznictwa w praktyce
funkcjonowania Wspélnot i Unii Europejskiej, nie moze odnies¢ si¢ orzeczniczo
do wypowiedzi ETS zawartych w orzeczeniach (selektywnie) przytoczonych przez
autoréw wniosku ztozonego 19 kwietnia 2004 r. (s. 3) oraz wniosku zozonego
30 kwietnia 2004 r. (s. 1-2), jak tez do podniesionych (na s. 4 pierwszego wniosku
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i nas. 2 drugiego ze wskazanych wnioskéw) zarzutéw niekoherencji wypowiedzi
orzeczniczych ETS i art. 8 ust. 1 oraz art. 91 ust. 3 Konstytucji.

10. Kwestia konstytucyjnosci pytan prejudycjalnych kierowanych do Trybunatu
Sprawiedliwosci Wspdlnot (ETS) i Sadu Pierwszej Instancji

10.1. Wnioskodawcy, uznajac Traktat akcesyjny i Akt o warunkach przystapienia
wraz z calym dorobkiem traktatowym Wspdlnot za integralng calos¢ unormowan,
zakwestionowali réwniez zgodnos¢ z art. 8 ust. 1, art. 174, art. 178 ust. 1, art. 188
oraz art. 195 ust. 1 Konstytucji art. 234 TWE w czeéci dotyczacej powinnosci sadéw
ostatniej instancji oraz trybunaléw krajowych w odniesieniu do wnoszenia pytan
prejudycjalnych do Trybunalu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich (i Sadu
Pierwszej Instangji).

10.2. Trybunat Konstytucyjny zwraca przede wszystkim uwagg, iz dotyczace pytarn
prejudycjalnych unormowanie art. 234 TWE ma zastosowanie tylko wéwczas, gdy
z uregulowan konstytucyjnych lub z ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska
uméw migdzynarodowych wynika powinno$¢ stosowania przez sady lub trybunaty RP
aktéw (przepiséw) prawa wspolnotowego. Zakres stosowania prawa wspélnotowego
przez organy Rzeczypospolitej Polskiej, w tym: sady i trybunaly, zdeterminowany
zostal przez zasi¢g przekazania kompetencji w oparciu o uregulowania konstytucyjne
art. 90 ust. 1 iart. 91 ust. 3.

Trybunal Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich jest gléwnym, ale nie jedynym
depozytariuszem uprawnieri w zakresie stosowania traktatow w systemie prawnym
Wspélnot i Unii Europejskiej. Orzeka on na zasadzie wyltacznosci (wesp6t z Sadem
Pierwszej Instancji — w sprawach objetych kognicja tego Sadu) o waznosci i wykfadni
prawa wspéSlnotowego. Wykladnia prawa wspdlnotowego, dokonywana przez ETS,
winna mieéci¢ si¢ w zakresie funkeji i kompetencji przekazanych przez panstwa
cztonkowskie na rzecz Wspélnot. Powinna tez korelowaé z zasadg subsydiarnosci,
determinujacy dzialania instytucji wspdlnotowo-unijnych. Wyktadnia ta winna by¢
ponadto oparta na zalozeniu wzajemnej lojalnosci pomiedzy instytucjami wspdl-
notowo-unijnymi a panistwami cztonkowskimi. Zalozenie to generuje — po stronie
ETS — powinno$¢ przychylnosci dla krajowych systeméw prawnych, po stronie zas
panistw czlonkowskich — powinno$¢ najwyzszego standardu respektowania norm
wspdlnotowych (por. J. Barcz, Zasada pierwszeristwa prawa wspélnotowego w swietle
postanowieri Konstytucji z 1997 r., ,Kwartalnik Prawa Publicznego” nr 2/2004,
s. 23-24; F. Mayer, The European Constitution and the Courts Adjudicating European
Constitutional Law in a Multilevel System, ,Jean Monnet Working Paper” nr 9/03).

Panstwa cztonkowskie zachowuja prawo do oceny, czy prawodawcze organy
wspolnotowe (unijne), wydajac okreslony akt (przepis prawa), dziataly w ramach
kompetencji przekazanych i czy wykonywaly swe uprawnienia zgodnie z zasadami
subsydiarnosci i proporcjonalnosci. Przekroczenie tych ram powoduje, ze wydane
poza nimi akty (przepisy) nie sa objete zasada pierwszeristwa prawa wspdlnotowego
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(por. W. Czaplinski, Czlonkostwo w Unii Europejskiej a suwerennos¢ panstwowa, [w:]
Konstytucja dla rozszerzajqgcej si¢ Europy, red. E. Poplawska, Warszawa 2000, s. 131
i n; S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo paristw cztonkowskich, [w:] Prawo
Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2002, s. 2306).

10.3. Paristwa czlonkowskie moga zgodnie akceptowaé — w sposéb wyrazny
lub dorozumiany — wykladni¢ wykraczajaca poza $ciste ramy wyznaczone posta-
nowieniami traktatéw. W takich sytuacjach do tychze panistw i ich organéw nalezy
zajecie wlasnego stanowiska. Kazda bowiem organizacja migdzynarodowa pozostaje
podmiotem wtérnym, ktérego powstanie, funkcje oraz ksztalt instytucjonalny zaleza
od odpowiednio wyrazonej woli paristw cztonkowskich i suwerennych zbiorowosci
narodowych w tychze paristwach. ETS nie dysponuje przy tym przekazang mu
kompetencjg dokonywania wykladni prawa krajowego.

Ponadto mimo traktatowej powinnosci skierowania przez sad (lub trybunat)
pytania prejudycjalnego do ETS (lub Sadu Pierwszej Instancji), o skierowaniu kon-
kretnego pytania decyduje tenze niezawisly sad lub trybunal. Czyni tak, jesli sam
(bedac organem niezaleznym i funkcjonujacym zgodnie z konstytucyjna zasada nie-
zawistosci) powezmie watpliwosci co do waznosci lub wyktadni aktu wspélnotowego.
Powinno$¢ zwrdcenia si¢ z pytaniem prejudycjalnym stanowi prawna konsekwencje
przyjetych suwerennie zobowiazari migdzynarodowych (wspélnotowych) paristwa
polskiego jako paristwa cztonkowskiego Wspdlnot i Unii Europejskiej. Skoro po-
winnos¢ ta zdeterminowana zostala przez uregulowania, ktérych konstytucyjnosci
wnioskodawcy nie kwestionuja, to logicznym nast¢pstwem tych okolicznosci
jest, ze prawo, ktére ma by¢ zastosowane i ktérego dotyczy pytanie prejudycjalne
w ramach regulacji kwestionowanego art. 234 TWE, pozostaje w calo$ci prawem
o genezie wspélnotowej. Ratyfikujac Traktat akcesyjny oraz Akt dotyczacy warun-
kéw przystapienia, Rzeczpospolita Polska zaaprobowala podzial funkcji w ramach
systemu organéw Wspdlnot i Unii Europejskiej. Elementem tego podzialu pozostaje
przypisanie interpretacji prawa wspélnotowego i troski o jej jednolito$¢ Trybunatowi
Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich.

10.4. Unormowanie art. 234 TWE z powyzszych wzgledéw musi by¢ ocenione
jako racjonalne i niegodzace w uregulowania Konstytucji (zwazywszy naart. 9, art. 90
ust. 1 iart. 91 tejze Konstytugji). Niezasadny pozostaje wigc, skierowany do art. 234
TWE, zarzut nierespektowania nadrzedno$ci unormowan konstytucyjnych, wyni-
kajacej z art. 8 ust. 1.

Zwrbcenie si¢ do whasciwego organu wspélnotowego z pytaniem o ustalenie
waznosci lub tresci aktu prawa wspélnotowego, ktére — zgodnie z ratyfikowanymi
zobowigzaniami traktatowymi — winno by¢ stosowane, nie stoi na przeszkodzie sto-
sowaniu art. 174 Konstytugji. Przepis ten stanowi: ,,Sady i trybunaly wydaja wyroki
w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej”.

Nie wystepuje, w szczegdlnosci, funkcjonalna przeszkoda do wyrokowania
,w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej”. Ponadto zastosowanie przy rozstrzyganiu

126



6. WyroK z 11 maJA 2005 Rr., syGN. K 18/04

(w konkretnej sprawie, ktérej dotyczylto pytanie prejudycjalne) prawa wspélnotowego
(w interpretacji ETS) stanowi konsekwencje¢ uprzednio podjgtej, suwerennej decyzji
Rzeczypospolitej Polskiej o przystapieniu do Wspdlnot i UE.

10.5. Zarzut niezgodnosci art. 234 TWE z art. 174 Konstytucji w ocenie Try-
bunatu Konstytucyjnego trzeba uznad za chybiony, a przywolany wzorzec kontroli
konstytucyjnosci za nieadekwatny do tresci i uzasadnienia podniesionych zarzutéw.
Nalezalo orzec, iz art. 234 TWE nie jest niezgodny z art. 174 Konstytucji.

11. Pytania prejudycjalne a kognicja polskiego Trybunalu Konstytucyjnego

11.1. Wnioskodawcy zarzucili réwniez art. 234 TWE niezgodno$¢ z trescig
art. 188 Konstytucji. Przepis powolany w charakterze wzorca kontroli konstytu-
cyjnosci okresla whasciwos¢ kompetencyjna (pole kognicji) Trybunalu Konsty-
tucyjnego. Trybunal Konstytucyjny nie dostrzega jednakze ani kompetencyjnego
zagrozenia, ani tez zawegzenia zakresu zastosowania unormowan art. 188 Konstytucji,
spowodowanego stosowaniem art. 234 TWE. Gdyby Trybunal Konstytucyjny RP
zdecydowal si¢ wystapi¢ z pytaniem prejudycjalnym do ETS (lub Sadu Pierwszej
Instancji) dotyczacym waznosci badz tresci aktu (przepisu) prawa wspélnotowego,
to — po pierwsze — winien to uczyni¢ w ramach realizacji kompetencji orzeczniczych
okreslonych w art. 188 Konstytucji (a wigc w zgodzie z tym unormowaniem),
a — po drugie — tylko w przypadkach, w ktérych w zgodzie z Konstytucja, miatby
orzekajac stosowaé prawo wspélnotowe. Trybunat Konstytucyjny nie dostrzega wigc
kolizji pomi¢dzy unormowaniem art. 234 TWE a przepisem art. 188 Konstytugji.

W tej sytuacji Trybunal stwierdza, ze art. 234 TWE nie jest niezgodny z art. 188
Konstytucji.

11.2. W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci art. 234 TWE z art. 178 ust. 1 oraz
art. 195 ust. 1 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze w przypadku
pytai prejudycjalnych sadéw ostatniej instancji lub trybunatéw prawa krajowego
(na podstawie art. 234 TWE) chodzi o przewidziane prawem stosowanie przez sady
i trybunaly krajowe prawa wspdlnotowego. Skoro powinno$¢ zastosowania prawa
wspdlnotowego wynika — na podstawie upowaznien konstytucyjnych — ze zgod-
nych z Konstytucjg ratyfikowanych uméw migdzynarodowych, stanowiacych dla
Rzeczypospolitej Polskiej wiazace prawo migdzynarodowe (art. 9 Konstytucji),
trudno byloby przyjaé, iz zwiazanie niezawistych sedziéw (art. 178 ust. 1) czy s¢-
dziéw Trybunalu Konstytucyjnego (art. 195 ust. 1) unormowaniami Konstytucji
nie obejmuje konstytucyjnie przewidzianej powinnosci zastosowania prawa wspél-
notowego wiazacego Rzeczpospolita. Powinno$¢ taka jest prawnym nastgpstwem
ratyfikowania w zgodzie z Konstytucja (i na jej podstawie) uméw miedzynarodowych,
zawartych z paristwami Wspdlnot i Unii Europejskiej. Elementem tychze uméw
pozostaje kwestionowany art. 234 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska
oraz kompetencja Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich do udzielania

127



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

odpowiedzi na pytania prejudycjalne i — szerzej — dokonywania wiazacej wyktadni
aktéw prawa wspdlnotowego.

W tej sytuacji Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyt si¢ adekwatnosci w powolaniu
wzorcédw konstytucyjnych art. 178 ust. 1 i art. 195 ust. 1 dla oceny konstytucyjno-
$ci art. 234 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska. Nie znalazt tez, tym
bardziej, przestanek dla uznania tegoz unormowania za sprzeczne z art. 178 ust. 1
izart. 195 ust. 1 Konstytugji.

11.3. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zarzut niezgodnosci art. 234 TWE
z art. 188 pkt 1 w zw. z art. 190 ust. 1 Konstytucji miesci w sobie elementy
nieporozumienia. Celem pytai prawnych kierowanych do ETS i Sadu Pierwszej
Instancji jest ustalenie jednolitej i niekwestionowanej (w pdzniejszych postepo-
waniach przed tymi organami) wykladni tych przepiséw prawa wspélnotowego,
ktére — na podstawie zgodnych z Konstytucja RP zobowiazan traktatowych — maja
by¢ stosowane przez sady i trybunaly RP w rozpatrywanych przez nie sprawach.
Materia orzekania (z moca powszechnie obowiazujaca — art. 190 ust. 1 Konsty-
tucji) przez polski Trybunal Konstytucyjny w sprawie zgodnosci ustaw i uméw
mi¢dzynarodowych z Konstytucja jest odmienna niz materia prejudycjalnych pytan
prawnych do ETS (lub Sadu Pierwszej Instancji) oraz udzielonych na nie odpowie-
dzi. Czym innym jest bowiem ustalanie obowiazywania i znaczenia normatywnego
przepisu prawa wspélnotowego, dokonywane — w ramach art. 234 TWE przez
ETS lub Sad Pierwszej Instancji. Czym innym jest natomiast poréwnywanie tresci
ustaw i uméw miedzynarodowych z postanowieniami Konstytucji oraz badanie
ich zgodnosci przez Trybunat Konstytucyjny orzekajacy w ramach art. 188 pkt 1
z nastgpstwami okrelonymi w art. 190 ust. 1 Konstytucji. Czynnos$ci wykonywane
w obu wymienionych zakresach nie wykluczaja si¢ nawzajem i nie kolidujg z soba.
Trybunat Konstytucyjny ma przy tym mozliwos$¢ oceny konstytucyjnosci ustawy
upowazniajacej do ratyfikacji kazdej umowy migdzynarodowej poddawanej tego
typu ratyfikacji, nie wyltaczajac uméw okreslonych w art. 90 ust. 1 iart. 91 ust. 3
Konstytucji.

Przedmiotem kontroli konstytucyjno$ci w ramach kognicji okreslonej w art. 188
pket 1 Konstytugji (z nastgpstwami sprecyzowanymi w art. 190 ust. 1) moze by¢ tez
sama umowa mi¢dzynarodowa, w tym — traktaty dotyczace relacji RP — Wspélnoty
Europejskie, a nadto — cho¢ tylko w zakresie nieodlacznie zwiazanym ze stosowaniem
Traktatu akcesyjnego oraz stanowiacego jego integralny sktadnik Aktu o warunkach
przystapienia — Traktaty konstytuujace i modyfikujace Wspélnoty (Unig¢ Europejska).

11.4. W tym stanie rzeczy zarzut dotyczacy kolizji art. 234 TWE z art. 188 pke 1
w zw. z art. 190 ust. 1 Konstytucji (lub z kazdym z tych przepiséw, traktowanym
z osobna) nie znajduje — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — wlasciwej plaszczyzny
odniesienia. Trybunal Konstytucyjny uznaje przeto powotane wzorce kontroli kon-
stytucyjnej za nieadekwatne i orzeka, ze art. 234 TWE nie jest niezgodny z art. 188
pkt 1 w zwiazku z art. 190 ust. 1 Konstytucji.
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12. Traktat akcesyjny i Akt dotyczacy warunkéw przystapienia a kwestia zmiany
Konstytucji RP

12.1. Wnioskodawcy podniesli takze zarzut niezgodnosci art. 1 ust. 1 i 3 Trak-
tatu akcesyjnego oraz art. 2 Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia z art. 235
Konstytucji, okreslajacym konstytucyjne wyznaczniki trybu zmiany Konstytugji.
Zarzut oparty jest na przekonaniu wnioskodawcéw, ze w wyniku akceptacji przez
Rzeczpospolitg Polska wskazanych tu unormowan traktatowych nastapito odejscie
od litery regulacji konstytucyjnej, bez zachowania trybu uregulowanego w art. 235
Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.

Niezaleznie od okolicznosci, iz wnioskodawcy, wyrazajac przytoczona tu oceng,
nie poparli jej zasadnosci dowodami o charakterze znaczacym prawnie, Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze materia unormowan zawartych we wskazanych
tu uregulowaniach traktatowych pozostaje w rozlacznosci z trescig art. 235 Kon-
stytucji. O ile bowiem z kwestionowanych przepiséw traktatowych wynika zakres
przyjmowanych za wiazace (w plaszczyznie umownej, prawnomiedzynarodowe;j)
regulacji wspélnotowych w nastepstwie akcesji do Wspdélnot i Unii Europejskiej,
o tyle przedmiotem regulacji art. 235 Konstytucji pozostaje kwestia inicjatywy oraz
trybu dokonywania zmian Konstytucji w plaszczyznie prawa wewngetrznego. Tredci
te, jak i plaszczyzny regulacji wyraznie rozmijaja si¢ z soba, pozostajac — w sensie
prawnym (a tylko taki obejmuje kognicja Trybunalu Konstytucyjnego, okreslona
stosownie w art. 188 pkt 1) — w stosunku roziacznosci. Okoliczno$¢ ta pozwala
uzna¢ dobér wzorca kontroli konstytucyjnosci (art. 235) za nieadekwatny do tresci
i uzasadnienia zarzutu.

12.2. W tej sytuacji Trybunat Konstytucyjny orzeka, ze art. 1 ust. 1 i 3 Traktatu
akcesyjnego i art. 2 Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia nie sg niezgodne
z art. 235 Konstytugji.

13. Wybory do Parlamentu Europejskiego a Konstytucja RP

13.1. Sformutowany we wniosku z 2 wrze$nia 2004 r. zarzut niezgodnosci art. 190
TWE z art. 101 ust. 1 Konstytucji — w ocenie wnioskodawcéw — spowodowany
pominigciem w tym przepisie uprawnienia (wskazania wlasciwosci) do kontroli le-
galnosci wyboréw do Parlamentu Europejskiego dotknigty jest — zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego — wada ,pomieszania” plaszczyzn rozumowania.

Polski ustrojodawca konstytucyjny moze suwerennie regulowad proces wyboréw
do organéw wladzy paristwowej oraz organéw wybieralnych samorzadu terytorialnego
w Rzeczypospolitej Polskiej. Nie jest natomiast funkeja polskiej Konstytucji normo-
wanie wyboru organéw Wspélnot i Unii Europejskiej. Stanowi ono materi¢ uméw
migdzynarodowych konstytuujacych Wspdlnoty i Uni¢ Europejska, ratyfikowanych
przez Rzeczpospolitg Polska. Z tego tez powodu uregulowan dotyczacych kontroli
wazno$ci wyboréw do Parlamentu Europejskiego nalezy poszukiwaé w traktatach
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migdzynarodowych, konstytuujacych Wspdlnoty Europejskie i Uni¢ Europejska. Nie
stoi to na przeszkodzie stosownemu uregulowaniu w Rzeczypospolitej Polskiej —
w drodze ustawy zwyklej — samego przebiegu wyboréw do Parlamentu Europejskiego,
odbywanych na terytorium Rzeczypospolitej. Unormowanie to musi wigc uwzgledni¢
zasadg traktatows (jako konsekwencje jednolitego obywatelstwa Unii Europejskiej),
ze czynne oraz bierne prawo wyborcze do tegoz Parlamentu na terytoriach wszystkich
panstw cztonkowskich stuzy wszystkim obywatelom europejskim (nie za$ tylko oby-
watelom ,krajowym”). Nadto wskazana tu regulacja ustawowa winna ,,uwzglednia¢
konstytucyjng zasadg przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspStpracy
miedzy padstwami”. Zasady te sa sformulowane w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i odpowiadaja idei ,,wspStpracy ze wszystkimi krajami”,
ujetej w preambule do Konstytugji (por.: wyrok TK z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03,
OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 43; K. Dzialocha, Podstawy prounijnej wyktadni Konsty-
tucji RP, ,Paristwo i Prawo” nr 11/2004, s. 32).

W tej sytuacji brak regulacji dotyczacej badania waznosci wyboréw do Parlamentu
Europejskiego w Konstytugji traktowa¢ nalezy — zdaniem Trybunatu Konstytucyjne-
go — jako désintéressement polskiego ustrojodawcy regulacja tej kwestii na poziomie
konstytucyjnym. W okresie stanowienia Konstytucji w 1997 r. (a wigc w okresie
poprzedzajacym akcesj¢ do Unii Europejskiej) byto to rozstrzygnigcie sytuacyjnie
zrozumiale (inne rozwiazanie moglo bowiem zasadnie uchodzi¢ za przedwezesne).
W efekeie kwestia badania waznosci tych wyboréw nie uzyskata w 1997 r. regulacji
konstytucyjnej. Uniemozliwia to powolanie konkretnego wzorca kontroli konsty-
tucyjnej w celu oceny uregulowania umowy miedzynarodowej, jakim jest art. 190
Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (dotyczacy wyboréw do Parlamentu
Europejskiego). Pola regulacji tego przepisu traktatowego i art. 101 ust. 1 Konstytugji
(dotyczacego li tylko badania waznosci wyboréw do Sejmu i Senatu RP) ,,rozmijaja
si¢” 1 pozostaja w stosunku roztacznosci.

13.2. Z tych przeto powodéw Trybunal Konstytucyjny orzekl, iz art. 190 TWE
nie jest niezgodny (nie dotyczy bowiem istotnego dla oceny pola regulacji) z unor-
mowaniem art. 101 ust. 1 Konstytugji.

14. Kompetencje Rady Wspdlnot (Unii) a art. 4 i art. 5 Konstytucji RP

14.1. We wniosku z 2 wrze$nia 2004 r. podniesiony zostal zarzut sprzecznosci
art. 202 i art. 203 TWE z art. 4, art. 5 oraz art. 10 Konstytucji. Wskazane tu unormo-
wania traktatowe majg charakter kompetencyjno-ustrojowy. Przekazuja podstawowe
kompetencje do stanowienia wiazacych aktéw prawa wspélnotowego (unijnego)
Radzie, w ktérej skladzie i w procesie podejmowania decyzji (w tym: stanowienia
aktéw prawa wspdlnotowego) uczestnicza uprawnieni przedstawiciele rzadéw panistw
cztonkowskich. Takie rozwiazanie ustrojowe wnioskodawcy uznaja za uszczuplajace
kompetencje polskiego parlamentu (Sejmu i Senatu), nadto — niedemokratyczne
i ,prowadzace do despotyzmu UE i jedynowtadztwa Rady”. W plaszczyznie prawnej
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zarzucajg nadto art. 202 i art. 203 TWE kolizj¢ z zasadg suwerennosci Narodu
w Rzeczypospolitej Polskiej (art. 4 Konstytucji), uregulowaniami art. 5 (w zakresie
— zwlaszcza — powinnosci ,,strzezenia niepodleglosci panistwa polskiego i jego dzie-
dzictwa narodowego”) oraz z zasada podziatu i réwnowagi wladz, wyrazona w art. 10

Konstytucji.

14.2. Rozstrzygajac o zarzucie sprzecznosci art. 202 i art. 203 TWE z zasada suwe-
rennoéci Narodu jako podstawg ustroju wewngtrznego RP (zawarta w preambule oraz
wart. 4 Konstytugji), Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze suwerennie ratyfikujac
— na podstawie wyniku przeprowadzonego referendum ogélnokrajowego — Traktat
akcesyjny i Akt dotyczacy warunkéw przystapienia, Rzeczpospolita Polska suwerennie
uznala Traktat ustanawiajacy Wspoélnote Europejska za wiazace ja prawo migdzyna-
rodowe (art. 9 Konstytugji). Postanowieniami tego Traktatu pozostaja kwestiono-
wane przez wnioskodawcéw art. 202 i art. 203 TWE. Uregulowania te przewiduja
whasciwos¢ Rady Wspdlnot (w sktadzie uksztaltowanym przez ratyfikowane przez
RP traktaty) do stanowienia aktéw prawa wspdlnotowego ,w niektérych sprawach”
przekazanych do regulowania Wspélnotom Europejskim ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi, na podstawie art. 90 ust. 1 badz art. 91 ust. 3 Konstytugji.

W zakresie suwerennie przekazanych spraw Wspdlnotom (i gestii prawa wspélno-
towego) z woli paristw cztonkowskich (w ich liczbie: z woli Rzeczypospolitej Polskiej,
zgodnie z art. 90 ust. 1 iart. 91 ust. 3 Konstytucji) dziata prawodawczo Rada. Paristwa
cztonkowskie wspétuczestnicza w stanowieniu prawa wspélnotowego (i podejmo-
waniu innych decyzji) na zasadach traktatowo okreslonych. Uregulowanie art. 4
Konstytucji ksztaltuje natomiast system wykonywania wladzy, w tym: stanowienia
prawa, w obrebie i na wewnetrzny uzytek Rzeczypospolitej Polskiej.

Wola Narodu jako suwerena uzewngtrznila si¢ w istotnej tu sferze w trakcie
referendum upowazniajacego do ratyfikacji Traktatu akcesyjnego i Aktu dotycza-
cego warunkéw przystapienia. Nadto — zaréwno w formie przedstawicielskiej, jak
i bezpo$redniej (referendum ogdlnokrajowego) —znajduje ona wyraz w decydowaniu
o losie podstawowych regulagji traktatowych oraz w oddzialywaniu na tres¢ aktow
prawa wspdlnotowego — w procesie ich opiniowania przez wlasciwe komisje Sejmu
i Senatu oraz ksztaltowanie, formowanego na bazie parlamentarnej, stanowiska rzadu,
ktéry jest odpowiedzialny konstytucyjnie przed Sejmem.

14.3. Podniesiona przez wnioskodawcéw — przy wskazaniu art. 5 Konstytugji
jako wzorca kontroli konstytucyjnosci — powinnos¢ ,,strzezenia” niepodleglosci oraz
dziedzictwa narodowego materializuje si¢ m.in. w obowiazku Prezydenta RP (art. 122
ust. 2 Konstytugji) ,stania na strazy” suwerennosci paistwa przy okazji dokonywania
ratyfikacji i inicjowania kontroli zgodnosci traktatéw ,,wspSlnotowych” z Konstytucja
RP, w tym: z jej art. 5 (zob. M. Grzybowski, Role ustrojowe Prezydenta RP w kontekscie
cztonkostwa w Unii Europejskiej, [w:] ,,Pafistwo i Prawo” nr 7/2004, s. 5-11). Réwniez
Sejm i Senat RP, formulujac ustawowe upowaznienia do ratyfikacji konkretnych uméw
o przekazaniu kompetencji na rzecz Wspdlnot (Unii) lub konstytuujacych Wspélnoty
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(Unig), sa zwigzane powinnoscig respektowania wymogéw art. 5 Konstytucji. Roz-
patrywanie kwestii konstytucyjnosci ustawy upowazniajacej do ratyfikacji umowy
przekazujacej kompetencje miesci si¢ w obrebie kognicji Trybunalu Konstytucyjnego
(akt ten pozostaje bowiem ustawg w rozumieniu art. 188 Konstytugji). Prezydent RP
w trybie kontroli prewencyjnej, a inne podmioty okreslone w art. 191 Konstytucji
(w tym pigcdziesigciu postéw lub trzydziestu senatoréw) moga wystapi¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie juz uchwalonej ustawy upowazniajacej (zob.
K. Wojtowicz, op.cit., s. 169).

Wskazane tu kryteria oceny zgodnosci z art. 5 Konstytucji odnosza si¢ nadto
do mozliwosci badania tresci Traktatu akcesyjnego (w zwiazku z art. 202 i art. 203
TWE), ratyfikowanego w trybie art. 90 ust. 3 Konstytucji, tj. za zgoda na ratyfikacje
wyrazong w trybie referendum ogdlnokrajowego, oraz badania — stanowiacego jego
czgé¢ integralng — Aktu dotyczacego warunkdéw przystapienia. Mozliwo$¢ ta stanowi
prawna gwarancje¢ ochrony wartosci wskazanych w art. 5 Konstytucji w zastosowaniu
do kompetencji prawodawczych, ktére sa suwerennie przekazywane przez padstwo
polskie (i inne paristwa cztonkowskie) na rzecz Wspélnot i Unii Europejskiej.

W tej sytuacji — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — trudno bytoby dopatrzy¢
si¢ konfliktu uregulowar art. 202 i art. 203 TWE z trescig art. 5 Konstytucji. Trybunat
orzeka przeto, ze art. 202 i art. 203 TWE nie sa niezgodne z art. 5 Konstytugji.

15. Funkcjonowanie Rady Wspoélnot (Unii) a zasada podzialu whadz (art. 10
ust. 1 Konstytucji RP)

15.1. Trzeci ze wskazanych wzorcéw konstytucyjnych, tj. art. 10 Konstytugji,
statuujacy zasadg podzialu i réwnowagi wladz, jest zasadg ustrojowa odnoszacy si¢
do relacji pomiedzy organami wadzy ustawodawczej, wladzy wykonawczej oraz
wladzy sadowniczej w systemie konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej. Zasada
zawarta w art. 10 Konstytugji (podziatu i rtéwnowagi wladz) jest — co nalezy podkresli¢
— zasadg ustroju wewnetrznego RP. Juz z tego powodu nie znajduje bezposredniego
zastosowania do relacji pomi¢dzy wladzami (organami) Wspélnot i Unii Europejskiej.
Powolany wzorzec, jako odnoszacy si¢ do ustroju paristwowego RP, nie moze by¢
zatem uznany za adekwatny do oceny demokratyzmu czy tez konstytucyjnosci ustroju
Wspdlnot oraz Unii Europejskiej.

15.2. Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny dostrzega , refleksowe” oddziatywanie
na relacje migdzy poszczeg6lnymi wladzami Rzeczypospolitej Polskiej uczestnictwa
konstytucyjnych organéw Rzeczypospolitej, w tym: Rady Ministréw i organéw
administracji rzadowej (a takze opinii Sejmu i Senatu) w podejmowaniu decyzji
(stanowieniu prawa) w obrebie instytucji WE i UE. Z tego tez powodu Trybunat Kon-
stytucyjny uznaje za niezbedny wplyw obywateli lub ich przedstawicieli na rozstrzy-
gniecia dotyczace relacji ze Wspdlnotami (co wspiera w swym orzecznictwie, orzekajac
m.in. o konstytucyjnosci referendum akcesyjnego oraz o istnieniu konstytucyjnych
przestanek uczestnictwa Senatu RP i jego komisji — jako organu przedstawicielstwa
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Narodu w opiniowaniu stanowiska Rady Ministréw w przedmiocie stanowionych
przez Radg aktéw prawa wspdlnotowego; por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 12 stycznia 2005 r., sygn. K 24/04, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 3).

16. Art. 12-13 TWE a problem zakazu dyskryminacji

16.1. Wnioskodawcy (we wniosku z 2 wrze$nia 2004 r.) podnoszg zarzut nie-
zgodnosci art. 12 i art. 13 TWE, wprowadzajacych zakaz wszelkiej dyskryminacji
ze wzgledu na cechy osobowe: a zwlaszcza — przynalezno$¢ paistwowa, rasg, pled,
religie czy orientacj¢ seksualna, z art. 6 i art. 18 Konstytucji. Wskazany jako wzorzec
kontroli konstytucyjnosci art. 6 ust. 1 nakazuje Rzeczypospolitej Polskiej stworzenie
warunkéw do upowszechniania i réwnego dostgpu do débr kultury, bedacej zré-
dfem tozsamosci narodu polskiego. W art. 6 ust. 2 naklada powinno$¢ udzielania
pomocy Polakom zamieszkalym za granica w zachowaniu ich zwiazku z narodowym
dziedzictwem kulturalnym. W ocenie wnioskodawcéw wynikajacy z art. 12 TWE
zakaz dyskryminacji stanowilby przeszkode dla promowania i stwarzania warunkéw
dostepu do débr polskiej kultury narodowej, utrudniajac realizacj¢ powinnosci
panstwa polskiego, okreslonych norma programows zawarta w art. 6 Konstytucji.
Whiosek taki odnosza takze do przewidzianej w art. 6 ust. 2 Konstytucji powinnosci
udzielania pomocy Polakom zamieszkalym za granica. Wnioskodawcom chodzi
zwlaszcza o Polakéw mieszkajacych poza granicami paristw Unii Europejskie;.

16.2. Rozpatrujac zarzuty i argumentacj¢ wnioskodawcéw, Trybunal Konstytucyj-
ny pragnie podkresli¢, ze zakaz dyskryminacji ze wzgledu na przynaleznos¢ paristwowa,
ras¢, ple¢ i inne cechy osobowe nalezy obecnie do podstawowego kanonu regut prawa,
tak migdzynarodowego, jak i wewngtrznego. Rzeczpospolita Polska zobowiazana jest
przestrzega¢ tego zakazu z racji swej przynaleznosci do systemu ONZ, Rady Europy
(w tym w szczegdlnosci ze wzgledu na ratyfikacje Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci oraz Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych). Ponadto zakaz ten stanowi prawna konsekwencj¢ konstytucyjnej
zasady réwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1) i zostal wprost wprowadzony w art. 32
ust. 2 (,Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub
gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny”).W odniesieniu do kryterium plci zasada
réwnego traktowania (i tkwiacy w niej immanentnie zakaz dyskryminacji) zostata
wyrazona wprost w art. 33 Konstytugji.

16.3. Polski ustrojodawca konstytucyjny, formulujac zasady ujete w art. 32
iart. 33 Konstytucji i ujmujac — w tym samym akcie prawnym — powinnosci paristwa
polskiego okreslone w art. 6 ust. 1 i 2, potraktowat te regulacje jako niesprzeczne
z sobg i wspblobowiazujace z moca wlasciwa normom konstytucyjnym.

Art. 12 i art. 13 TWE nie wprowadzaja — w poréwnaniu z art. 32 i art. 33 Kon-
stytucji — nowosci normatywnej. Nie tworza nowego merytorycznie stanu prawnego.
Ich cecha jest tylko to, ze sa uregulowaniami traktatowymi prawa wspélnotowego.
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Obowiazuja zatem w szerszej skali terytorialnej, tj. na obszarze wszystkich panstw
cztonkowskich Unii Europejskie;.

16.4. Z formalnoprawnego punktu widzenia — w $wietle art. 8 ust. 1 i art. 87
ust. 1 iart. 91 ust. 2 Konstytucji Traktat akcesyjny i akty stanowiace jego integralne
skfadniki majg status umowy mig¢dzynarodowej ratyfikowanej w sposéb kwalifikowa-
ny (na podstawie upowaznienia udzielonego w drodze referendum ogélnokrajowego).
Z tego powodu ustgpuje miejsca uregulowaniom konstytucyjnym, wyposazonym
W Najwyzsza moc prawna. Juz z tej przyczyny postanowienia art. 6 Konstytucji zacho-
wuja nadrzedno$¢ wobec unormowan (migdzy innymi) art. 12 iart. 13 TWE i pierw-
szefistwo zastosowania. Nie jest przeto mozliwe (nawet gdyby zalozy¢ pokrywanie
si¢ ,pol normowania”) przefamanie postanowieniami art. 12-13 TWE unormowania
art. 6 Konstytucji. Niezaleznie od tej oceny, Trybunat Konstytucyjny nie dostrzega
w kwestionowanych regulacjach TWE ograniczenia realizacji (lub innego zagrozenia)
dla norm (programowych), wynikajacych z art. 6 Konstytucji. W tym stanie rzeczy
Trybunat orzeka, iz art. 12 i art. 13 TWE nie sa niezgodne z art. 6 Konstytucji.

16.5. Wnioskodawcy wypowiadaja nadto poglad, iz zakaz dyskryminacji
(ze wzgledu m.in. na orientacje seksualng), sformulowany w art. 13 TWE, prowadzi
do podwazania konstytucyjnej reguly traktowania matzenistwa jako ,,zwiazku kobiety
i me¢zezyzny”, objetego ochrona i opieka Rzeczypospolitej Polskiej (zgodnie z art. 18
Konstytucji). Trybunal Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze wskazany tu zakaz
dyskryminacji (ze wzgledu na pleé) odnosi si¢ do 0séb fizycznych (i ewentualnie:
ich organizacji). Nie odnosi si¢ natomiast do instytucji malzeistwa jako takiej. Po-
nadto — analogiczny zakaz dyskryminacji jest réwniez elementem polskiego systemu
konstytucyjnego. W ujeciu generalnym wynika on z postanowien art. 32 ust. 2
Konstytucji, a w odniesieniu do kryterium plci stanowi nastepstwo unormowar
art. 33 ust. 1 i 2 Konstytugji.

16.6. Malzeristwo (jako zwiazek kobiety i mezezyzny) uzyskalo w prawie krajo-
wym RP odrebny status konstytucyjny zdeterminowany postanowieniami art. 18
Konstytucji. Zmiana tego statusu bytaby mozliwa jedynie przy zachowaniu rygoréw
trybu zmiany Konstytugji, okreslonych w art. 235 tego aktu. W zadnym wypadku,
takze ze wzgledéw formalnoprawnych, zmiana charakteru czy statusu malzeristwa
w polskim systemie prawnokonstytucyjnym nie moglaby przyjaé formy ratyfikowanej
umowy mi¢dzynarodowej (nawet: ratyfikowanej w sposéb kwalifikowany). Taki za$
status zachowuje Traktat ustanawiajacy Wspoélnote Europejska.

Na marginesie mozna doda¢, ze zakaz wszelkiej dyskryminacji (dotyczacy spo-
fecznosci ,,obywateli Unii Europejskiej”), zawarty w art. 12 i art. 13 TWE oznacza,
ze organy i instytucje RP jako paristwa zwiazanego tym Traktatem nie moga wpro-
wadzaé w prawie krajowym oraz stosowa¢ dyskryminacji réwniez ze wzgledu na stan
(status) rodzinny obywateli europejskich.
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17. Kompetencje Rady Wspélnot a zasada demokratycznego paristwa prawa (art. 2
Konstytucji RP)

17.1. Autorzy wniosku z 2 wrzesnia 2004 r. podniesli zarzut, ze uregulowania Aktu
dotyczacego warunkéw przystapienia, a w szczegélnosci rozwiazania instytucjonalne
i kompetencyjne przyjete w TWE (w tym: w art. 190) pozostaja w kolizji z zasada
demokratycznego paristwa prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji. Wnioskodawcy
krytycznie oceniaja fakt koncentracji uprawnien prawodawczych w gestii Rady
Wspdlnot (stanowiacej emanacj¢ oraz forum wspéidziatania rzadéw padstw czton-
kowskich, a wigc — organéw wladzy wykonawczej) oraz zamazywanie podziatu wladzy
na prawodawczg i sadownicza na skutek praktyki orzeczniczej ETS.

17.2. Rozpatrujac ten zarzut, Trybunal Konstytucyjny pragnie, w pierwszym
rzedzie, zaakcentowad, ze zasada demokratycznego paristwa prawa pozostaje — zgodnie
ze swa nazwa — regula odnoszacy si¢ do funkcjonowania paristw, niekoniecznie za$
— do organizacji miedzynarodowych.

Solidaryzujac si¢ z przekonaniem wnioskodawcéw o wartosci zasad i mechani-
zméw demokratycznych (znajdujacym zreszta wyraz réwniez w Traktatach konsty-
tuujacych Wspdlnoty i Uni¢ Europejska), Trybunat Konstytucyjny nie moze — jak
juz wspomniano — mechanicznie przenie$¢ stosowania reguly ustroju paristwowego
Rzeczypospolitej Polskiej na organizacje migdzynarodowe: Wspélnoty i Uni¢ Euro-
pejska. Dotyczy to rowniez konstrukgji podziatu i réwnowagi wladz, traktowanej jako
element zasady demokratycznego paristwa prawa (cho¢ wyrazonej réwniez expressis
verbis w art. 10 Konstytucji).

17.3. Tym samym Trybunat Konstytucyjny nie moze potraktowaé jako adekwat-
nego wzorca do oceny rozwiazan ustrojowych w obregbie Wspélnot i Unii Europejskiej
unormowania ustrojowego w jednym z paristw cztonkowskich (i to od niedawna), tj. —
Rzeczypospolitej Polskiej. Powoduje to koniecznos¢ uznania wzorca art. 2 Konstytugji
za niewystarczajaco adekwatny do oceny uregulowan kompetencyjnych dotyczacych
stanowienia prawa wspélnotowego przez Rade Wspélnot (Unii Europejskiej).
Analogiczna ocena obja¢ musi praktyke orzekania przez Trybunat Sprawiedliwosci
Wspélnot Europejskich (w relacji do stanowienia prawa wspélnotowego). Ocena
praktyki ustrojowej (tj. stanowienia prawa) nie jest nadto objeta kognicja Trybu-
natu Konstytucyjnego wynikajaca z art. 188 Konstytugji. Poza kognicja Trybunatlu
Konstytucyjnego, okreslong w tym unormowaniu, pozostaje rowniez orzekanie
o zatozeniach wewnetrznych Wspdlnot i Unii Europejskiej, zawartych w aktach
prawa wspdlnotowego.

18. Zarzuty o charakterze szczegbtowym

Obok rozstrzygnieé w kwestiach zasadniczych zarzutéw podniesionych we wszyst-
kich trzech wnioskach, obowiazkiem Trybunatu Konstytucyjnego jest wypowiedzie¢
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si¢ rowniez co do innych zarzutéw, najczesciej o charakterze szczegétowym, zgloszo-
nych przez wnioskodawcéw.

Bez watpienia wezesniejsze rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego stosujg si¢ m2u-
tatis mutandis takze do niektdérych zarzutéw z tej grupy. Wiele zarzutéw (zgloszonych
zwlaszcza we wniosku z 2 wrzesnia 2004 r.) wymaga jednak potraktowania odrebnego,
z uwagi na charakter i tre$¢ kwestionowanych przepiséw prawa europejskiego, jak
i wskazywane wzorce kontroli ich konstytucyjnosci.

18.1. Traktat akcesyjny i Akt o warunkach przystapienia a Konkordat

Niezaleznie od weze$niej wskazanych zarzutéw wobec art. 2 Aktu dotyczacego
warunkdéw przystapienia, wnioskodawcy zarzucaja mu ponadto niezgodno$¢ z art. 25
ust. 4 iart. 91 ust. 3 Konstytugji. Ich zdaniem sprzecznos¢ z art. 25 ust. 4 Konstytugji
wyraza si¢ w tym, ze zgodnie z zasada pierwszeristwa prawa wspSlnotowego stosunki
migdzy RP a Kosciolem katolickim regulowane dotychczas w Konkordacie ma za-
stapi¢ Traktat akcesyjny. Natomiast sprzeczno$¢ z art. 91 ust. 3 ma polega¢ na tym,
ze przepis Konstytucji ogranicza pierwszeistwo prawa wspélnotowego wylacznie
do kolizji z ustawami.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zarzut sprzecznosci art. 2 Aktu dotyczacego
warunkow przystapienia z art. 25 ust. 4 Konstytucji nalezy uznaé za w pelni bezzasadny.
Whioskodawcy nie przedstawili szczegdtowej argumentacji, uzasadniajacej ich twier-
dzenia. Nie wiadomo wiec, w czym wyraza si¢ — ich zdaniem — kolizja migdzy zasada
pierwszeristwa prawa wspolnotowego a postanowieniem Konstytucji wskazanym jako
wzorzec kontroli konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu. Zasada pierwszeristwa
w stosowaniu prawa wspolnotowego nie stoi na przeszkodzie swobodnemu ukladaniu
stosunkéw miedzy RP a Kosciotem katolickim w drodze umowy migdzynarodowej,
co przewiduje unormowanie art. 25 ust. 4. Ze sformulowan wniosku nie wynika skad
wnioskodawcy wywodza twierdzenie, ze postanowienia Konkordatu regulujace stosunki
miedzy Rzeczapospolita Polska a Kosciotem katolickim miatyby by¢ zastapione przez
Traktat akcesyjny. Nie jest wszak domena prawa wspdlnotowego regulowanie relacji
miedzy paristwem a ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi.

Ponadto dopdki Konkordat nie zostanie wypowiedziany przez ktérakolwiek
ze stron tej umowy miedzynarodowej, pozostaje ona wiazaca. Zgodnie z art. 9
Konstytucji, Polska ma obowiazek jej przestrzegania. Zasada pierwszeristwa prawa
wspdlnotowego nie ma wplywu na t¢ sytuacje prawng. Ze wskazanego tu punktu
widzenia nie dochodzi zatem do kolizji migdzy art. 2 Aktu dotyczacego warunkéw
przystapienia z art. 25 ust. 4 Konstytucji.

W tym stanie rzeczy Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze przepis art. 2 Aktu nie
jest niezgodny z art. 25 ust. 4 jako wskazanym wzorcem kontroli konstytucyjnosci.

18.2. Prawa cudzoziemcédw-obywateli Unii Europejskiej do udzialu w wybo-
rach lokalnych

Sprzeczno$¢ z Konstytucja RP zarzucaja wnioskodawcy postanowieniom
art. 19 ust. 1 TWE. Przepis ten stanowi, ze: ,,Kazdy obywatel Unii majacy miejsce
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zamieszkania w Panistwie Cztonkowskim, ktdrego nie jest obywatelem, ma prawo glo-
sowania i kandydowania w wyborach lokalnych w Paristwie Czlonkowskim, w kt6rym
ma miejsce zamieszkania, na takich samych zasadach jak obywatele tego Parstwa.
Prawo to jest wykonywane z zastrzezeniem szczegétowych warunkéw ustalonych przez
Radg stanowiaca jednomyslnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem
Europejskim; warunki te moga przewidywa¢ odstepstwa, jedli uzasadniaja to specy-
ficzne problemy Paristwa Czlonkowskiego”.

W ocenie wnioskodawcéw sprzecznos¢ art. 19 ust. 1 TWE z art. 1 i art. 62
ust. 1 Konstytucji ma si¢ wyraza¢ w przyznaniu obywatelom UE biernego i czyn-
nego prawa wyborczego w wyborach lokalnych. W ten sposéb prawa obywatelskie
zagwarantowane w Konstytucji dla obywateli polskich sa — ich zdaniem — bezprawnie
rozciggane na inne osoby, przez co ogranicza si¢ prawa obywatelskie gwarantowane
w Konstytucji. Oznacza to, ze Polska przestaje by¢ ,,dobrem wspdlnym obywateli
polskich”, a staje si¢ ,,dobrem wspdlnym obywateli Unii Europejskiej”. Dobro wspdl-
ne — Rzeczpospolita Polska — staje si¢ po przystapieniu do UE i Wspdlnot jedng
z dwudziestu pigciu czgéci nalezacych do ponadnarodowego organizmu zwanego
Unia Europejska. Tym samym — jak twierdza wnioskodawcy — Rzeczpospolita Polska
przestaje by¢ niepodlegta.

Czynne i bierne prawo wyborcze w wyborach lokalnych, o ktérym mowa w art. 19
ust. 1 TWE, przystugujace w paristwie cztonkowskim miejsca zamieszkania obywa-
telom UE, nieposiadajacym obywatelstwa polskiego, nie zagrazaja Rzeczypospolitej
Polskiej jako dobru wspélnemu wszystkich obywateli, z uwagi na konstytucyjnie okre-
$lony charakter wspdlnot samorzadowych oraz natozone na nie zadania i przyznane
w zwiazku z tym kompetencje. Zgodnie z Konstytucja RP (art. 16 ust. 1) wspélnote
samorzadowa stanowi z mocy prawa ,,0g6} mieszkaricéw jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego”. Wspdlnoty te tworza odpowiednio wszyscy mieszkanicy
gmin, powiatéw i wojewddztw z mocy prawa, jakim jest Konstytucja RP.

Konstytucja jako ,najwyzsze prawo Rzeczypospolitej” nie uzaleznia przy tym
przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej od posiadania polskiego obywatelstwa.
O przynaleznosci rozstrzyga do wspdlnoty miejsce zamieszkania (centrum aktyw-
nosci zyciowej), bedace podstawowym rodzajem wigzi w tego typu wspdlnotach.
Przy wyborze do organéw samorzadu terytorialnego (zwlaszcza w gminach) wchodzi
w gre nie tyle realizacja suwerennych praw Narodu, ile praw wspdlnoty mieszkanicéw,
ktéra jest fundamentem samorzadnosci lokalnej i ktérej cztonkami pozostaja wszyscy
mieszkaricy danej jednostki samorzadowej, w tym: cudzoziemcy-obywatele Unii
Europejskiej. Doda¢ nalezy, ze kazde z panistw cztonkowskich (w tym: Rzeczpospolita
Polska) suwerennie reguluje kwestie wymogéw wyborczych, w tym takze pojecia
»mieszkanca” czy ,miejsca zamieszkania”. Dyrektywa Rady 94/80/WE z 19 grud-
nia 1994 r. ustanawiajaca szczegdtowe warunki wykonywania prawa glosowania
i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii, majacych miejsce
zamieszkania w padstwie czlonkowskim, ktérego nie sg obywatelami (Dz. Urz. WE
L 3682 2 31.12.1994 1., s. 38-47), nie zawiera zbiorczej definicji ani tez wskazania
wyréznikéw ,miejsca zamieszkania”.
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Whadza publiczna, w ktdrej sprawowaniu wspélnota samorzadowa uczestniczy,
ma charakter wylacznie lokalny. W skali paristwa dobro ogdlne ma pierwszenstwo
przed dobrem indywidualnym czy partykularnym interesem grupowym i to niezalezne
od sktadu mieszkanicow tej czy innej jednostki podziatu terytorialnego. Nie wystepuje
nadto zagrozenie dla niepodleglo$ci Polski, gdyz w obrebie samorzadu terytorialnego
nie moga by¢ podejmowane rozstrzygnigcia czy inicjatywy dotyczace calego panistwa.
Trudno tez zaktada¢, ze wspSlnoty samorzadowe, nawet przygraniczne, zostang zdo-
minowane przez obywateli innych padstw czlonkowskich, ktérzy aktywnie dziata¢
beda na szkodg niepodleglosci Rzeczypospolitej Polskiej. Nie wyklucza to mozliwosci
wprowadzenia odpowiednich zabezpieczeri w przysztosci, do czego zreszta upowaznia
sformulowanie art. 19 ust. 1 TWE dotyczace mozliwosci odstepstw ze wzgledu na spe-
cyficzne problemy paristwa cztonkowskiego. Trybunal Konstytucyjny podziela w tym
zakresie poglad Prokuratora Generalnego, ze ,,idac tokiem rozumowania zaprezento-
wanego przez wnioskodawcéw, nalezaloby konsekwentnie uzna¢, ze przepis art. 19
ust. 1 TWE stwarza zagrozenie dla niepodleglosci kazdego paristwa cztonkowskiego,
skoro prawo wyborcze, o ktérym w nim mowa, przystuguje kazdemu obywatelowi
UE, zamieszkatemu w jakimkolwiek padstwie cztonkowskim i nieposiadajacemu
obywatelstwa paristwa zamieszkania. Trudno jest zalozy¢, ze inne, poza Polska,
panstwa czlonkowskie nie chronia wlasnej niepodleglosci. Nie sposéb takze uznad,
ze z powodu przyznania prawa, o ktérym mowa, Rzeczpospolita Polska przestaje
by¢ dobrem wspélnym wszystkich obywateli. Whasnie wzglad na dobro wspélne byt
celem integracji z Unig Europejska, aprobowanym w referendum ogdlnokrajowym”.

Przepisom art. 19 ust. 1 TWE wnioskodawcy zarzucaja sprzeczno$¢ z art. 62 ust. 1
Konstytucji. Sprzeczno$¢ ta miataby polega¢ na tym, ze ,kazdy obywatel Unii (nie
tylko obywatel polski) ma prawo glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych
w panstwie cztonkowskim, w ktérym ma miejsce zamieszkania, na takich samych
zasadach jak obywatel tego panistwa’.

Zarzucajac, Ze unormowanie to jest sprzeczne z postanowieniami art. 62 ust. 1
Konstytugji (gwarantujacego obywatelom polskim prawo wybierania m.in. przed-
stawicieli do organéw samorzadu terytorialnego) wnioskodawcy nie przedstawiaja
szerszego uzasadnienia. Zdaja si¢ sta¢ na stanowisku, ze wszystkie prawa przyznane
w Konstytucji obywatelom polskim charakteryzuje swoista ekskluzywnos¢. Mialaby
by¢ ona rozumiana w ten sposéb, ze jezeli dane prawo przyznane zostalo obywatelowi
polskiemu, to nie mozna go ponadto przyzna¢ obywatelom innych paristw, w tym
obywatelom Unii Europejskiej (jakkolwiek obywatele polscy sa tez obywatelami Unii).

Tak pojmowana ,.ekskluzywno$¢” konstytucyjnych praw obywateli nie znajduje
jednoznacznego uzasadnienia w postanowieniach samej Konstytucji. W szczeg6lnosci
nie kazde rozciagnigcie okreslonego prawa obywatelskiego na inne osoby prowadzi
do naruszenia gwarancji konstytucyjnej udzielonej temu prawu.

Ustanowione w art. 19 ust. 1 TWE czynne i bierne prawo wyborcze do organéw
samorzadu terytorialnego jest pochodng obywatelstwa Unii. Jest takze praktycznym
wyrazem stosowania zasady réwnosci i zasady niedyskryminacji, a takze konsekwen-
cja prawa do swobodnego przemieszczania si¢ i wolnosci osiedlania na terytorium

138



6. WyroK z 11 maJA 2005 Rr., syGN. K 18/04

dowolnego paristwa cztonkowskiego Unii. Zgoda pafstw cztonkowskich na swobode
przemieszczania nie miataby zreszta pelnego praktycznego znaczenia bez prawa
udziatlu w wyborach do organéw przedstawicielskich w miejscu osiedlenia (i to przy
korzystaniu z praw wyborczych na warunkach okreslanych przez whasciwe teryto-
rialnie panistwo).

W tym stanie rzeczy, po dokonaniu analizy zarzutéw i ich uzasadnienia, Trybunal
Konstytucyjny orzeka, ze zarzucana sprzeczno$é¢ miedzy kwestionowanym przepisem
Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska (TWE) a art. 1 i art. 62 ust. 1
Konstytucji nie wystepuje.

18.3. Finansowanie partii politycznych w Parlamencie Europejskim a ograniczenia
wynikajace z art. 13 Konstytugji

Whnioskodawcy uznaja art. 191 TWE za niezgodny z art. 13 Konstytugji. Kwe-
stionowany przepis (art. 191 TWE) dotyczy roli partii politycznych na poziomie
europejskim. Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska uznaje partie za ,wazny
czynnik integracji w ramach Unii” przyczyniajacy si¢ ,,do ksztaltowania swiadomosci
europejskiej i wyrazania woli politycznej obywateli Unii”. Przepis ten nadto upo-
waznia Radg do okreslenia ,statusu partii politycznych na poziomie europejskim,
w szczegdlnosci zasad dotyczacych ich finansowania”.

Whnioskodawcy uznaja ten przepis za niezgodny z art. 13 Konstytugji z tego
powodu, ze w Parlamencie Europejskim uzyskaly swa reprezentacj¢ partie odwolujace
si¢ w swoich programach — co podnosza wnioskodawcy — do totalitarnych metod
i praktyk dziatania nazizmu, faszyzmu i komunizmu. W ocenie autoréw wniosku
ozonego 2 wrzesnia 2004 r. prowadzi to do sytuacji, w ktérej — zdaniem wnio-
skodawcéw — partie zakazane przez Konstytucje RP beda wspéifinansowane przez
polskiego podatnika.

Jak zauwaza Prokurator Generalny, przepis art. 191 TWE nalezy odczytywac
w $wietle deklaracji przyjetej przez konferencje w tej sprawie, dotaczonej do Traktatu
z Nicei. Wedle wskazanej tu deklaracji postanowienia art. 191 TWE nie oznaczaja
przekazania kompetencji Wspélnocie Europejskiej i nie wplywaja na stosowanie
odpowiednich przepiséw konstytucyjnych. Finansowanie partii politycznych
na poziomie europejskim, ¢j. z budzetu Wspdlnot Europejskich, nie moze by¢ wy-
korzystywane do bezposredniego lub posredniego finansowania partii politycznych
na poziomie krajowym. Postanowienia w sprawie finansowania partii politycznych
»stosuje si¢ na tej samej podstawie do wszystkich sit politycznych reprezentowanych
w Parlamencie Europejskim”.

Zakresy zastosowania art. 191 TWE i art. 13 Konstytucji pozostaja — co do zasady
— rozdzielne. Artykul 191 TWE nie moze by¢ bezposrednio stosowany w prawie
i praktyce panistw cztonkowskich. W tej sytuacji nie moze wystapi¢ kolizja pomiedzy
tak rozumianym i stosowanym unormowaniem art. 191 TWE a unormowaniem
art. 13 Konstytugji, zachowujacym pelny zakres stosowania na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskie;j.
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18.4. Art. 33 TWE a rodzinne gospodarstwo rolne

Kolejng regulacjg Traktatu ustanawiajagcego Wspoélnote Europejska, ktérej
konstytucyjnos¢ wnioskodawcy kwestionuja, jest art. 33, okreslajacy cele wspdlnej
polityki rolnej. Zalicza do nich: zwigkszenie wydajnosci rolnictwa przez wspieranie
postepu technicznego, racjonalny rozwéj produkgji rolnej, jak réwniez optymalne
wykorzystanie czynnikéw produkeji, zwlaszcza sily roboczej i zapewnienie w ten
sposdb odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskiej, zwlaszcza przez podniesienie
indywidualnego dochodu 0séb pracujacych w rolnictwie.

Zdaniem wnioskodawcdw przepis ten jest niezgodny z art. 23 Konstytugji z tego
powodu, ze zgodnie z prawem Unii Europejskiej nadrzednymi celami wspdlnej
polityki rolnej sa wzrost wydajnosci i postgp techniczny. Tymczasem — twierdza
wnioskodawcy — podstawa ustroju rolnego paristwa polskiego jest gospodarstwo
rodzinne, czyli takie — wedlug twierdzei wniosku — ktérego wielkos¢ i wyposazenie
umozliwia, by prowadzone bylo ono (w zasadzie) przez wlasciciela pracujacego w nim
wraz z czionkami wlasnej rodziny.

Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze wskazany przez wnioskodawcédw przepis prawa
wsp6lnotowego okresla cele wspélnej europejskiej polityki rolnej. Art. 23 Konstytucji
wyraza natomiast zasadg, na ktdrej oparty jest wewngtrzny ustrdj rolny padstwa
polskiego. Whrew twierdzeniu wnioskodawcéw, okreslenie celéw wspélnej polityki
rolnej, w postaci zwickszenia wydajnosci rolnictwa przez wspieranie postepu technicz-
nego czy racjonalny rozwdj produkgji rolnej, jak réwniez optymalne wykorzystanie
czynnikéw produkgji (zwlaszeza sily roboczej), a takze — kazdego innego celu sposréd
wymienionych w art. 33 TWE, nie sprzeciwia si¢ oparciu ustroju rolnego w Polsce
na gospodarstwie rodzinnym.

Ksztaltowanie zasad ustroju rolnego jest sprawa prawodawstwa krajowego, ktd-
remu przepis art. 33 TWE niczego wprost nie nakazuje ani tez nie zakazuje. Art. 33
TWE zawiera nakaz uwzgledniania przy realizacji wspélnej polityki rolnej szeregu
czynnikéw, okreslonych w art. 33 ust. 2 TWE, do ktérych nalezy m.in. szczegélny
charakter gospodarki rolnej wynikajacy ze struktury spotecznej rolnictwa w poszcze-
gblnych panstwach cztonkowskich. Ustalanie i realizacja celéw wspédlnej polityki
rolnej nie tylko nie naruszaja konstytucyjnych zasad ustroju rolnego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ale powinny uwzgledniad istniejacy stan rzeczy. Oparta na takich
zasadach wspélna polityka rolna nie zagraza — zwlaszcza w plaszczyznie prawnej
— konstytucyjnie gwarantowanym strukturom ustrojowym rolnictwa polskiego.

18.5. Akty prawa wspélnotowego a art. 31 ust. 3, art. 83 i art. 87 Konstytucji RP

Kwestionowany we wniosku ztozonym 2 wrze$nia 2004 r. art. 249 TWE okresla
formy dziatalnosci prawotwoérezej organéw Wspoélnoty. Zgodnie z jego postanowie-
niami w celu wykonania swych zadar oraz na warunkach przewidzianych w Trakracie,
Parlament Europejski wspélnie z Rada, a takze Rada i Komisja uchwalajg rozporza-
dzenia i dyrektywy, podejmuja decyzje, wydaja zalecenia i opinie.

Rozporzadzenie ma zasieg ogélny. Wiaze w calosci i jest bezposrednio stoso-
wane we wszystkich padstwach cztonkowskich. Dyrektywa wiaze kazde panstwo
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czonkowskie, do ktdrego jest kierowana, w zakresie rezultatu, ktéry ma by¢ osiagnicty.
Pozostawia jednak organom krajowym swobod¢ wyboru formy i srodkéw. Decyzja
wiaze w calosci adresatéw. Zalecenia i opinie nie maja mocy wiazacej. Wnioskodawcy
zarzucaja unormowaniu art. 249 TWE sprzeczno$¢ z art. 31 ust. 3 oraz art. 83 i art. 87
ust. 1 Konstytugji.

Art. 249 TWE oceniony zostal przez wnioskodawcéw jako sprzeczny z art. 31
ust. 3 Konstytucji przez to, ze Rada jest uprawniona do wydania rozporzadzen, kedre
maja zasi¢g ogdblny i stosowane sa bezposrednio, a przedmiot ich dzialania moze do-
tyczy¢ takze praw i wolnosci obywatelskich. Zdaniem wnioskodawcdw, ograniczenia
w tym zakresie mogg by¢ stanowione wbrew wymogom art. 31 ust. 3 Konstytugji,
nie w ustawie, ale w rozporzadzeniu wspélnotowym.

Whnioskodawcy zarzucajg art. 249 TWE nadto niezgodno$¢ z unormowaniami
art. 83 iart. 87 ust. 1 Konstytucji. Sprzecznos¢ ta—zdaniem wnioskodawcédw — polega
na tym, ze na podstawie art. 249 TWE do prawa polskiego zaliczane sa rozporzadzenia,
aw wyjatkowych wypadkach — takze dyrektywy stanowione niezgodnie z wymogami
formalnymi Konstytucji. Nasuwa to — w opinii wnioskodawcéw — watpliwo$¢, ,.czy
jest to prawo polskie i czy obowiazuje obywateli polskich”.

W odniesieniu do tak ujetych zarzutéw Trybunal Konstytucyjny stwierdza
w szczegdlnosci, ze:

Art. 31 ust. 3 Konstytucji okresla warunki dopuszczalnosci stanowienia ograni-
czeni w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw w polskim krajowym
systemie prawa. Przepis ten adresowany jest do polskiego ustawodawcy. Bezposrednie
przenoszenie wymagan, wynikajacych z tresci art. 31 ust. 3, na plaszczyzng stanowienia
prawa wspdlnotowego jest nieuzasadnione. Kazdy z tych przepiséw dotyczy réznych
i autonomicznych wzgledem siebie systeméw prawnych. Nie uchyla to mozliwosci
oceny uregulowan prawnych, w tym: rozporzadzen wspélnotowych w zakresie ich
obowiazywania na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w charakterze sktadnikéw
polskiego porzadku prawnego, m.in. pod katem respektowania regut wynikajacych
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, w tym zwlaszcza — wymaganej proporcjonalnosci
ograniczen.

Niezasadny jest takze zarzut niezgodnosci art. 249 TWE z art. 83 i art. 87
ust. 1 Konstytucji. Art. 87 Konstytucji stanowi bowiem, ze Zrédtami powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s m.in. ratyfikowane umowy mig-
dzynarodowe. Obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej, wyrazony
wart. 83 Konstytucji obejmuje swym zasi¢giem tego typu umowy. Nie wystepuje wigc
— podnoszona przez wnioskodawcéw — watpliwo$¢, czy rozporzadzenia wspélnotowe
jako akty prawa wspdlnotowego maja moc wigzaca w Rzeczypospolitej Polskie;.

Rozporzadzenia te sa wydawane na podstawie ratyfikowanej przez pafistwa czlon-
kowskie (a wigc i przez Rzeczpospolita Polska) umowy konstytuujacej organizacje
migdzynarodowe: Wspdlnoty Europejskie (oraz Uni¢ Europejska). Artykut 91 ust. 3
Konstytucji, dotyczacy tego typu uméw, wyraznie stanowi, ze prawo przez taka orga-
nizacj¢ stanowione, jest stosowane bezposrednio, majac pierwszeistwo w przypadku
kolizji z ustawami.
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Okreslone w polskiej Konstytucji wymogi formalne stanowienia prawa polskiego
nie odnoszg si¢ wprost do samego trybu i zasad stanowienia prawa wspélnotowego.
Z tych tez powoddéw, wobec rozmijania si¢ plaszczyzn i pdl regulacji, art. 249 TWE
nie jest niezgodny z art. 83 i art. 87 ust. 1 Konstytugji.

18.6. Art. 308 TWE a art. 79 ust. 1 iart. 95 ust. 1 Konstytucji RP

Za niezgodne z Konstytucja uznali wnioskodawcy réwniez postanowienia art. 308
TWE. Przepis ten stanowi, ze ,jezeli dzialanie Wspélnoty okaze si¢ niezbedne do osia-
gniecia, w ramach funkcjonowania wspélnego rynku, jednego z celéw Wspélnoty,
a niniejszy Traktat nie przewidzial kompetencji do dziatania wymaganego w tym celu,
Rada, stanowiac jednomyslnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem
Europejskim, podejmuje whasciwe dzialania”.

W ocenie wnioskodawcéw art. 308 TWE jest niezgodny z art. 79 ust. 1 Konsty-
tugji. Ze wzgledu na domniemanie kompetencji Rady, regulacje wspSlnotowe moga
— twierdza wnioskodawcy — dotyczy¢ takze praw obywatelskich. W tej sytuacji art. 79
ust. 1 Konstytucji moze — ich zdaniem — ,;sta¢ si¢ przepisem pustym”. Ponadto w na-
stepstwie wskazanego przepisu — twierdza wnioskodawcy — okoto 70% ustawodawstwa
obowiazujacego w Polsce kreowad beda organy Unii Europejskiej. Oznaczatoby to,
ze Sejm i Senat w znacznym stopniu przestang sprawowac wladze ustawodawcza w RP,
co przesadza — zdaniem wnioskodawcédw — o naruszeniu art. 95 ust. 1 Konstytucji.

Rozpatrujac wskazane zarzuty, w pierwszym rz¢dzie nalezy wzia¢ pod uwagg
zakres stosowania upowaznieri Rady Wspélnot okreslonych w art. 308 TWE. Jest on
jednoznacznie i stanowczo ograniczony do ram ,funkcjonowania wspélnego rynku”,
a zatem — kwestii gospodarczych i walutowych, urzeczywistniania wspélnych polityk
oraz dziatari okreslonych w art. 3 i 3a (4) TWE.

Po drugie, zasadnicze znaczenie ma jednoznaczny wymdég podejmowania dziatari
przez Rade Wspdlnot na zasadzie jednomyslno$ci. Oznacza to, ze dziatania przewi-
dziane w art. 308 TWE nie moga zosta¢ podjete bez zgody ktéregokolwiek z panistw
cztonkowskich, w tym bez zgody Rzeczypospolitej Polskiej. Brak zgody paristwa
polskiego (wyrazonej w stanowisku Rady Ministréw RP, uksztattowanym przy udziale
Sejmu i Senatu RP) uniemozliwia podjecie ktéregokolwiek z ,wlasciwych dziatan”
przewidzianych w art. 308 TWE.

Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze zakwestionowany przepis art. 308 TWE
nie ma charakteru samowykonalnego. Jego stosowanie wymaga wydania przez Radg
Wspélnot (Unii) aktéw prawa wtérnego. Uchwalajac takie prawo, Rada musi stanowi¢
jednomyslnie, a wigc bez zgody Rzeczypospolitej Polskiej nie moze ono by¢ przyjete.

Art. 79 ust. 1 Konstytugji statuuje natomiast prawo jednostki, kedrej konsty-
tucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone, do wniesienia skargi do Trybunatu
Konstytucyjnego. Okresla nadto warunki jej dopuszczalnosci. Przedmiotem kontroli
konstytucyjnej, w trybie skargi, moga by¢ — jak dotychczas — tylko przepisy prawa
obowiazujacego na terytorium RP (ustawa lub inny akt normatywny). Wnioskodaw-
cy nie uzasadniajg szczegétowo, z jakich powodéw przepis art. 79 ust. 1 Konstytucji
moze staé si¢ przepisem pustym, z uwagi na tre$¢ art. 308 TWE.

142



6. WyroK z 11 maJA 2005 Rr., syGN. K 18/04

Wydaje si¢, iz wnioskodawcy uznaja, ze w trybie skargi konstytucyjnej nie moga
by¢ wprost kwestionowane i pozbawiane mocy prawnej przepisy prawa wspélno-
towego, w przypadku gdyby naruszaly konstytucyjne wolnosci i prawa jednostki.
Zdaniem wnioskodawcéw mozna domniemywad, ze wynikajaca z art. 308 TWE
mozliwo$¢ poszerzenia kompetencji Rady moze nast¢pczo uszczupli¢ zakres regulacji
w prawie krajowym i tym samym zawezi¢ granice korzystania z prawa zfozenia skargi
konstytucyjnej, gwarantowanego w art. 79 ust. 1 Konstytugji.

W ocenie Prokuratora Generalnego, mozliwo$¢ zaistnienia takiej sytuacji
nie moze dowodzi¢ wystepowania kolizji miedzy art. 308 TWE a art. 79 ust. 1
Konstytugji. Artykut 308 TWE nie ma charakteru samowykonalnego. Jako taki nie
mogltby narusza¢ zakresu stosowalnosci art. 79 ust. 1 Konstytucji. Okreslenie granic
skargi konstytucyjnej nalezy wylacznie do polskiego ustrojodawcy. Nie moze staé si¢
przedmiotem regulacji prawa wspdlnotowego. Jezeli ustrojodawca polski w wyniku
dalszej integracji z Unig Europejska uzna obecnie uksztattowany $rodek ochrony praw
jednostki — w postaci skargi konstytucyjnej — za niedostatecznie skuteczny, to w gestii
polskiego ustrojodawcy pozostaje nadanie mu w przysztosci innego ksztattu prawnego.

Z tego wigc powodu art. 308 TWE nie jest wigc niezgodny z art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji. Przepis art. 308 TWE nie poddaje si¢ tez kontroli pod wzgledem zgodnosci
zart. 95 ust. 1 Konstytucji stanowigcym, ze wladzg ustawodawcza w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawuja Sejm i Senat. Zakres dziatania wladzy ustawodawczej RP ograni-
czony jest do terytorium panstwa polskiego.

Okreslenie kompetencji Rady, w jakimkolwicek zakresie, a wigc takze tych, o kté-
rym traktuje art. 308 TWE, nalezy do wylacznej sfery prawa wspélnotowego. Do sfery
tej nie odnosza si¢ wprost ani zasady zawarte w Konstytugji, ani zasady zawarte
w konstytugji keéregokolwick innego panstwa czlonkowskiego. Z tych wzgledéw
wzorzec art. 95 ust. 1 Konstytucji pozostaje nieadekwatny do oceny konstytucyjnosci
art. 308 TWE.

18.7. Art. 8 TWE a status prawny Narodowego Banku Polskiego (art. 227
Konstytucji)

Whnioskodawcy podnosza, ze — z uwagi na przewidziane w art. 8 TWE czlonko-
stwo Narodowego Banku Polskiego (dalej: NBP) w Europejskim Systemie Bankéw
Centralnych (dalej: ESBC), ktérego podstawowe zadania polegaja na definiowaniu
i urzeczywistnianiu polityki pieni¢znej Wspdlnoty, jak i utrzymywaniu oficjalnych
rezerw walutowych padstw cztonkowskich i zarzadzaniu nimi (art. 105 TWE) — NBP
nie méglby ustala¢ i realizowa¢ polityki pieni¢znej. Nie odpowiadalby tez za wartos¢
polskiego pieniadza, co przewiduje art. 227 ust. 1 Konstytucji.

Przepis art. 105 TWE nie ma charakteru samowykonalnego, w zwiazku z czym
nie mozna méwi¢ wprost o kolizji tego unormowania z art. 227 ust. 1 Konstytucji,
ktéry czyni centralnym bankiem paristwa Narodowy Bank Polski, przyznaje mu
wylaczne prawo emisji pienigdza oraz kompetencje ustalania i realizowania polityki
pieni¢znej, jak réwniez obarcza odpowiedzialno$cia za warto$¢ polskiego pieniadza.
Zaskarzone przepisy wspélnotowe dotycza ustanowienia ESBC i Europejskiego
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Banku Centralnego (art. 8 TWE) oraz polityki pieni¢znej Wspdlnoty Europejskiej
(art. 105 TWE), prowadzonej w ramach ESBC, ktéry sklada si¢ z Europejskiego
Banku Centralnego oraz z bankéw centralnych paristw cztonkowskich.

W celu wykonania zadait ESBC, Europejski Bank Centralny uchwala rozpo-
rzadzenia, ktdre maja zasieg ogélny, wiaza w calosci i sa bezposrednio stosowane
we wszystkich panstwach cztonkowskich (art. 110 ust. 2, zd. 11 2 TWE). Dopiero
porédwnanie tresci tych rozporzadzen z trescig art. 27 ust. 1 Konstytucji moze pro-
wadzi¢ do ewentualnego stwierdzenia zgodnosci (badZ niezgodnos$ci) miedzy nimi
a Konstytucja RP.

Z tego powodu nalezy uzna¢, ze art. 105 TWE nie poddaje si¢ kontroli zgodnosci
z art. 227 ust. 1 Konstytugji.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nie wyklucza to celowosci — a nawet po-
trzeby — rozwazenia relacji wskazanych tu unormowan w przysztosci — tj. w momencie
spodziewanego wprowadzenia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej wspdlnej wa-
luty. W momencie tym rewizji musialyby ulec dotychczasowe konstytucyjne funkcje
i zadania Narodowego Banku Polskiego oraz Rady Polityki Pieni¢znej, a tym samym
dotychczasowe (okreslone konstytucyjnie) kompetencje tych organéw. Wymagatoby
to rozstrzygniecia, ktére bylby wladny podjaé w przysztosci ustrojodawca konstytucyjny
w trybie whasciwym dla zmiany Konstytugji (zob. S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej
a Konstytucja RP i prawo polskie — kilka refleksji, ,Patistwo i Prawo” nr 11/2004, s. 25).

18.8. Art. 21 Konstytucji a art. 6 TUE i art. 17 Karty praw podstawowych

Wnioskodawcy wskazuja na sprzeczno$¢ z Konstytucja Traktatu o Unii Europej-
skiej i Karty praw podstawowych. Artykut 6 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)
iart. 17 Karty praw podstawowych sa — w ocenie wnioskodawcéw — sprzeczne z art. 21
ust. 1 Konstytucji. Wskazane tu regulacje wspdlnotowe chronia — zdaniem wniosko-
dawcéw — wlasnos¢ niezaleznie od daty jej nabycia, w przeciwieristwie do ochrony
gwarantowanej przez Konstytucje RP, ktéra dotyczy whasnosci — wedle okreslenia
wnioskodawcéw — , posiadanej w chwili wejscia w zycie Ustawy Najwyzszej”. Traktat
akcesyjny mégtby wigc by¢ wykorzystany — ich zdaniem — do préb podwazenia praw
majatkowych polskich obywateli na ziemiach zachodnich i pétnocnych RP.

Zarzuty te, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, sa nietrafne.

Po pierwsze, poglad o réznym zakresie ochrony prawnej whasnosci i konsekwen-
cjach tego stanu rzeczy dla praw majatkowych na ziemiach pétnocnych i zachodnich
Polski nie zostal poparty jakimikolwiek argumentami. Nie wiadomo wigc, na jakiej
podstawie prawnej wnioskodawcy opieraja swa oceng.

Po drugie, Wspdlnota Europejska nie ingeruje bezposrednio w systemy prawa
whasnosci paristw cztonkowskich. Potwierdza to unormowanie art. 295 TWE, ktére
jednoznacznie stanowi, ze prawo wspdlnotowe nie przesadza w niczym systemu
whasnosci w pafstwach czlonkowskich, a wi¢c — pozostawia im swobode¢ decydo-
wania o sprawach wlasnosciowych na swoim terytorium. Prawo wspélnotowe nie
moze ogranicza¢ swobody panstwa czlonkowskiego w ksztaltowaniu zasad prawa
whasnosci, o ile tylko nie narusza zasady niedyskryminacji i nie wplywa w sposéb
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nieproporcjonalny na korzystanie z posiadanych praw wlasnosci i rozporzadzanie nimi
(por. A. Ciedliniski, Wspdlnotowe prawo gospodarcze, Warszawa 2003, s. 194, a takze
M. Muszyniski, Przejecie majqtkéw niemieckich przez Polske po II wojnie swiatowej.
Studium prawnomiedzynarodowe i pordwnawcze, Bielsko-Biata 2003, s. 307-398).

Po trzecie, uregulowania wspélnotowe nie moga dotyczy¢ regulacji stosunkéw
wlasnosciowych bedacych nastgpstwem II wojny swiatowej, tak ze wzgledu na uznanie
obowiazywania zasady lex retro non agit, jak i ze wzgledu na brak jednomyslnego
przekazania przez panstwa cztonkowskie do whasciwosci Wspélnot Europejskich
(i Unii) tego zakresu spraw. Przystapienie Polski do Unii Europejskiej — jak stusznie
zauwaza Prokurator Generalny — niczego w tym zakresie nie zmienia. Przepis art. 6
ust. 2 TUE potwierdza jedynie gwarancje wynikajace z Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, o ktérej tam mowa, uznajac je zarazem za za-
sady ogdlne prawa wspdlnotowego. Niezaleznie wigc od tego, czy Rzeczpospolita
Polska przystapitaby do UE, czy tez nie, po ratyfikacji wskazanej tu Konwencji jest
zobowiazana jako pafstwo przestrzegaé przyjetych unormowan.

Po czwarte, wnioskodawcy wyprowadzaja wniosek o zagrozeniu dla wlasnosci
polskiej (co mialoby prowadzi¢ do sprzecznosci ze wskazanym wzorcem konstytu-
cyjnym i co zostato doktadniej przedstawione na rozprawie) z ,faricucha” wnioskéw
posrednich. ,tancuch” ten przedstawia si¢ nastepujaco: art. 6 ust. 2 TUE traktuje
o poszanowaniu przez Uni¢ praw podstawowych, zagwarantowanych w Konwen-
¢ji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (podpisanej w Rzymie
4 listopada 1950 r.) oraz wynikajacych z tradycji konstytucyjnych wspélnych dla
panstw cztonkowskich, a przyjetych jako zasady ogélne prawa wspélnotowego.
Ma to oznaczaé poszanowanie zasad wynikajacych z konstytucji niemieckiej. Akt
ten —w art. 116 — uznaje uprawnienie do uzyskania niemieckiego obywatelstwa przez
osoby pochodzace z terenédw stanowiacych obecnie polskie ziemie zachodnie i p6t-
nocne. Ci wlasnie — obecnie — obywatele Niemiec formulujg niekiedy oczekiwania
wzgledem mienia znajdujacego si¢ na tych terenach. Poszanowanie ,wspélnych zasad
konstytucyjnych” w ujeciu art. 6 ust. 2 TUE ma — w przekonaniu wnioskodawcéw
— prowadzi¢ do ochrony przez ten przepis wspomnianych oczekiwan, podwazajacych
prawa polskich obywateli na ziemiach zachodnich i pétnocnych RP.

Pomijajac okoliczno$¢, ze przypisanie konstytucji niemieckiej tego rodzaju na-
stepstw (sensu) wysnutych z jej art. 116 jest zalozeniem dowolnym, niezrozumiate
pozostaje redukowanie przez wnioskodawcéw pojecia ,wspSlnych zasad konstytucyj-
nych” do zasad wynikajacych z konstytucji tylko jednego z paristw Unii Europejskiej.
Pojecie ,,zasad wspdlnych”, z racji swego literalnego ujecia, musi uwzgledniaé¢ zasady
wspdlne dla wielu systemdéw konstytucyjnych. Nie jest przeto zrozumiale, dlacze-
go zasady wyprowadzane z jednej konstytucji (niezaleznie od tego, czy w spos6b
uzasadniony) mialyby by¢ przeciwstawiane zasadom zawartym w Konstytucji RP,
stanowiacej — w tym kontekscie — akt réwnorzedny.

We wniosku sformutowano nadto zarzut braku zgodnosci art. 17 Karty praw
podstawowych (dalej: Karta) zart. 21 ust. 1 Konstytugji. Kontrola taka jest jednak de
lege lata niedopuszczalna. Karta ta w postaci, w jakiej zostata proklamowana w Nicei,
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jest do tej pory porozumieniem, blizszym w obecnym statusie naturze deklaracji niz
aktu prawa obowiazujacego. Jej postanowienia nie maja zatem charakteru prawnie
wiazacego. W plaszczyZnie prawnej nie skutkuja powstaniem konkretnych uprawnien
po stronie jednostek. Nie moga one — jako wylacznej podstawy roszczeri — przywo-
tywaé praw, o ktérych stanowi Karta (zob. Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe, red. ]. Barcz, Warszawa 2003, s. 377).

Z tych wzgledéw postgpowanie w zakresie dotyczacym zgodnosci art. 17 Karty
praw podstawowych z art. 21 ust. 1 Konstytucji podlega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pke 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym z powodu niedopuszczalnosci
wydania orzeczenia.

18.9. Europejski nakaz aresztowania a Konstytucja RP

We wniosku grupy postéw, ztozonym 2 wrzesnia 2004 r., zawarte zostalo na-
stepujace stwierdzenie: ,Wraz z implementacja w Polsce przepiséw wynikajacych
z europejskiego nakazu aresztowania pojawila si¢ mozliwos¢ ekstradycji obywatela
polskiego do paristwa cztonkowskiego UE, co jest niezgodne z przepisem art. 55 ust. 1
Konstytucji, ktéry zakazuje ekstradycji obywatela polskiego”.

Odnoszac si¢ do przytoczonego in extenso stosownego fragmentu wniosku, Trybunat
Konstytucyjny pragnie przede wszystkim przypomnie¢, iz zgodnie z unormowaniem
art. 66 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym Trybunal — orzekajac
— jest bezwzglednie zwiazany granicami wniosku. Literalna analiza pisemnej wersji
wniosku z 2 wrze$nia 2004 r. nie pozostawia watpliwosci, ze miesci on jedynie wska-
zanie wzorca kontroli konstytucyjnej w postaci art. 55 ust. 1 Konstytugji. Nie zawiera
wskazania kwestionowanego przepisu, nie precyzuje zarzutu niezgodnosci z Konstytucja
ani dowoddéw na jego poparcie. Wnioskodawcy w wystapieniu na rozprawie w dniu
4 maja 2005 r. wskazali uzupelniajaco, ze maja na mysli implementacje¢ decyzji ra-
mowej Rady 2002/589 WSiSW z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania i procedury wydawania os6b migdzy Pafistwami Cztonkowskimi
(Dz. Urz. WE L 190 z 18.07.2002 r., s. 1-20). Decyzja ta miesci si¢ w obrebie tzw. 111
filara wspdlpracy migdzy paristwami Unii Europejskiej. Jak dotychezas, nie korzysta
z pierwszenistwa przed prawem paristw cztonkowskich. Nosi cechy uproszczonej umowy
miedzyrzadowej i — jako taka — nie wymaga ratyfikacji.

Trybunal Konstytucyjny ocenia, ze — w zakresie cz¢sci XVI przedtozonego 2 wrze-
$nia 2004 r. wniosku — wnioskodawcy nie speknili szeregu stanowiacych ius cogens
(prawo bezwzglednie obowiazujace) wymogéw, ktérym winien odpowiadaé wniosek
skfadany w Trybunale Konstytucyjnym, sformutowanych w art. 32 ust. 1 pkt 1,214
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Przedmiotem oceny Trybunalu Konstytucyjnego nie moze by¢ wskazywana
we wniosku ,,mozliwos¢ ekstradycji obywatela polskiego do panstwa cztonkowskie-
go UE”, a wigc — potencjalna sytuacja spoteczna. Zgodnie bowiem z dyspozycja
art. 188 pkt 1-3 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny orzeka w sprawach zgodnosci
z Konstytucjg wskazanych przez wnioskodawce (i w granicach jego wniosku) ustaw,
uméw miedzynarodowych i innych przepiséw prawa, wydawanych przez centralne
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organy panistwowe. Wskazanie kwestionowanego aktu lub przepisu stanowi ustawowa
powinnos$¢ wnioskodawcy. Ani Konstytucja, ani unormowania ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym nie formutuja upowaznieri dla Trybunatu Konstytucyjnego do wy-
reczania wnioskodawcy lub — tym bardziej — uzupelniania jego dziatan.

Trybunat Konstytucyjny, po dokonaniu analizy tresci wspomnianej tu decyzji
ramowej z 13 czerwca 2002 r., doszed! do przekonania, ze ze wzgledu na swa ogdélnos¢
i kierunkowy tylko charakter dyspozycji nie poddaje si¢ ona kontroli zgodnosci z ka-
tegorycznie ujetym unormowaniem art. 55 ust. 1 Konstytucji RP. Kontrola taka moze
zosta¢ odniesiona do aktu stanowiacego wdrozenie (implementacje) kierunkowej
dyspozycji wspomnianej decyzji ramowej. Nadto decyzja ramowa, jako odnoszaca
si¢ do obszaru wspétpracy miedzyrzadowej (I1I filar) w zakresie wspStpracy sadowej
i policji w sprawach karnych, stanowi jedynie zobowiazanie mi¢dzyrzadowe. Adre-
sowana jest przede wszystkim do rzadu RP. Nie posiada przy tym niezbednych cech
ratyfikowanej umowy mie¢dzynarodowej i tym samym nie moze by¢ traktowana jako
zrédto prawa obowiazujacego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, w rozumieniu
art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Z tych powodéw Trybunal — biorac pod uwage charakter decyzji ramowe;j
z 13 czerwca 2002 r. — uznal za niedopuszczalne wydanie orzeczenia w przedmiocie
zgodnosci Traktatu akcesyjnego oraz aktdw bedacych jego czesciami skladowymi
z art. 55 ust. 1 Konstytucji RP.

Gdyby hipotetycznie przyja¢ (w nawiazaniu do uzytego przez wnioskodawcéw
zarzutu ,wraz z implementacja w Polsce przepiséw wynikajacych z europejskiego na-
kazu aresztowania”), ze chodzi o unormowanie art. 607t § 1 ustawy z dnia 6 czerwca
1997 1. — Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. z 1997 . Nr 89, poz. 555, ze zm.),
ktére stuzy wspomnianej tu implementacji, to aktualnej oceny konstytucyjnosci tego
unormowania dokonal Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 27 kwietnia 2005 r.
w sprawie o sygn. P 1/05, co przesadza o stanowisku Trybunatu w tym zakresie.

19. Kwestia konstytucyjnosci Aktu koicowego konferencji w Atenach

Zarzuty skierowane przez wnioskodawcéw w odniesieniu do postanowieri Aktu
koricowego konferencji w Atenach nie zostaly sformulowane i uzasadnione w sposéb
odr¢bny w relacji do zarzutéw podniesionych wobec Traktatu akcesyjnego oraz
Aktu o warunkach przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskie;.
Przedstawiciel wnioskodawcéw na rozprawie 4 maja 2005 r. potwierdzil integralne
traktowanie Traktatu akcesyjnego i Aktu koricowego z punktu widzenia wskazania
wzorcédw kontroli konstytucyjnosci.

W tej sytuacji Trybunat Konstytucyjny, traktujac Akt koricowy jako integralny
element Traktatu akcesyjnego, obejmuje ocena konstytucyjnosci unormowari Traktatu
akcesyjnego réwniez odpowiednie postanowienia Aktu koricowego, dokonujac oceny
przy zastosowaniu przywolanych przez wnioskodawcédw poszczegdlnych wzorcéw
kontroli zgodnosci z Konstytucja.

Z tych wszystkich wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt, jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 20 lutego 20006 r.
Sygn. akt K 9/05

[Wybory samorzadowe — wymog stalego zamieszkania]
W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Wiestaw Johann — przewodniczacy
Marian Grzybowski — sprawozdawca
Adam Jamréz

Mirostaw Wyrzykowski

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalne-

go, na rozprawie w dniu 20 lutego 2006 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
o zbadanie zgodnosci:

art. 6 ust. 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1, art. 6a ust. 1 oraz art. 7 ust. 1

ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin,

rad powiatéw i sejmikéw wojewédztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159,

poz. 1547 ze zm.) w zakresie, w jakim pozbawiaja prawa wybierania

(czynnego prawa wyborczego), a takze prawa wybieralnosci (biernego

prawa wyborczego) do rady gminy oraz wéjta (burmistrza, prezydenta

miasta) obywateli polskich oraz obywateli Unii Europejskiej niebeda-

cych obywatelami polskimi, wpisanych do prowadzonego w gminie

stalego rejestru wyborcow w okresie krétszym niz 12 miesigcy przed

dniem wybordw, z art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 52 ust. 1, art. 62

ust. 1 i2 oraz art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze w zwiazku z art. 16 ust. 1

Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 6 ust. 1 w zwiazku z artykulami 5 ust. 1 i 7 ust. 1 ustawy z dnia 16 lip-
ca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw (Dz. U. z 2003 . Nr 159, poz. 1547, z 2004 r. Nr 25, poz. 219,
Nr 102, poz. 1055 i Nr 167, poz. 1760 oraz z 2006 r. Nr 17, poz. 128) w za-
kresie, w jakim pozbawia czynnego prawa wyborczego oraz biernego prawa
wyborczego do rady gminy i na stanowisko wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) obywateli polskich, wpisanych do prowadzonego w gminie stalego
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rejestru wyborcéw w okresie krétszym niz 12 miesiecy przed dniem wyboréw,
jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 62 i art. 169 ust. 2 zdanie
pierwsze w zwiazku z art. 16 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
nie jest niezgodny z art. 52 ust. 1 Konstytugji.

2. Art. 6a ust. 1 w zwiazku z art. 7 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1
w zakresie, w jakim pozbawia czynnego prawa wyborczego do rady gminy
obywateli Unii Europejskiej niebedacych obywatelami polskimi, wpisanych
do prowadzonego w gminie stalego rejestru wyborcéw w okresie krétszym
niz 12 miesiecy przed dniem wyboréw, jest niezgodny z art. 169 ust. 2 zdanie
pierwsze w zwiazku z art. 16 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 52
ust. 1 Konstytugji.

UZASADNIENIE:

(...)
III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
Przedmiot kontroli konstytucyjnosci.

1. Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytugji ,,og6t mieszkancow jednostek zasadniczego
podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspélnote samorzadowa”. Konstytucja
wart. 169 ust. 1 postanawia, ze jednostki samorzadu terytorialnego ,,wykonuja swoje
zadania za posrednictwem organdéw stanowiacych i wykonawczych”. Organy stano-
wiace z mocy Konstytucji pochodza z wyboréw, ktdra — zgodnie z unormowaniem
art. 169 ust. 2 (zdanie drugie) — przewiduje, ze zasady i tryb zglaszania kandydatéw
i przeprowadzania wyboréw oraz warunki waznosci wyboréw okresla ustawa. Zgodnie
zart. 169 ust. 3 ustawa okresla nadto zasady i tryb wyboréw oraz odwolania organéw
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Unormowaniem ustawowym, ktére — zgodnie z dyspozycja art. 169 ust. 2
zdania drugiego Konstytucji — reguluje zasady i tryb zglaszania kandydatéw i prze-
prowadzania wyboréw oraz okresla warunki wazno$ci wyboréw jest ustawa z dnia
16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewddztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 ze zm.). Wybory organéw wykonawczych
samorzadu terytorialnego w jednostkach samorzadowych stopnia podstawowego
(gminach): wojtoéw, burmistrzéw i prezydentéw miast normuje natomiast ustawa
z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wéjta, burmistrza i prezydenta
miasta, (Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.), znowelizowana w grudniu 2005 r.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich objat wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci
art. 6 ust. 1 wzwiazku zart. 5 ust. 1 iart. 7 ust. 1 oraz art. 6a ust. 1 wzwiazkuz art. 5

ust. 1 iart. 7 ust. 1 ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin,
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rad powiatéw i sejmikéw wojewddztw (Dz. U. z 2003 r. Nr 159, poz. 1547 ze zm.;
dalej: ordynacja wyborcza, ustawa z 16 lipca 1998 r.) w zakresie, w jakim unormo-
wania te pozbawiaja prawa wybierania (czynnego prawa wyborczego), a takze prawa
wybieralnosci (biernego prawa wyborczego) do rady gminy oraz na stanowisko wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) obywateli polskich oraz obywateli Unii Europejskiej
niebedacych obywatelami polskimi, wpisanych do prowadzonego w gminie stalego
rejestru wyborcéw w okresie krétszym niz 12 miesigcy przed dniem wyboréw.
Wskazanym we wniosku przepisom kwestionowanej ustawy Rzecznik Praw
Obywatelskich zarzucil niezgodno$¢ z art. 31 ust. 3 (regulujacym przestanki dopusz-
czalnego ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw), art. 32 ust. 1
(gwarantujacych réwnos¢ wszystkich wobec prawa i prawo do réwnego traktowania
przez whadze publiczne), art. 52 ust. 1 (zapewniajacym kazdemu wolno$¢ poruszania
si¢ po terytorium RP oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu), a nadto —z art. 62
ust. 1 (gwarantujacym wszystkim obywatelom polskim prawo wybierania m.in.
przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego, jesli najpézniej w dniu gloso-
wania konicza 18 lat) i art. 169 ust. 2 Konstytugji (statuujacym zasady powszechnych,
réwnych i bezposrednich wyboréw organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego,
odbywanych w glosowaniu tajnym, w zwiazku z art. 16 ust. 1 Konstytucji).

Zarzuty wniosku i ich uzasadnienie.

4. Zarzuty wniosku moga by¢ — w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego — sprowa-
dzone do wskazania na niezgodno$¢ z Konstytucja objetych wnioskiem unormowar
ustawy z 16 lipca 1998 r. — Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatéw i sejmikéw
wojewodztw w dwéch ich elementach:

a) wprowadzeniu nieprzewidzianego w art. 169 ust. 2 Konstytucji dodatkowego
ustawowego wymogu wpisania obywateli polskich aspirujacych do korzystania

z prawa wybierania organéw samorzadu terytorialnego, a w nastgpstwie réwniez

— do korzystania z prawa wybieralnosci, najpézniej na 12 miesi¢cy przed dniem

glosowania do prowadzonego w gminie stalego rejestru wyborcéw;

b) objeciu wskazanym tu wymogiem formalnym takze obywateli Unii Europejskiej

(paristw cztonkowskich Unii) niebedacych obywatelami polskimi.

Zaskarzony we wniosku — jako wyjsciowy — art. 6 ust. 1 kwestionowanej ustawy
216 lipca 1998 r. stanowi, co nastepuje: ,Prawo wybierania do rady gminy ma obywatel
polski, o ktérym mowa w art. 5 ust. 1, wpisany do prowadzonego w tej gminie statego
rejestru wyborcow, o ktérym mowa w ustawie z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.), najpdzniej na 12 miesi¢cy przed dniem wyboréw”.

Jednoczesnie przywolany w tym unormowaniu art. 5 ust. 1 ordynacji wyborczej
okresla krag podmiotéw, ktérym przypisano prawo wybierania (czynne prawo wybor-
cze), do danej rady co do zasady, znacznie szerzej, przyznajac je kazdemu obywatelowi
polskiemu, ktéry: a) ,najpézniej w dniu glosowania koriczy 18 lat” oraz b) ,stale
zamieszkuje na obszarze dziatania tej rady”; dopuszczajace jednoczesnie zastrzezenia
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okreslone wart. 6 ust. 1. Zastrzezenia te sprowadzaj si¢ do wymogu wpisania takiego
wyborcy do prowadzonego w danej gminie stalego rejestru wyborcéw i to ,,najpézniej
na 12 miesigcy przed dniem wyboréw”, kwestionowanego we wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich.

Uzupelniajacy zakres zaskarzenia art. 6a ust. 1 stanowi natomiast, ze prawo wybie-
rania do rady gminy ma réwniez obywatel Unii Europejskiej niebedacy obywatelem
polskim, ktéry: 1) najpézniej w dniu glosowania konczy 18 lat, 2) stale zamieszkuje
na obszarze dziatania tej gminy oraz 3) z zastrzezeniem ust. 2, zostal wpisany do pro-
wadzonego w tej gminie stalego rejestru wyborcéw najpézniej na 12 miesiecy przed
dniem wyboréw. Tym samym réwniez w odniesieniu do niebedacych obywatelami
polskimi obywateli Unii Europejskiej ustawa ustanowita (w art. 6a ust. 1 in fine)
wymég wpisu do rejestru wyborcéw najpézniej na 12 miesigcy przed dniem wyboréw.

Ocena konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw ustawy.

5. Poréwnanie tresci art. 6 ust. 1 ordynacji wyborczej z trescia art. 62 ust. 1
Konstytugji prowadzi do konstatacji, ze wprowadzony w przytoczonym uregulowaniu
ustawowym wymog wpisania do rejestru wyborcéw najpdzniej na 12 miesigey przed
dniem wyboréw (glosowania) réznicuje unormowanie ustawowe w poréwnaniu
z trescig Konstytucji i to w sposéb ograniczajacy podmiotowo. Pozostawia bowiem
poza kregiem wyborcéw osoby, ktére nie zostaly — co najmniej na 12 miesigcy przed
dniem wyboréw — wpisane do urzedowego rejestru wyborcéw w gminie. W grupie tej
znalazly si¢ zaréwno a) osoby w ogéle niewpisane do gminnego rejestru wyborcéw,
jak i b) osoby objete takim wpisem, tyle ze dokonanym w czasie pézniejszym niz 12
miesi¢cy przed dniem wyboréw samorzadowych.

Tymczasem art. 62 ust. 1 Konstytucji uprawnia do udziatu w wyborach i zarazem
gwarantuje prawo wybierania przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego
wszystkim obywatelom ,jezeli najpézniej w dniu glosowania” koricza 18 lat. Nie
upowaznia do wprowadzenia innych niz przewidziane w art. 62 ust. 2 wylaczen
podmiotowych. Tym samym — wylaczenia te dotyczy¢ mogg jedynie 0séb ubez-
wiasnowolnionych prawomocnym orzeczeniem sagdowym lub w ten sam sposéb
pozbawionych praw publicznych albo wyborczych.

Wprowadzajac — w art. 6 ust. 1 ordynacji wyborczej warunek uprzedniego wpisu
do rejestru wyborcéw prowadzonego w gminie ustawodawca (zwykly) doprowadzit
do ograniczenia w korzystaniu przez obywateli z ich konstytucyjnego prawa wybie-
rania (a na zasadzie art. 7 ust. 1 kwestionowanej ustawy z 16 lipca 1998 r. — réwniez
prawa wybieralnosci), tj. do sytuacji unormowanej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Ograniczenie to, a wlasciwie — wrecz ustawowe pozbawienie konstytucyjnego
prawa wybierania (a w zwiazku z art. 7 ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r. — réwniez
prawa wybieralnosci) wprowadzone zostalo z naruszeniem kilku elementéw unor-
mowania konstytucyjnego, zawartego w art. 31 ust. 3. Jakkolwiek wprowadzone
w ustawie (a zatem — przy zachowaniu wymogu ustawowej formy unormowania), nie

151



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

zostalo — po pierwsze — przez ustawodawce uzasadnione wskazaniem na okolicznosci
ochrony ktérejkolwiek z enumeratywnie wyliczonych w art. 31 ust. 3 Konstytugji
wartodci, ktérych respektowanie (lub ochrona) moze stanowi¢ przestanke ogranicze-
nia korzystania z konstytucyjnych wolnosci lub praw jednostki. Po drugie, wpro-
wadzone wylaczenie nie zostalo poprzedzone uprawdopodobnieniem koniecznosci
jego wprowadzenia w demokratycznym paristwie dla zachowania lub dla ochrony
ktérejkolwiek z wartosci konstytucyjnych uzasadniajacych dopuszczalnos¢ ograniczen
przewidzianych wart. 31 ust. 3. Po trzecie, wprowadzony wymog formalny wpisania
do rejestru wyborcéw w gminie najpézniej na 12 miesigcy przed dniem glosowania
(wyboréw) prowadzi nie tyle do cz¢dciowego ograniczenia, co wprost — do pozba-
wienia oséb niewpisanych do rejestru ich konstytucyjnego prawa wybierania (i praw
pochodnych). Taki stan rzeczy pozostaje w otwartej kolizji z unormowaniem art. 31
ust. 3 zdaniem drugim Konstytugji, zgodnie z ktérym ,Ograniczenia te nie moga
naruszy¢ istoty wolnosci i praw”.

W tej sytuacji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 6 ust. 1 wzwiazku z art. 5
ust. 1 iart. 7 ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r. w zakresie, w jakim pozbawia prawa
wybierania, a takze — prawa wybieralnosci, osoby niewpisane do stalego rejestru
wyborcéw w gminie najpézniej na 12 miesicy przed dniem wyboréw (glosowania),
jest sprzeczny z art. 62 ust. 112 oraz z art. 31 ust. 3 Konstytugji.

7. Przytoczone przepisy w zakwestionowanym zakresie budza réwniez watpliwosci
z punktu widzenia zgodnosci z art. 169 ust. 2 Konstytugji.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji wspélnote samorzadowa stanowi ogdt miesz-
kaficéw zasadniczego podziatu terytorialnego. Art. 169 ust. 2 Konstytugji stanowi
natomiast, ze ,wybory do organéw stanowiacych sa powszechne, réwne, bezposrednie
i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym”, przy czym ,zasady i tryb zglaszania kandydatéw
i przeprowadzania wyboréw oraz warunki wazno$ci wyboréw okresla ustawa”.

Egzegeza przytoczonego tu przepisu ustawy prowadzi do nast¢pujacych ustaler.
Po pierwsze, przy wyborach organéw stanowiacych samorzadu terytorialnego obo-
wigzuje zasada powszechnosci wyboréw. Jej statuowanie powoduje, ze ustanowienie
w ustawach zwyklych dodatkowych wymogéw bez upowaznienia konstytucyjnego
prowadzi do sprzecznosci tychze wymogéw z regulacja konstytucyjna. Ustawodawca
zwykly nie moze bowiem przesadza¢ o pozbawieniu prawa glosowania (i uprawnie-
niach pochodnych), jezeli jest ono przyznane w samej Konstytucji (zob. K. Skot-
nicki, Zasada powszechnosci w prawie wyborczym. Zagadnienia teorii i praktyki, £.6dz
2000, s. 24). Po drugie, ustrojodawca konstytucyjny upowaznit w art. 169 ust. 2
zdaniu drugim ustawodawce zwyklego do ustawowego okreslenia a) zasad i trybu
przeprowadzania wyboréw, b) warunkéw waznosci wyboréw. W art. 169 ust. 2
Konstytugji (ani tez w pozostalych przepisach Konstytugji) nie sformutowal natomiast
upowaznienia konstytucyjnego do okreslenia w ustawie zwyklej kregu oséb, ktérym
przystuguje prawo wybierania (i w konsekwencji — prawo wybieralnosci) do organéw
samorzadu terytorialnego. Gdyby nawet przyjaé wysoce dyskusyjne (i watpliwe)
zalozenie, ze okreslenie ,zasad przeprowadzania wyboréw” wykracza poza materig
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zatozeni proceduralno-funkcjonalnych postgpowania wyborczego i obejmuje niektére
kwestie uczestnictwa w wyborach w roli ,wybierajacego” lub ,,wybieranego” (tj. prawa
wybierania lub (i) wybieralnosci), to bezsporne — w ocenie Trybunalu Konstytucyj-
nego — jest to, ze okreélenie zasad wspomnianego tu ,uczestnictwa w postepowaniu
wyborczym” w ustawie zwyklej winno respektowaé zasady sformutowane expressis
verbis w samej Konstytucji. Skoro art. 62 ust. 1 i art. 169 ust. 2 zdanie pierwsze pro-
klamuja wyraznie zasade powszechnosci prawa wybierania i w konsekwencji — prawa
wybieralnosci (art. 7 ust. 1 ustawy z 16 lipca 1998 r.) — do organéw stanowiacych
samorzadu terytorialnego, unormowanie ustawowe nie moze tej zasady wylaczy¢ lub
ograniczy¢ co do jej istoty.

W konsekwencji nalezy uzna¢ — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — ze wpro-
wadzony w art. 6 ust. 1 ordynacji wyborczej wymoég wpisania do stalego rejestru
wyborcéw w gminie najpdzniej na 12 miesigcy przed dniem wyboréw, wykracza
poza konstytucyjnie przewidziane przestanki wylaczenia z kregu podmiotéw prawa
wybierania (ukonczenie 18 lat najpdzniej w dniu glosowania, pozbawienie praw
publicznych lub wyborczych oraz ubezwlasnowolnienie prawomocnym orzeczeniem
sadowym). Z tego powodu pozostaje w sprzecznosci réwniez z art. 169 ust. 2 Kon-
stytucji. Stosowne unormowanie ustawowe nie mieéci si¢ nadto tym w granicach
upowaznienia konstytucyjnego, sformulowanego w art. 169 ust. 2 zdaniu drugim
Konstytucji.

8. Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit ponadto naruszenie przez art. 6 ust. 1
kwestionowanej ustawy (w zwiazku z jej art. 5 ust. 1 i art. 7 ust. 1) zasady réw-
nosci wobec prawa i réwnego traktowania przez wladze publiczne — art. 32 ust. 1
Konstytucji.

Osig zarzutu sprzecznosci przywolanej regulacji z art. 32 ust. 1 Konstytugji jest
nieréwne traktowanie w zakresie czynnego i biernego prawa wyborczego oséb powy-
zej 18 roku zycia, ktére — odpowiednio — zostaly zarejestrowane w stalym rejestrze
wyborcéw badz tez nie spelnily tego wymogu najpézniej na 12 miesiecy przed dniem
wyboréw. Do zréznicowania dochodzi w sytuacji, gdy obie poréwnywane grupy oséb
cechuje w réwnym stopniu cecha przynaleznosci do okreslonej wspdlnoty samo-
rzadowej generowana przez fake stalego zamieszkiwania na terenie danej jednostki
samorzadowe;.

Zgodnie z art. 16 ust. 1 Konstytucji wspdlnote samorzadowa tworzy z mocy prawa
0gdt mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego. Jak trafnie pod-
kresla Rzecznik Praw Obywatelskich, do wspélnoty samorzadowej nalezg wszystkie
osoby mieszkajace na obszarze danej jednostki, w tym: zaréwno obywatele polscy,
jak i osoby nieposiadajace obywatelstwa polskiego. Przynalezno$¢ ta (cztonkostwo
wspdlnoty samorzadowej) nie jest — w §wietle art. 16 ust. 1 Konstytucji warunkowane
wpisaniem do statego rejestru wyborcéw w danej gminie najpdzniej na 12 miesigcy
przed dniem wyboréw.

Skoro okoliczno$¢ wpisania do rejestru wyborcéw w gminie na pewien czas przed
dniem wybordw, stanowiaca czynnos¢ formalna, nie jest warunkiem przynaleznosci
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do wspdlnoty samorzadowej, a tym samym — nie powinna by¢ uwazana za przestanke
zwiazanych z ta przynaleznoscig praw wyborczych, to zréznicowanie — w oparciu
o spelnienie lub brak spetnienia tego wymogu — praw wyborczych oséb odpowiednio
wpisanych we wskazanym czasie i niewpisanych do rejestru nie znajduje prawnego
uzasadnienia. Kolidowaloby ono z zasada réwnosci wobec prawa oraz réwnego
traktowania przez wladz¢ publiczng oséb (potencjalnych wyborcéw) w zwiazku
ze spelnieniem przez obie wskazane tu grupy zasadniczej przestanki przynaleznosci
do wspélnoty samorzadowej — tj. wymogu statego zamieszkiwania na obszarze danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Te whasnie ceche nalezy uznaé — w $wietle
art. 16 ust. 1 Konstytucji — za istotng dla przypisania praw wyborczych do organéw
samorzadu terytorialnego (zaréwno stanowiacych, jak i wykonawczych) w odniesie-
niu do obywateli polskich, jak i stale zamieszkujacych w Rzeczypospolitej Polskiej
obywateli Unii Europejskiej, niebedacych obywatelami polskimi. W tym kontekscie
zréznicowanie wynikajace z art. 6 ust. 1 w zwiazku z art. 5 ust. 1 oraz art. 7 ust. 1
ordynacji wyborczej nalezy uznaé — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — za na-
ruszajace wyrazong w art. 32 ust. 1 konstytucyjna zasad¢ réwnosci wobec prawa
i zawarty w tym przepisie konstytucyjny nakaz réwnego traktowania przez wladze
publiczna. Wskazane tu naruszenie art. 32 ust. 1 powodowane jest oparciem daleko
idacego zréznicowania na nierelewantnym kryterium formalnym: wpisu do statego
rejestru wyborcdw najpdzniej na 12 miesigcy przed dniem wyboréw (dokonywanym
notabenez urzedu i z mozliwoscia pomytek), a nadto skalg zréznicowania siggajaca po-
zbawienia 0séb niewpisanych do rejestru wyborcéw w tym czasie zaréwno czynnego,
jak i —zgodnie zart. 7 ust. 1 ordynacji wyborczej — biernego prawa wyborczego, a wigc
pozbawienia ich tych praw mimo spelnienia podstawowego wymogu konstytucyjnego,
tj. kryterium przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej — zamieszkiwania na ob-
szarze danej jednostki samorzadowej. Dopuszczalno$¢ wylaczenia obywateli polskich
z kregu 0s6b mogacych ubiega¢ si¢ o kierowanie organami wykonawczymi redukuje
zasadno$¢ rozpatrywania kwestii prawa wybieralno$ci obywateli Unii niebedacych
obywatelami polskimi (tak jak kwestii konstytucyjnosci art. 7 ust. 1 zaskarzonej
ustawy w odniesieniu do obywateli UE, nieb¢dacych obywatelami polskimi).

9. Whnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich objety zostal réwniez art. 6a ust. 1
w zwiazku z artykutami 5 ust. 1 i 7 ust. 1 ordynacji wyborczej. Zaskarzony przepis
rozszerza krag oséb, ktérym przystuguje prawo wybierania do rad gmin réwniez
na obywateli Unii Europejskiej (tj. obywateli innych panstw cztonkowskich Unii)
niebedacych obywatelami polskimi, ktdrzy stale zamieszkujg na obszarze gminy
i najpézniej w dniu glosowania koricza 18 lat.

Zarzut niekonstytucyjnosci (analogicznie jak w odniesieniu do art. 6 ust. 1 tej
ustawy) kierowany jest do dodatkowego wymogu wprowadzonego w art. 6a ust. 1,
tj. do wymagania, by osoba okreslona w art. 6a ust. 1 ordynacji wyborczej zostata
wpisana do prowadzonego w danej gminie statego rejestru wyborcow i to najpézniej
na 12 miesi¢cy przez dniem wyboréw. Na marginesie nalezy przypomnied, ze art. 7
ust. 1 powolanej ustawy uzaleznia przyznanie prawa wybieralnosci (biernego prawa
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wyborczego) danej kategorii 0s6b od przystugiwania tejze kategorii 0séb prawa wybie-
rania. Zasada wyrazona w art. 7 ust. 1 odnosi si¢ wigc réwniez do 0séb okreslonych
w art. 6a ust. 1 ordynacji wyborczej.

10. Rozpatrujac, podniesiony przez Rzecznika Praw Obywatelskich, zarzut nie-
konstytucyjnosci art. 6a ust. 1 (z art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 62 ust. 112 oraz
art. 169 ust. 2 Konstytucji) Trybunat Konstytucyjny rozwazyl, w pierwszej kolejnosci,
status 0s6b wymienionych w art. 6a ust. 1 ordynacji wyborczej w $wietle konstytu-
cyjnych i ustawowych regulacji wyborczych do organéw samorzadu terytorialnego,
przy koniecznym uwzglednieniu wiazacych Rzeczpospolita Polska zobowiazan
traktatowych w ramach Unii Europejskie;.

Art. 62 ust. 1 Konstytucji nie przewiduje literalnie wyposazenia w prawo wy-
bierania ,,przedstawicieli do organéw samorzadu terytorialnego” oséb niebedacych
obywatelami Rzeczypospolitej Polskiej, ale stale zamieszkujacych na terytorium
konkretnej gminy w Polsce i bedacych obywatelami innych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej i — w nastgpstwie tego (art. 17 ust. 1 Traktatu ustanawiajacego
Wspdélnote Europejska; Dz. Urz. WE C 325 z 24.12.2002; dalej: TWE) — oby-
watelami Unii Europejskiej. Przyznanie prawa wybierania do organéw samorzadu
terytorialnego tej kategorii 0séb (koriczacych najpézniej w dniu glosowania 18 lat)
stanowi natomiast konsekwencj¢ zobowiazan Rzeczypospolitej Polskiej, wynikajacych
z Traktatu akcesyjnego (podpisanego 16 kwietnia 2003 r.; Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864) oraz Traktatu o Unii Europejskiej (w brzmieniu Traktatu z Maastricht),
a w szczegblnodci z art. 19 ust. 1 TWE. Zgodnie z postanowieniem art. 19 ust. 1
TWE obywatele Unii Europejskiej korzystaja z prawa glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych w paristwie czlonkowskim, na terytorium ktérego przebywaja,
a ktérego obywatelstwa nie posiadaja i to na takich samych zasadach jak obywatele
tego panstwa.

Pojecie wyboréw lokalnych (municipal electons) definiuje art. 2 ust. 1 lit. b
dyrektywy Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajacej szczegdtowe
zasady korzystania przez obywateli Unii zamieszkatych w panstwie, ktérego nie
sa obywatelami, z prawa do glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych
(Dz. Urz. WE L 368 z 31.12.1994, s. 38-47 ze zm.). Uznaje za nie ,,powszechne
i bezposrednie wybory cztonkéw lokalnych organéw przedstawicielskich” oraz, jesli
tak stanowi prawo krajowe ,szeféw” i cztonkéw organéw wykonawczych, por. tez
A. Wyrozumska, Jednos¢ w Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej, pod.
red. J. Barcza, Warszawa 2003, s. 361-362).

Sytuacja normowana w art. 6a ust. 1 ordynacji wyborczej odpowiada tresci
art. 19 ust. 1 TWE (i art. 2 ust. 1 lit. b dyrektywy 94/80). W szczegblnosci istotny
jest tu wymog réwnego (,narodowego”) traktowania obywateli Unii Europejskiej
niebedacych obywatelami polskimi w zestawieniu z obywatelami polskimi.

W kontekscie zarzutéw niekonstytucyjnosci, postulat réwnego traktowania
odnies¢ nalezy, w szczegdlnosci do dodanego w ustawie z 16 lipca 1998 r. wymogu
wpisu danej osoby do statego rejestru wyborcéw w gminie najpézniej na 12 miesigcy
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przed dniem wyboréw. Tak ujety pozakonstytucyjny wymdg zostal w stosunku
do obywateli polskich uznany za niekonstytucyjny w zakresie kolizji z art. 169 ust. 2
Konstytugji. Zasada réwnego traktowania obywateli Unii Europejskiej i obywateli
polskich (w kontekscie art. 19 ust. 1 TWE) sugeruje odnie$¢ podobna oceng réwniez
do art. 6a ust. 1 ordynacji wyborczej. W sytuacji natomiast, w ktérej prawa wyborcze
(czynne i bierne) do organéw samorzadu lokalnego nie sa prawami konstytucyjnymi
obywateli Unii Europejskiej niebedgcych obywatelami polskimi, a zamieszkatymi
w Polsce i bedacymi cztonkami wspélnot lokalnych, nie znajduje do nich zastosowania
art. 31 ust. 3 Konstytugji; dotyczy on bowiem ograniczen wolnosci i praw unormo-
wanych w Konstytugji. Okoliczno$¢ ta uniemozliwia tez bezposrednie zastosowanie
do obywateli i nieobywateli polskich zasady bezwzglednie réwnego traktowania
(wyprowadzonej z art. 32 Konstytucji) przy braku cech w pelni relewantnych dla
obu grup mieszkanicéw (cztonkéw) wspélnot terytorialnych.

Nalezy przypomnie¢, ze dyrektywa 94/80/WE pozwala wprawdzie padstwom
cztonkowskim na uzaleznienie praw wyborczych obywateli UE niebedacych obywa-
telami danego panstwa od przebywania przez okreslony czas na terytorium panstwa,
gdzie odbywaja si¢ odpowiednie wybory lokalne. Niemniej art. 6a ust. 1 nie odnosi
si¢ do przestanki czasu takiego pobytu, ale do $cisle formalnego kryterium wpisania
danej osoby (0séb) do statego rejestru wyborcéw najpdzniej na 12 miesiecy przed
dniem glosowania. W tej sytuacji postanowienie art. 6a ust. 1 przywolanej ustawy
pozostaje nadto w kolizji zart. 19 ust. 1 TWE, stanowiacego — na podstawie Traktatu
o przystapieniu do UE oraz Aktu dotyczacego warunkéw przystapienia do UE — inte-
gralny element wiazacych RP traktatéw, ratyfikowanych przy tym za zgoda wyrazona
w trybie referendum ogélnonarodowego, a wi¢c przy udziale suwerena.

11. W ostatniej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny analizowat tres¢ zaskarzonych
przepiséw z punktu widzenia art. 52 Konstytucji. We wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich znalazlo si¢ zdanie, z ktérego wynika, ze wnioskodawca — przywo-
tujac jako wzorzec kontroli art. 52 ust. 1 Konstytucji — zarzuca naruszanie wolnosci
poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wolnosci wyboru miejsca
zamieszkania i pobytu.

Ocena zasadnosci podniesionego zarzutu zalezy od ustalenia, czy kwestionowane
regulacje wywoluja bezposredni skutek prawny w sferach chronionych regulacja
art. 52 ust. 1 Konstytugji tj. w sferze swobody poruszania si¢ po terytorium Rzeczy-
pospolitej badz tez w sferze swobody wyboru miejsca zamieszkania i pobytu. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego negatywne (ograniczajace) nastgpstwa zaskarzonych
unormowan ordynacji wyborczej wystepuja bezposrednio w sferze mozliwosci korzy-
stania z czynnego i biernego prawa wyborczego w wyborach samorzadowych. Polegaja
one na niemoznosci korzystania z tych praw przez osoby niewpisane do rejestru
wyborcédw, najpdzniej na 12 miesiccy przed dniem wyboréw — z prawa glosowania
oraz z prawa kandydowania na stanowiska w organach samorzadu terytorialnego.
Nie mozna wprawdzie wykluczy¢ posredniego oddzialywania zaskarzonych regulacji
na decyzje 0séb zainteresowanych uczestnictwem lub kandydowaniem w wyborach
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samorzadowych na wybér w danym czasie miejsca zamieszkania lub pobytu; jest
to wszakze oddziatywanie typu posredniego, dotyczacy trudno uchwytnej sfery moty-
wagji. Warto tez zwrdci¢ uwagg na okolicznosé, ze kwestionowane przepisy postuguja
si¢ kryterium wpisania do rejestru wyborcéw w gminie na 12 miesi¢cy przed dniem
wybordw, co nie jest tozsame z wyborem aktualnego miejsca zamieszkania lub pobytu.

W tej sytuacji Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyl si¢ naruszenia przez kwe-
stionowane przepisy ustawy art. 52 ust. 1 Konstytugji.

Z tych wszystkich wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentengji.

157



8

POSTANOWIENIE
z dnia 19 grudnia 20006 r.
Sygn. akt P 37/05
[Akcyza — podziat kompetencji migdzy Trybunal Konstytucyjny a TSUE]

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Jerzy Stepiert — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Zbigniew Cieslak

Marian Grzybowski

Wojciech Hermeliniski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski

Bohdan Zdziennicki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 19 grudnia 2006 r., pytania
prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie:

czy art. 80 ustawy z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym
(Dz. U. Nr 29, poz. 257 ze zm.) stanowigcy, ze akcyzie podlegaja
samochody osobowe niezarejestrowane na terytorium kraju, zgodnie
z przepisami o ruchu drogowym, jest zgodny z art. 90 zdanie pierwsze
Traktatu ustanawiajacego Wspodlnote Europejska stwierdzajacym,
ze zadne Panistwo Cztonkowskie nie nakfada bezposrednio lub posrednio
na produkty innych Paristw Cztonkowskich podatkéw wewngtrznych
jakiegokolwiek rodzaju wyzszych od tych, ktére naklada bezposrednio
lub posrednio na podobne produkty krajowe, i, w zwiazku z tym,
z art. 91 Konstytugji okredlajacym, iz umowa migdzynarodowa raty-
fikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie ma pierwszeristwo
przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da si¢ pogodzi¢ z umowa,

postanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53,

poz. 638,z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzyé
postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania orzeczenia.
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UZASADNIENIE:
I

1. Postanowieniem z 16 listopada 2005 r. Wojewddzki Sad Administracyjny
(dalej: WSA) w Olsztynie wystapil — w trybie art. 193 Konstytugji i art. 3 ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643
ze zm.; dalej: u. TK) — z pytaniem prawnym nast¢pujacej tresci: ,,Czy art. 80 ustawy
z dnia 23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 29, poz. 257 ze zm.;
dalej: u.p.a.), stanowiacy, ze akcyzie podlegaja samochody osobowe niezarejestrowane
na terytorium kraju, zgodnie z przepisami o ruchu drogowym, jest zgodny z art. 90
zdanie pierwsze Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (dalej: TWE lub
Traktat), stwierdzajacym, ze zadne Paristwo Czlonkowskie nie naktada bezposrednio
lub posrednio na produkty innych Padstw Czlonkowskich podatkéw wewnetrznych
jakiegokolwiek rodzaju wyzszych od tych, ktére naktada bezposrednio lub posrednio
na podobne produkty krajowe, i, w zwiazku z tym, czy nie jest sprzeczny z art. 91
Konstytucji RD, okreslajacym, iz umowa migdzynarodowa ratyfikowana za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie ma pierwszefistwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da
si¢ pogodzi¢ z umowg’ . Jednoczesnie pytajacy sad postanowit zawiesi¢ postgpowanie
w sprawie, na tle ktdrej zostalo sformulowane pytanie prawne.

Pytanie prawne zostalo przedstawione na podstawie nast¢pujacego stanu fakeycz-
nego. Wnioskiem z 5 kwietnia 2005 r. Stanistaw Pidrkowski zwrécit si¢ do Naczelnika
Urzedu Celnego w Olsztynie o zwrot nadplaconego podatku akcyzowego w zwiazku
z nabyciem na terytorium Niemiec samochodu osobowego. Zdaniem podatnika,
obowiazek zaplaty podatku akcyzowego w zwiazku z nabyciem wewnatrzwspdlno-
towym samochodu osobowego jest niezgodny z art. 23 ust. 1 i 2, art. 25 i art. 90
TWE. Pafistwa cztonkowskie nie moga naklada¢ na towary sprowadzane z paristw
Unii Europejskiej (dalej: UE) posrednich lub bezposrednich podatkéw, ktére bylyby
wyzsze niz nakladane na towary krajowe. Paristwa cztonkowskie nie zostaly tym
samym pozbawione prawa do ustalania i réznicowania podatkéw, jednakze prakey-
ka ta jest dopuszczalna tylko wéweczas, jezeli nie prowadzi do jakiejkolwiek formy
dyskryminowania produktéw importowanych.

Naczelnik Urzedu Celnego w Olsztynie decyzja z 2 czerwca 2005 r. (znak
371000-PA1-9106-9/05/JL) odméwit stwierdzenia nadplaty w podatku akcyzo-
wym z tytutu nabycia wewnatrzwspdélnotowego samochodu osobowego oraz zwrotu
uiszczonego podatku akcyzowego. Wskutek zlozonego przez strong odwolania,
Dyrektor Izby Celnej w Olsztynie 5 wrze$nia 2005 r. wydat decyzje (znak 370000-
PA-9116-37/05) utrzymujaca w mocy decyzje Naczelnika Urzedu Celnego.
W uzasadnieniu stwierdzil, ze organ pierwszej instancji zastosowal do ustalonego
stanu faktycznego prawidlowe przepisy prawa materialnego, a w przedmiotowej
sprawie nie ma nadplaty ani podatek nie jest nienaleznie zaptacony. Odnosnie
do zarzutéw niezgodnosci prawa polskiego z art. 23, art. 25 i art. 90 TWE Dyrektor
Izby Celnej stwierdzil, iz polskie wladze nie otrzymaly od Komisji Europejskiej
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(dalej: KE) rozstrzygnigc kwestionujacych prawidtowos¢ opodatkowania podatkiem
akcyzowym samochodéw osobowych. Jego zdaniem, dokonywanie oceny zgodnosci
przepiséw prawa polskiego z prawem wspdlnotowym nie lezy w kompetencjach
organéw podatkowych. W rozpatrywanym wypadku nie pojawia si¢ réwniez
sprzeczno$¢ pomiedzy norma prawa krajowego a normg prawa europejskiego.
W zwiazku z art. 249 akapit 3 TWE, ustawa z 23 stycznia 2004 r. uregulowano
kwesti¢ podatku akcyzowego, dzielac wyroby akcyzowe na zharmonizowane i nie-
zharmonizowane. Do tych ostatnich naleza m.in. samochody osobowe. Pafistwa
cztonkowskie zachowuja prawo do utrzymania badz wprowadzania podatkéw na-
kladanych na towary inne niz obje¢te harmonizacja, pod warunkiem ze nie beda one
zwickszaé formalnosci zwiazanych z przekraczaniem granicy w obrocie handlowym
miedzy patistwami czlonkowskimi. Zadne z pozostalych paistw cztonkowskich UE
nie obcigza akcyza nabycia lub importu samochodéw osobowych, jednakze paristwa
te zastepujg jg innymi oplatami, m.in. podatkiem rejestracyjnym (do 180% ceny
brutto pojazdu), rocznym podatkiem drogowym (od 30 euro do 463 euro) lub
oplatg rejestracyjna. Przepis art. 90 TWE nie uniemozliwia ksztaltowania stawek
podatkowych na wyroby akcyzowe niezharmonizowane na poziomie najkorzyst-
niejszym ze wzgledu na interes spofeczno-ekonomiczny paristwa, o ile nie sa one
wyzsze od nakladanych na podobne produkty krajowe. Warunkiem obcigzenia
samochodu osobowego podatkiem akcyzowym jest za$ brak rejestracji na terenie RP,
dokonanej zgodnie z przepisami ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908), a nie status towaru niekrajowego.

W skardze skierowanej do WSA skarzacy podnidst zarzut sprzecznoséci prawa
krajowego z art. 90 TWE i postanowieniami Konstytucji. WSA w Olsztynie, formu-
tujac pytanie prawne, podkreslit rozbieznosci, jakie w sprawach dotyczacych podatku
akcyzowego ujawnily si¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Podnidst réwniez,
ze sady nie s3 uprawnione do kwestionowania ustaw; uprawnienie do badania ich
legalnosci przystuguje jedynie Trybunalowi Konstytucyjnemu (dalej: TK). Majac
na wzgledzie brzmienie art. 91 ust. 1 i 3 Konstytucji w zwiazku z art. 90 TWE,
watpliwosci WSA w Olsztynie budzi konstytucyjnos¢ art. 80 u.p.a., nakladajacego
na obywateli polskich obowiazek zaplaty podatku akcyzowego z tytutu wewnatrzwspdl-
notowego nabycia uzywanego samochodu osobowego niezarejestrowanego na tery-
torium RP. Zdaniem pytajacego sadu, watpliwosci tych nie jest wladny rozstrzygna¢
europejski Trybunat Sprawiedliwosci (dalej: ETS), w ktérego kompetencjach jest
wyjasnianie tre$ci przepiséw prawa wspélnotowego lub rozstrzyganie kwestii ich
obowiazywania, ale juz nie ma wykladni przepiséw prawa wewngtrznego paristw
cztonkowskich, stwierdzania obowiazywania lub nieobowiazywania tych przepiséw
(szerzej — zgodnosci lub niezgodnosci prawa wewngtrznego z prawem wspdlnotowym)
lub oceny stanu faktycznego sprawy zawistej przed sadem panistwa cztonkowskiego.
W przedmiotowej sprawie nie chodzi za$ — jak podkreslit sad — o interpretacj¢ prawa
wspdlnotowego, ale 0 oceng zgodnosci prawa wewngetrznego z postanowieniami TWE.
Wynikajacy z zasady pierwszenistwa prawa wspolnotowego obowiazek niestosowania
sprzecznego z nim przepisu prawa wewnetrznego jest tylko jedna strong zagadnienia.
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W rezultacie sad musi w drodze walidacyjnej ustali¢, jaki przepis moze stanowié
podstawe rozstrzygnigcia. Zdaniem sadu, bezposrednio skuteczny przepis prawa
wspélnotowego méglby stanowi¢ taka podstawe tylko w wypadku kwestionowania
decyzji administracyjnej w przedmiocie obciazenia podatkiem akcyzowym. W ni-
niejszej sprawie decyzja dotyczy natomiast odmowy stwierdzenia nadplaty i zwrotu
podatku obliczonego i dobrowolnie zaptaconego przez podatnika. Kwesti¢ zwrotu
podatku reguluje w takim wypadku prawo wewngtrzne, a mianowicie art. 75 § 2
pkt 1 lit. a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r.
Nr 8, poz. 60 ze zm.).

Zdaniem pytajacego sadu, art. 90 TWE niewatpliwie naklada obowiazek
jednakowego traktowania podobnych produktéw krajowych i importowanych,
umocniony wypracowang w orzecznictwie ETS reguly szerokiej interpretacji oraz
definicja towaréw podobnych. Paristwa cztonkowskie nie moga zatem naklada¢
na towary sprowadzane z paristw UE podatkéw posrednich lub bezposrednich wyz-
szych od nakladanych na podobne towary krajowe. Za niekonstytucyjnoscia art. 80
i nast. u.p.a. przemawia to, ze obciazenia fiskalne na uzywany pojazd przywieziony
z kraju cztonkowskiego sa niewatpliwie wyzsze niz udzial podatkéw zawartych w cenie
samochodéw na rynku krajowym, a obowiazek zaplaty podatku akcyzowego oraz
Zozenia deklaracji uproszczonej do wihasciwego naczelnika urzedu celnego to for-
malnosci, ktére utrudniaja przekraczanie granicy migdzy paristwami cztonkowskimi.
Obowiazki te godza w zasad¢ swobodnego przeplywu towaréw, a takze sa sprzeczne
z dyrektywa 92/12/EWG. Sad obszernie zreferowat argumentacje przeciwnikéw tezy
o niezgodnosci art. 80 u.p.a. z art. 90 TWE, opierajaca si¢ m.in. na stwierdzeniu,
ze warunkiem obciazenia samochodu osobowego podatkiem akcyzowym nie jest samo
przekroczenie granicy czy posiadanie przez niego statusu towaru niekrajowego, lecz
brak jego rejestracji na terenie Polski. Zdaniem sadu, stanowisko takie stoi jednak
w sprzecznosci z zaleceniami KE dotyczacymi uznawania ,pierwszej rejestracji”
innych paristw Wspdlnoty. Pozornie obciazenie podatkowe dla podobnych towaréw
(uzywane samochody nabyte na terytorium kraju i innego panstwa cztonkowskiego)
jest zatem identyczne, jednakze akeyzie podlegaja jedynie samochody uzywane nabyte
w krajach Wspélnoty przed pierwsza rejestracja na terytorium RP. Powyzszy wniosek
wydaje si¢ potwierdza¢ dotychczasowe orzecznictwo ETS.

2. Pismemz 22 lutego 2006 r. stanowisko w kwestii skutkéw finansowych orzeczenia
Trybunalu w przedmiotowej sprawie zajal Prezes Rady Ministréw. Stwierdzit, ze do-
chody Skarbu Pafstwa z tytutu zaptaconego przez podatnikéw podatku akcyzowego
od nabytych na terenie Wsp6lnoty Europejskiej (dalej: WE) samochodéw osobowych
za okres od maja do grudnia 2004 r. oraz od stycznia do grudnia 2005 r. wyniosly
ponad 1,5 mld zk, co stanowi 4% dochodéw z podatku akcyzowego od wszystkich
grup wyrobéw. Orzeczenie Trybunalu o niezgodnosci kwestionowanego przepisu
2z TWE iz Konstytucja moze skutkowa¢ zobowigzaniami Skarbu Paristwa do wyplaty
(zwrotu) na rzecz podatnikéw uiszczonego przez nich podatku akcyzowego.
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3. Dodatkowym pismem z 3 marca 2006 r. Minister Finanséw (dalej: MF) przed-
stawit stanowisko w sprawie przepiséw dotyczacych opodatkowania samochodéw oso-
bowych. W jego opinii, na obecnym etapie rozwoju prawa wspdlnotowego, paristwa
cztonkowskie zachowujg swobodg¢ w zakresie wprowadzania regulacji wewngtrznych
dotyczacych opodatkowania samochodéw osobowych. Brak zharmonizowanych zasad
opodatkowania skutkuje zréznicowaniem systeméw podatkowych w wymiarze zaréw-
no konstrukcyjnym, jak i kwotowym. Wprawdzie KE przedstawila projekt dyrekeywy
w sprawie podatkéw zwigzanych z samochodami osobowymi (COM-261/05), ale
ze wzgledu na brak jednolitego stanowiska panstw cztonkowskich nie jest znany
kierunek i dalszy terminarz prac w tym zakresie.

Charakteryzujac polski system opodatkowania samochodéw osobowych podat-
kiem akcyzowym, MF podkredlil, ze akcyzie podlegaja samochody osobowe nieza-
rejestrowane na terytorium Polski, zgodnie z przepisami prawa o ruchu drogowym.
Podatek akcyzowy jest jednokrotnym podatkiem wewnetrznym, nakltadanym na kazdy
samochéd produkgji krajowej zakupiony na terenie RE, nabyty wewnatrzwspélno-
towo lub pochodzacy z importu. Zdaniem ME taka konstrukcja prawna opiera si¢
na obiektywnym kryterium, gwarantujacym takie samo traktowanie samochodéw,
niezaleznie od miejsca pochodzenia, nie dyskryminuje tych, ktére pochodza spoza RP,
i nie preferuje produkcji krajowej, a w konsekwencji — spetnia wymogi art. 90 TWE.
Takze mozliwo$¢ obnizenia stawek akcyzy na podstawie rozporzadzenia MF z dnia
22 kwietnia 2004 r. w sprawie obnizenia stawek podatku akcyzowego (Dz. U. Nr 87,
poz. 825 ze zm.), zwigzana z takimi elementami, jak pojemnos¢ silnika, niezaleznie
od pochodzenia samochodu, jest jedynie dziataniem proekologicznym. Z art. 90 TWE
wynika bowiem, ze panistwa czlonkowskie, chcac uniknaé zarzutu dyskryminacji,
powinny przyjmowa¢ rozwiazania prawne, ktére nie opieraja si¢ na kryterium po-
chodzenia towardw i jednoczesnie bazuja na obiektywnych i neutralnych czynnikach.
O naruszeniu zakazu wynikajacego z powolanego przepisu mozna méwi¢ dopiero
wéwezas, gdy system opodatkowania wplywa na decyzje konsumentéw i zniecheca
do kupna pojazdéw pochodzacych z innych krajéow UE, dzigki czemu produkcja
krajowa jest w sytuacji uprzywilejowanej. Tymczasem w Polsce — w $wietle przyto-
czonych danych — rynek uzywanych samochodéw osobowych pochodzacych z innych
panstw cztonkowskich dominuje. Dodatkowo MF stwierdzil, ze wyeliminowanie
z obrotu prawnego art. 80 ust. 1 u.p.a. wprowadzitoby luke prawna, powodujaca
nieobjecie podatkiem akcyzowym samochodéw nowych wyprodukowanych i sprze-
dawanych w kraju.

MF podkreslit jednoczesnie, ze brak takze jednoznacznego stanowiska organéw
wsp6lnotowych co do zgodnosci polskich przepiséw z acquis communautaire. WSA
w Warszawie 22 czerwca 2005 r. wystapit w trybie art. 234 TWE z pytaniem pre-
judycjalnym do ETS co do zgodnosci z prawem wspdlnotowym tych przepiséw,
jednak orzeczenie w tej sprawie jeszcze nie zapadlo. Ponadto kwestia ta jest takze
przedmiotem wszczetej przez KE w trybie art. 226 TWE procedury naruszeniowej.
9 wrzesnia 2005 r. Statemu Przedstawicielstwu RP przy UE zostala przestana, celem
przekazania do KE, odpowiedz na zarzuty formalne z 13 lipca 2005 r., dotyczace
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naruszenia przepisow TWE. Jednak — zdaniem MF — sygnaly plynace z KE pozwalaja

sadzi¢, ze stanowisko w tej sprawie nie jest jeszcze przesadzone.

4. Marszalek Sejmu w pismie z 18 lipca 2006 r. wyrazil poglad o zbednosci
orzekania przez TK w sprawie z pytania prawnego WSA w Olsztynie. Na poparcie
swego stanowiska przytoczyl dwa wyroki TK: z 28 stycznia 2002 r., sygn. K 2/02
(OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4) i z 21 wrzesnia 2004 r., sygn. K 34/03 (OTK
ZU nr 8/A/2004, poz. 84), w ktérych Trybunat jednoznacznie wypowiedziat sie
o obowiazku przestrzegania prawa wspdlnotowego. Ponadto przed ETS rozpatrywana
jest sprawa z pytania prejudycjalnego WSA w Warszawie, dotyczacego identycznej
kwestii, jak podniesiona w pytaniu prawnym WSA w Olsztynie. Wyrazone przez
ETS stanowisko bedzie wiazace nie tylko dla WSA w Warszawie, ale i dla wszystkich
sadéw krajowych. Dodatkowo Marszatek Sejmu zwrdcit uwagg, ze poglad organéw
podatkowych o zgodnosci podatku akcyzowego z prawem wspélnotowym z uwagi
na brak zastrzezen ze strony KE w tej kwestii stracit na aktualnosci, gdyz 4 lipca 2006 r.
KE jednoznacznie stwierdzita naruszenie przez Polske prawa wspdélnotowego w tym
zakresie i wyznaczyta polskiemu ustawodawcy dwumiesigczny termin na usuniecie
powstalych rozbieznosci.

5. Prokurator Generalny w pi$mie z 22 listopada 2006 r. zajat stanowisko, ze po-
stgpowanie w sprawie z pytania prawnego WSA w Olsztynie, dotyczacego zgodnosci
art. 80 u.p.a. zart. 90 TWE w zwiazku z art. 91 Konstytucji, powinno ulec umorzeniu
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na zbednos¢ orzekania.

W opinii Prokuratora Generalnego rozwazenia wymaga przede wszystkim kwestia,
czy dla sprawy zawistej przed WSA w Olsztynie niezbedne jest udzielenie przez TK
odpowiedzi na zadane przez ten sad pytanie prawne, skoro przed ETS toczy si¢
postepowanie z pytania prejudycjalnego WSA w Warszawie, obejmujace réwniez
watpliwosci zglaszane w pytaniu prawnym zawistym przed TK.

Prokurator Generalny przytacza poglad doktryny, gloszony na tle orzecznictwa
ETS, ze — pomimo prawa kazdego sadu krajowego do wystgpowania o interpretacje
prawa wspdlnotowego (nawet jesli istnieje wezesniejsze orzecznictwo ETS w takiej
samej lub podobnej sprawie) — interpretacja przepiséw prawa unijnego, dokonywana
w trybie pytani prejudycjalnych zadawanych przez sady krajowe, ma moc wiazaca nie
tylko dla pytajacego sadu krajowego, lecz dla wszystkich sadéw i trybunatéw panstw
cztonkowskich stosujacych dany przepis — tak dtugo, jak ETS sam nie zmieni udzie-
lonej wykladni. W swym orzecznictwie ETS podkresla jednoczesnie, ze wyktadnia
przepisu prawa wspélnotowego dotyczy prawidlowego rozumienia i stosowania tego
przepisu od momentu jego wejscia w zycie. Sady moga i powinny stosowa¢ taka
wykladni¢ réwniez do stosunkéw prawnych powstalych przed wydaniem wyroku
w sprawie wniosku o dokonanie wyktadni. Z kolei norma kolizyjna zawarta w art. 91
ust. 2 Konstytucji przewiduje pierwszefistwo ratyfikowanej umowy miedzynarodowej
w razie kolizji normy ustawowej z norma tej umowy. Zasada ta obejmuje réwniez
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zasadg pierwszeristwa wspdlnotowego prawa pierwotnego i skutku bezposredniego
prawa wspélnotowego (art. 91 ust. 3 Konstytugji).

Prokurator Generalny stwierdza w konkluzji, ze wydanie orzeczenia przez TK
w przedmiotowej sprawie jest zbedne, poniewaz sad pytajacy, bedac zwigzany wy-
ktadnia art. 90 TWE dokonana przez ETS w sprawie z pytania prejudycjalnego
WSA w Warszawie, w wypadku stwierdzenia kolizji normy ustawowej z norma prawa
wspdlnotowego pierwotnego, powinien odmdéwic zastosowania przepisu ustawowego
izastosowad wprost prawo wspSlnotowe. Jednoczesnie Prokurator wskazuje na nieade-
kwatnos¢ powotanego w pytaniu prawnym wzorca kontroli. Art. 91 ust. 2 Konstytugji
przewiduje pierwszenstwo przepisu ratyfikowanej umowy migdzynarodowej przed
sprzecznym z nim przepisem ustawy i nie pozostaje w zwigzku z unormowaniem
przyjetym w art. 80 u.p.a., dotyczacym podatku na samochody uzywane sprowadzane
z innego paristwa cztonkowskiego UE, nie za$ zasady pierwszeristwa.

II

Juz na wstepie nalezy stwierdzié, ze za przyjeciem stanowiska o umorzeniu poste-
powania w sprawie z pytania prawnego WSA w Olsztynie przemawia kilka waznych
argumentow.

Po pierwsze — merytoryczne rozstrzygniecie sprawy przez TK prowadzitoby
do interpretacji przepiséw prawa wspdlnotowego bez uwzglednienia standardéw
interpretacyjnych przyjetych w odniesieniu do wszystkich krajéw UE. Co wigcej,
stan prawny, w ktérym w odniesieniu do takich samych sytuacji prawnych uzna-
na bylaby wlasciwo$¢ zaréwno ETS, jak i TK, rodzilby zagrozenie dwutorowosci
w zakresie orzekania o treéci tych samych przepiséw prawa. Niewatpliwie istotne
znaczenie w tej materii ma okoliczno$¢, ze ETS stoi na strazy prawa wspdlnotowego
i przy swych rozstrzygnigciach nie musi bra¢ pod uwage standardéw wynikajacych
z fadu prawnego poszczeg6lnych paristw, w tym tez miejsca konstytucji w systemie
zrédet prawa wewngtrznego panstw czlonkowskich. Inaczej TK, ktéry ma strzec
Konstytucji, bedacej, wedle jej art. 8 ust. 1, najwyzszym prawem Rzeczypospolitej
Polskiej. Na tym tle moze dojs¢ do kolizji pomigdzy rozstrzygnieciami ETS i TK.
Majac na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze takze ze wzgledu na tres¢ art. 8
ust. 1 Konstytucji Trybunal jest zobowiazany do takiego pojmowania swej pozycji,
ze w sprawach zasadniczych, o wymiarze konstytucyjno-ustrojowym zachowa pozycje
»sadu ostatniego stowa”. ETS i TK nie moga by¢ ustawiane w stosunku do siebie
jako sady konkurujace. Chodzi nie tylko o wyeliminowanie zjawiska dublowania si¢
obu trybunaléw czy dwutorowosci w zakresie orzekania o tych samych problemach
prawnych, ale i dysfunkcjonalnosci w relacjach wspélnotowego oraz wewnatrzkra-
jowego tadu prawnego. Istotne jest wskazanie na odmiennos¢ rél obu trybunatéw.

Po drugie — wystepujacy z pytaniem prawnym WSA w Olsztynie nie dostrzegl,
ze istota rozstrzygnigcia zawistej przed nim sprawy lezy — wbrew temu, co twierdzi —
w interpretacji prawa wspdlnotowego. Sam pytajacy sad wskazuje na istniejace spory
co do tego, jak w $wietle prawa wspSlnotowego zakwalifikowaé podatek akcyzowy.

164



8. POSTANOWIENIE Z 19 GRUDNIA 2006 Rr., SYGN. P 37/05

Dotychczasowe orzecznictwo sagdowoadministracyjne (WSA) w sprawach zwigzanych
ze stosowaniem art. 80 u.p.a. jest rozbiezne i niejednolite.

I tak: w wyroku z 25 maja 2005 r., sygn. akt I SA/Lu 77/05, WSA w Lublinie
stwierdzit, ze polskie przepisy o akcyzie od importowanych z UE uzywanych samo-
chodéw sa — jako rodzaj zakazanego cla, ograniczajacego wolno$¢ wewnatrzwspél-
notowej wymiany handlowej — sprzeczne z prawem unijnym. Samochody naleza
do wyrobéw niezharmonizowanych, wigc zgodnie z prawem wspélnotowym paristwa
cztonkowskie mogg swobodnie regulowad kwestie zwiazane z ich opodatkowaniem
akcyzowym z zastrzezeniem, ze regulacje te nie beda narusza¢ fundamentalnych
swobdd rynku wewngtrznego. Importer (eksporter) moze wigc odméwic uiszczenia
oplaty ustanowionej w sposéb sprzeczny z Traktatem. W ocenie WSA w Lublinie,
akcyze nalezy oceni¢ w kontekscie ztamania nakazu jednakowego traktowania podob-
nych produktéw krajowych i importowanych (art. 90 TWE). Sad administracyjny
odméwil zastosowania prawa krajowego i stwierdzil, ze decyzje organéw celnych
zostaly wydane z naruszeniem prawa materialnego.

Jednakze ten sam WSA wyrokiem z 11 lutego 2005 r., sygn. akt IIT SA/Lu 690/04,
wydanym w innym skfadzie, oddalit skarge na decyzje w przedmiocie okreslenia wy-
sokosci zobowiazania podatkowego w podatku akcyzowym. Sad stwierdzit, ze podatek
ten jest jednym z elementéw powszechnego systemu podatkowego obowiazujacego
w Polsce. Dlatego tez sam fakt nakladania akcyzy, jak i jej wysokos$¢ nie naruszaja TWE.

WSA w Lodzi w wyroku z 23 czerwea 2005 . (sygn. akt I SA/Ld 1059/04) oddalit
skarge na decyzje dyrektora Izby Celnej w Lodzi w przedmiocie odmowy stwierdzenia
nadplaty podatku akcyzowego z tytutu nabycia wewnatrzwspélnotowego samochodu
osobowego. W uzasadnieniu sad stwierdzil, ze ogranicza si¢ do zbadania zgodnosci
zaskarzonego rozstrzygniecia z przepisami prawa. Rozpatrywana sprawa nie dotyczy
okreslenia zobowiazania w podatku akcyzowym na podstawie przepiséw sprzecznych
z postanowieniami TWE, lecz kwestii istnienia ewentualnej nadptaty w podatku
akcyzowym w sytuacji, gdy podatnik uiscit podatek, stosujac si¢ do obowiazkéw
wynikajacych z przepiséw sprzecznych z prawem wspdlnotowym. Sprzeczno$é
przepiséw prawa wewngtrznego z bezposrednio stosowanymi przepisami prawa
wspdlnotowego skutkuje jedynie mozliwoscig odmowy zastosowania przepiséw przez
sady krajowe lub, w wypadku watpliwosci co do wyktadni prawa UE, wystosowania
przez nie pytania prejudycjalnego do ETS. Wskaza¢ jednakze nalezy, ze uprawnienie
to przystuguje jedynie organom wladzy sadowej. Prawo takie nie przystuguje organom
podatkowym, ktére nie sg wladne kwestionowa¢ mocy obowiazujacej przepiséw do-
tyczacych istniejacych i wymagalnych zobowiazan podatkowych, wigc nie mogly one
stwierdzi¢, iz samoobliczenie podatku dokonane przez podatnika w sposéb zgodny
z tymi przepisami jest nieprawidtowe.

Z kolei WSA w Warszawie, orzekajac w przedmiocie odmowy zwrotu podatku
akcyzowego zaplaconego z tytutu nabycia wewnatrzwspélnotowego samochodu oso-
bowego, powziat watpliwosci co do zgodnosci: art. 80 u.p.a. z art. 25 i art. 90 zdanie
pierwsze TWE; § 7 rozporzadzenia MF z 22 kwietnia 2004 r. w sprawie obnizenia
podatku akcyzowego z art. 90 zdanie drugie TWE oraz art. 81 u.p.a. z art. 28 TWE.
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W rezultacie, na podstawie art. 234 TWE, postanowieniem z 22 czerwca 2005 r.
(sygn. ake III SA/Wa 679/05) WSA wystapit z wnioskiem o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym (sprawa zarejestrowana jako Maciej Brzeziniski przeciwko
Dyrektorowi Izby Celnej w Warszawie, C-313/05) odnosnie do mozliwosci stoso-
wania przepiséw prawa krajowego dotyczacych podatku akcyzowego na samochody
uzywane przy uwzglednieniu postanowien Traktatu, a w szczegélnosci art. 90 TWE.

Wskazane wyzej rozbieznosci wystepuja nie tylko w orzecznictwie sadowym,
ale i pomigdzy innymi oficjalnymi organami RP i WE. Wystarczy tu wspomnie¢
o apelu Komisji Petycji Parlamentu Europejskiego w sprawie zniesienia podatku czy
o wszezgtym z tego powodu przez KE postgpowaniu przeciwko Polsce z art. 226
TWE — to z jednej strony, a z drugiej strony o stanowisku ME, ktéry w piémie do TK
zaprezentowal argumentacj¢ przemawiajaca za zgodnoscig podatku akcyzowego
z prawem wspSlnotowym.

W takim stanie rzeczy dla uporzadkowania materii bedacej przedmiotem pytania
prawnego WSA w Olsztynie konieczne jest przede wszystkim wyjasnienie zakresu zna-
czeniowego art. 90 TWE przez ETS w trybie prejudycjalnym. Okazje ku temu stwarza
skierowane w tym trybie pytanie WSA w Warszawie, dotyczace migdzy innymi kwestii
podniesionych w pytaniu prawnym WSA w Olsztynie. Data ogloszenia przez ETS
wyroku w sprawie C-313/05, Maciej Brzeziriski przeciwko Dyrektorowi Izby Celnej
w Warszawie, zostata wstepnie wyznaczona na 18 stycznia 2007 r. Stad tez na tym
etapie rozstrzygnigcie sprawy przez pytajacy sad nie jest uzaleznione od odpowiedzi
(wyroku) TK.

Po trzecie — zasadniczy problem w przedmiotowej sprawie tkwi w sferze stosowa-
nia, a nie obowigzywania prawa. S¢dziowie w procesie stosowania prawa podlegaja
bezwzglednie Konstytugji oraz ustawom (art. 178 ust. 1 Konstytucji). Z tq zasada
zwiazana jest norma kolizyjna wyrazona w art. 91 ust. 2, nakladajaca obowiazek od-
mowy stosowania ustawy w wypadku kolizji z umowa mi¢dzynarodows ratyfikowana
w drodze ustawowej. Zasada pierwszenistwa dotyczy takze prawa wspdlnotowego
(art. 91 ust. 3 Konstytucji). W zwiazku z tym sad — jesli nie ma watpliwosci co do tre-
$ci normy prawa wspélnotowego — powinien odméwié zastosowania sprzecznego
z prawem wspdlnotowym przepisu ustawy i zastosowaé bezposrednio przepis prawa
wspdlnotowego, ewentualnie — jedli nie jest mozliwe bezposrednie zastosowanie nor-
my prawa wspolnotowego — szuka¢ mozliwosci wyktadni prawa krajowego w zgodzie
z prawem wsp6lnotowym. W wypadku pojawienia si¢ watpliwosci interpretacyjnych
na tle prawa wspélnotowego, sad krajowy powinien zwrécic¢ si¢ do ETS z pytaniem
prejudycjalnym w tej kwestii.

Sam fakt, ze konkretny przepis ustawy krajowej nie zostanie zastosowany, nie
przesadza o koniecznosci uchylenia ustawy, chociaz w wigkszosci wypadkéw moze
oznacza¢ wyrazny postulat pod adresem ustawodawcy dotyczacy zmiany takiego
przepisu. Nie musi to jednak by¢ niewzruszalna regula. W kazdym wypadku
zalezy to od natury takiego przepisu, jego zakresu i charakteru kolizji (z prawem
wspolnotowym). Oczekiwanie od TK wyeliminowania takich przepiséw ustawy
byloby oczekiwaniem zapewnienia przez Trybunal efektywnosci realizacji prawa
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wspdlnotowego. A to problem stosowania prawa. Trybunal nie jest wlasciwy do roz-
strzygania indywidualnych kwestii zwigzanych ze stosowaniem prawa, w tym tez
prawa wspSlnotowego. Nie jest takze — w kontekscie zréznicowanego orzecznictwa
WSA — powotany do ksztaltowania jego jednolitej linii w zakresie dotyczacym prawa
wspdlnotowego.

Konkludujac, nalezy wreszcie zwrécié uwage na tres¢ gtéwnego w kontekscie
instytucji pytania prawnego art. 193 Konstytucji. Stosownie do tego przepisu,
przedstawienie Trybunalowi Konstytucyjnemu pytania prawnego jest dopuszczalne
tylko wéwezas, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy
toczacej si¢ przed sadem. Uznanie, iz w razie konfliktu normy prawa krajowego
z normg prawa wspélnotowego pierwszenistwo stosowania przystuguje tej ostatniej,
prowadzi do wniosku, ze w analizowanym wypadku zalezno$¢ wymagana przez
art. 193 Konstytucji nie wystapi. O rozwigzaniu takiej kolizji sad stosujacy prawo
rozstrzyga samodzielnie, a w razie powzigcia watpliwosci co do tresci prawa wspél-
notowego — z pomocg ETS uzyskana w trybie pytania prejudycjalnego.

Brak elementu relewantnosci pytania prawnego dla sprawy toczacej si¢ przed
sadem w wypadku zarzucanej niezgodnos$ci normy prawa polskiego z norma pierwot-
nego prawa wspélnotowego uzasadnia umorzenie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym na podstawie art. 39 ust. 1 pke 1 ustawy o TK ze wzgledu na jego
niedopuszczalno$é.

Ta syntetyczna identyfikacja podstawowych argumentéw przemawiajacych
za wyrazonym w postanowieniu rozstrzygnigciem wymaga jednak poglebienia kilku
probleméw pojawiajacych sie w niniejszej sprawie.

III

1. Przedmiot i wzorce kontroli. Zasadnicze problemy proceduralne.

Przedmiotem kontroli, o ktdra wystepuje pytajacy sad, jest art. 80 ustawy z dnia
23 stycznia 2004 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 29, poz. 257 ze zm.; dalej:
u.p.a.), wzorcami sg art. 90 zdanie pierwsze Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska (Zatacznik nr 2 do Dz. U. z 2004 . Nr 90, poz. 864; dalej: TWE lub
Traktat) oraz art. 91 Konstytugji.

Z punktu widzenia przyjetej formuly rozstrzygnigcia, zasadnicze znaczenie
ma wzajemna relacja wskazanych wzorcéw oraz kontekst, w jakim sg one powoly-
wane. Zaréwno sposob sformulowania petizum pytania prawnego, jak i szczegétowa
argumentacja zawarta w uzasadnieniu wskazuja, ze gtéwne znaczenie ma w opinii
pytajacego sadu art. 90 TWE. Natomiast powolanie w sprawie art. 91 Konstytugji
(w istocie idzie zapewne o jego ust. 2) ma petnié — jak si¢ wydaje — dwojaka funkeje.
Po pierwsze — przepis ten ma stanowi¢ swego rodzaju ,facznik” pomiedzy prawem
krajowym a prawem wspélnotowym. Po drugie — ma on by¢ podstawa uznania
nadrzedno$ci normy umowy miedzynarodowej w stosunku do normy ustawowej,
a tym samym — w razie stwierdzenia niezgodnosci tre$ciowej ww. norm — orzeczenia
przez TK utarty mocy obowiazujacej normy ustawowe;.
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W sprawie niniejszej nie idzie zatem o ,,typowy” wypadek kontroli konstytucyjnej,
polegajacej na badaniu relacji dwoch norm prawa krajowego o réznej pozycji w hie-
rarchicznej strukturze systemu prawnego. Celem wystapienia pytajacego sadu jest
ewidentnie kontrola zgodnos$ci normy prawa krajowego z normga pierwotnego prawa
wspdlnotowego. Sam pytajacy sad stwierdza w uzasadnieniu, iz ,w przedmiotowej
sprawie nie chodzi o interpretacj¢ prawa wspdlnotowego, ale oceng zgodnosci prawa
wewngtrznego z postanowieniami TWE”. Pierwszeristwo przed warstwa merytoryczng
ma tu wiec proceduralny problem celowosci badz tez dopuszczalnosci badania relagji
wskazanych norm przez TK. Problem ten musi zosta¢ ujety w szerszym kontekscie
relacji prawa polskiego do prawa wspélnotowego oraz wzajemnego usytuowania
kompetencyjnego krajowych i wspélnotowych organéw ochrony prawnej.

2. Art. 80 u.p.a. w ujeciu systemowym.

Podatek akcyzowy regulowany jest powolang u.p.a. oraz rozporzadzeniem Ministra
Finanséw (dalej: MF) z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie obnizenia stawek podatku
akcyzowego (Dz. U. Nr 87, poz. 825 ze zm.).

W $wietle kwestionowanego art. 80 ust. 1 u.p.a. akcyzie podlegaja samochody
osobowe niezarejestrowane na terytorium kraju, zgodnie z przepisami o ruchu drogo-
wym (ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym; Dz. U. 22005 r.
Nr 108, poz. 908). Art. 80 ust. 2 u.p.a. stanowi, ze podatnikami akcyzy od samocho-
déw osobowych sa: podmioty dokonujace kazdej sprzedazy samochodu osobowego
przed pierwsza jego rejestracja na terenie kraju; importerzy i podmioty dokonujace
nabycia wewnatrzwspélnotowego. Obowiazek podatkowy powstaje zas: w wypadku
sprzedazy — z chwila wystawienia faktury, nie pézniej jednak niz w terminie 7 dni,
liczac od dnia wydania wyrobu; w wypadku importu — z dniem powstania dlugu
celnego w rozumieniu przepiséw prawa celnego; w wypadku nabycia wewnatrzwspél-
notowego — z chwilg nabycia prawa rozporzadzania samochodem osobowym jak
whasciciel, nie pézniej jednak niz z chwila jego rejestracji na terytorium kraju, zgodnie
z przepisami o ruchu drogowym. W odniesieniu do ostatniego z tych wypadkéw
podstawa opodatkowania jest kwota, jaka zobowigzany jest zaptaci¢ nabyweca (art. 82
ust. 3 u.p.a.). Dodatkowo podmioty dokonujace nabycia wewnatrzwspdlnotowego
sa obowigzane po przywozie na terytorium kraju zlozy¢ deklaracje uproszczona
do whasciwego naczelnika urzedu celnego w terminie 5 dni, liczac od dnia nabycia
wewnatrzwspolnotowego, a nastepnie dokonac zaplaty akeyzy nie pézniej niz z chwila
rejestracji tego pojazdu.

Rozporzadzeniem MF z dnia 10 listopada 2006 r. (Dz. U. Nr 210, poz. 1551),
zmieniajacym powolane wyzej rozporzadzenie z 22 kwietnia 2004 r., obnizona zostala
akcyza na samochody uzywane sprowadzane do Polski z krajéw UE. Dotychczasowa
wysokos$¢ stawki, obliczana na podstawie specjalnego wzoru, mogla wynosi¢ nawet
do 65% podstawy opodatkowania okreslonej w art. 10 u.p.a. Od momentu wejscia
w zycie rozporzadzenia z 10 listopada 2006 r., to jest od 1 grudnia 2006 r., akcyza
bedzie wynosic tyle, ile wynosi podatek na nowe pojazdy, a wigc — w zaleznosci od po-
jemnosci skokowej silnika — akcyza dla aut o pojemnosci silnika nieprzekraczajacej
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2000 cm® wyniesie 3,1%, za$ powyzej 2000 cm3 — 13,6%. W odniesieniu do stanu
sprzed wejscia w zycie nowelizacji zastosowanie ma § 2 przedmiotowego rozporza-
dzenia, stanowiacy, ze w sytuacji, gdy obowiazek podatkowy w akcyzie powstat przed
1 grudnia 2006 r. (taka sytuacja ma miejsce w sprawie zawistej przed pytajacym
sadem), stosuje si¢ dotychczasowe stawki akcyzy.

3. Problem relacji prawa polskiego i prawa wspélnotowego. Przepis art. 91 Konsty-
tucji a miejsce prawa wspélnotowego w krajowym porzadku prawnym oraz sposoby
rozwiazywania kolizji norm prawa polskiego i prawa wspélnotowego.

Problem relacji prawa polskiego i prawa wspélnotowego — ujety od strony szricte
materialnoprawnej — byt przedmiotem rozwazan Trybunalu w sprawie o sygn. K 18/04,
dotyczacej zgodnosci z Konstytucjg Trakeatu akcesyjnego, rozstrzygnictej wyrokiem
z 11 maja 2005 r. (OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49). Powolany wyrok pozostaje
najbardziej obszerna i gruntownie uargumentowana wypowiedzig TK w tej materii.

Powolany przez pytajacy sad przepis art. 91 Konstytucji okresla pozycje uméw
migdzynarodowych oraz prawa stanowionego przez organizacje mi¢dzynarodowe
(w tym takze prawa wspSlnotowego) w krajowym porzadku prawnym oraz przestanki
traktowania aktéw prawnych stanowionych poza systemem organéw wladzy RP w ten
wlasnie sposéb. Z punktu widzenia wzorcéw kontroli powotanych w niniejszej sprawie
zasadnicze znaczenie ma ust. 2 art. 91 Konstytucji. Ratyfikowane umowy migdzyna-
rodowe, ktére w mysl ust. 1 staly si¢ czgscig krajowego porzadku prawnego, nie ulegaja
przeksztalceniu w akty normatywne panstwa (prawa wewnetrznego), ale pozostaja
w swej naturze — z racji swego pochodzenia — aktami prawa migdzynarodowego
(zob. A. Wasilkowski, Prawo krajowe — prawo wspdlnotowe — prawo miedzynarodowe.
Zagadnienia wstgpne [w:] Prawo migdzynarodowe i wspdlnotowe, s. 11; K. Dzialocha,
komentarz do art. 91 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1,
Warszawa 1989, s. 2).

Spelnienie przestanek ,wejécia” umowy miedzynarodowej do krajowego
porzadku prawnego powoduje, ze jej normy stosowane sa bezposrednio (art. 91
ust. 1 Konstytucji) oraz majg pierwszeristwo przed ustawa — jezeli ustawy nie da si¢
pogodzi¢ z umowg. W $wietle art. 91 Konstytucji problem relacji norm krajowego
porzadku prawnego pochodzacych z réinych centréw prawodawczych sytuuje sie
zatem (przede wszystkim) w kontekscie pierwszenistwa stosowania normy miedzy-
narodowej przed sprzeczna z nig krajowa norma ustawowa, a gwarancja dochowania
go sa ustawowo okreslone procedury kontroli przestrzegania prawa w procesie jego
stosowania, z kontrolg sadowa na czele. W art. 91 ust. 2 Konstytucji wpisany
zostal — wraz z okreSleniem pozycji umowy miedzynarodowej w zhierarchizowanej
strukturze krajowego porzadku prawnego — podstawowy mechanizm usuwania
ewentualnych kolizji z normami prawa wewngtrznego. Powyisza tez¢ mozna zeg-
zemplifikowaé, odnoszac si¢ do sformutowania przedstawionego pytania prawnego.
W istocie bowiem zarzucana niezgodno$¢ art. 80 u.p.a. z art. 90 TWE nie stanowi
,tym samym” o niezgodnosci tegoz przepisu z art. 91 ust. 2 Konstytucji. Wrecz
przeciwnie, stan prawny zdiagnozowany przez pytajacy sad realizuje hipoteze art. 91
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ust. 2 Konstytucji, upowazniajac sad orzekajacy w sprawie do niezastosowania
normy ustawowe;j.

Sytuujac umowy mig¢dzynarodowe w pozycji hierarchicznej nadrzednosci w sto-
sunku do ustaw, ustrojodawca stworzy! réwniez pole do kontroli legalnosci przepiséw
ustaw z punktu widzenia zgodnosci z ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi,
ktérych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (art. 188 pkt 2
Konstytugji). Korzystanie z tego uprawnienia moze by¢ jednak uzasadnione tylko
wtedy, gdy brak innych sposobéw usunigcia powstalej kolizji (np. jezeli norma umowy
migdzynarodowej nie ma charakteru normy bezpos$rednio stosowalnej) badz tez
przemawia za tym wazny wzglad na pewno$¢ prawa (np. jezeli zakres obowiazywania
normy migdzynarodowej pokrywa si¢ catkowicie z zakresem obowiazywania normy
ustawowej, wskutek czego ta ostatnia stalaby si¢ , pusta’ normatywnie).

Zasadniczo nalezy przyzna¢ preferencje usuwaniu kolizji norm krajowych i mie-
dzynarodowych na poziomie stosowania prawa. Abstrahujac juz od wzgledéw czysto
doktrynalnych, mechanizm usuwania kolizji norm na poziomie stosowania prawa jest
bardziej operatywny i elastyczniejszy niz kontrola legalnosci sprawowana przez TK,
a od strony konstrukcyjnej — uzasadniony tym, ze z reguly norma prawa miedzynaro-
dowego bedzie miata wezszy zakres obowiazywania niz krajowa norma ustawowa — czy
to w aspekcie czasowym, przedmiotowym czy podmiotowym. Zastosowanie, zgodnie
z zasada pierwszenistwa, normy miedzynarodowej nie znosi, nie przetamuje ani nie
uniewaznia normy prawa krajowego, ale ogranicza jedynie zakres jego zastosowania.
Zmiana tresci lub utrata mocy obowiazujacej normy migdzynarodowej spowoduje
zmiang zakresu stosowania krajowej normy ustawowej bez koniecznosci aktywnosci
ze strony ustawodawcy krajowego.

W opinii TK, powyzsze ustalenia zachowuja aktualno$¢ réwniez w rozpatrywanej
sprawie. Rozwiazanie zarzucanej przez pytajacy sad kolizji pomiedzy trescig art. 80
u.p.a. a art. 90 TWE powinno nastapi¢ na poziomie stosowania prawa. Juz na tej
podstawie dopuszczalno$¢ merytorycznego orzekania przez TK wydaje si¢ co naj-
mniej zbedna.

4. Autonomiczno$¢ wspdlnotowego systemu sgdownictwa i zasady wspotpracy
prawnej z sadami krajowymi.

4.1. Funkcje ETS i jego pozycja wobec krajowej struktury sadownictwa.

Europejski Trybunat Sprawiedliwosci jest jednym z gléwnych organéw Wspélno-
ty. W kontekscie rozpatrywanej sprawy, pos$réd wielu innych uprawniert Trybunatu,
zwréci¢ nalezy uwage przede wszystkim na instytucj¢ pytan prejudycjalnych.

Orzekanie przez ETS w trybie prejudycjalnym to postgpowanie incydentalne,
ktére zawiesza bieg postgpowania gléwnego przed sadem panstwa cztonkowskiego,
w ktérego kompetencji niepodzielnie lezy rozstrzygnigcie zawistej przed nim sprawy.
W kompetencji ETS jest w tym wypadku wylacznie wyjasnienie przepisu prawa
wspdlnotowego lub jego obowiazywania (por. Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci, pod red. R. Skubisza, Warszawa 2003, s. 15). Celem postgpowania
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prejudycjalnego jest zapewnienie jednolitego stosowania prawa wspdlnotowego przez
sady krajowe wszystkich paristw cztonkowskich.

Trybunat Sprawiedliwosci jest whasciwy do orzekania w trybie prejudycjalnym
(art. 234 TWE) w sprawach: wykladni TWE; waznosci i wykladni aktéw przyjetych
przez instytucje Wspdlnoty i Europejski Bank Centralny; wykladni statutéw organéw
utworzonych aktem Rady, gdy te statuty to przewiduja.

Art. 234 TWE reguluje procedure pytania prejudycjalnego. Jest to zasadniczy
mechanizm wspélpracy prawnej miedzy sadami krajowymi a Trybunatem Spra-
wiedliwosci. Mechanizm ten, bazujac na subtelnym podziale pomigdzy wykladnie
a stosowanie prawa, przyznaje sadowi wspélnotowemu mozliwos¢ wykladni, a sadowi
krajowemu stosowanie prawa.

ETS przyczynia si¢ do rozstrzygnigcia sporu, ale nie orzeka w konkretnej sprawie.
Trybunat ten wielokrotnie podkreslal, ze chodzi tu o ,wspStprace prawng’, poprzez
ktéra sad krajowy i ETS, zgodnie z kompetencjami kazdego z nich, przyczyniaja si¢
bezposrednio i wzajemnie do opracowywania okreslonej decyzji (zob. wyrok ETS
w sprawie Schwarze przeciwko Einfuhr und Vorratsstelle fiir Getreide und Futter-
mittel, 16/65).

Nalezy jednakze mie¢ na uwadze, ze orzeczenie wstgpne jest dla sadu pytaja-
cego wigzace i obowigzkiem sadu jest jego uwzglednienie przy merytorycznym
rozstrzyganiu sprawy, zgodnie z wyrazona w art. 10 TWE zasada lojalnosci. Co wig-
cej — pominigcie przez sad pytajacy orzeczenia wstgpnego jest naruszeniem prawa
wspdlnotowego, kwalifikujacym si¢ do wszczgcia przez KE procedury naruszeniowej
przeciwko panstwu na podstawie art. 226 TWE. Po przeflomowym orzeczeniu ETS
z 30 wrzesnia 2003 r. w sprawie Kébler przeciwko Austrii, C-224/01, w sytuadji, gdy
orzeczenie sadu krajowego zostanie wydane z oczywistym naruszeniem orzecznictwa
ETS, paristwo ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza (por. T. T. Koncewicz,
Whyroki Trybunatu w Luksemburgu: czy to juz precedens, czy jeszcze nie, ,Rzeczpospolita”
z 21 listopada 2006 r.).

Podzial kompetencji pomiedzy sady paristw cztonkowskich a ETS w zakresie
wykladni i stosowania prawa wspdélnotowego jest zatem nastgpujacy: wykltadnia
nalezy do ETS, a stosowanie prawa — rozumiane jako zastosowanie normy prawa
wsp6lnotowego do ustalonego przez sad stanu faktycznego — nalezy do sadu paristwa
cztonkowskiego, ktory w danej sprawie jest zwiazany wykladnia ETS (por. Orzecznic-
two..., 0p.cit., s. 15-16). Wprawdzie obecnie coraz wyrazniej ETS podkresla, ze moze
ingerowa¢ w ocen¢ wyboru momentu przekazania pytania prejudycjalnego, jezeli
dostrzega rzeczywisty brak zwigzku miedzy pytaniem a toczacym si¢ postgpowaniem,
a nawet moze krytykowa¢ samo przekazanie jako bezzasadne, jednak nie niweluje
to linii podziatu jurysdykeyjnego, lecz ma zapewni¢ ,efektywny dialog sadowy” (por.
T. T. Koncewicz, Pytania wstgpne, czyli wspdlnotowy dialog sqdowy, ,Rzeczpospolita”
z 1 grudnia 2006 r.).

4.2. Sady krajowe a stosowanie norm prawa wspélnotowego w kontekscie art. 9
iart. 91 ust. 2 Konstytugji oraz art. 10 TWE.
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Zasadniczy w okolicznosciach niniejszej sprawy problem lokuje si¢ zatem
na plaszczyznie stosowania prawa. Sady krajowe — co oczywiste — maja obowiazek
bezposredniego stosowania norm praw krajowego. Sedzia krajowy ma jednak réwniez
obowiazek zbadania, czy dany stan faktyczny podlega normom regulacji wspélnoto-
wej, bezposrednio stosowalnej na terytorium kazdego paristwa cztonkowskiego (zob.
wyrok ETS z 19 maja 1990 r. w sprawie The Queen przeciwko Secretary of State for
Transport/ ex parte Factortame Ltd. and others, 213/98). Zgodnie z art. 9 Konstytugiji,
Rzeczpospolita Polska przestrzega wigzacego ja prawa miedzynarodowego, co mutatis
mutandis odnosi si¢ réwniez do autonomicznego, aczkolwiek genetycznie opartego
na prawie mi¢dzynarodowym, systemu prawnego prawa wspdlnotowego. Z kolei we-
dtug art. 10 zdanie pierwsze i drugie TWE, pafistwa cztonkowskie podejmuja wszelkie
whasciwe $rodki ogdlne lub szczegdlne w celu zapewnienia wykonania zobowigzan
wynikajacych z Traktatu lub dzialan instytucji Wspdlnoty. Utatwiajg one Wspdlnocie
wypelnianie jej zadani. Sposéb realizacji owego ogélnego zobowiazania do przestrze-
gania prawa migdzynarodowego i wspélnotowego konkretyzuje — w odniesieniu
do organéw wiadzy sadowniczej — norma kolizyjna z art. 91 ust. 2 Konstytucji (zob.
pkt 3 uzasadnienia). Stad tez — wbrew stanowisku pytajacego sadu — sady krajowe
maja tez prawo i obowiazek odméwienia zastosowania normy krajowej, jezeli koliduje
ona z normami prawa wspé6lnotowego. Sad krajowy nie orzeka w takim wypadku
o uchyleniu normy prawa krajowego, lecz tylko odmawia jej zastosowania w takim
zakresie, w jakim jest on obowigzany do dania pierwszeristwa normie prawa wspol-
notowego. Przedmiotowy akt prawny nie jest dotknigty niewaznoscia, obowiazuje
i jest stosowany w zakresie nieobjetym przedmiotowym i czasowym obowiazywaniem
regulacji wspélnotowej. Natomiast w razie watpliwosci co do relacji normy prawa
krajowego i normy prawa wspolnotowego konieczne jest zwrdcenie si¢ z pytaniem
prejudycjalnym do ETS, jako organu whasciwego w sprawach wykladni Traktatu
oraz norm prawa pochodnego, a w sensie funkcjonalnym wiaczanym w ten sposéb
do systemu sadowniczego danego paristwa cztonkowskiego.

Na tej podstawie nalezy uzna¢ brak koniecznosci zwracania si¢ do TK z pytaniami
prawnymi dotyczacym zgodnosci prawa krajowego z prawem wspélnotowym — nawet
w sytuacji gdy sad zamierza odméwié zastosowania ustawy krajowej. Problem roz-
wigzywania kolizji z ustawami krajowymi pozostaje wigc w zasadzie poza zaintereso-
waniem TK. O tym, czy ustawa koliduje z prawem wspdélnotowym, rozstrzygaé beda
bowiem Sad Najwyzszy, sady administracyjne i sady powszechne, a o tym, co znacza
normy prawa wspélnotowego, rozstrzygaé bedzie ETS, wydajac orzeczenia wstepne
(zob. L. Garlicki, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej a sqdy [w:] Konstytucja dla
rozszerzajqcej si¢ Europy, pod red. E. Poplawskiej, Warszawa 2000, s. 215; zob. takze
wyrok niemieckiego Federalnego Sadu Konstytucyjnego z 31 maja 1990 r., 2 BvL 12,
13/88, 2 BvR 1436/87 oraz wyrok wloskiego Sadu Konstytucyjnego z 5 czerwca
1984 r. w sprawie Granital SpA przeciwko Amministrazione delle Finanze dello
Stato, 170/1984). Powyzsza konstatacja nie oznacza, ze uzyty w art. 193 Konstytugji
czasownik ,moze” wyraza fakultatywno$¢ kierowania pytani prawnych do TK w ogéle.
Czasownik ,moze” oznacza kompetencje sadu do inicjowania postgpowania przed
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TK, a Trybunal stoi wyraznie na stanowisku, ze w kazdym wypadku, w ktérym sad
kwestionuje zgodnos¢ ustawy z Konstytucja nie ma innej mozliwosci ewentualnego
stwierdzenia tej niekonstytucyjnosci niz na podstawie wyroku TK (por. wyroki:
z 4 pazdziernika 2000 r., sygn. P. 8/00, OTK ZU nr 6/2000, poz. 189; z 31 stycznia
2001 r., sygn. P. 4/99, OTK ZU nr 1/A/2001, poz. 5). Jednak w szczegélnej sytuacji
kolizji ustawy z prawem wspélnotowym uprawnienie sadu do zadania pytania praw-
nego zostaje w pewnym sensie ograniczone ze wzgledu na regule kolizyjna zawarta
w art. 91 ust. 2 Konstytucji oraz zasady stosowania prawa wspolnotowego, przede
wszystkim zasadg bezposredniego stosowania prawa wspdlnotowego w wypadku
kolizji z ustawa.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny postanowit jak na wstepie.
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WYROK
z dnia 18 lutego 2009 r.
Sygn. akt Kp 3/08
[Wniosek o wydanie orzeczenia w dawnym III Filarze UE]

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermeliriski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa tetowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Andrzej Rzeplinski

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 18 lutego 2009 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:
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art. 1 ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o upowaznieniu Prezydenta Rze-
czypospolitej Polskiej do ztozenia o$wiadczenia o uznaniu wlasciwosci
Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich na podstawie art. 35
ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej w zakresie, w jakim poprzez upowaz-
nienie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do ztozenia o§wiadczenia
o uznaniu jurysdykgji Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europej-
skich, w zakresie uprawnienia kazdego polskiego sadu do wystapienia
do Trybunalu Sprawiedliwosci o rozpatrzenie w trybie prejudycjalnym
wnioskéw o ktérych mowa w art. 35 ust. 3 lit. b Traktatu o Unii
Europejskiej, z art. 45 ust. 1 Konstytucji,
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orzeka:

Art. 1 ustawy z dnia 10 lipca 2008 r. o upowaznieniu Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej do ztozenia oswiadczenia o uznaniu wlasciwosci Trybunatu
Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich na podstawie art. 35 ust. 2 Traktatu
o Unii Europejskiej, wyrazajacy zgode na zlozenie przez Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej oswiadczenia o uznaniu jurysdykcji Trybunatu Sprawiedli-
wosci Wspélnot Europejskich, w zakresie kompetencji kazdego polskiego sadu
do wystepowania z wnioskami o rozpatrzenie pytaf w trybie prejudycjalnym
na podstawie art. 35 ust. 3 lit. b Traktatu o Unii Europejskiej (zatacznik nr 2
do Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864), jest zgodny z prawem do rozpatrzenia przez
sad sprawy bez nieuzasadnionej zwloki, wyrazonym w art. 45 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

(...)
III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot i zakres zaskarzenia.

1.1. Sformulowany przez Prezydenta w trybie art. 122 ust. 3 Konstytugji zarzut
niezgodnosci z Konstytucja dotyczy art. 1 ustawy z 10 lipca 2008 r. o upowaznieniu
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do ztozenia o$wiadczenia o uznaniu whasciwosci
Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich na podstawie art. 35 ust. 2 Trak-
tatu o Unii Europejskiej. Zakwestionowany przepis ustawy ma nast¢pujace brzmienie:

» Wyraza si¢ zgode na ztozenie przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oswiad-
czenia o uznaniu w zakresie, o ktérym mowa w art. 35 ust. 3 lit. b Traktatu o Unii
Europejskiej (zatacznik nr 2 do Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864), whasciwosci
Trybunatlu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich na podstawie art. 35 ust. 2
Traktatu o Unii Europejskiej skutkujacego zmiang zakresu obowiazywania wobec
Rzeczypospolitej Polskiej Traktatu o Unii Europejskiej, ktérego Rzeczpospolita Polska
stala si¢ strong na mocy art. 1 ust. 1 Traktatu (...) dotyczacego przystapienia (...)
Rzeczypospolitej Polskiej (...) do Unii Europejskiej, podpisanego w Atenach w dniu
16 kwietnia 2003 1. (Dz. U. 2 2004 r. Nr 90, poz. 864), ratyfikowanego za uprzednia
zgoda wyrazong w referendum ogélnokrajowym”.

Z kolei, art. 35 ust. 1 — 5 TUE brzmi nastepujaco:

»1. Trybunat Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich, z zastrzezeniem warunkéw
okreslonych w niniejszym artykule, jest whasciwy do orzekania w trybie prejudy-
cjalnym o waznosci i wyktadni decyzji ramowych i decyzji, wykladni konwenc;ji
sporzadzonych na mocy niniejszego tytulu oraz waznosci i wykladni srodkéw
wykonawcezych do tych konwengji.
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2. Kazde z Panistw Czonkowskich moze, w o§wiadczeniu ztozonym w chwili podpi-
sywania Traktatu z Amsterdamu lub w jakimkolwiek pézniejszym terminie, uzna¢
whasciwo$¢ Trybunatu Sprawiedliwosci do orzekania w trybie prejudycjalnym
na warunkach okreslonych w ustepie 1.

3. Panstwo Czlonkowskie, sktadajac o$wiadczenie na podstawie ustgpu 2, wskazuje, ze:
a) kazdy sad tego paristwa, ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu wedlug

prawa krajowego, moze zwréci¢ si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci z wnioskiem
o rozpatrzenie w trybie prejudycjalnym pytania podniesionego w sprawie
przed nim zawistej i dotyczacego waznosci lub wyktadni aktu, o ktérym
mowa w ustepie 1, jezeli sad ten uzna, ze decyzja w tej kwestii jest niezbedna
do wydania wyroku;

b) kazdy sad tego paristwa moze zwréci¢ si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci

z wnioskiem o rozpatrzenie w trybie prejudycjalnym pytania podniesionego
w sprawie przed nim zawistej i dotyczacego waznosci lub wykladni aktu,
o ktérym mowa w ustepie 1, jezeli sad ten uzna, ze decyzja w tej kwestii jest
niezbedna do wydania wyroku.

4. Kazde Paristwo Czlonkowskie — niezaleznie od tego, czy zlozylo o$wiadczenie
na mocy ustgpu 2 — ma prawo przedklada¢ Trybunatowi Sprawiedliwosci
memorialy lub uwagi na pismie w sprawach, o ktérych rozstrzyga on na podsta-
wie ustepu 1.

5. Trybunal Sprawiedliwosci nie jest wlasciwy w sprawie oceny zgodnosci z prawem
lub proporcjonalnosci dziatari policji badZ innych organéw scigania jednego
z Paiistw Czlonkowskich ani wykonywania przez Paistwa Czlonkowskie obo-
wiazkéw dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczeristwa
wewnetrznego’ .

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage na wstepie, ze Wnioskodawca nie formutuje
zarzutu niekonstytucyjnosci catego art. 1 ustawy z 10 lipca 2008 r. Nie kwestionuje
bowiem samego upowaznienia do zlozenia w trybie art. 35 ust. 2 TUE oswiadczenia
o uznaniu przez Rzeczpospolita Polska whasciwosci Trybunatu Sprawiedliwosci
do wydawania orzeczeni prejudycjalnych w przedmiocie unormowanym w art. 35
ust. 1 TUE. Wnioskodawca podwaza powyzszy przepis upowazniajacy Prezydenta
do zlozenia o$wiadczenia o uznaniu jurysdykcji ETS, w zakresie o kt6rym mowa
wart. 35 ust. 3 lit. b TUE, to jest kompetencji kazdego polskiego sadu do wystapienia
z wnioskiem o rozpatrzenie pytai prejudycjalnych w obszarze wspétpracy policyjnej
i sadowej w sprawach karnych. Wedlug Wnioskodawcy, zbyt szeroki zakres podmio-
towy upowaznienia do wystapieni z pytaniami prejudycjalnymi, wskazany w art. 1
zaskarzonej ustawy, narusza prawo jednostki do rozpatrzenia sprawy przez sad bez
nieuzasadnionej zwloki, wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji.

1.2. Przedstawiciel wnioskodawcy sformulowal na rozprawie watpliwosci
dotyczace naruszenia procedury legislacyjnej poprzez zastosowanie niewlasciwego
trybu uchwalenia zaskarzonej ustawy i pozostawil Trybunatowi Konstytucyjnemu
rozwazenie tego zarzutu z urzedu. Watpliwosci te nie byly zawarte we wniosku.
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Stosownie do art. 42 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), orzekajac o zgodnosci aktu
normatywnego lub ratyfikowanej umowy migdzynarodowej z Konstytucja, Trybunat
bada zaréwno tre$¢ takiego aktu lub umowy, jak tez kompetencje oraz dochowanie
trybu wymaganego przepisami prawa do wydania aktu lub zawarcia i ratyfikacji
umowy. Powolany przepis ustawy o TK wskazuje zatem trzy kryteria kontroli:
materialne, kompetencyjne i proceduralne. Zgodnie z art. 188 pke 1 Konstytugji
w kompetencjach Trybunalu Konstytucyjnego jest orzekanie o zgodnosci ustawy
z Konstytucja; w razie kontroli materialnej polega to na zestawieniu ze soba tresci
kwestionowanej normy ustawowej z trescia wskazanej jako wzorzec kontroli normy
konstytucyjnej, a w razie kontroli proceduralnej — na zbadaniu zgodnosci procedury
uchwalenia kwestionowanych przepiséw z wymaganiami wynikajacymi z przepiséw
regulujacych postgpowanie ustawodawcze oraz dotyczacych tych kwestii przepiséw
konstytucyjnych. O ile zarzuty materialnoprawne musza zawsze wynikaé z tresci
wniosku, o tyle zarzuty niekonstytucyjnosci ze wzgledu na kryteria proceduralne
i kompetencyjne Trybunal Konstytucyjny bada takie z urzedu, niezaleznie od tre-
$ci wniosku (por. m.in. wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU
nr 10/2007, poz. 129).

Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze kontrola dochowania trybu wymaganego
przepisami prawa do wydania aktu normatywnego polega na badaniu, czy organy
biorace udziat w uchwalaniu ustawy przestrzegaly wymagan wynikajacych z przepiséw
regulujacych postgpowanie ustawodawcze. Trybunal stwierdza, ze przy uchwalaniu
ustawy z 10 lipca 2008 r. zostaly dochowane wymagania dotyczace wszystkich
elementéw trybu ustawodawczego, zaréwno na poziomie konstytucyjnym, jak
i ustawowym. Nie ma zatem podstaw do uwzglednienia watpliwosci przedstawiciela
Whioskodawcy, podniesionych na rozprawie.

2. Whasciwos¢ Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich do rozpozna-
wania pytan prejudycjalnych na podstawie art. 35 TUE.

2.1. Procedura prejudycjalna stanowi podstawowy mechanizm prawa Unii
Europejskiej, ktéry stuzy zapewnieniu jednolitej wykladni i jednolitego stosowania
tego prawa we wszystkich paristwach cztonkowskich oraz umozliwia wspétprace
migdzy krajowymi organami sadowymi a Trybunalem Sprawiedliwosci. Z chwila
przystapienia do Unii Europejskiej sady Rzeczypospolitej Polskiej uzyskaly mozli-
wo$¢ (a w niekedrych przypadkach obowiazek) zwracania si¢ do ETS z pytaniami
prejudycjalnymi na podstawie art. 234 TWE w zakresie wykladni Traktatu, waznosci
i wykladni aktéw przyjetych przez instytucje Wspélnoty i Europejski Bank Centralny
oraz o wykladni statutéw organéw utworzonych aktem Rady Unii Europejskiej, gdy
te statuty to przewiduja.

Nalezy zaznaczy¢, ze art. 234 TWE byl przedmiotem rozstrzygnigcia Trybuna-
tu Konstytucyjnego w wyroku z 11 maja 2005 r. w sprawie K 18/04 (OTK ZU
nr 5/A/2005, poz. 49, pkt 10.1-11.4), w ktérym Trybunat orzekl, ze powolany przepis
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jestzgodny zart. 8 ust. 1, art. 174, art. 178 ust. 1, art. 188 wzwiazku z art. 190 ust. 1,
art. 193 iart. 195 ust. 1 Konstytugji. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze powinnosé
zwrdcenia si¢ z pytaniem prejudycjalnym stanowi prawng konsekwencje przyjetych
suwerennie zobowiazai migdzynarodowych (wspélnotowych) panistwa polskiego
jako paristwa cztonkowskiego Unii Europejskiej. Ratyfikujac Traktat akcesyjny oraz
Akt dotyczacy warunkéw przystapienia, Rzeczpospolita Polska zaaprobowata podziat
funkcji w ramach systemu organéw Unii Europejskiej. Elementem tego podziatu
pozostaje przypisanie interpretacji prawa wspdélnotowego i troski o jej jednolitosé
Trybunatowi Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich. Powinnos¢ taka jest prawnym
nastgpstwem ratyfikowania w zgodzie z Konstytucja (i na jej podstawie) uméw mig-
dzynarodowych zawartych z paristwami Unii Europejskiej. Elementem tych uméw
pozostaje art. 234 TWE oraz to, ze w kompetencjach Trybunatu Sprawiedliwosci jest
udzielanie odpowiedzi na pytania prejudycjalne i dokonywanie wiazacej wyktadni
aktéw prawa wspolnotowego.

2.2. Procedura prejudycjalna, ktérej dotyczy wniosek Prezydenta, uregulowana
w art. 35 ust. 1-5 TUE, rézni si¢ pod pewnymi wzgledami od procedury przewi-
dzianej w art. 234 TWE (por. ogélnie o omawianej procedurze A. Grzelak, Aspekzy
prawne jurysdykcji Trybunatu Sprawiedliwosci WE do orzekania w trybie prejudycjalnym
w I filarze UE, [w:] Postepowanie prejudycjalne w Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczer-
stwa i Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2007, s. 19 i n.).
Odnosi si¢ ona do materii uregulowanej w tytule VI TUE, tj. wspSlpracy policyjnej
i sadowej w sprawach karnych, czyli obszaru tzw. trzeciego filara Unii Europejskiej.
To uzasadnia postugiwanie si¢ w tym kontekscie pojeciem ,,prawa unijnego”, nie za$
»prawa wspolnotowego”. Trybunal Konstytucyjny zwracat juz na to uwage w wyroku
dotyczacym europejskiego nakazu aresztowania z 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05
(OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 42).

Nalezy zaznaczy¢, ze na mocy art. 46 lit. B TUE postanowienia TWE dotyczace
kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci i ich wykonywania — wéréd ktérych znajduje
si¢ przepis art. 234 TWE — stosuje si¢ do postanowieni tytutu VI Traktatu o Unii
Europejskiej na warunkach przewidzianych w art. 35 TUE. Wynika z tego, ze tryb
przewidziany w art. 234 TWE podlega pewnym modyfikacjom wynikajacym z po-
stanowien art. 35 TUE (o tym por. takze wyrok ETS z 16 czerwca 2005 r. w sprawie
C-105/03 Pupino, Zb.Orz. s. 1-5285, pkt 191 28 oraz z 28 czerwca 2007 r. w sprawie
C-467/05 Dell’'Orto, Zb.Orz. s. I-5557, pkt 34).

2.3. Zakres przedmiotowy procedury prejudycjalnej w obszarze wspétpracy
policyjnej i sadowej w sprawach karnych zostal okreslony w przytoczonym wyzej
art. 35 ust. 1 TUE, a od strony negatywnej w art. 35 ust. 5 TUE. Z brzmienia
powotlanych przepiséw wynika, ze zakres kompetencji sadéw krajowych do wystepo-
wania z pytaniami prejudycjalnymi w trzecim filarze jest znacznie ograniczony. Sady
moga formulowaé pytania dotyczace jedynie $cisle okreslonych Zrédel pochodnego
(wtérnego) prawa unijnego, mianowicie: waznosci i wyktadni decyzji ramowych
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i decyzji, wyktadni konwencji sporzadzonych na mocy tytutu VI TUE oraz waznosci
i wykladni srodkéw wykonawczych do tych konwencji. Zgodnie z art. 35 ust. 5
TUE, jurysdykcja ETS w trzecim filarze Unii Europejskiej nie moze obejmowa¢
badania waznosci i proporcjonalnosci dziatan policji i innych organéw $cigania
podejmowanych w celu utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczenistwa
wewnetrznego. Jednoczesnie, podobnie jak w przypadku procedury unormowanej
wart. 234 TWE, niedopuszczalne sa pytania dotyczace wykladni lub waznosci prawa
krajowego oraz zgodnosci prawa krajowego z prawem unijnym.

2.4. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze w odréznieniu od jurysdykeji Trybunatu
Sprawiedliwosci dotyczacej wydawania orzeczeni prejudycjalnych w prawie wspélno-
towym okreslonej w art. 234 TWE, ktéra wynika bezposrednio z przyjetych przez
panistwa cztonkowskie zobowiazan traktatowych, jurysdykeja przewidziana w art. 35
TUE ma charakter fakultatywny. Zgodnie z art. 35 ust. 2 TUE uznanie wlasciwosci
ETS nastgpuje w drodze o§wiadczenia paristwa cztonkowskiego ztozonego w chwili
podpisywania Traktatu Amsterdamskiego lub pézniejszym terminie. Poddanie si¢
jurysdykeji ETS przez panistwa czlonkowskie na podstawie powotanego przepisu jest
rozwigzaniem charakterystycznym dla prawa migdzynarodowego publicznego, nie za$
dla prawa wspélnotowego; przypomina konstrukeje przyjetg w art. 36-37 Statutu
Migdzynarodowego Trybunatlu Sprawiedliwosci. Prawo unijne nie reguluje formy,
w jakiej to o$wiadczenie powinno zosta¢ zlozone, pozostawiajac w tym wzgledzie
swobod¢ poszczegdlnym panstwom cztonkowskim.

Oswiadczenie, do ktérego ztozenia upowazniony zostat Prezydent na mocy ustawy
z 10 lipca 2008 r., stanowi jednostronny akt wywolujacy skutki prawne w sferze
zaréwno prawa unijnego, jak i prawa polskiego. Ustawodawca zakwalifikowal takie
o$wiadczenie jako zmiang zakresu obowiazywania wobec Rzeczypospolitej Polskiej
Traktatu o Unii Europejskiej, ktérego strong stata si¢ na mocy art. 1 ust. 1 Traktatu
Akcesyjnego podpisanego w Atenach 16 kwietnia 2003 r. (Dz. U. z 2004 r. Nr 90,
poz. 864, ze zm.).

Ustawa z 10 lipca 2008 r. wykorzystata mechanizm przewidziany w art. 23 pkt 2
i art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach mig¢dzynarodowych
(Dz. U. 2000 r. Nr 39, poz. 443, ze zm.). Powolane przepisy przewiduja szczegdlna
procedure zmiany zakresu stosowania umowy miedzynarodowej w drodze jednostron-
nych dziatari, ktérych inicjatorem jest strona polska. Art. 23 pkt 2 ustawy o umowach
migdzynarodowych odnosi si¢ do sytuacji, w ktérych dochodzi do zmiany zakresu
obowigzywania umowy mig¢dzynarodowej, niepolegajacej na zawarciu nowej umowy.
Decyzj¢ w sprawie zmiany zakresu ratyfikowanej umowy migdzynarodowej podej-
muje na wniosek Rady Ministréw Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej. Art. 25 ust. 2
ustawy o umowach miedzynarodowych przewiduje dalszy warunek, a mianowicie
ze zmiana zakresu obowiazywania umowy mi¢dzynarodowej, o ktérej mowa w art. 89
ust. 1 iart. 90 ust. 1 Konstytucji, wymaga uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie (por.
o tym szerzej A. Wyrozumska, Umowy migdzynarodowe. Teoria i praktyka, Warszawa
20006, s. 468 i n).
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2.5. Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze zagadnienie kwalifikacji o§wiadczenia,
o ktérym mowa w art. 35 ust. 2 TUE bylo od kilku lat przedmiotem dyskusji.
Zajmowane bylo m.in. stanowisko odmienne od zawartego w zaskarzonej ustawie,
a mianowicie ze o§wiadczenie o uznaniu jurysdykeji ETS powinno zostaé ztozone
przez Rad¢ Ministréw na podstawie art. 35 ust. 2 TUE, bez potrzeby uchwalania
ustawy, poniewaz nie wystgpuje tu zmiana zakresu obowigzywania i stosowania
umowy mig¢dzynarodowej w rozumieniu art. 25 ustawy o umowach migdzynaro-
dowych. Zwolennicy tego pogladu argumentowali, ze zgoda na ewentualne zlozenie
o$wiadczenia zostala uprzednio wyrazona w Traktacie akcesyjnym podpisanym
16 kwietnia 2003 r. w Atenach (Dz. U. 22004 r., Nr 90, poz. 864, ze zm. dalej: Traktat
akcesyjny), na mocy ktérego Polska stala si¢ strong Traktatu o Unii Europejskiej (por.
stanowisko Doradczego Komitetu Prawnego przy Ministrze Spraw Zagranicznych,
odnotowane przez T. Ostropolskiego, Prace nad uznaniem przez Polske jurysdykcji
Trybunatu Sprawiedliwosci WE do orzekania w trybie prejudycjalnym w 111 filarze
UE, [w:] Postgpowanie prejudycjalne ..., s. 67, a takze W. Czapliiski, Glosa do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 27 kwietnia 2005 r. w sprawie P 1/05, ,Patistwo i Prawo”
2005, z.9,s. 111).

Trybunal Konstytucyjny nie jest upowazniony do badania z urzgdu prawidtowosci
okreslenia w zaskarzonej ustawie charakteru prawnego o$wiadczenia skfadanego przez
Rzeczpospolitg Polska na podstawie art. 35 ust. 2 TUE.

2.6. Trybunal Konstytucyjny nie podziela pogladu wyrazonego na rozprawie
przez przedstawiciela Wnioskodawcy, ze skutkiem omawianego o$wiadczenia jest
przekazanie kompetencji sadéw albo — wedtug innego sformutowania — uszczuplenie
kompetencji orzeczniczych polskich sadéw na rzecz instytucji organizacji migdzynaro-
dowej, ktéra jest Trybunat Sprawiedliwosci. Skutkiem takiej kwalifikacji miatoby by¢
wymaganie uchwalenia zaskarzonej ustawy w trybie art. 90 Konstytucji. Kompetencja
do poddania si¢ procedurze prejudycjalnej w prawie trzeciego filara Unii Europejskiej
zostala przejeta przez Rzeczpospolita Polska wraz z calym Traktatem o Unii Europej-
skiej, za posrednictwem Traktatu akcesyjnego. Os$wiadczenie sktadane na podstawie
art. 35 ust. 2 TUE oznacza jedynie aktualizacje tej kompetencji, nie zas jej powstanie.
Prawo unijne z zakresu wspolpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych obo-
wiazuje w Polsce i jest stosowane przez polskie organy bezposrednio lub posrednio,
w wyniku jego implementacji do prawa polskiego. W sytuacji gdy sady polskie nie
maja upowaznienia do kierowania pytan prejudycjalnych do ETS na podstawie art. 35
TUE, sa zdane na dokonywanie we wlasnym zakresie wykladni i oceny waznosci zré-
det prawa unijnego, wymienionych wart. 35 ust. 1 TUE. Warto tu przytoczy¢ zdanie
Sadu Najwyzszego, kt6éry w uchwale z 20 lipca 2006 ., sygn. ake I KZP 21/06, (OSN
KW 2006, nr 9, poz. 77), dokonujac wykladni decyzji ramowej 2002/584 dotyczacej
europejskiego nakazu aresztowania, wyjasnit, ze ,Niestety, sad polski pozbawiony jest
prawnej mozliwosci sformulowania pytania prejudycjalnego do ETS na podstawie
art. 35 TUE, gdyz Polska nie zlozyla dotad deklaracji o uznaniu jego kompetengji
w zakresie instrumentéw trzeciego filaru Unii Europejskiej na podstawie art. 35 ust. 2
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Traktatu. (...) Biorac pod uwagg to uwarunkowanie normatywne, Sad Najwyzszy musi
zaja¢ w przedmiotowej sprawie stanowisko samodzielne”. Paradoksalnie, sady polskie
opierajg si¢ na orzeczeniach wydanych przez Trybunal Sprawiedliwosci w odpowiedzi
na pytania prejudycjalne sadéw z innych paistw cztonkowskich, ale same nie moga
doprowadzi¢ do wydania takich orzeczed. Stworzenie mozliwosci kierowania pytari
prejudycjalnych do ETS rozszerza, a nie ogranicza, kompetencje polskich sadéw.
W wyroku K 18/04 Trybunal Konstytucyjny uznal, ze zwrdcenie si¢ do wlasciwego
organu wspolnotowego z pytaniem o ustalenie waznosci tresci aktu prawa wspélno-
towego, ktére — zgodnie z ratyfikowanymi zobowiazania traktatowymi — winno by¢
stosowane, nie stoi na przeszkodzie stosowaniu art. 174 Konstytucji RP (...). Nie
wystepuje, w szczegdlnosei, funkcjonalna przeszkoda do wyrokowania ,w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej”. Kierowanie wnioskéw na podstawie art. 35 TUE jest przy
tym wylacznie uprawnieniem sgdéw, a nie ich obowiazkiem. O$wiadczenie skfadane
w trybie art. 35 ust. 2 TUE nie ma natomiast charakteru umowy miedzynarodowej,
co dodatkowo wylacza mozliwos¢ odwotania sie do art. 90 Konstytugji.

2.7. Art. 35 ust. 3 TUE przewiduje, ze o§wiadczenie panstwa cztonkowskiego
o uznaniu kompetencji ETS do orzekania w trybie prejudycjalnym powinno okre-
$la¢ kategorie sadéw uprawnionych do zwrécenia si¢ z wnioskiem do Trybunatu
Sprawiedliwosci o rozpatrzenie pytai prejudycjalnych. Dopuszczalne s tutaj dwa
warianty. Wariant wezszy, wskazany w art. 35 ust. 3 lit. a TUE, zaklada, ze taka
kompetencja przystuguje jedynie sadom danego panstwa, ktérych orzeczenia wedlug
prawa krajowego nie podlegaja zaskarzeniu. Wariant szerszy, wskazany w art. 35
ust. 3 lit. b, polega na przyznaniu omawianej kompetencji kazdemu sadowi pafistwa
bez wzgledu na instancje, w ktérej rozpoznawana jest sprawa. W zaskarzonym przez
Whnioskodawcg przepisie art. 1 ustawy z 10 lipca 2008 r. przyjeta zostala druga
mozliwo$¢, o ktérej mowa w art. 35 ust. 3 lit. b TUE. Dotyczy ona upowaznienia
kazdego sadu Rzeczypospolitej Polskiej do wystapienia z wnioskiem o wydanie orze-
czenia prejudycjalnego, jezeli sad ten uzna, ze decyzja w tej kwestii jest niezbedna
do wydania wyroku w zawislej przed nim sprawie.

2.8. Warto odnotowac, ze o$wiadczenie o poddaniu si¢ jurysdykeji ETS w trzecim
filarze ztozylo, jak dotychczas, siedemnascie panistw cztonkowskich Unii Europejskiej:
Austria, Belgia, Finlandia, Grecja, Hiszpania, Holandia, Francja, Luksemburg, Niemcy,
Portugalia, Szwecja, Whochy, a z nowych paristw czlonkowskich takze Czechy, Litwa,
Lotwa, Stowenia i Wegry. Z tych panistw cztonkowskich jedynie Hiszpania zastrzegla,
ze zwraca¢ si¢ z pytaniami prejudycjalnymi moga wylacznie sady ostatniej instancji
(por. stan o$wiadczent dotyczacych uznania wlasciwosci Trybunatu Sprawiedliwosci
do orzekania w trybie prejudycjalnym na podstawie art. 35 TUE, opublikowany
w Dz. Urz. UE L 70 z 14.3.2008, s. 23 oraz Dz. Urz. UE C 69 z 14.3.2008, s. 1).

2.9. Na podkreslenie zastuguje kolejna swoisto$¢ konstrukgji art. 35 TUE. O ile
na podstawie art. 234 akapitu 3 TWE sady krajowe, ktérych orzeczenia nie podlegaja

181



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

zaskarzeniu wedtug prawa wewngtrznego, zostaly zobowiazane do wystapienia z py-
taniem prawnym do Trybunalu Sprawiedliwosci, jesli decyzja ETS jest niezbedna
do wydania wyroku, o tyle z art. 35 ust. 3 TUE wynika kompetencja tych sadéw,
ale nie obowiazek w tym wzgledzie. Do Traktatu Amsterdamskiego zostala jednakze
dofaczona deklaracja nr 10, stosownie do ktérej paristwa cztonkowskie uzyskaly
mozliwo$¢ wprowadzenia takiego obowiazku w prawie krajowym. Na tej podstawie
Austria, Belgia, Czechy, Hiszpania, Holandia, Francja, Luksemburg, Niemcy oraz
Whochy, w zlozonych przez siebie o§wiadczeniach, zastrzegly prawo wprowadzenia
do prawa krajowego przepisu zobowiazujacego sad, ktérego orzeczenia nie podlegaja
zaskarzeniu, do wystapienia do ETS z pytaniem prejudycjalnym, jezeli w sprawie
przed nim zawiskej zostanie podniesiona kwestia waznosci lub wyktadni aktu, o kté-
rym mowa w art. 35 ust. 1 TUE.

3. Konstytucyjny wzorzec kontroli.

3.1. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez whasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisty sad”. Jak wielokrotnie wskazywal Trybunal Konstytucyjny,
na tre$¢ prawa do sadu skladaja si¢: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomie-
nia procedury przed sadem — organem o okreslonej charakterystyce (niezaleznym,
bezstronnym i niezawistym); 2) prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury
sadowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci; 3) prawo do wyroku
sadowego, tj. prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygniccia danej sprawy przez sad;
4) prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych
sprawy (zob. wyrok z 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 143,
wyrok z 24 pazdziernika 2007 r. sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108).
Z powyzszego wynika, ze prawo jednostki do sadu jest realizowane przez caloksztalt
zasad prowadzacych do rzetelnego i merytorycznie prawidlowego rozpoznania sprawy
w rozsadnym czasie (zob. wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU
nr 3/1999, poz. 36).

3.2. Dla oceny konstytucyjnosci regulacji przewidzianej w art. 1 ustawy z 10 lipca
2008 r., w kwestionowanym przez Wnioskodawce zakresie, zasadnicze znaczenie
ma ustalenie tre$ci normatywnej konstytucyjnego nakazu rozpatrzenia sprawy ,bez
nieuzasadnionej zwloki”.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze nakaz ten, wynikajacy z art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji, nalezy do proceduralnych gwarancji o szczegdlnym znaczeniu dla jednostki.
Pojecie to jest jednak trudne do zdefiniowania w normie o takim stopniu ogélnosci,
jak norma konstytucyjna. Ocena zasadnosci zwloki lub jej braku moze bowiem by¢
dokonywana w konkretnej sprawie, z uwzglednieniem jej charakteru (karna, cywilna,
administracyjna), whasciwych dla jej rozpatrzenia przepiséw postgpowania, stopnia
trudnosci (ztozonosci) i towarzyszacych okolicznosci, m.in. zachowania uczestnikéw
postepowania (por. Z. Czeszejko-Sochacki, Prawo do sqdu w swietle Konstytucji RP,

182



9. Wyrok z 18 LuteGo 2009 R., syGN. Kp 3/08

,Pafistwo i Prawo” 1997, z. 11-12, s. 103). Wymaganie, aby postgpowanie sadowe
toczylo si¢ ,bez nieuzasadnionej zwloki”, odpowiada konstruowanej na podstawie
poszczegdlnych ustaw proceduralnych zasadzie szybkosci postgpowania. W literaturze
zauwaza si¢, ze omawiane wymaganie nalezy odczytywac jako adresowana do ustawo-
dawcy dyrektywe uksztaltowania procedury rozpoznawania spraw przez sady w taki
sposob, aby sprawy toczyly si¢ sprawnie i mozliwie szybko. Nakaz szybkosci nie moze
oczywiscie usprawiedliwia¢ ignorowania gwarancji procesowych zamieszczonych za-
réwno w art. 45 ust. 1, jak i innych postanowieniach Konstytucji (por. P. Hofmarski,
Prawo do sqdu w ujeciu Konstytucji i ustaw oraz standardéw prawa migdzynarodowego,
(w:] Wolnosci i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, Warszawa 2000, s. 276).
Trybunat Konstytucyjny podkresla zatem, ze naruszenie art. 45 ust. 1 Konstytucji
wystepuje w razie zwloki w postgpowaniu, gdy nie ma wystarczajacych powodéw jego
przedtuzania, albo powody te nie zastuguja na aprobate z punktu widzenia skutecznej
ochrony sagdowej.

3.3. Interpretujac omawiany fragment art. 45 ust. 1 Konstytucji mozna sig
odwota¢ do art. 6 ust. 1 zdania pierwszego Konwencji o ochronie praw czlowie-
ka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej:
Konwencja), gwarantujacego kazdemu ,prawo do sprawiedliwego i publicznego
rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie”, a takze do uksztaltowanego na jego
podstawie obszernego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (dalej:
ETPCz albo Trybunat strasburski). Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat,
ze art. 45 ust. 1 Konstytucji w zakresie, w jakim dotyczy prawa do odpowiedniego
uksztaltowania procedury sadowej, uwzglednia tre$¢ art. 6 ust. 1 zdanie pierwsze
Konwengji (zob. wyrok z 2 kwietnia 2001 r., sygn. SK 10/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz. 52, wyrok z 7 wrze$nia 2004 ., sygn. P 4/04, OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 81,
wyrok z 19 lutego 2008 r., sygn. P 49/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 5).

Na podstawie orzecznictwa strasburskiego dotyczacego wskazanego przepisu
mozna stwierdzié, ze o przewlekloéci postgpowania nie decyduje sam czas jego
trwania, lecz dalsze wzgledy, ktére powinny by¢ brane pod uwagg podczas oceny,
czy postgpowanie przeprowadzono w terminie rozsadnym. ETPCz wskazuje,
ze dtugos$¢ postgpowania nalezy oceniaé, biorac pod uwagg okolicznosci konkretnej
sprawy, uwzgledniajac stopient skomplikowania sprawy, zachowanie skarzacego oraz
whasciwych organéw, a takze znaczenie rozstrzygnigcia sprawy dla skarzacego (zob.
wyrok z 15 pazdziernika 1999 r., Humen przeciwko Polsce; nr 26614/95, wyrok
z 4 kwietnia 2000 r., Dewicka przeciwko Polsce, nr 38670/97). Zasad¢ przewi-
dziang w art. 6 ust. 1 Konwencji naruszaja tylko takie postgpowania, w keérych
w $wietle powyzszych kryteriéw bezczynno$¢ organéw procesowych nie znajduje
uzasadnienia.

ETPCz wielokrotnie zajmowal si¢ oceng toku postgpowania w konkretnych
sprawach karnych w kontekscie zachowania wymagania ich przeprowadzenia ,w roz-
sadnym terminie”, w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwengji. Nalezy przy tym zauwazy¢,
ze identyczne sformulowanie jest zawarte w art. 2 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 6 czerwca
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1997 r. — Kodeks postgpowania karnego, Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k).
Dokonywana przez ETPCz ocena czasu trwania postgpowania karnego jest bardziej
rygorystyczna, gdy oskarzony jest w czasie procesu pozbawiony wolnosci (np. wyrok
z 25 listopada 1992 r. w sprawie Abdoella przeciwko Holandii, nr 12728/87; wyrok
z 25 marca 1996 r. w sprawie Mitap i Miiftiioglu przeciwko Turcji, nr 15530/89).
Do pewnego stopnia to, ze postgpowanie trwa dhugo, moze by¢ usprawiedliwiane
sposobem zachowania si¢ oskarzonego, chocby korzystal on z przystugujacych mu
uprawnieni procesowych, np. sktadajac coraz to nowe wnioski dowodowe, wnioski
o wylaczenie sedziéw, czy przekazanie sprawy innemu sadowi (zob. wyrok z 16 lipca
1971 r. w sprawie Ringeisen przeciwko Austrii, nr 2614/65; wyrok z 28 czerwca
1978 r. w sprawie Konig przeciwko Niemcom, nr 6232/73; wyrok z 25 lutego
1993 r. w sprawie Dobbertin przeciwko Francji, nr 13089/87; wyrok z 4 maja 1999 r.
w sprawie Ledonne przeciwko Whochom, nr 35742/97). Wedlug ETPCz, oceniajac,
czy postgpowanie przeprowadzone zostalo w rozsadnym terminie, trzeba wzia¢ pod
uwagg cale postgpowanie, facznie ze stadium $ledztwa, z procedurami odwotawczymi
oraz kasacyjnymi, jesli ostatecznie rozstrzyga si¢ w nich o oskarzeniu w sprawie karnej.
Uwzgledniajac te kryteria, nalezy uzna¢ za naruszajace omawiana dyrektywe takie
postgpowania, w ktérych brak jest uzasadnienia bezczynnosci organéw procesowych
(por. . Hofmariski, Komentarz do art. 2 k.p.k., pkt 9, [w:] P. Hofmanski, E. Sadzik,
K. Zgryzek, Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, Warszawa 2007).

3.4. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze szybko$¢ postgpowania sadowego
w znacznym stopniu wplywa na skutecznos¢ ochrony praw i wolnosci jednostki gwa-
rantowanych w Konstytucji. Dazenie do szybkiego zakonczenia postgpowania nie po-
winno jednak przynosi¢ uszczerbku whasciwej wykladni i prawidlowego zastosowania
norm prawnych. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze strony postgpowania sadowego
maja prawo do bezzwlocznego rozpatrzenia sprawy, ale rownoczesnie przystuguje
im prawo do uzyskania prawidlowego rozstrzygniecia, odpowiadajacego normom
prawa materialnego. Art. 45 ust. 1 Konstytucji wymaga, aby postgpowanie sadowe
odpowiadalo wymogom sprawiedliwej procedury. Wyjasniajac sens tego wymagania,
Trybunal Konstytucyjny stwierdzal we wezesniejszym orzecznictwie, ze ,sprawiedliwa
procedura sadowa powinna zapewnia¢ stronom uprawnienia procesowe stosowne
do przedmiotu prowadzonego postgpowania” (wyrok z 11 czerwca 2002 r., SK 5/02,
OTK ZU nr 4/A/2002, s. 554) oraz: ,Zgodnie z wymogami rzetelnego procesu
uczestnicy postgpowania musza mie¢ realng mozliwo$¢ przedstawienia swoich racji,
a sad ma obowiazek je rozwazy¢” (wyrok z 13 maja 2002 r., SK 32/01, OTK ZU
nr 3/A/2002, s. 409).

3.5. Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze szybko$¢ postgpowania nie powinna
wplywa¢ szkodliwie na gwarancje procesowe 0sob uczestniczacych w postgpowaniu
karnym. Zasada szybkosci postgpowania nie powinna prowadzi¢ do konfliktu z do-
chodzeniem prawdy w procesie ani ograniczaé uprawnien procesowych ustawowo
zagwarantowanych uczestnikom postgpowania.
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Zgodnie z brzmieniem art. 2 § 1 k.p.k. przepisy kodeksu majg na celu takie
uksztaltowanie postgpowania karnego, aby:

1) sprawca przestgpstwa zostat wykryty i pociagnicty do odpowiedzialnosci karnej,
a osoba niewinna nie poniosta tej odpowiedzialnosci,

2) przez trafne zastosowanie srodkéw przewidzianych w prawie karnym oraz ujaw-
nienie okolicznosci sprzyjajacych popelnieniu przestgpstwa osiagnicte zostaly
zadania postgpowania karnego nie tylko w zwalczaniu przestgpstw, lecz réwniez
w zapobieganiu im oraz w umacnianiu poszanowania prawa i zasad wspélzycia
spolecznego,

3) uwzglednione zostaly prawnie chronione interesy pokrzywdzonego,

4) rozstrzygnigcie sprawy nastapito w rozsadnym terminie.

Dyrektywy wymienione w powyzszym przepisie, okreslajace cele postgpowania
karnego, stanowia swoiste ratio legis kodeksu jako catosci. Art. 2§ 1 pke 112 k.p.k.
wprowadza zasadg trafnej reakeji karnej. Zgodnie z nia, przepisy procesowe powinny
by¢ interpretowane w taki sposéb, aby do odpowiedzialnosci karnej zostata pociagnicta
osoba, ktéra dopuscita si¢ przestgpstwa i aby trafnie wymierzono jej $rodki przewi-
dziane w prawie karnym, natomiast osoba niewinna nie poniosta odpowiedzialnosci.
Warto podkresli¢, ze na zasade trafnej reakeji karnej zwraca uwage takze ETPCz,
stwierdzajac, iz wprawdzie szybko$¢ postgpowania karnego (zachowanie rozsadnego
terminu w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji) jest wazna gwarancja proceduralna,
niemniej zadaniem organéw paristwa jest znalezienie whasciwych proporcji pomie-
dzy szybkoscia a ogélna zasada whasciwego wymiaru sprawiedliwosci (por. wyrok
z 12 pazdziernika 1992 r. w sprawie Boddaert przeciwko Belgii, nr 12919/87).
Nalezy wskazag, ze jednostronne kierowanie si¢ dyrektywa pospiesznego prowadzenia
postgpowania moze niekiedy zagrozi¢ realizacji gwarancji procesowych uczestnikéw
postgpowania karnego. Dlatego organy procesowe zmuszone s3 niejednokrotnie
poszukiwaé kompromisu w taki sposob, aby z jednej strony postgpowanie nie trwato
nadmiernie dlugo, ale z drugiej, aby nie ucierpialy na tym strony procesowe (por.
P. Hofmanski, komentarz do art. 2 k.p.k. pkt 4 i 10, [w:] Kodeks ...).

4. Ocena zgodnosci art. 1 ustawy z 10 lipca 2008 r. z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

4.1. Zasadniczym problemem konstytucyjnym w niniejszej sprawie jest to, czy
przyznanie wszystkim polskim sadom kompetencji kierowania do Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci wnioskéw o wydanie orzeczen w sprawach waznosci i wykladni aktéw
z zakresu wsp6lpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych, o ktérych mowa
wart. 35 ust. 1 TUE, moze stanowi¢ zrédlo nieuzasadnionej zwloki w rozpoznawaniu
spraw przez sady i tym samym narusza¢ art. 45 ust. 1 Konstytucji. Rozstrzygniecie
tego zagadnienia zalezy od rozstrzygniecia ogdlniejszej kwestii, a mianowicie, czy
wykorzystanie przez sad rozpoznajacy dang sprawe przewidzianej prawem procedury,
majacej na celu wyjasnienie watpliwosci co do waznosci lub wykladni prawa, czy tez
usuniecie rozbieznosci w orzecznictwie moze by¢ traktowane jako nieuzasadniona
zwloka w postepowaniu.
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We wniosku Prezydenta trafnie wskazuje si¢, ze polskie prawo zna réine
procedury pozwalajace sagdowi orzekajacemu w sprawie, pragnacemu wyjasnié
zagadnienia prawne budzace watpliwosci interpretacyjne, wystapienie z pytaniem
prawnym do sadu (albo powigkszonego skfadu sadu) zajmujacego najwyzsze miejsce
w strukturze sadowej. Tak wigc, art. 390 § 1 kodeksu postgpowania cywilnego
(Dz. U z 1964 r. Nr 43, poz. 296, ze zm.) przewiduje mozliwos¢ przedstawienia
Sadowi Najwyzszemu zagadnien prawnych ,budzacych powazne watpliwosci” po-
wstatych przy rozpoznawaniu apelacji. Podobnie art. 441 § 1 k.p.k. stanowi, ze sad
odwotawczy moze przekaza¢ zagadnienie do rozstrzygnigcia Sadowi Najwyzszemu,
jezeli przy rozpoznawaniu $rodka odwolawczego wyloni si¢ zagadnienie prawne
wymagajace ,zasadniczej wykladni ustawy”. Analogiczna konstrukeje przedstawia-
nia przez Sad Najwyzszy zagadnienia prawnego powickszonemu skfadowi siedmiu
sedzidw, w razie powzigcia ,,powaznych watpliwosci co do wykladni prawa” przy
rozpoznawaniu kasacji lub innego $rodka odwolawczego przewiduje art. 59 ustawy
o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. z 2002 r. Nr 240, poz. 2052, ze zm.). Z kolei, w mys]
art. 187 § 1 ustawy — Prawo o post¢powaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz.U.z2002 r. Nr 153, poz. 1270, ze zm.), Naczelny Sad Administracyjny moze
przedstawi¢ zagadnienie do rozstrzygniccia skfadowi siedmiu sedziéw tego sadu,
jezeli przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wyloni si¢ zagadnienie prawne ,,budzace
powazne watpliwosci”.

Mimo nieco odmiennego okreslenia przedmiotu pytari prawnych, ich cel jest
ogdlnie rzecz biorac taki sam, a mianowicie chodzi o wyeliminowanie powaznych
watpliwosci co do wyktadni prawa stosowanego przez sady. W $wietle judykatury
Sadu Najwyzszego i doktryny wyktadni takiej wymagajg przepisy, ktére powoduja
trudnosci interpretacyjne ze wzgledu na to, ze nie s jasno sformulowane badz
sa rozbieznie interpretowane w praktyce sadowej lub doktrynie (zob. postanowienie
SN z 27 pazdziernika 2005, sygn. I KZP 30/05, OSN 2005, Nr 11, poz. 107,
L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqdéw, Toruri 2002, s. 63-73). Dokony-
wana przez Sad Najwyzszy lub Naczelny Sad Administracyjny w omawianym trybie
wykladnia przepiséw wskazanych przez sad orzekajacy ma na celu zrekonstruowanie
normy prawnej, ktéra ma nastgpnie znalez¢ zastosowanie w rozpoznawanej sprawie.

W nawiazaniu do powyzszych rozwazan nalezy przywolaé takze art. 193 Konsty-
tucji, ktéry umozliwia wszystkim sadom kierowanie pytan prawnych do Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczacych zgodnosci aktéw normatywnych z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi lub ustawami. Procedura pytari
prawnych kierowanych do Trybunalu Konstytucyjnego ma jednak szczegdlny
charakter. Trybunat jest powolany bowiem do kontroli zgodnosci aktéw nizszego
rz¢du z aktami hierarchicznie wyzszymi, a nie do usuwania watpliwosci w zakresie
wykfadni przepiséw, ktdrych tre$¢ nie jest jednoznacznie interpretowana w prak-
tyce ich stosowania (por. wyrok z 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK ZU
nr 7/A/2002, poz. 90).

W kontekscie niniejszej sprawy nalezy podkresli¢, ze wystapienie przez sady
orzekajace z pytaniami prawnymi do Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu
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Administracyjnego czy Trybunalu Konstytucyjnego nieuchronnie powoduje
przedtuzenie czasu trwania zawistych przed tymi sadami postgpowan. Jednakze
procedury pytari prawnych nie byly do tej pory w prakeyce Trybunatu Konstytucyj-
nego kiedykolwiek kwestionowane z punktu widzenia ich zgodnosci art. 45 ust. 1
Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny orzekal natomiast o zgodnosci z Konstytucja
innych, nietypowych rozwiazan proceduralnych, zakladajacych wystgpowanie
pewnej sekwengji i wspélzaleznosci migdzy postgpowaniami prowadzonymi przez
sady i inne organy (por. wyrok z 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05, OTK ZU
nr 6/A/2006, poz. 66, wyrok z 19 lutego 2008 r., sygn. P 49/06, OTK ZU
nr 1/A/2008, poz. 5).

4.2. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze w kontekscie powotanego przepisu Kon-
stytucji, stanowigcego wzorzec kontroli w niniejszej sprawie, procedure prejudycjalng
unormowang w TWE i TUE nalezy ocenia¢ analogicznie do przedstawionych wyzej
procedur wystgpowania polskich sadéw z pytaniami prawnymi do Sadu Najwyz-
szego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego. Od dnia
przystapienia Polski do Unii Europejskiej prawo unijne jest cz¢$cia obowiazujacego
w Polsce porzadku prawnego. Ratyfikujac Traktat akcesyjny, Rzeczpospolita Polska
zaaprobowata podzial funkeji w ramach systemu instytucji Wspélnot Europejskich
i Unii Europejskiej. Elementem tego podzialu pozostaje przypisanie Trybunalowi
Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich kompetencji do interpretacji prawa wspél-
notowego (unijnego) oraz troski o jego jednolito$¢ (por. wskazany powyzej wyrok
sygn. K 18/04).

Konstrukcja pytan prejudycjalnych przewidziana w art. 35 TUE sprzyja wydawa-
niu przez sady krajowe paristw cztonkowskich prawidtowych orzeczen z uwzglednie-
niem wykfadni i oceny waznosci aktéw prawa unijnego dokonanych przez Trybunal
Sprawiedliwosci. Unikanie nieprawidlowosci jeszcze przed uprawomocnieniem sie
orzeczeni i skierowaniem ich do wykonania ma szczegdlne znaczenie w dziedzinie
prawa karnego, gdyz wydanie blednego wyroku niesie za sobg czgsto powazne i trudne
do naprawienia skutki. Trybunat Konstytucyjny stwierdza wobec tego, ze uruchomie-
nie przez sad procedury stuzacej usunieciu watpliwosci co do wyktadni lub waznosci
aktu prawa unijnego nie moze by¢ uznane za spowodowanie zwloki, ktéra bytaby
nieuzasadniona w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Nalezy zauwazy¢, ze ocena
procedury prejudycjalnej przed ETS w kontekscie przewleklosci postgpowania
sadowego zajmowal si¢ juz ETPCz. Trybunat strasburski orzekt, ze przedtuzenie poste-
powania sagdowego ze wzgledu na skierowanie pytania prejudycjalnego nie moze by¢
uznane za przewleklo$¢ postgpowania. Wobec tego okres oczekiwania na odpowiedz
na pytanie prejudycjalne nie moze by¢ wliczany do okresu dlugosci postgpowania,
za ktéry panistwo moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ (por. wyrok z 26 lutego 1998 r.
Pafitis przeciwko Gregji, nr 20323/92, wyrok z 30 wrzesnia 2003 r. Koua Poirezz
przeciwko Francji, nr 40892/98; por. W. Czapliniski, Pytanie prejudycjalne w swietle
art. 6 EKPC, [w:] Pytanie prejudycjalne w orzecznictwie ETS, red. C. Mik, Torun
2000, s. 178-179).
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5. Znaczenie procedury prejudycjalnej przewidzianej w art. 35 TUE dla przebiegu
postgpowania i ochrony praw jednostek.

5.1. Wnioskodawca wyraza obawe, ze przewleklo$¢ postgpowania wynikajaca
z przyznania wszystkim sadom polskim prawa do wystgpowania z pytaniami preju-
dycjalnymi na podstawie art. 35 TUE moze powodowa¢ negatywne konsekwencje
dla stron i uczestnikéw postepowarni karnych.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zarzut taki jest niezasadny. Analiza orzeczenri
prejudycjalnych Trybunatu Sprawiedliwosci wydawanych w zakresie prawa trzeciego
filara Unii Europejskiej pozwala stwierdzi¢, ze omawiana procedura przyczynia sig
do umacniania ochrony praw jednostek. Do tej pory ETS, odpowiadajac na pytania
prawne sadéw krajowych na podstawie art. 35 TUE, wypowiadat si¢ gtéwnie w dwéch
kwestiach: po pierwsze, co do interpretacji zasady ne bis in idem w rozumieniu art. 54
Konwengji wykonawczej do Ukladu z Schengen z dnia 14 czerwca 1985 r. w sprawie
stopniowego znoszenia kontroli na wspélnych granicach, podpisanej dnia 19 czerwca
1990 r. (Dz. Urz. UE L 239 z 6.9.2000, s. 19; dalej: Konwencja wykonawcza),
a po drugie, co do waznosci i wykladni decyzji ramowych. Wyjasnianie watpliwosci
interpretacyjnych we wskazanych sprawach nie tylko stanowi pomoc dla sadéw
krajowych, ale takze jest korzystne dla uczestnikéw postgpowania: zaréwno dla
oskarzonych, pokrzywdzonych, jak i swiadkéw.

5.2. Art. 54 Konwencji wykonawczej stanowi, ze osoba, ktdrej proces zakoniczyt si¢
wydaniem prawomocnego wyroku na obszarze jednego paristwa cztonkowskiego UE,
nie moze by¢ ponownie $cigana za ten sam czyn na obszarze innego pafstwa czton-
kowskiego UE (por. B. Nita, Rozstrzyganie probleméw wigzqcych si¢ z kolizjq jurysdykcji
karnej pomigdzy parstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej w oparciu o zasade ne bis in
idem, Warszawa 2006). Norma ta formutuje podstawowe prawo jednostek w ramach
trzeciego filara Unii Europejskiej. W tym kontekscie mozna wskaza¢ wyrok ETS
z 11 lutego 2003 r. w sprawach polaczonych C-187/01 i C-385/01 — postgpowanie
karne przeciwko Hiiseyinowi Goziitok i Klausowi Briigge (Zb. Orz. 2003, s. I-1345)
orazz 10 marca 2005 r. w sprawie C-469/03 — postgpowanie karne przeciwko Filomeno
Miraglii (Zb. Orz. 2005, s. 1-2009), w ktérych Trybunat Sprawiedliwosci wypowiadal
si¢ w sprawie form zakoriczenia postgpowan karnych zezwalajacych na zastosowanie
zasady ne bis in idem. W szczegblnosci, juz w pierwszym ze wskazanych orzeczeni
ETS rozszerzyk zakres zastosowania wskazanej zasady na postgpowania prokuratorskie
koriczace dang sprawe. Istotny jest rowniez wyrok z 29 wrzesnia 2006 r. w sprawie
C-150/05 Jean van Straaten przeciwko Holandii i Wlochom (Zb. Orz. 2006, s. I-1345),
dotyczacy stosowania zasady ne bis in idem w przypadku uniewinnienia oskarzonego.
Z powyiszego wynika, ze przyjeta przez Trybunat Sprawiedliwosci interpretacja zasady
przewidzianej w art. 54 Konwencji wykonawczej gwarantuje danej osobie mozliwosé
petnego korzystania z wolnosci przemieszczania si¢ na obszarze Unii, po zakoriczeniu
postepowania karnego bez obawy, ze postgpowanie przeciwko niej bedzie prowadzone
w innym panstwie cztonkowskim.
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5.3. Zgodnie z art. 34 ust. 2 lit. b TUE decyzje ramowe podejmowane sa w celu
zblizania przepiséw ustawowych i wykonawczych, wiaza panstwa cztonkowskie
w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagnicty, pozostawiaja jednak organom
krajowym swobodg¢ wyboru formy i srodkéw. Paristwa sa obowiazane dokona¢ pra-
widlowej transpozycji decyzji ramowych do krajowego porzadku prawnego. Jednolita
i spéjna interpretacja wskazanych aktéw prawa pochodnego w trzecim filarze Unii
ma zatem istotne znaczenie dla zapewnienia poréwnywalnego poziomu ochrony
praw jednostek na obszarze calej Unii Europejskiej. Jako przyktad orzeczenia preju-
dycjalnego spetniajacego omawiane funkcje mozna wskaza¢ wyrok ETS z 16 czerwca
2005 r. w sprawie C-105/03 — postgpowanie karne przeciwko Marii Pupino (Zb. Orz.
2005, s. I-5285) dotyczacy interpretacji decyzji ramowej Rady 2001/220/WSiSW
z 15 marca 2001 r. w sprawie pozycji ofiar w postgpowaniu karnym (Dz. Urz. UE
L 82,222.03.2001, str. 1). W powolanej sprawie Trybunat Sprawiedliwosci orzekt,
ze sad powinien interpretowaé prawo krajowe w $wietle brzmienia i celéw decyzji ra-
mowej, ktdra przyznawala pokrzywdzonym i swiadkom przestgpstw istotne gwarancje
proceduralne zapobiegajace wtérnej wiktymizacji tych oséb. W konkretnym przy-
padku chodzito o zapewnienie matoletnim ofiarom i §wiadkom przestepstw sktadania
zeznani w sposéb gwarantujacy ochrong ich godnosci, obyczajnosci i osobowosci.
Tej samej decyzji ramowej dotyczyt réwniez wyrok z 28 czerwca 2007 r. w sprawie
C-467/05 — postgpowanie karne przeciwko Giovanniemu Dell’Orto (Zb. Orz.
2007, s. 1-5557), w ktérym ETS dokonal wyktadni definicji ,ofiara przestgpstwa”
w odniesieniu do 0séb prawnych, ktére doznaly szkody spowodowanej bezposrednio
przez naruszenie prawa karnego panstwa cztonkowskiego.

5.4. Wnioskodawca wyraza poglad, ze nadmierng zwloke w postgpowaniu powo-
duje przyznanie sadom nizszej instancji kompetencji do wystgpowania z pytaniami
prejudycjalnymi w trybie art. 35 TUE.

Ocena wyboru jednej z opcji przewidzianych w art. 35 ust. 3 TUE, dotyczacej
kregu sadéw uprawnionych do wystgpowania z pytaniem prejudycjalnym do ETS,
pozostaje poza jurysdykcja Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie. Nalezy
jednak zwréci¢ uwagge na konsekwencje przyjecia wariantu wezszego, przewidzia-
nego w art. 35 ust. 3 lit. b TUE. Wiaza si¢ one z utrwalonym orzecznictwem ETS
dotyczacym pojecia ,sadu krajowego, ktérego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu
wedlug prawa wewnetrznego”. Srodkiem zaskarzenia jest w tym kontekscie réwniez
$rodek nadzwyczajny odpowiadajacy kasacji (skardze kasacyjnej) w polskich ustawach
proceduralnych, bez wzgledu na to, czy przewidziana jest procedura dopuszczania
do rozpoznania takiego, nadzwyczajnego, srodka (,,przedsad”) (por. wyrok z 4 czerwca
2002 r. w sprawie C-99/00 Lyckeskog, Zb. Orz., s. 1-4839, pkt 16; wyrok z 12 grud-
nia 2008 r. w sprawie C-210/06 Cartesio, jeszcze niepublikowany, pkt 76). W razie
wystapienia z pytaniem prejudycjalnym przez nieuprawniony sad, mozna zasadnie
oczekiwad, ze ETS wyda postanowienie o stwierdzeniu swojej niewtasciwosci do roz-
poznania takiego pytania (por. postanowienie C-555/03 Warbecq przeciwko Ryanair
Ltd., Zb. Orz. 2004, s. 1-6041, pkt 11-16). Powyzsze orzeczenie zostalo wydane
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w postepowaniu wszczgtym w trybie art. 68 TWE, ktéry dopuszcza kierowanie pytan
prejudycjalnych do ETS jedynie przez sady, od ktérych orzeczer nie przystuguja
$rodki zaskarzenia wedlug prawa wewnetrznego.

Odnoszac do prawa polskiego powyzsze konkluzje wynikajace z judykatury Try-
bunatu Sprawiedliwosci, nalezy stwierdzi¢, ze przy wezszym wariancie przewidzianym
w art. 35 ust. 3 lit. b TUE, mozliwos¢ kierowania pytari prejudycjalnych w zakresie
prawa trzeciego filara Unii przystugiwalaby jedynie Sadowi Najwyzszemu. Od kazde-
go prawomocnego wyroku sagdu odwolawczego koriczacego postgpowanie w sprawie
karnej moze by¢ bowiem wniesiona kasacja do Sadu Najwyzszego z powolaniem
si¢ na ktdras$ z tzw. bezwzglednych przyczyn kasacyjnych (por. art. 439 w zwiazku
2523 kpk.).

Trybunat Konstytucyjny zauwaza przy tym, ze przyznanie mozliwosci zwracania
si¢ do ETS z pytaniami prejudycjalnymi wszystkim sagdom rozpoznajacym sprawe
moze nies¢ ze sobg korzysci dla sprawnego przebiegu postgpowania i praw uczest-
nikéw postgpowania. Trafnie wskazuje si¢ w uzasadnieniu projektu zaskarzonej
ustawy, ze przyjecie opcji przewidzianej w art. 35 ust. 3 lit. b TUE pozwoli unikna¢
tego, ze wlasciwa interpretacja przepiséw majacych zastosowanie w sprawie bedzie
mogta by¢ dokonana dopiero przez sad, od ktérego orzeczenia nie przystuguje srodek
zaskarzenia. Skierowanie pytania prawnego przez sad nizszej instancji pozwala usunaé
watpliwosci co do wyktadni lub waznosci prawa unijnego juz we wezesniejszej fazie
postgpowania, co moze doprowadzi¢ do jego zakonczenia bez wykorzystywania
srodkéw odwolawczych. W nastepstwie rozstrzygniecia podjetego przez ETS wskutek
pytania prejudycjalnego sadu, od ktérego orzeczen nie przystuguja srodki zaskarzenia,
moze doj$¢ do uchylenia zaskarzonego orzeczenia i przekazania sprawy whasciwe-
mu sadowi do ponownego rozpoznania. Tak wigc nie jest jednoznaczna zalezno$¢
pomiedzy tym, ktdre sady moga kierowaé pytania prejudycjalne, a czasem trwania
postgpowania do jego ostatecznego zakonczenia postgpowania. Z punktu widzenia
ekonomiki procesowej nie byloby zatem zasadne pozbawienie sadéw orzekajacych
wezesniej mozliwosci oceny potrzeby skierowania do ETS wniosku o wydanie orzecze-
nia prejudycjalnego. Sytuacja taka moglaby spowodowac réwniez ostabienie ochrony
sadowej oskarzonego lub pokrzywdzonego. Byliby oni bowiem narazeni na dtuzsze
postgpowanie, a ponadto nierzadko na dodatkowe koszty, do czasu az postgpowanie
osiagnie fazg, w ktdrej sad méglby zwréci¢ si¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci.

5.5. Trafne jest stwierdzenie zawarte we wniosku Prezydenta, ze przepisy prawa
polskiego nie okreslaja zasad i trybu przedstawiania pytad do Trybunatu Sprawie-
dliwosci. Nie wynika z tego jednak, wbrew pogladowi wyrazonemu we wniosku,
brak mozliwosci rozpatrzenia sprawy w postgpowaniu karnym bez nieuzasadnionej
zwloki. Sad polski, wystepujac z pytaniem prejudycjalnym, bedzie mégl bowiem
wykorzysta¢ w drodze analogii rézne rozwiazania proceduralne majace zastosowanie
albo w razie wystgpowania z pytaniem prawnym do Sadu Najwyzszego na podstawie
art. 441 k.p.k., albo do Trybunatu Konstytucyjnego na podstawie art. 193 Konstytu-
qji. Art. 23 Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci (opublikowanego w zalaczniku nr 2
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do Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864, ze zm.; dalej Statut ETS) wskazuje obowiazek
sadu krajowego, w razie wystapienia z pytaniem prejudycjalnym, zawieszenia postgpo-
wania do czasu wydania orzeczenia przez ETS. Nalezy przyjaé, ze termin ,,zawieszenie”
(franc. suspend, ang. suspend, niem. aussetzen) zostal w tym przepisie uzyty w szerokim
znaczeniu odnoszacym si¢ do réznych form czasowego przerwania biegu postgpowa-
nia sadowego. Nie przesadza si¢ w ten sposéb procesowych konsekwencji wszczgcia
postgpowania prejudycjalnego, gdyz o tym decyduje prawo padstw cztonkowskich.

Przepis art. 93 § 1 k.p.k. przewiduje w takim wypadku wydanie postanowienia
przez sad orzekajacy. W literaturze wskazuje si¢ na rézne mozliwosci w tym wzgledzie
(zob. M. Wasek-Wiaderek, Wystgpienie sqdu krajowego z pytaniem prejudycjalnym
w sprawach karnych, [w:] Pytanie prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci Wspil-
not Europejskich, red. M. Wasek-Wiaderek, E. Wojtaszek-Mik, Warszawa 2007,
s. 156-157). Po pierwsze, w celu zwrdcenia si¢ z pytaniem prejudycjalnym sad
méglby wydaé postanowienie o odroczeniu rozpoznania sprawy i skierowaniu
pytania prejudycjalnego do Trybunatu Sprawiedliwosci. Taki model postgpowania
jest wykorzystywany przy zadawaniu pytan prawnych Sadowi Najwyzszemu przez
sady w trybie art. 441 k.p.k. Po drugie, na podstawie art. 22 k.p.k. sad moze wyda¢
postanowienie o zawieszeniu postgpowania i skierowaniu pytania prejudycjalnego
do ETS. Przepis ten stuzy z reguly jako podstawa zawieszenia postgpowania karnego
w celu wystapienia z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego (zob. B. Nita,
Zawieszenie postgpowania w zwiqzku z postgpowaniem przed Trybunatem Konstytucyj-
nym, ,Przeglad Sadowy” 2000, nr 1, s. 3). Trybunal Konstytucyjny nie przesadza,
ktéra ze wskazanych powyzej procedur nalezy zastosowaé. Drugie ze wskazanych
rozwigzan jest korzystniejsze z punktu widzenia ochrony praw jednostki, ze wzgledu
na to, ze postanowienie o zawieszeniu postgpowania przed sgdem pierwszej instancji
jest zaskarzalne na podstawie art. 22 § 2 k.p.k.

6. Kwestia mozliwosci uksztaltowania si¢ powszechnej praktyki stosowania pro-
cedury prejudycjalnej w sposéb powodujacy przewlektos¢ postepowania.

6.1. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze dalsze zarzuty zawarte we wniosku
odnosza si¢ do przypuszczert Wnioskodawcy co do uksztaltowania si¢ przyszlej
praktyki stosowania prawa, nie za$ do samej tresci przepisu, ktdry jest przedmiotem
zaskarzenia w niniejszej sprawie.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,jezeli utrwalona i konse-
kwentna praktyka stosowania prawa w sposob bezsporny ustalita wykladni¢ danego
przepisu prawnego, a jednoczes$nie przyjeta interpretacja nie jest kwestionowana
przez przedstawicieli doktryny, to przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest norma
prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie z ustalong prakeyka” (postanowienie
z 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99, OTK ZU nr 8/2000, poz. 300; wyrok z 3 paz-
dziernika 2000 r., sygn. K. 33/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 188). W przypadku
kontroli prewencyjnej ustawy powyzsza sytuacja nie moze jednak mie¢ miejsca,
gdyz zaskarzony przepis jeszcze nie obowiazuje, a tym samym nie moze by¢ mowy
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o praktyce jego stosowania. Trybunat Konstytucyjny traktuje zatem ponizej wskazane
zarzuty Wnioskodawcy jako przewidywania dotyczace uksztattowania si¢ powszechnej
prakeyki, wyznaczajacej w przysztosci tre$¢ normy zawartej w zaskarzonym przepisie.

6.2. Wnioskodawca odwotal si¢ do praktyki sadéw administracyjnych. Zgodnie
z nig wojewddzkie sady administracyjne, prowadzace postgpowania analogiczne
do sprawy, w ktérej inny sad administracyjny wystapit z pytaniem prejudycjalnym
na podstawie art. 234 TWE, zawieszaly prowadzone przez siebie postgpowania
w oczekiwaniu na rozstrzygnigcie ETS. W zwiazku z tym Wnioskodawca przewiduje,
ze wystapienie przez sad w sprawie karnej z pytaniem prejudycjalnym na podstawie
art. 35 ust. 3 lit. b TUE moze réwniez spowodowaé zawieszanie przez inne sady
postepowan prowadzonych w podobnych sprawach. W takiej sytuacji mogloby
doj$¢ do przewlektosci w trudnej do ustalenia liczbie postgpowan toczacych si¢ przed
polskimi sadami.

Trybunal Konstytucyjny uwaza powyiszy zarzut za niezasadny. Po pierwsze,
opisana praktyka sadéw administracyjnych nie byta powszechna (por. Informacja
0 dziatalnosci sqdéw administracyjnych w 2007 r., Warszawa, 28 kwietnia 2008 r.,
s. 258). Po drugie, jedna z istotnych zasad w polskim procesie karnym jest zasada
samodzielnosci jurysdykeyjnej sadu, proklamowana w art. 8 § 1 k.p.k. Zgodnie
z nig sad karny samodzielnie ksztattuje zaréwno fakeyczna, jak i prawng podstawe
kazdego rozstrzygnigcia Zwiazanie sadu karnego pogladem prawnym innego sadu
jest zatem wyjatkiem od tej zasady i moze zosta¢ wprowadzone jedynie przez przepis
ustawy, ktérego nie wolno interpretowaé w sposdb rozszerzajacy (por. postanowienie
SN z 5 lutego 2003 r., sygn. IV KKN 617/99, OSN 2003, poz. 284). Tak wigc
sad karny jest zobowigzany we wlasnym zakresie dokona¢ wyktadni przepiséw,
na ktérych zamierza oprzeé swe rozstrzygnigcie, a w razie powzigcia watpliwosci
co do ich interpretacji — samodzielnie wystapi¢ z odpowiednim pytaniem prawnym
(por. P Hofmariski, komentarz do art. 8 k.p.k. pkt 11-13, [w:] Kodeks ...). Jesli
watpliwos¢ dotyczy materii okreslonej w art. 35 ust. 1 TUE, pytanie kierowane bedzie
do ETS. Nie ma natomiast podstaw prawnych do odroczenia rozprawy albo zawie-
szenia postgpowania w razie wystapienia z pytaniem prejudycjalnym przez inny sad.

6.3. Wnioskodawca wyrazil obawe, ze z uwagi na nieprawidlowe formutowanie
przez polskie sady wnioskéw w ramach procedury przewidzianej w art. 35 TUE,
Trybunat Sprawiedliwosci bedzie odmawial udzielania odpowiedzi na pytania pre-
judycjalne. W ten sposéb nie zostanie osiagnicty cel procedury prejudycjalnej, mimo
przedtuzonego czasu postgpowania. Obawa ta opiera si¢ na dokonanej we wniosku
obserwacji, ze pytania prawne kierowane na podstawie prawa polskiego spotykaja si¢
niekiedy z odmowa odpowiedzi ze wzgledu na niespelnienie wymogéw formalnych.

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze obawa Wnioskodawcy ma charakter czysto
hipotetyczny i nie ma podstaw do przewidywania zagrozenia wystapienia omawianych
sytuacji w wickszej skali, chociaz oczywiscie indywidualnych przypadkéw odmowy
wydania orzeczenia prejudycjalnego nie mozna wykluczy¢.
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Nalezy podkresli¢, ze akty prawa wspélnotowego regulujace postgpowanie
przed ETS nie stawiajg szczeg6lnych wymagari co do formy wystapienia przez sad
z pytaniem prejudycjalnym. Nota informacyjna z 2005 r. dotyczaca skladania przez
sady krajowe wnioskéw o wydanie orzeczeri w trybie prejudycjalnym (Dz. Urz.
UE C 143 z 11.6.2005, s. 1), ktéra stanowi niewiazace wytyczne ETS, przewiduje
jedynie, ze wniosek powinien by¢ zredagowany w sposéb prosty, jasny i precyzyjny
oraz zawiera¢ wszelkie istotne informacje pozwalajace whasciwie zrozumie¢ ramy
faktyczne i prawne postgpowania przed sadem krajowym. Dotychczasowa prakeyka
wskazuje, ze w przypadku pytan prejudycjalnych niewlasciwie sformutowanych lub
wykraczajacych poza dopuszczalny zakres rozpoznania, Trybunal Sprawiedliwosci
moze wybraé z materialéw przedstawionych przez sad krajowy te elementy prawa
wspdlnotowego (unijnego), ktére zezwalaja na wydanie orzeczenia prejudycjalnego.
ETS moze réwniez zmieni¢ sposéb sformutowania pytan sadu krajowego, gdyz nie
jest zwigzany ich brzmieniem. Takie stanowisko zajmuje Trybunal Sprawiedliwosci
konsekwentnie, poczawszy od klasycznego wyroku z 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64
Flamino Costa przeciwko ENEL, Zb. Orz. 1964 poz. 585. Nadto, takze w razie wat-
pliwosci co do tresci wniosku sadu krajowego, nie jest wylaczona kompetencja ETS
do wydania orzeczenia prejudycjalnego. Zgodnie bowiem z art. 104 § 5 Regulaminu
ETS, Trybunat Sprawiedliwosci po wystuchaniu rzecznika generalnego, moze zwréci¢
si¢ do sadu krajowego o dostarczenie dodatkowych wyjasnien.

6.4. Z tresci wniosku Prezydenta wynika réwniez obawa, ze polskie sady orzeka-
jace w sprawach karnych, w tym sady nizszych instancji, beda w szerokim zakresie
korzysta¢ z procedury pytani prejudycjalnych przewidzianej w art. 35 TUE, co moze
doprowadzi¢ do przewleklosci w postgpowaniach sadowych na wigksza skale. Trybu-
nal Konstytucyjny wskazuje, ze taka obawa nie znajduje oparcia w dotychczasowej
praktyce ETS. Sady paristw cztonkowskich nie korzystaja z tego uprawnienia nazbyt
czgsto. Od czasu wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego 1 maja 1999 r. do dnia
wydania niniejszego wyroku Trybunal Sprawiedliwosci wydat w trybie prejudycjal-
nym na podstawie art. 35 ust. 1 TUE szesnascie orzeczen, a jedna sprawa jest w toku.
Warto réwniez odwotaé si¢ do danych dotyczacych wystgpowania przez polskie
sady z pytaniami prejudycjalnymi na podstawie art. 234 TWE, w obszarze prawa
wspdlnotowego, czyli w o wiele rozleglejszym zakresie przedmiotowym. Jak wynika
z informacji ETS i poszczegélnych sadéw, od chwili przystapienia Polski do Unii
Europejskiej 1 maja 2004 r. do dnia wydania niniejszego wyroku do Trybunatu
Sprawiedliwosci zostato skierowanych szesnascie wnioskéw o orzeczenia prejudy-
gjalne (jeden wniosek ztozyt Sad Najwyzszy, jedenascie wnioskéw zostato ztozonych
przez sady administracyjne, cztery przez sady powszechne). Powyzsze dane wskazuja
takze, ze jak dotad sady powszechne sa mniej sktonne do wystepowania z pytaniami
prejudycjalnymi.

Ocena powyzszych danych pozwala przypuszczaé, ze przyznanie wszystkim
polskim sadom kompetencji do wystgpowania z pytaniami prejudycjalnymi na pod-
stawie art. 35 TUE nie grozi praktyka czestego kierowania wnioskéw do Trybunatu
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Sprawiedliwosci, a tym samym nie spowoduje masowego przedluzania postgpowari
sadowych w sprawach karnych.

6.5. Kolejny zarzut Wnioskodawcy dotyczy tego, ze postgpowanie w sprawach
orzeczenn prejudycjalnych przed Trybunalem Sprawiedliwosci trwa dtugo. Trybu-
nal Konstytucyjny zwraca uwagg, ze dane dotyczace przecigtnej dtugosei trwania
postgpowania przed ETS przedstawione we wniosku dotycza postgpowania prejudy-
gjalnego w trybie art. 234 TWE (co zostato wskazane przez Wnioskodawcg) wobec
czego nie moga znajdowaé automatycznie odniesienia do trybu przewidzianego
w art. 35 TUE. Trybunat Konstytucyjny wskazuje ponadto, ze od 1 marca 2008 r.
w odniesieniu do spraw objetych zakresem przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa
i sprawiedliwosci, w tym wchodzacych w zakres tytutu VI TUE (wspélpracy po-
licyjnej i sadowej w sprawach karnych), funkcjonuje ,pilny tryb prejudycjalny”.
Powyzszy tryb zostal wprowadzony decyzja Rady Unii Europejskiej 2008/79
z 20 grudnia 2007 r. w sprawie zmiany Protokotu w sprawie Statutu Trybunatlu
Sprawiedliwosci (Dz. Urz. UE L 24 z 29.1.2008, s. 42). Szczegbélowe rozwiazania
usprawniajace postgpowanie prejudycjalne zostaly zawarte w art. 23a Statutu ETS
iart. 104b Regulaminu Trybunatu Sprawiedliwosci (Dz. Urz. UEL 176 24.7.1991,
s. 7, ze zm.; dalej: Regulamin ETS).

W poréwnaniu ze zwykla procedurg prejudycjalna, pilny tryb charakteryzuja trzy
odmiennosci. Po pierwsze, wszystkie sprawy dotyczace wspétpracy policyjnej i sado-
wej w sprawach karnych sg kierowane do izby ztozonej z pieciu sedzidw, specjalnie
wyznaczonej w celu zapewnienia szybszego rozpatrywania spraw. Jezeli izba zdecy-
duje o uwzglednieniu wniosku o zastosowanie trybu pilnego, to orzeka w sprawie
po przeprowadzeniu rozprawy i wystuchaniu rzecznika generalnego. Po drugie, w celu
zapewnienia szybkosci postgpowania, pilny tryb prejudycjalny zaktada ograniczenie
kregu uczestnikéw postgpowania uprawnionych do przedstawienia uwag pisemnych;
sa oni przy tym zobowiazani dokona¢ tego w krétkim terminie oraz w jezyku tocza-
cego si¢ postgpowania. Dalsze zainteresowane podmioty, a w szczegdlnosci pafistwa
cztonkowskie inne niz panstwo, ktérego ustawodawstwu podlega sad wystepujacy
z pytaniem prejudycjalnym, uzyskuja mozliwos¢ przedstawienia uwag dopiero
na rozprawie. Po trzecie, wymiana korespondencji pomiedzy ETS a uczestnikami
postepowania bedzie nastgpowaé, w miare mozliwosci, za posrednictwem telefaksu
lub poczty elektroniczne;.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze pilny tryb prejudycjalny moze dotyczy¢
wszystkich spraw objetych tytulem VI TUE. Zgodnie bowiem z art. 104b § 1
Regulaminu ETS, wniosek o zastosowanie trybu pilnego moze dotyczy¢ pytan pre-
judycjalnych ,podnoszacych jedna lub wigksza liczbg kwestii dotyczacych dziedzin
objetych tytutem VITUE lub tytutem IV czesci trzeciej TWE”. Zaréwno Statut, jak
i Regulamin ETS nie przewiduja Zadnych wylaczent przedmiotowych. Uruchomienie
wskazanego trybu bedzie zalezalo od sadu krajowego wystepujacego z pytaniem pre-
judycjalnym; jest on najlepiej powolany do oceny, czy w toczacej si¢ sprawie istnieje
potrzeba szybkiego dziatania. Nadto jesli sad krajowy nie ztozy stosownego wniosku
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o zastosowanie trybu pilnego, Trybunal Sprawiedliwosci bedzie mégl z urzedu
zdecydowac o rozpoznaniu wniosku w tym trybie.

6.6. Odnoszac sie do dotychczasowej prakeyki ETS, nalezy wskazaé, ze od chwili
wejscia w zycie 1 marca 2008 r. pilnej procedury prejudycjalnej do dnia wydania
niniejszego wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego zostaly w tym trybie rozpoznane trzy
sprawy. Pierwszy wyrok, z 11 lipca 2008 r. w sprawie C-195/08 PPU Rinau (jeszcze
niepublikowany), wydany w zakresie tytutu IV TWE — Wizy, azyl, imigracja i poli-
tyki zwiazane ze swobodnym przeplywem oséb na podstawie art. 68 TWE — zapadt
w ciagu niespetna dwdch miesiecy, liczac od dnia wniesienia pytania prejudycjalnego
przez sad krajowy. Pozostale dwa wyroki zostaly wydane w trybie art. 35 TUE. W dniu
12 sierpnia 2008 r. zapadt wyrok w sprawie C-296/08 PPU Santesteban Goicoechea
(jeszcze niepublikowany), wydany po szesciu tygodniach od dnia wniesienia pytania
prejudycjalnego przez sad krajowy. Z kolei wyrok wydany 1 grudnia 2008 r. w sprawie
C-388/08 PPU Leymann i Pustovarov (jeszcze niepublikowany) zapadl w ciagu
niespelna trzech miesi¢cy. Z powyiszego wynika, ze wprowadzenie trybu pilnego
przyczynilo si¢ do znacznego przyspieszenia rozpoznawania spraw w trybie prejudy-
cjalnym w zakresie przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci. Jak dotad
tylko w jednej sprawie, C-123/08 Wolzenburg wniesionej w 2008 r. na podstawie
art. 35 TUE, ETS odméwil zastosowania trybu pilnego.

Nalezy odnotowaé, ze Rada Unii Europejskiej w os§wiadczeniu skierowanym
do Trybunatu Sprawiedliwosci dotyczacym trybu pilnego (Dz. Urz. UE L 24
2 29.1.2008, s. 44) wystapita z postulatem, by odno$ne terminy dla przygotowania
uwag i wystapieri przez pafistwa nie byly zasadniczo dtuzsze niz 10 dni roboczych,
a cale postgpowanie prejudycjalne koriczylo si¢ w ciagu trzech miesigcy. Zatem oczeki-
wania, ze wyroki w omawianym trybie beda wydawane w tym terminie, sa w wysokim
stopniu usprawiedliwione.

W uzupelniajacej nocie informacyjnej z 2008 r. (Dz. Urz. UE C 64 z 8.3.2008,
s. 1) wydanej przez ETS w zwiazku z wprowadzeniem pilnego trybu prejudycjalne-
go zostaly przykladowo przedstawione wzgledy decydujace o zastosowaniu trybu
pilnego. Sa to w szczegdlnosci przypadki dotyczace osoby aresztowanej lub pozba-
wionej wolnosci, jezeli odpowiedz na zadane pytanie jest rozstrzygajaca dla oceny
sytuacji prawnej tej osoby lub — w razie sporu o whadze¢ rodzicielska lub opieke nad
dzieckiem — jezeli whasciwo$¢ sadu, do ktdrego sprawe wniesiono, zgodnie prawem
wspélnotowym zalezy od odpowiedzi udzielonej na pytanie prejudycjalne. ETS
podkreslil, ze nie jest mozliwe wyliczenie wszystkich wzgledéw uzasadniajacych tryb
pilny w sposéb wyczerpujacy, ze wzgledu na zréznicowany i rozwojowy charakter
przepiséw wspdlnotowych, regulujacych zagadnienia przestrzeni wolnosci, bezpie-
czefistwa i sprawiedliwosci.

We wniosku Prezydenta i w wystapieniu przedstawiciela Wnioskodawcy uzywane
byly przemiennie okredlenia tryb ,pilny” i , przyspieszony”. Trybunat Konstytucyjny
zwraca uwage w kontekscie analizy sposobéw skrécenia czasu trwania postgpowa-
nia przed Trybunalem Sprawiedliwosci na potrzebe rozrézniania tych pojeé. Tryb
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przyspieszony wystepuje w ramach ogélnej procedury pytan prejudycjalnych i jest
uregulowany w art. 23a Statutu ETS oraz art. 104a Regulaminu ETS. Moze on
zostaé zastosowany przez Trybunal Sprawiedliwosci na wniosek sadu krajowego,
jesli okolicznosci sprawy wskazuja, ze wydanie orzeczenia w odpowiedzi na pytanie
przedtozone w trybie prejudycjalnym jest sprawa szczegélnie pilng. Skrécenie czasu
postepowania polega na niezwlocznym wyznaczeniu terminu rozprawy, skréceniu
terminéw skfadania pism procesowych, a takie ograniczeniu spraw poruszanych
w stanowiskach pisemnych do zasadniczych kwestii prawnych podniesionych w py-
taniu prejudycjalnym.

Na uwagg zashuguje spostrzezenie, ze jesli nie ma mozliwosci zastosowania trybu
pilnego, Trybunal Sprawiedliwosci moze postanowi¢ w sprawie rozpoznawanej
na podstawie art. 35 TUE o zastosowaniu trybu przyspieszonego. Taka sytuacja
wystapita w sprawie C-66/08 Koztowski, skierowanej w trybie prejudycjalnym przez
sad niemiecki przed 1 marca 2008 r., a wigc przed wejsciem w zycie przepiséw
dotyczacych trybu pilnego. Trybunat Sprawiedliwosci po rozpoznaniu sprawy w trybie
przyspieszonym wydat wyrok 17 lipca 2008 r., (jeszcze niepublikowany) po niespetna
pieciu miesiacach.

Tak wiec, pilny tryb prejudycjalny, a takze tryb przyspieszony, z pewnoscia przy-
czyniaja si¢ do znacznego skrdcenia czasu trwania omawianych postgpowari przed
Trybunatem Sprawiedliwosci. W literaturze podkresla si¢ wszakze w tym kontekscie,
ze szybko$¢ postgpowania nie moze by¢ jedyna wartoscia. W szczeg6lnosci zwraca si¢
uwagg na potrzebe gwarancji w ramach pilnego trybu prejudycjalnego, dotyczacych
rzetelnego postgpowania oraz wydania prawidlowego rozstrzygnigcia (zob. P. Ko-
utrakos, Speeding up the preliminary reference procedure — Fast but not too fast,
»European Law Review” 2008, vol. 33, nr 5, s. 617-618).

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzeka, ze art. 1 ustawy z 10 lipca
2008 r. o upowaznieniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej do ztozenia oswiadczenia
o uznaniu whasciwoséci Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspélnot Europejskich na pod-
stawie art. 35 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, wyrazajacy zgode na ztozenie przez
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej o$wiadczenia o uznaniu jurysdykeji Trybunatu
Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich, w zakresie kompetencji kazdego polskiego
sadu do wystgpowania z wnioskami o rozpatrzenie pyta w trybie prejudycjalnym
na podstawie art. 35 ust. 3 lit. b Traktatu o Unii Europejskiej, jest zgodny z prawem
do rozpatrzenia przez sad sprawy bez nieuzasadnionej zwloki, wyrazonym w art. 45
ust. 1 Konstytugji.
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POSTANOWIENIE
z dnia 20 maja 2009 r.
Sygn. akt Kpt 2/08
[Spér o reprezentacje¢ RP w Radzie Europejskiej]

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski — sprawozdawca
Wojciech Hermeliniski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa tetowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Andrzej Rzeplinski

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy, Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniach 27 marca i 20 maja 2009 r.,
wniosku Prezesa Rady Ministréw z dnia 17 pazdziernika 2008 r. o rozstrzygniecie spo-
ru kompetencyjnego mi¢dzy Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej a Prezesem Rady
Ministréw, dotyczacego okreslenia centralnego konstytucyjnego organu paristwa,
kt6ry uprawniony jest do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniach
Rady Europejskiej w celu prezentowania stanowiska paristwa,

postanawia:

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, Rada Ministréw i Prezes Rady Ministréw
w wykonywaniu swych konstytucyjnych zadan oraz kompetencji kieruja sie
zasada wspéldziatania wladz, wyrazona w Preambule oraz w art. 133 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, jako najwyzszy przedstawiciel Rzeczy-
pospolitej, moze, na podstawie art. 126 ust. 1 Konstytucji, podjaé decyzje
o swym udziale w konkretnym posiedzeniu Rady Europejskiej, o ile uzna
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to za celowe dla realizacji zadarh Prezydenta Rzeczypospolitej okreslonych
w art. 126 ust. 2 Konstytugji.

3. Rada Ministréw, na podstawie art. 146 ust. 1, 2 i 4 pkt 9 Konstytugji, ustala
stanowisko Rzeczypospolitej Polskiej na posiedzenie Rady Europejskie;j.
Prezes Rady Ministréw reprezentuje Rzeczpospolita Polska na posiedzeniu
Rady Europejskiej i przedstawia ustalone stanowisko.

4. Udzial Prezydenta Rzeczypospolitej w konkretnym posiedzeniu Rady Eu-
ropejskiej wymaga wspéltdzialania Prezydenta Rzeczypospolitej z Prezesem
Rady Ministréw i wlasciwym ministrem na zasadach okreslonych w art. 133
ust. 3 Konstytucji. Celem wspéldziatania jest zapewnienie jednolitosci dziatan
podejmowanych w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej w stosunkach z Unia
Europejska i jej instytucjami.

5. Wspéldziatanie Prezydenta Rzeczypospolitej z Prezesem Rady Ministréw
i wlagciwym ministrem umozliwia odniesienie si¢ Prezydenta Rzeczypospo-
litej — w sprawach zwiazanych z realizacja jego zadas okreslonych w art. 126
ust. 2 Konstytucji — do stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej ustalanego przez
Rade Ministréw. Umozliwia tez sprecyzowanie zakresu i form zamierzonego
udzialu Prezydenta Rzeczypospolitej w konkretnym posiedzeniu Rady Eu-
ropejskie;j.

UZASADNIENIE

(...)
\"

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot i zakres sporu kompetencyjnego w ujeciu zawartym we wniosku
Prezesa Rady Ministrow.

1.1. Prezes Rady Ministréw w trybie art. 189 Konstytucji zwrécit si¢ z wnioskiem
do Trybunalu Konstytucyjnego ,,0 rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego miedzy
Prezydentem Rzeczypospolitej Polskiej a Prezesem Rady Ministréow w przedmiocie
okreslenia centralnego konstytucyjnego organu paristwa, ktéry uprawniony jest do re-
prezentowania Rzeczypospolitej Polskiej w posiedzeniach Rady Europejskiej w celu
prezentowania na [nich] stanowiska Paristwa”. Tym samym wnioskodawca uczynit
przedmiotem sporu kompetencj¢ reprezentowania Rzeczypospolitej na posiedzeniach
Rady Europejskiej (jako organu Unii) i zwigzana z tym kompetencj¢ przedstawiania
na tym forum stanowiska panstwa polskiego.

1.2. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przedmiotem sporu kompetencyjnego

pozostaja zatem — zgodnie z wnioskiem Prezesa Rady Ministréw — dwie funkcjonalnie
powiazane kompetencije:
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a) ,okreslanie” centralnego konstytucyjnego organu Rzeczypospolitej uprawnio-
nego do reprezentowania paristwa na posiedzeniach Rady Europejskiej;
b) ,prezentowanie” (przedstawianie) na posiedzeniach Rady Europejskiej stano-
wiska Rzeczypospolitej.
Spér dotyczy w szczegblnosci sytuacji, gdy Prezydent Rzeczypospolitej powezmie
zamiar wzigcia udzialu w posiedzeniu Rady Europejskiej, podczas gdy udzialu tego
nie przewidywala (zakladata) Rada Ministréw.

1.3. Prezes Rady Ministréw — we wniosku o rozstrzygnigcie sporu kompetencyj-
nego wyrazil poglad, ze przedmiotem sporu — oprécz kompetencji podjecia decyzji
o udziale w posiedzeniu Rady Europejskiej — jest uprawnienie do ,,prezentowania
stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej na posiedzeniu Rady Europejskiej”. W innym
miejscu wniosku spér kompetencyjny zostal ujety jako dotyczacy kompetenciji
podejmowania decyzji w przedmiocie ,,okreslania sktadu delegacji Rzeczypospolitej
Polskiej na posiedzenie Rady Europejskie;j”.

Wskazane tu konkretyzacje sporu kompetencyjnego, o ktérego rozstrzygniecie
wnosi Prezes Rady Ministréw, komplikuja w pewnym stopniu rozpoznanie wnio-
sku. Uzyte do ich wyrazenia pojecia (,prezentowanie stanowiska Rzeczypospolitej
Polskiej na posiedzeniu Rady Europejskiej”, ,wigzace okreslenie skfadu delegacji RP
na posiedzenie Rady Europejskiej”) odnosza si¢ — co nalezy podkresli¢ — w wyzszym
stopniu do konkretnych czynnosci podejmowanych w zwiazku z posiedzeniami tego
organu lub w czasie posiedzenia niz do konstytucyjnie okreslonych kompetencji
Rady Ministréw lub jej Prezesa. W pewnym zakresie jest to spér nie tylko o prawnie
sprecyzowane kompetencje konstytucyjnych organéw paristwa, ale takze — o zasady
i zakres podejmowanych konkretnie czynnosci zwigzanych ze sposobem reprezento-
wania Rzeczypospolitej Polskiej na konkretnych posiedzeniach Rady Europejskie;j.

1.4. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze kompetencj¢ konstytucyjnego organu
panistwa stanowi upowaznienie takiego organu przez ustrojodawce lub ustawodawce
do dziatania o sprecyzowanych przez prawo nastgpstwach w przedmiotowo okreslonej
sferze; podjecie tego dzialania moze by¢ obowiazkiem prawnym badz uprawnieniem
danego organu.

W tym kontekscie Trybunal podkresla, ze tak rozumianych kompetencji nie
nalezy utozsamia¢ z funkcjami ustrojowymi organéw (rolami spelnianymi w syste-
mie konstytucyjnym), z zadaniami (tj. prawnie okreslonymi celami i nast¢pstwami
funkcjonowania poszczegdlnych organéw paristwa) ani tez z zakresami whasciwosci
rzeczowej (przedmiotowo okreslonymi sferami dziatania).

Trybunat Konstytucyjny, rozstrzygajac spory kompetencyjne miedzy central-
nymi konstytucyjnymi organami parstwa, orzeka o tresci i granicach kompetengji
pozostajacych w sporze organéw. Przedmiotem rozstrzygniecia moze by¢ zaréwno
aspekt przedmiotowy spornych kompetencji (tre$¢ dziatari organéw pozostajacych
w sporze o kompetengje), jak i aspekt osobowy (okreslenie podmiotéw wladnych
podja¢ okreslone przez prawo dzialania).
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Trybunal, rozpoznajac spér kompetencyjny, rozstrzyga o istnieniu lub nieistnieniu
kompetencji okreslonego centralnego organu panstwa oraz o ksztalcie prawnym
spornej kompetencji. Pytanie o kompetencje pojawia si¢ z reguly na tle konkretnych
sytuacji jednostkowych, w ktérych dwa (lub wigcej) centralne organy pafistwa uznaly
si¢ za whasciwe do podjecia tozsamych dziataii prawnych badz uznaly si¢ za niewla-
$ciwe do podjecia danego aktu.

Sformulowanie art. 189 Konstytugji nie daje podstaw do przyjecia, ze kognicja
Trybunatu Konstytucyjnego ogranicza si¢ do rozstrzygania sporéw o kompetencje
ustanowione tylko w Konstytucji. Zadania centralnych organéw konstytucyjnych
wykonywane sa przez wykorzystanie kompetencji zaréwno konstytucyjnych jak
i ustawowych, a nadto — wynikajacych z innych aktéw powszechnie obowiazujacych
(ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, a nawet — rozporzadzeri). Ogélne okre-
$lenie ,,spory kompetencyjne” zawarte w art. 189 Konstytucji wskazuje, ze Trybunat
rozstrzyga spory o kompetencje bez wzgledu na rangg przepisu je ustanawiajacego.
W odniesieniu do centralnych konstytucyjnych organéw paristwa ustalenie tresci
i zakresu ich poszczeg6lnych kompetencji nastgpuje przez zestawienie szczegdtowych
unormowan kompetencyjnych z okreslonymi w Konstytugji funkcjami i zadaniami
konkretnych organéw pozostajacych w sporze kompetencyjnym.

Rozstrzyganie przez Trybunal Konstytucyjny sporu kompetencyjnego sprowadza
si¢ do zajecia przez Trybunal wigzacego prawnie stanowiska w sytuacji, gdy pojawi
si¢ (i zostanie przedlozona do rozstrzygnigcia Trybunalowi) rozbiezno$¢ stanowisk
dwéch lub wigkszej liczby organéw co do zakresu (granic) kompetencji ktéregos
z nich. Rozbiezno$¢ moze polegaé na przekonaniu, ze obu spierajacym si¢ organom
przystuguje okreslona kompetencja do wydania danego aktu lub podjecia danej
czynnoéci prawnej (spdr pozytywny), badz na przekonaniu, ze oba danej kompetengji
nie maja. Musi przy tym zaistniec realny spdr, nie za$ — potencjalna watpliwos¢ inter-
pretacyjna. Organ inicjujacy spér kompetencyjny winien udokumentowa¢ realnos¢
sporu o kompetencje oraz uprawdopodobni¢ interes prawny w jego rozstrzygniegciu.

Niewatpliwe jest, ze zaréwno Prezes Rady Ministréw jako organ skladajacy
wniosek o rozstrzygnigcie sporu kompetencyjnego, jak i Prezydent Rzeczypospo-
litej jako organ pozostajacy w sporze (a w kazdym razie: rozbieznie w stosunku
do wnioskodawcy interpretujacy kompetencje reprezentowania Rzeczypospolitej
Polskiej na posiedzeniach Rady Europejskiej) pozostaja centralnymi konstytucyjnymi
organami pafistwa w rozumieniu art. 189 Konstytugji. Spér przekazany do rozstrzy-
gniecia Trybunalowi Konstytucyjnemu spelnia zatem wymogi art. 189 Konstytugji
w aspekcie podmiotowym.

Tres¢ wniosku Prezesa Rady Ministréw (oraz wystapienia jego przedstawicieli
na rozprawie przed Trybunatem Konstytucyjnym), tre$¢ odpowiedzi Prezydenta RP
na wniosek Prezesa Rady Ministréw, a takze tre$¢ pisma procesowego pelnomocnika
Prezydenta RP zlozonego w pierwszym dniu rozprawy oraz wypowiedzi przedsta-
wicieli Prezydenta RP w trakcie rozprawy wskazuja na wystapienie rozbieznosci
stanowisk w przedmiocie kompetencji reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej
w toku konkretnych posiedzeri Rady Europejskiej oraz w odniesieniu do kompetencji
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przedstawiania na tych posiedzeniach stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej. Roz-
bieznosci te wystapily w praktyce, w zwiazku z konkretnymi posiedzeniami Rady
Europejskiej (w tym zwlaszcza: przed posiedzeniem 15-16 pazdziernika 2008 r.).
Sprawia to, ze w sprawie objetej wnioskiem Prezesa Rady Ministréw z 17 pazdziernika
2008 r. zaistnialy realne elementy sporu kompetencyjnego w rozumieniu art. 189
Konstytucji.

1.5. Biorac pod uwage przedmiot sporu kompetencyjnego, nalezy podkresli¢,
ze Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zostala ustanowiona w okresie poprze-
dzajacym akcesj¢ do Unii Europejskiej. W odréznieniu od konstytucji niektérych
panstw cztonkowskich Unii (np. Frangji, czy Finlandii) polski ustrojodawca nie
dokonal stosownych zmian czy uzupetnien w unormowaniach konstytucyjnych
dotyczacych zakreséw dzialania i kompetencji organéw paristwowych w celu ich
doprecyzowania w zwiazku z czlonkostwem w Unii Europejskiej. Wiele kwestii
kompetencyjnych i funkcjonalnych zwiazanych z cztonkostwem w Unii nie zostalo
wyraznie, bezposrednio unormowanych w tekscie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
Twércy Konstytugji uznali, ze ewentualnie wystgpujace problemy beda mogly by¢
rozwigzane przy uwzglednieniu zasady przychylnosci i respektowania unormowan
traktatowych oraz wigzacych Rzeczpospolita Polska zobowiazani prawa miedzyna-
rodowego (co wynika, przede wszystkim, z art. 9 Konstytucji). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, rozgraniczen kompetencyjnych miedzy centralnymi konstytucyj-
nymi organami paristwa trzeba dokonywaé — w pierwszej kolejnosci — w drodze
wykladni zatozeni konstrukeyjnych uksztaltowanego w Konstytucji Rzeczypospolitej
systemu ustrojowego, odwotujac si¢ zwlaszcza do genezy (w tym ewolucji kompetendji
poszczegdlnych organéw wladzy wykonawczej) oraz do zasad naczelnych Konstytugji.

1.6. Jednym z tych zalozen jest funkcjonowanie w obrebie wladzy wykonawczej
dwoch centralnych konstytucyjnych organéw: Prezydenta i Rady Ministréw, przy
czym w odniesieniu do kazdego z nich odr¢bne sg podstawy powolywania do pia-
stowania funkgji konstytucyjnych. Organy te cechuja wlasciwe dla kazdego zakresy
dzialania i kompetencji; jednoczes$nie wskazano sytuacje wymagajace wzajemnego
i lojalnego wspétdziatania.

Istnienie dwdch organéw wladzy wykonawczej, z ktérych kazdy realizuje funkeje
wyodrebnione zakresowo i rodzajowo wiazace si¢ z wystgpowaniem w imieniu
Rzeczypospolitej Polskiej takze w relacjach zewngtrznych, przesadza o zréznicowa-
nym uczestnictwie obu tych organéw, w zakresie i w formach zdeterminowanych
konstytucyjnie oraz ustawowo (zgodnie z art. 126 ust. 3 oraz art. 146 ust. 1, 2 i 4
Konstytucji), w ksztaltowaniu relacji pomigdzy Rzeczpospolita Polska jako pafstwem
cztonkowskim Unii a instytucjami Unii Europejskie;.

1.7. Polityka Polski wobec Unii Europejskiej i zwigzana z cztonkostwem w Unii
nie jest bezposrednio unormowana w Konstytucji, co jest zrozumiale z uwagi na czas

stanowienia Konstytugji.
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Nie ulega watpliwosci, ze do stosunkéw z Unig Europejska i jej paristwami czton-
kowskimi znajduje zastosowanie art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji. Sformulowanie
tego przepisu jest bowiem na tyle pojemne, ze odnosi si¢ do wszystkich paristw, a takze
do organizacji migdzynarodowych, i to zaréwno tych, do ktérych Polska nalezy, jak
i innych (niezaleznie od charakteru i stopnia zintegrowania danej organizacji).

Stosunki Polski z Unia Europejska nie dadza si¢ zamkna¢ w konstytucyjnych ra-
mach ,polityki zagranicznej” ani tez ,,polityki wewngtrznej”. Prawo Unii Europejskiej
stanowi zarazem cz¢$¢ krajowego porzadku prawnego. Jest stosowane przez polskie
organy panstwowe. W tym zakresie konsekwencje cztonkostwa w Unii Europejskiej
mozna uznaé za nalezace do sfery polityki wewnetrznej.

Z kolei stosunki Polski z innymi pafstwami cztonkowskimi, jak réwniez kontakty
z instytucjami oraz organami unijnymi (wspélnotowymi), wykazuja cechy polityki
zagranicznej. Nalezy przy tym uwzgledni¢ okoliczno$¢, ze niektdre instytucje i organy
Unii sktadajg si¢ z przedstawicieli paiistw cztonkowskich (Rada Europejska, Rada
Unii Europejskiej, Komitet Stalych Przedstawicieli — COREPER, liczne komitety
funkcjonujace w ramach tzw. procedury komitologii, organy agencji wspdlnotowych
i unijnych). Przedstawiciele Polski uczestnicza zatem w procesie podejmowania
decyzji, ktére w zwiazku z tym nie majg charakteru w pelni zewngtrznego wobec
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Stosunki Polski z Unig Europejska nie maja wigc charakteru jednorodnego. Nie-
watpliwie jednak, jako calo$¢, zamykaja si¢ w pelni w ramach ,,polityki zagranicznej
i wewnetrznej Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 146 ust. 1 Konstytugji) oraz ,polityki
panstwa’ (art. 146 ust. 2 Konstytugji).

2. Rada Europejska — funkeje i zadania, uczestnictwo w posiedzeniach.

Rada Europejska jest instytucja Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 4 Traktatu o Unii
Europejskiej (dalej: TUE) Rada Europejska nadaje Unii impulsy niezbedne do jej
rozwoju i okresla w tej sferze ogdlne kierunki polityczne. W sklad Rady Europejskiej
wchodza szefowie panistw lub rzadéw panstw cztonkowskich oraz przewodniczacy
Komisji Europejskiej. Towarzysza im ministrowie spraw zagranicznych panstw
cztonkowskich i cztonek Komisji. Rada Europejska zbiera si¢ co najmniej dwa razy
w roku pod przewodnictwem szefa paristwa lub rzadu panstwa cztonkowskiego, ktére
przewodniczy Radzie. Rada Europejska skfada Parlamentowi Europejskiemu spra-
wozdanie po kazdym swym spotkaniu oraz roczne sprawozdanie pisemne o postgpach
dokonanych przez Unig.

Rada Europejska zajmuje si¢ wi¢c najwazniejszymi strategicznymi zagadnieniami
Unii Europejskiej. Przedmiotem obrad Rady Europejskiej sa zagadnienia dotyczace
przysztosci Unii, a takze najwazniejsze problemy biezace, zaréwno wewnatrzunijne,
jak i migdzynarodowe, dotyczace bezposrednio lub cho¢by tylko posrednio Unii
Europejskie;j.

Mogga to by¢ zagadnienia z zakresu wszystkich trzech filaréw Unii: Wspélnoty
Europejskiej i jej polityk, wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa oraz wspél-
pracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych. Oprécz ogélnego upowaznienia,
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wynikajacego z art. 4 TUE, Rada Europejska opiera si¢ w swych dziataniach na szcze-
gbélowych upowaznieniach traktatowych.

Rada Europejska podejmuje decyzje polityczne. Moga mie¢ one rézny charakter
i stopient ogélnosci oraz imperatywnosci. Niektore decyzje sa nastgpnie wcielane
w zycie w postaci aktéw prawnych przez instytucje posiadajace kompetencje w dzie-
dzinie tworzenia prawa unijnego, tj. Rade Unii Europejskiej i Komisj¢ Europejska.
Czestokrod przed podjeciem inicjatyw legislacyjnych Komisja Europejska zwraca si¢
do Rady Europejskiej o polityczna akcepracje planowanych zamierzed. Rada Euro-
pejska stanowi tez forum ostatecznego rozstrzygania konfliktéw miedzy paristwami
cztonkowskimi, ktérych nie udalo si¢ rozwiaza¢ na nizszych szczeblach kontaktow
wzajemnych, a zwlaszcza w Radzie Unii Europejskiej (tj. instytucji unijnej sktadajacej
si¢ z whasciwych rzeczowo ministréw paristw cztonkowskich).

Rada Europejska podejmuje swe decyzje i ustalenia w drodze konsensu, bez
przeprowadzania formalnego glosowania. Wyniki obrad Rady Europejskiej sa za-
mieszczane we wnioskach koicowych (konkluzjach) prezydencji Unii whasciwej cza-
sowo dla danego pétrocza. Sa oglaszane bezposrednio po danym posiedzeniu Rady
Europejskie;j.

Zgodnie z zasadami organizacji posiedzent Rady Europejskiej przyjetymi na posie-
dzeniu w Sewilli 21-22 czerwca 2002 r. (tzw. konkluzje sewilskie) Rada Europejska
zbiera si¢ na posiedzeniach zasadniczo cztery razy w roku (dwa razy w okresie 6-mie-
sigcznej prezydencji danego paristwa lub panstw). W wyjatkowych okoliczno$ciach
Rada Europejska moze odby¢ posiedzenie nadzwyczajne.

Propozycje dotyczace programu Rady Europejskiej sa przygotowywane w Komi-
tecie Stalych Przedstawicieli (COREPER) oraz komitetach wlasciwych w sprawach
drugiego i trzeciego filaru Unii Europejskiej, a takze w Sekretariacie Generalnym
Rady Unii Europejskie;.

Posiedzenia Rady Europejskiej sa przygotowywane przez Radg Unii Europejskiej
do Spraw Ogdlnych i Stosunkéw Zewnetrznych, skladajacej si¢ z ministréw spraw
zagranicznych pafstw cztonkowskich. Rada ta koordynuje wszystkie prace przygo-
towawcze i opracowuje program posiedzenia. Podczas posiedzenia, ktére odbywa sig
co najmniej cztery tygodnie przed posiedzeniem Rady Europejskiej, Rada do Spraw
Ogdlnych i Stosunkéw Zewnetrznych, dziatajac zgodnie z propozycja aktualnej
prezydencji, przygotowuje opatrzony przypisami projekt posiedzenia zawierajacy:
wykaz spraw do zatwierdzenia lub podpisania, ktére nie wymagaja dyskusji; liste
spraw do dyskusji, co ma doprowadzi¢ do okreslenia ogélnych wytycznych politycz-
nych; liste spraw do dyskusji, ktdre umozliwig przyjecie decyzji w sposéb opisany
w paragrafie 9 konkluzji sewilskich; listg spraw do dyskusji, ktére jednak nie maja
by¢ przedmiotem wnioskéw.

W przeddzieri posiedzenia Rady Europejskiej Rada do Spraw Ogdélnych i Stosun-
kéw Zewngtrznych zbiera si¢ na ostatniej sesji przygotowawczej i przyjmuje program
ostateczny, do ktérego w pézniejszym terminie bez zgody wszystkich delegacji paristw
cztonkowskich nie moze zosta¢ dodany zaden nowy punkt.

203



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

W trakcie posiedzenia Rady Europejskiej, na ktérym przyjmowane sa wnioski,
kazdemu paristwu cztonkowskiemu przystuguja dwa miejsca. Zawarte w art. 4 TUE
okreslenie ,szefowie pafistw lub rzadéw”, ktorzy wchodza w sktad Rady Europejskiej
(uczestnicza w jej posiedzeniach), odsyta do konstytugji i ustawodawstw krajowych
poszczeg6lnych panstw cztonkowskich.

3. Rozdzial kompetencji miedzy centralne organy whadzy wykonawcze;.

Doswiadczenia funkcjonowania dwéch centralnych organéw wladzy wykonawczej
— Prezydenta oraz Rady Ministréw — w latach 1989-1997 byly jednym ze zrédet
rozstrzygnie¢ konstytucyjnych w okresie prac nad Konstytucja z 2 kwietnia 1997 .
Pomimo wysitkéw twércéw Konstytucji nie udalo si¢, jak wykazuje to migdzy inny-
mi spér bedacy przedmiotem niniejszego orzeczenia, dokona¢ tak jednoznacznego
rozdzialu kompetencji migdzy oba segmenty wladzy wykonawczej, by wykluczy¢
mozliwos¢ zaistnienia sporu (konfliktu). Sytuacja sporu (konfliktu) wystepuje pomi-
mo wyeliminowania z porzadku konstytucyjnego regulacji obowiazujacych w latach
1989-1997, ktére stanowily najpowazniejsze Zrédto napie¢ i konfliktéw.

Konstytucja okresla zasady i podstawy prawne zadan, funkcji, kompetencji, regut
wspdlpracy i $cisle uzaleznionego wspétdziatania migdzy organami paristwa. Stosujac
Konstytucje trzeba takze uwzgledniad reguly nieunormowane w niej expressis verbis,
ktére naleza do istoty mechanizmu rzadzenia pastwem. Niepisane zasady i reguly
moga mie¢ charakter zwyczajéw konstytucyjnych, utrwalonej prakeyki dzialania czy
tez moga by¢ pochodna wyksztalconych w demokracjach kanonéw kultury prawnej,
zwlaszcza — konstytucyjne;.

Potrzeba uwzgledniania zaréwno regut wyrazonych w Konstytugji, jak i wynikaja-
cych z innych porzadkéw ich obowiazywania, wiaze si¢ z tym, ze zakresy kompetencji
dwoch (lub wigeej) organéw moga si¢ krzyzowaé, za$ $rodki shuzace ich realizacji
pozostajg rézne. W szczegblnoéci zadania przypisane dwom (lub wigcej) organom
mogga by¢ okreslone pojeciem jednobrzmiacym (jak np. bezpieczeristwo); tym nie-
mniej ich rzeczywista tre$¢ uzalezniona jest od funkgji ustrojowych danego organu,
jego kompetencji oraz zakresu i rodzaju odpowiedzialnosci.

W sytuacji gdy kwestia bedaca przedmiotem sporu kompetencyjnego — .
okreslenie centralnego konstytucyjnego organu paristwa, ktéry jest uprawniony
do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej na posiedzeniach Rady Europejskiej
w celu przedstawiania na nich stanowiska paristwa — nie zostala konstytucyjnie
uregulowana w sposéb wyrazny i jednoznaczny, niezbedna staje si¢ w tym zakresie
miarodajna interpretacja odpowiednich przepiséw konstytucyjnych.

4. Zadania i kompetencje Rady Ministréw w sferze polityki wewnetrznej i za-
granicznej RP.

4.1. Art. 146 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze Rada Ministréw prowadzi polityke we-
wnetrzng i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunal Konstytucyjny stwierdza,

ze materia ,europejska’, stanowiaca przedmiot obrad Rady Europejskiej, to przede
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wszystkim materia nalezaca do tradycyjnie rozumianej ,polityki wewnetrznej”
(polityka ekonomiczna, rolna, transportowa, $rodowiskowa itd.). W im wyzszym
stopniu materia posiedzen Rady Europejskiej dotyczy polityki wewngtrznej (a raczej
poszczegdlnych dziatéw tej polityki), ktdra prowadzi i za ktdra politycznie odpowia-
da Rada Ministréw, tym mniej uzasadnione staje si¢ uczestnictwo innego organu
w posiedzeniach Rady Europejskie;.

W sytuacji gdy zrédtem sporu kompetencyjnego jest przede wszystkim sposéb
rozumienia materii spraw zagranicznych i stosunkéw zewnetrznych oraz kompetencji
centralnych konstytucyjnych organéw wladzy wykonawczej w tym zakresie, analiza
koncentruje si¢ na tej wlasnie materii.

4.2. Unormowania art. 146 ust. 1, 2 i 4 pkt 9 Konstytucji wyznaczaja zakres
whasciwosci i funkcje Rady Ministréw w sferze stosunkéw zewngtrznych Rzeczypo-
spolitej. Art. 146 ust. 1 zastrzega ,,prowadzenie polityki zagranicznej” do wlasciwosci
Rady Ministréw. Sfera tej polityki, a takze sprawy ,niezastrzezone dla innych organéw
panstwowych” (w tym dla Prezydenta Rzeczypospolitej badz dla samorzadu teryto-
rialnego) naleza do Rady Ministréw (art. 146 ust. 2 w zwiazku z art. 146 ust. 1).
Z zakresem wiasciwo$ci Rady Ministrow okreslonej w art. 146 ust. 1 i 2 wiaza si¢ jej
zadania oraz kompetengje.

Wiele argumentéw wskazuje, ze prowadzenie stosunkéw zagranicznych jest do-
meng Rady Ministréw. Po pierwsze, Rada Ministréw realizuje konstytucyjna funkcje
,»0golnego kierownictwa w dziedzinie stosunkéw z innymi paristwami i organizacjami
mi¢dzynarodowymi” (art. 146 ust. 4 pkt 9), z czym, po drugie, wiaze si¢ zapewnie-
nie bezpieczenistwa zewngtrznego panistwa (art. 146 ust. 4 pket 8). Po trzecie, Rada
Ministréw ,,prowadzi polityke wewngtrzna i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej”
(art. 146 ust. 1). Po czwarte, Rada Ministréw ma wylaczng kompetencj¢ zawierania
uméw miedzynarodowych, i po piate, na rzecz Rady Ministréw dziala domniema-
nie wlasciwosci w sprawach ,polityki paristwa” (art. 146 ust. 2). Skoro zatem jest
zasada, ze prowadzenie stosunkdéw zagranicznych jest domeng wladzy wykonawczej,
a w ramach wiadzy wykonawczej nalezy do Rady Ministréw; to konsekwencje takiej
regulagji s3 jednoznaczne — wszystkie pozostale organy wladzy wykonawczej moga
realizowac tylko takie zadania i kompetencje, jakie wynikaja z Konstytucji badz ustaw,
a ponadto musza uznawa¢ polityczna odpowiedzialno$¢ rzadu za kierowanie sprawami
zagranicznymi.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w wystowieniu art. 146 ust. 1 Konstytugji
zawarte jest domniemanie wylacznej wlasciwosci Rady Ministréw w sferze materialnie
pojmowanego ,,prowadzenia polityki zagranicznej”. Niekoniecznie oznacza to zu-
pelng wylaczno$¢ Rady Ministréw w dziedzinie reprezentowania Rzeczypospolitej
Polskiej w kontaktach z innymi paristwami i organizacjami mi¢dzynarodowymi.
Uwzgledni¢ bowiem nalezy art. 133 ust. 1 okreslajacy Prezydenta Rzeczypospolitej
jako ,reprezentanta pafistwa w stosunkach zewnetrznych”. Zgodnie z art. 146 ust. 2
Konstytucji do Rady Ministrow naleza zatem wszystkie sprawy reprezentacji paristwa,
z wyjatkiem tych, ktére w wyrazny sposéb zostaly — w art. 133 ust. 3 — zastrzezone
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na rzecz Prezydenta Rzeczypospolitej, i ktdrych realizacja wymaga wspéidziatania
z Prezesem Rady Ministrow oraz Ministrem Spraw Zagranicznych.

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze w ramach funkgji ,,prowadzenia polityki
zagranicznej” miesci si¢ rowniez uczestnictwo w posiedzeniach, gremiach decyzyjnych
i spotkaniach z przedstawicielami innych paristw i organizacji mi¢dzynarodowych
(ponadnarodowych).

Dopelnieniem unormowan art. 146 ust. 1 i 2 Konstytugji jest ust. 4 pke 9
w tym artykule. Przypisuje on Radzie Ministréw funkcje ,,ogélnego kierownictwa
w dziedzinie stosunkéw z innymi paristwami i organizacjami migdzynarodowymi”.
Réwniez tu przepis okreslajacy funkcje Rady Ministréw jako sprawowanie ,,ogélnego
kierownictwa” nie jest w pelnym tego okreslenia znaczeniu przepisem kompetencyj-
nym. Nie precyzuje bowiem, choéby ze wzgledu na eksponowanie stowa ,,0gdlne”
(w odniesieniu do pojecia , kierownictwa”), konkretnych kompetencji kierowniczych.
Co wigcej — poprzedzony jest (w art. 146 ust. 4 ab initio) zastrzezeniem o charakte-
rze odeslania, ze Rada Ministréw sprawuje swe ,,0gdlne kierownictwo” ,w zakresie
i na zasadach okreslonych w Konstytugji i ustawach”. Tym samym sam ustrojodawca
zatozyl i zapowiedziat dookreslenie zaréwno zasad jak i zakresu sprawowania istotnego
tu ,,ogdlnego kierownictwa’.

4.3. Prowadzenie polityki wewngtrznej i zagranicznej nalezy do Rady Ministréw.
Na podstawie art. 148 pkt 4 Prezes Rady Ministréw ,,zapewnia wykonywanie polityki
Rady Ministréw i okresla sposoby jej wykonywania” (co wyznacza pozycje i role
Prezesa Rady Ministréw).

Prezes Rady Ministréw nie zostal wyposazony przez Konstytucje w przypisane
mu wprost konstytucyjnie wydzielone zadania oraz kompetencje w stosunkach
z innymi pafstwami i organizacjami mi¢dzynarodowymi. Jego dzialania sg zatem
pochodna konstytucyjnej funkgji , reprezentowania Rady Ministréw” (art. 148 pke 1)
oraz konstytucyjnego zadania ,zapewnienia wykonywania polityki Rady Ministréw
i okreslania sposobdw jej wykonywania” (art. 148 pkt 4 Konstytugji). Konstytucyjny
wymog wspoldziatania Prezydenta RP z Prezesem Rady Ministréw (oraz wlasciwym
ministrem) w zakresie polityki zagranicznej odnosi si¢ do Prezesa Rady Ministréw
jako organu realizujacego funkcje (uprawnienia) okreslone w art. 148 pkt 1 i 4
w obszarze polityki zagranicznej objetym zakresem dzialania (wlasciwosci) i kom-
petencjami Rady Ministréw. Prezes Rady Ministréw, wspétdziatajac z Prezydentem
w zakresie polityki zagranicznej (art. 133 ust. 3 Konstytugji), realizuje swe upraw-
nienia wynikajace z art. 148 pke 1 i 4, tym niemniej — funkcjonuje w obszarze spraw
przypisanych wiasciwosci Rady Ministréw iz corpore, nie za$ wprost — w obszarze
dzialania i kompetencji samego Prezesa Rady Ministréw. Forma wykonania zadania
okreslonego w art. 148 pkt 4 Konstytucji pozostaje okreslanie przez Prezesa Rady
Ministréw sposobu reprezentacji Rady Ministréw na posiedzeniu Rady Europejskiej.

4.4. Prowadzenie polityki zagranicznej i sprawowanie w tym obszarze ,,og6lnego
kierownictwa” (art. 146 ust. 1 i 4 pkt 9) oraz pozostawanie organem whasciwym
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w sprawach ,nie zastrzezonych dla innych organéw panstwowych” (art. 146 ust. 2
Konstytucji) obejmuje ustalanie tresci stanowiska Rzeczypospolitej we wszystkich
zakresach jej stosunkéw zewnetrznych, w tym we wszystkich zakresach i formach
relacji z Unig Europejska. Z tego powodu ustalenie stanowiska Rzeczypospolitej
Polskiej na kazde posiedzenie Rady Europejskiej stanowi zgodnie z art. 146 ust. 2
Konstytucji obszar wylacznej wlasciwosci Rady Ministréw. Rada Ministréw, jej Prezes
i podlegle organy administracji rzadowej odpowiadaja tez — zgodnie z art. 146 ust. 2
— za przygotowanie wspomnianego stanowiska, wynegocjowanie niezbednych uzgod-
nieni z rzadami innych paristw cztonkowskich i z instytucjami Unii. Rada Ministréw,
dzialajac przez reprezentujacego ja Prezesa Rady Ministréw i wyznaczonego ministra
(cztonka Rady Ministréw), wladna jest zadecydowac o tresci, miejscu i formie oraz
zakresie prezentowania tego stanowiska (m.in.) na posiedzeniu Rady Europejskiej.
Moze tez samodzielnie upowaznié¢ Prezesa Rady Ministrow (wyznaczonego ministra)
do dokonywania koniecznych modyfikacji stanowiska w ramach ustalonej przez
siebie polityki zagranicznej (zwlaszcza europejskiej) pod wplywem biezacych potrzeb,
wynikajacych z przebiegu obrad Rady Europejskiej.

4.5. Ksztaltowanie i przedstawianie (,prezentowanie”) stanowiska Rzeczypospoli-
tej Polskiej na posiedzeniach politycznej instytucji Unii — Rady Europejskiej stanowi
zatem istotny element prowadzenia przez Rad¢ Ministrow polityki zagranicznej
i europejskiej (jako materii niezastrzezonej dla innych organéw paristwowych, w ro-
zumieniu art. 146 ust. 2 Konstytucji). Naleza one —w mysl art. 146 ust. 2 — do zakresu
dziatania Rady Ministréw. Rada Ministréw wladna jest zdecydowa¢ o personalnym
skfadzie swej reprezentacji na konkretne posiedzenie Rady Europejskiej (w ramach
Llimitu” wyznaczonego w art. 4 TUE i uchwatach Rady Europejskiej, w tym aktualnie
przez tzw. konkluzje sewilskie). Moze tez sprecyzowaé tres¢ i sposéb prezentaciji sta-
nowiska Polski i dopuszczalne jego modyfikacje zaréwno w czasie posiedzenia Rady,
jak i (zwlaszcza) w trakcie uzgodniert poprzedzajacych posiedzenie.

4.6. Generalnym upowaznieniem do reprezentowania Rady Ministréw dysponuje
— na podstawie art. 148 pkt 1 — Prezes Rady Ministréw. On tez okresla sposoby
wykonywania polityki kierowanej przez siebie Rady Ministréw (art. 148 pkt 4).
Uczestnictwo Prezesa Rady Ministréw w posiedzeniach Rady Europejskiej stanowi
bezposrednia konsekwencje jego pozycji i funkgji ustrojowych w Radzie Ministréw
i szerzej — w systemie organéw panstwowych. Prezes Rady Ministréw moze tez —
w ramach okreslania sposobéw wykonywania polityki Rady Ministréw — wyznaczy¢
sposob reprezentowania Rady Ministréw w przygotowaniu obrad oraz na posiedzeniu
Rady Europejskiej.

5. Konstytucyjna pozycja i funkeje ustrojowe Prezydenta RP a kwestia uczestnic-
twa w posiedzeniach Rady Europejskiej.
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5.1. Art. 10 ust. 2 Konstytucji ustanawia zasad¢ dualizmu wiadzy wykonawczej,
totez Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej oraz Rada Ministréw dziatajg jako wyod-
rebnione strukturalnie, kompetencyjnie i funkcjonalnie organy tej wladzy. Prezydent
Rzeczypospolitej w sferze urzeczywistniania przypisanych mu przez prawo funkeji
oraz zadan dziala niezaleznie od Rady Ministréw i ,,na wlasny rachunek”. Dotyczy
to funkeji Prezydenta okreslonych w art. 126 ust. 1 Konstytucji, w szczegdlnosci
w sferze dziatai niewladczych i niepolegajacych na wydawaniu aktéw urzedowych.

Prezydent Rzeczypospolitej, czuwajac nad przestrzeganiem Konstytugji (art. 126
ust. 2), samodzielnie interpretuje i stosuje jej postanowienia w ramach i przy wyko-
nywaniu zadai wiasnych, okreslonych konstytucyjnie lub ustawowo.

Zasada samodzielnosci funkcjonalnej Prezydenta zostata natomiast konstytucyjnie
ograniczona przy wydawaniu przez niego aktéw urzedowych. Ustrojodawca kon-
stytucyjny dokonal w tym zakresie rozgraniczenia na sytuacje okreslone w art. 144
ust. 3 Konstytugji, w kedrych Prezydent wykonuje swe prerogatywy samodzielnie,
oraz na wszystkie pozostale, w obrebie ktdrych akty urzegdowe Prezydenta wymagaja
ich kontrasygnowania przez Prezesa Rady Ministréw (co wiaze si¢ z przejmowaniem
przez Prezesa Rady Ministréw politycznej odpowiedzialnosci za ich wydanie i tres¢
przed Sejmem). Prezydent bowiem w calym zakresie swego dzialania nie podlega
kontroli Sejmu i nie ponosi przed Sejmem odpowiedzialnoéci. Realna polityczna
ocena dziatari Prezydenta ma miejsce w zwiazku z wyborem urzedujacego Prezydenta
na druga kadencj¢ i wyraza si¢ — pozytywnie — w akcie reelekeji. Prezydent odpowiada
politycznie przed Narodem.

5.2. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nie ma wynikajacych z przepiséw
Konstytucji uprawnieri do samodzielnego prowadzenia polityki zagranicznej RP. Jej
prowadzenie —z mocy art. 146 ust. 1 Konstytucji — nalezy bowiem do konstytucyjnej
whasciwosci Rady Ministréw. Whasciwo$¢ Rady Ministréw obejmuje tez — w mysl
art. 146 ust. 2 Konstytucji — sprawy polityki paristwa niezastrzezone na rzecz innych
organéw panistwowych. Do kategorii spraw okreslonych w art. 146 ust. 2 moga
by¢ zaliczone sprawy relacji pomiedzy Rzeczpospolita Polska a Unia Europejska,
niestanowigce klasycznej polityki zagranicznej, ale nietraktowane réwniez jako obszar
tradycyjnie pojmowanej polityki wewnetrzne;.

5.3. Przypisanie Prezydentowi Rzeczypospolitej konstytucyjnej funkeji (roli)
»najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej” nie oznacza powierzenia temu orga-
nowi funkgji ,prowadzenia polityki zagranicznej”. Zgodnie bowiem z art. 146 ust. 4
pkt 9 Konstytucji ,,w zakresie i na zasadach okreslonych w Konstytucji i ustawach”
to Rada Ministréw ,,sprawuje ogélne kierownictwo w dziedzinie stosunkéw z innymi
pafistwami i organizacjami migdzynarodowymi”.

5.4. Status Prezydenta w sferze spraw zewngtrznych (polityki zagranicznej) — biorac
pod uwagg stan regulacji konstytucyjnej w czasie tworzenia Konstytucjiz 1997 r. — jest

wyrazem intencji ustrojodawcy. Prezydent nie uzyskal kompetencji, kedre posiadat
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pod rzadami ,malej konstytucji” z 1992 r., a mianowicie kompetencji do sprawowania
,»ogblnego kierownictwa” w dziedzinie stosunkéw zagranicznych oraz w dziedzinie
zewngtrznego i wewngtrznego bezpieczeristwa paristwa (art. 32 ust. 1 iart. 34 ,,malej
konstytucji”); nie uzyskal tez rozstrzygajacego wplywu na obsade stanowiska mini-
stra odpowiedzialnego za sprawy zagraniczne (a takze ministréw odpowiedzialnych
za sprawy wewngtrzne i obron¢ narodowa). Brak przyznania wspomnianych kompe-
tencji (w zestawieniu z postanowieniami art. 146 Konstytucji) wskazuje na wyrazng
wole ustrojodawcy zwiazania prowadzenia polityki zagranicznej z wyznaczong przez
Konstytucje sfera wlasciwosci oraz kompetencjami Rady Ministréw i jej Prezesa.
Ograniczenie kompetencji Prezydenta bylo tez reakcjg na silne rozbudowanie roli
Prezydenta w ,malej konstytucji”, jak tez na krytycznie oceniany sposéb funkcjo-
nowania centralnych organéw wiadzy wykonawczej. W uprzednio obowiazujacej
regulacji konstytucyjnej upatrywano jednego ze zrédet dysfunkcjonalnosci padstwa
w sferze polityki zagranicznej. Rozwiazania przyjete w Konstytucji z 1997 r. mialy
takiej dysfunkcjonalnosci zapobiec, a co najmniej jej przeciwdziatal.

5.5. Konstytucja nie zawiera upowaznieri do prowadzenia polityki zagranicznej
oraz ogblnego kierowania tg polityka przez Prezydenta RP. Zadania Prezydenta,
okreslone w art. 126 ust. 2 (majace wymiar gwarancji wskazanych tam wartosci),
oraz kompetencje, wskazane w art. 133 ust. 1 Konstytucji, cechuje natomiast szereg
(bezposrednich i posrednich) odniesieri do polityki zewnetrznej (zagranicznej i eu-
ropejskiej), ktdrej prowadzenie nalezy do Rady Ministréw.

Konstytucja odréznia ustrojowa pozycje¢ Prezydenta jako ,najwyzszego przed-
stawiciela Rzeczypospolitej Polskiej” od ustrojowej funkeji ,reprezentanta paristwa
w stosunkach zagranicznych”.

Unormowanie konstytucyjne okreslajace Prezydenta Rzeczypospolitej jako ,,re-
prezentanta panistwa w stosunkach zewngtrznych” nie odbiega od klasycznych uje¢
roli glowy paristwa. Konstrukeja konstytucyjna jest wyrazem zalozenia, ze Prezydent
pozostaje wlaczony w sfere polityki zagranicznej, ale w zakresie konstytucyjnie
i ustawowo okreslonym. Realizujac swe zadania i kompetencje, zobowiazany jest,
z mocy Preambuly i art. 133 ust. 3 Konstytugji, do wspéltdziatania z Prezesem Rady
Ministréw i wlasciwym ministrem.

Trybunat Konstytucyjny bierze pod uwagg okoliczno$¢ uzycia przy normowaniu
funkeji Prezydenta Rzeczypospolitej dwéch pojeé: , przedstawiciel” i, reprezentant”
Rzeczypospolitej. W jezyku potocznym pojecia te traktowane sg czgstokro¢ jak
synonimy. Zgodnie jednak z ustalonymi regutami wykladni uzycie zréznicowanych
okresleri uzasadnia potrzebg rozréznienia znaczenia kazdego z nich. Przyja¢ bowiem
nalezy, ze ustrojodawca, uzywajac rézniacych si¢ okreslen w odniesieniu do dziatar
Prezydenta w sferze stosunkéw zewnetrznych paristwa, kierowal si¢ racjonalnym
zalozeniem przypisania zréznicowanym werbalnie pojeciom znaczen, ktére nie s3 toz-
same. Udzial w posiedzeniu Rady Europejskiej w imieniu paristwa cztonkowskiego
nie ogranicza si¢ bowiem do czystej reprezentacji, ani tez do czynnosci faktycznych;
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polega na uczestnictwie w podejmowaniu (na zasadzie konsensu) decyzji politycznych
przez t¢ instytucje unijna.

5.6. Zgodnie z art. 126 ust. 1 Konstytugji Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
jest najwyzszym przedstawicielem Rzeczypospolitej, a nadto — gwarantem ciaglosci
wladzy paristwowej.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego art. 126 ust. 1 Konstytugji nadal funkgji
Prezydenta jako ,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej” wymiar
uniwersalny w tym sensie, ze funkcje te¢ sprawuje Prezydent zaréwno w stosunkach
zewngtrznych jak i wewngtrznych, ponadto — niezaleznie od okolicznosci, miejsca
i czasu. Nie ma przestanek prawnych, na podstawie ktérych nalezaloby a limine
wylaczy¢ z zakresu realizacji tej funkeji — forum instytucji politycznej Unii Europej-
skiej, tj. Rady Europejskiej. W zwiazku z tym, ze Konstytucja czyni ,najwyzszym
przedstawicielem Rzeczypospolitej Polskiej” tylko Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej, Prezydent — na zasadach i w granicach wyznaczonych przez Konstytucje
i ustawy — samodzielnie postanawia o miejscu i formach urzeczywistnienia tej funkgji
okreslonej w art. 126 ust. 1 Konstytucji. Pozycja ustrojowa ,,najwyzszego przedsta-
wiciela” oznacza, ze zakres samoistnej funkeji Prezydenta dotyczy przede wszystkim
sfery ,,uosobienia majestatu RP”.

Trybunat Konstytucyjny podkresla zarazem, ze ustrojowa pozycja Prezydenta jako
~najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej” nie oznacza, ze Prezydent jest
najwyzszym organem wiadzy Rzeczypospolitej Polskiej. ,Najwyzsze przedstawiciel-
stwo” nie oznacza takze, wbrew sugestiom przedstawianym w trakcie postgpowania
W niniejszej sprawie, ,,najwyzszej reprezentacji”. Wreszcie, co istotne, przyznanie Prezy-
dentowi ustrojowe;j roli ,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej” nie prowadzi
wprost do powierzenia Prezydentowi funkcji prowadzenia polityki zagranicznej ani
tez polityki ,,unijnej”. Konstytucja nie formutuje generalnej kompetencji Prezydenta
do udzialu w posiedzeniach Rady Europejskiej, a zwhaszcza — do przedstawiania
stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej na posiedzeniach tej Rady.

5.7. Ustrojowa pozycja Prezydenta jako ,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypo-
spolitej Polskiej” i ,,gwaranta ciaglosci wladzy paristwowej” zostala konstytucyjnie
ukierunkowana przez wskazanie — w art. 126 ust. 2 — konstytucyjnych zadan
Prezydenta. Przepis ten stanowi, ze Prezydent Rzeczypospolitej: a) czuwa nad prze-
strzeganiem Konstytugji, b) stoi na strazy suwerennosci i bezpieczenistwa paristwa
oraz nienaruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium. Nalezy przyjaé, ze art. 126
ust. 2 wyznacza zakres zadar, jakie Konstytucja stawia przed Prezydentem, okreslajac
w ten sposob granice i charakter jego funkdji ustrojowych sprecyzowanych w art. 126
ust. 1 Konstytugji.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg na trzy okoliczno$ci. Po pierwsze — tresé
art. 126 ust. 2 Konstytucji wskazuje, ze w przepisie tym okreslone s3 zadania, a nie
kompetencje. Po drugie, wymienione w art. 126 ust. 2 zadania sa realizowane przez
Prezydenta wspélnie i we wspdldzialaniu z innymi organami wladzy paristwowe;j.

210



10. PostaNOWIENIE z 20 MaJA 2009 R., SYGN. KpT 2/08

W zakresie zadnego ze wskazanych zadan Prezydent nie ma wylacznosci ich realizacji
w formach wladczych. Po trzecie, ustalonych w art. 126 ust. 2 zadan (celéw) Prezydent
nie moze realizowaé w sposéb dowolny. Realizujac je, moze sigga¢ bowiem jedynie
po kompetencje okreslone w Konstytucji i ustawach. Sieganie przez Prezydenta
po te kompetencje nastgpowaé moze jedynie w sytuacji, gdy stuzy to realizacji celéw
wyrazonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji.

5.8. Przyjawszy, ze zadania okreslone w art. 126 ust. 2 s3 realizowane przez Pre-
zydenta w jego konstytucyjnej funkgji (pozycji) jako ,najwyzszego przedstawiciela
Rzeczypospolitej Polskiej” i jako ,gwaranta ciaglosci wladzy paristwowej”, trzeba
przeanalizowaé — na uzytek niniejszej sprawy — w jakim zakresie mozliwe jest wysta-
pienie sytuacji, w ktérych konieczne musiatoby by¢ uczestnictwo Prezydenta w Radzie
Europejskiej (ze wzgledu na jego zadania konstytucyjne).

Zadanie Prezydenta stania na strazy nienaruszalnosci i niepodzielnosci teryto-
rium panistwa polskiego miesci zobowiazanie do przeciwdziatania wszelkim prébom
cesji najmniejszej choéby czesci obszaru terytorialnego Polski, w tym réwniez wod
terytorialnych. Oznacza to takze zapobieganie politycznej dezintegracji terytorium
Polski, powstawaniu zréznicowanych porzadkéw publicznych, wykraczajacych poza
konstytucyjnie dopuszczalng decentralizacj¢ wladzy. Dotyczy takze przeciwdzialania
podejmowaniu prob wprowadzenia autonomii terytorialnej oraz dazeniom do fede-
ralizacji Polski. Zadanie to shuzy staniu na strazy suwerennosci pafistwa i czuwaniu
nad jego bezpieczeristwem.

Z uwagi na kryteria czfonkostwa w Unii Europejskiej (art. 49 TUE oraz konkluzje
Rady Europejskiej z Kopenhagi z 1993 r.), w tym podstawowy warunek, tj. uprzednie
uregulowanie sporéw granicznych miedzy pafistwami cztonkowskimi, nadto —z uwagi
na tre$¢ art. 11 TUE, wystapienie w jej ramach zagrozeni dla integralnosci terytoriéw
panistw cztonkowskich jest mato prawdopodobne.

Konstytucyjnym zadaniem Prezydenta, okreslonym w art. 126 ust. 2 iz fine, jest
stanie na strazy nienaruszalnosci i niepodzielnosci terytorium panstwa. Problematyka
integralnosci terytorialnej panistw cztonkowskich nie stanowi materii prawa unijnego
ani tez polityk wspolnotowych. Réwniez regulacje traktatowe, postanowienia uktadu
akcesyjnego oraz dotychczasowe doswiadczenia funkcjonowania Unii Europejskiej
nie wskazuja, ze Rada Europejska wladna jest podejmowa¢ (badZ podejmuje) decy-
zje w sprawach dotyczacych nienaruszalnosci i niepodzielnosci terytoriéw paristw
cztonkowskich, w tym Rzeczypospolitej Polskiej. Okoliczno$¢ ta nie pozostaje bez
znaczenia dla uczestnictwa Prezydenta Rzeczypospolitej w posiedzeniach Rady
Europejskiej motywowanego wykonywaniem konstytucyjnych zadani wskazanych
w art. 126 ust. 2 Konstytugji.

Analizujac zagadnienie suwerennosci, nalezy podkresli¢, ze Rada moze podej-
mowa¢ decyzje wylacznie w zakresie kompetencji poszczegélnych organéw whadzy
(przede wszystkim wykonawczych, w mniejszej mierze legislacyjnych, w najmniejszej
mierze — wymiaru sprawiedliwosci), ktdre zostaly przekazane Unii Europejskiej
do wspélnego realizowania przez Radg¢ Europejska. Problematyka suwerennosci,
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takze w kontekscie zadan Prezydenta okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji, byta
przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku z 11 maja 2005 r.
o sygn. K 18/04 (OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49). W sprawie tej potwierdzona
zostata konstytucyjnos¢ Traktatu Akcesyjnego. Trybunat Konstytucyjny wypowiedzial
wéwezas poglad — aktualny takze dzisiaj — ze przedmiotem przekazania podlegajacego
ocenie zgodnosci z Konstytucja (pod katem respektowania suwerennosci i bezpieczen-
stwa panistwa) s3 kompetencje organéw wladzy paistwowej ,,w niektérych sprawach”.
Zostaly one uprzednio uksztattowane ,na podstawie i w ramach Konstytucji”, a zatem
zgodnie z jej aksjologia wyrazong w sformulowaniach Preambuly do Konstytucji.
Preambula, akcentujac znaczenie odzyskanej przez Polske mozliwosci suwerennego
i demokratycznego stanowienia o swoim losie, deklaruje potrzebe ,wspétpracy
ze wszystkimi krajami dla dobra Rodziny Ludzkiej”, przestrzegania obowiazku
wsolidarnosci z innymi” oraz uniwersalnych wartosci. Powinno$¢ ta odnosi sie nie
tylko do stosunkéw wewngetrznych, lecz takze zewnetrznych. Analogiczne wartosci,
nalezace do wspélnego dziedzictwa prawnego paristw europejskich, determinuja tez
cele i kierunek dzialania Wspélnot i Unii Europejskiej.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE: ,Unia opiera si¢ na zasadach wolnosci, demokragji,
poszanowania praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz paristwa prawnego”.
Sa one wspélne dla paristw cztonkowskich.

Trybunat podkresla, ze przedmiotem rozstrzygnie¢ Rady Europejskiej sa sprawy
uprzednio przekazane przez paristwa cztonkowskie do wspdlnego wykonywania
za posrednictwem instytucji Unii Europejskiej. Zaréwno tryb przekazania, jak
i przedmiot przekazania ,kompetencji organéw wladzy paristwowej w niektdérych
sprawach” zachowuje cech¢ pozostawania ,w zgodzie z Konstytucjg™ jako ,najwyz-
szym prawem Rzeczypospolitej”. Natomiast zmiana zakresu przekazania kompetengji
organéw wladzy panstwowej na rzecz Unii Europejskiej wymaga zmiany traktatéw
stanowiacych podstawe Unii.

Z punktu widzenia suwerennosci oraz ochrony innych wartosci konstytucyj-
nych zasadnicze znaczenie ma ograniczenie mozliwosci przekazania kompetencji
do ,niektdérych spraw” (a zatem bez naruszenia ,rdzenia” uprawnieri, umozliwia-
jacego — w zgodzie z Preambulg — suwerenne i demokratyczne stanowienie o losie
Rzeczypospolite;j).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze posiedzenia Rady Europejskiej poswiccone
zmianom traktatéw stanowiacych podstawe Unii moga si¢ wigzaé z zagadnieniem su-
werennosci Rzeczypospolitej Polskiej, co uzasadniatoby udziat w nich Prezydenta RP.

Art. 126 ust. 2 Konstytucji powierza Prezydentowi Rzeczypospolitej zadanie ,stania
nastrazy’ bezpieczeristwa paristwa. Podstawowy zakres urzeczywistnienia tego zadania
wiaze si¢ z wykonywaniem przez Prezydenta kompetencji najwyzszego zwierzchnika
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej. Prezydent posiada ponadto decydujace kompetencje
w warunkach szczegélnego zagrozenia paristwa wiazace si¢ z wprowadzaniem stanu
wojennego i wyjatkowego oraz zarzadzenia (powszechnej lub czgsciowej) mobilizagji.
Prezydent dysponuje przeto istotnymi instrumentami stania na strazy suwerennosci,
bezpieczefistwa i integralnosci terytorialnej Rzeczypospolitej. Z tej perspekeywy
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uczestnictwo Prezydenta w posiedzeniach Rady Europejskiej postrzega¢ nalezy jako
stuzace (dopelniajaco) wykonywaniu zadant okreslonych w art. 126 Konstytucji,
a realizowanych w plaszczyZznie stosunkéw z Unig Europejska.

Rada Europejska moze zajmowacé si¢ bezpieczeristwem pafstw cztonkowskich,
a tym samym — bezpieczeristwem paristwa polskiego. Na tym tle pojawilo si¢ szereg
watpliwosci i plaszczyzn sporu co do zakresu uczestnictwa Prezydenta RP (wykonu-
jacego konstytucyjne zadanie ,stania na strazy bezpieczeristwa” okreslone w art. 126
ust. 2 Konstytucji) w posiedzeniach Rady Europejskiej. Trybunat Konstytucyjny
podkresla wigc celowos¢ rozrézniania zakresu znaczeniowego pojecia ,,bezpieczeristwo
panstwa’ (art. 126 ust. 2 Konstytucji) oraz znaczen pojecia ,bezpieczeistwo” w po-
szczegblnych sferach funkcjonowania paristwa (np. bezpieczeristwo ekologiczne, ener-
getyczne, sanitarne), ktore wiaza si¢ przede wszystkim z zadaniami, kompetencjami
oraz odpowiedzialno$cia Rady Ministréw i jej poszczegdlnych cztonkéw kierujacych
odpowiednimi dziatami administracji rzadowe;.

Trybunal Konstytucyjny nie rozstrzyga sporu dotyczacego konkretnego posiedzenia
Rady Europejskiej. Niemniej zwraca uwagg na to, ze zadania wymienione w art. 126
ust. 2 sa zadaniami realizowanymi przez Prezydenta wspélnie i w porozumieniu
z innymi organami wiladzy paristwowej. W zakresie zadnego ze wskazanych zadan
Prezydent nie ma wylacznosci jego realizacji. Przyktadowo — w zakresie czuwania nad
przestrzeganiem Konstytugji partnerem jest Trybunat Konstytucyjny, a w zakresie
stania na strazy nienaruszalnoéci terytorium — Rada Ministréw, a w szczeg6lnosci
minister obrony narodowe;j.

5.9. Konstytucja odréznia — jak wspomniano — ustrojowa pozycj¢ Prezydenta
jako ,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej” od ustrojowej funkeji
,reprezentanta panistwa w stosunkach zagranicznych”. Nie sg to, niezaleznie od su-
gestii przedstawiciela Prezydenta RP w niniejszym postgpowaniu, pojecia w pelni
tozsame. Tym samym niedopuszczalne jest przyjmowanie rozumowania polegajacego
na przypisywaniu roznym pojeciom jednakowych znaczen.

Konstrukcja uznajaca Prezydenta RP za ,reprezentanta padstwa w stosunkach
zewnetrznych” jest wyrazem oczywistego atrybutu kazdej republikariskiej glowy
panistwa i nie ma w warunkach ustrojowych RP odmiennego — niz éw klasyczny
atrybut — znaczenia. Konstrukeja konstytucyjna jest wyrazem zalozenia, ze Prezydent
jest wlaczony w prowadzenie polityki zagranicznej, ale w zakresie konstytucyjnie
i ustawowo okreslonym, za$§ wykonujac swe zadania i kompetengje, jest zobowiazany
do wspéldziatania z Prezesem Rady Ministrow i wlasciwym ministrem.

5.10. Kompetencje Prezydenta jako reprezentanta paristwa w stosunkach zewnetrz-
nych okre$lone sa w art. 133 ust. 1 Konstytucji. Prezydent ratyfikuje i wypowiada
umowy mi¢dzynarodowe, o czym zawiadamia Sejm i Senat, mianuje i odwoluje
pelnomocnych przedstawicieli Rzeczypospolitej Polskiej w innych paristwach i przy
organizacjach mi¢dzynarodowych oraz przyjmuje listy uwierzytelniajace i odwo-
tujace akredytowanych przy nim przedstawicieli dyplomatycznych innych padstw
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i organizacji mi¢dzynarodowych. We wszystkich tych sprawach realizacja kompetencji
Prezydenta jest dzielona ze stosownymi organami paristwa. Przykladowo — uchwalenie
ustawy ratyfikujacej umowe miedzynarodowa nastgpuje wytacznie na wniosek Rady
Ministréw; Prezydent nie moze ratyfikowa¢ umowy migdzynarodowej bez uprzedniej
ustawy upowazniajacej do ratyfikacji; urzedowy akt ratyfikacji umowy migdzynarodo-
wej przez Prezydenta nie stanowi osobistego uprawnienia (prerogatywy) Prezydenta
i by doszed} do skutku, wymaga kontrasygnaty Prezesa Rady Ministréw; mianowanie
i odwolywanie pelnomocnych przedstawicieli RP wymaga wniosku Ministra Spraw
Zagranicznych; przyjmowanie listow uwierzytelniajacych i odwolujacych przedsta-
wicieli dyplomatycznych innych paristw wymaga wspétdziatania z Ministrem Spraw
Zagranicznych.

5.11. Udzial Prezydenta (takze nieuzgodniony z Prezesem Rady Ministréw)
w posiedzeniu Rady Europejskiej wiaze si¢ z okreslonymi konsekwencjami konsty-
tucyjnymi i politycznymi.

Po pierwsze, obecno$¢ Prezydenta RP jak i Prezesa RM na posiedzeniu Rady Eu-
ropejskiej rzutuje na przewodniczenie reprezentacji panistwa (z uwagi na precedencje
dyplomatyczna).

Po drugie, Rada Europejska nie jest uksztattowana jako forum, na ktérym pan-
stwa cztonkowskie reprezentuje przede wszystkim osoba z atrybutem najwyzszego
przedstawiciela paristwa, ale nieuczestniczaca w procesach biezacego rzadzenia.
Nie ma prawnych podstaw do przyjecia zalozenia, ze juz sam status ,najwyzszego
przedstawiciela RP” przesadza jednoznacznie o udziale Prezydenta w posiedzeniu

Rady Europejskiej.

6. Normatywna tres¢ obowiazku wspéldziatania Prezydenta RP z Prezesem Rady
Ministréw i whadciwym ministrem (art. 133 ust. 3 Konstytugji).

6.1. Preambuta do Konstytucji zobowiazuje wladze Rzeczypospolitej do wspét-
dziatania. Formula ta zobowiazuje do wzajemnego poszanowania zakresu zadan
konstytucyjnych organéw paristwa, ich kompetencji, nadto — do poszanowania
godnosci urzgdéw i ich piastundw, wzajemnej lojalnosci, dziatania w dobrej wierze,
informowania si¢ o inicjatywach, gotowosci do wspétdziatania i uzgodnien, ich
dotrzymywania i rzetelnego wykonywania.

Zbieznos¢ celéw jako wyraz idei wspétdziatania jest konsekwencja fundamentalnej
zasady ustrojowej, wyrazonej w art. 1 Konstytugji, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest do-
brem wspdlnym wszystkich obywateli”. Na konstytucyjne organy paristwa nalozony
zostal obowiazek takich dziatari, by realizowa¢ dyrektywe ustrojowa zawarta w art. 1
Konstytucji.

6.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze z Preambuly do Konstytucjiizart. 133
ust. 3 wynika trwale zobowiazanie Prezydenta Rzeczypospolitej i Prezesa Rady

Ministréw oraz wlasciwego ministra dotyczace wspéldziatania w realizacji zadani
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nieobjetych zakresami ich wylacznej whasciwosci. Wspétdziatanie stanowi ciag czyn-
nosci, podejmowanych badz to z inicjatywy Prezydenta, badz Prezesa Rady Ministrow
lub obydwu wymienionych organéw w sferze konstytucyjnie i ustawowo wyznaczonej.
Realizacja pewnej czgsci zadan (i kompetencji) Rady Ministréw wymaga okreslonego
konstytucyjnie lub ustawowo wspoétdzialania z Prezydentem Rzeczypospolitej. W od-
niesieniu do zadani Prezydenta wymég wspétdziatania z Prezesem Rady Ministrow
i wlasciwymi ministrami wyst¢puje w znacznie szerszym zakresie. Nie ma zatem pelnej
symetrii dotyczacej zakreséw konstytucyjnej powinnosci wspétdzialania.

Wspdtdzialanie to, konstytucyjnie nakazane, pozostaje, w ocenie Trybunatu Kon-
stytucyjnego, celowe prakseologicznie ze wzgledu na zwiazek , prowadzenia polityki
zagranicznej” oraz sprawowania w tym zakresie ,ogélnego kierownictwa” przez Rade
Ministréw (reprezentowana przez jej Prezesa) z polem realizacji konstytucyjnych
funkgji i zadan Prezydenta RP (jako ,najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej”,
~gwaranta ciaglosci wladzy paristwowej” oraz straznika ,,suwerennosci i bezpieczeristwa
paristwa”), a takze z uwagi na jednos¢ (jednolito$¢) prowadzonej polityki europejskiej
oraz potrzebe sprawnego dzialania paristwa.

6.3. Obowigzek realizowania powinnosci wspétdziatania w ramach art. 133 ust. 3
Konstytucji, czyli w zakresie polityki zagranicznej, ciazy przede wszystkim, cho¢ nie
tylko, na Prezydencie. Ta norma konstytucyjna wyznacza obowiazek poszukiwania
kompromiséw, a jesli chodzi o Prezydenta — niepodejmowania decyzji i dzialan,
ktérych nie oméwiono wezesniej z Prezesem RM lub Ministrem Spraw Zagranicz-
nych. Obowiazek wspétdzialania organéw panstwa oznacza prawny nakaz dazenia
do jednolitoéci dziatania w zakresie polityki zagranicznej oraz unijnej. W tym nakazie
zawarty jest zarazem konstytucyjny zakaz formowania dwéch réwnoleglych, niezalez-
nych osrodkéw kierowania polityka zagraniczna. Wspétdziatanie w ramach art. 133
ust. 3 oznacza, ze Prezydent nie moze, kierujac si¢ najlepszymi intencjami, prowadzi¢
polityki konkurencyjnej wobec polityki ustalonej przez rzad. Byloby to sprzeczne
z polska racja stanu i stad waga, jaka Konstytucja przywiazuje do jednolitego sta-
nowiska egzekutywy w stosunkach z zagranica. Prezydent nie moze w organizacjach
i organach migdzynarodowych zajmowa¢ stanowiska sprzecznego ze stanowiskiem
rzadu, ze wzgledu na znaczenie jednolitej polityki zagranicznej jako wyznacznika
racji stanu.

Powinno$¢ wspéldziatania dotyczy réwniez Prezesa Rady Ministréw i whasciwego
ministra, w szczegdlnosci naklada na te organy zobowiazanie gotowosci do wspét-
dziatania z Prezydentem Rzeczypospolitej.

6.4. Konstytucja nie determinuje zasad i sposobu wspétdziatania. Ustrojodawca
pozostawil je praktyce relacji Prezydenta i Prezesa Rady Ministréw oraz potrzebom
chwili. Wspétdziatanie obejmuje wypracowywanie stanowiska Rzeczypospolitej Pol-
skiej w zwiazku z konkretnym posiedzeniem Rady Europejskiej, niezaleznie od woli
udzialu w posiedzeniu Prezydenta RP, w zakresie, w jakim stanowisko to miesci si¢
»w zakresie polityki zagranicznej”.

215



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

W wypadku posiedzert Rady Europejskiej wspéldziatanie oznacza w szczegélno-
$ci informowanie Prezydenta Rzeczypospolitej przez Prezesa Rady Ministréw lub
Ministra Spraw Zagranicznych o przedmiocie planowanego posiedzenia. W razie
oficjalnie zgloszonego zainteresowania Prezydenta Rzeczypospolitej sprawa (spra-
wami) dotyczaca przedmiotu obrad Rady Europejskiej (a wchodzaca w zakres zadan
Prezydenta okreslonych wart. 126 ust. 2 Konstytugji), Rada Ministréw udziela pelnej
informacji o stanowisku rzadu w tym zakresie.

Udzial Prezydenta w konkretnym posiedzeniu Rady Europejskiej winien by¢
przedmiotem wspoétdziatania miedzy okreslonymi w art. 133 ust. 3 Konstytugji
centralnymi organami paristwa. Moze by¢ rezultatem uzgodnienia, a nawet wspél-
na decyzja Prezydenta Rzeczypospolitej i Rady Ministréw reprezentowanej przez
jej Prezesa.

6.5. Wspétdziatanie okreslone w art. 133 ust. 3 Konstytucji kazdorazowo urze-
czywistnia si¢ w sytuacji, w ktorej Prezydent wyrazi wolg uczestniczenia — ze wzgledu
na zadania okreslone w art. 126 ust. 2 Konstytucji — w posiedzeniu Rady Europejskiej.
Zasada jest reprezentacja pafistwa polskiego na posiedzeniu Rady Europejskiej przez
Prezesa Rady Ministréw. Prowadzenie polityki zagranicznej pozostaje bowiem w gestii
Rady Ministréw jako takiej. Prezes Rady Ministréw okresla sposoby wykonywania
zadan w tym zakresie i reprezentuje Rad¢ Ministréw jako organ prowadzacy polityke
zagraniczng i wlasciwy w sprawach niezastrzezonych dla innych organéw RP. Rada
Ministréw sprawuje tez ogdlne kierownictwo ,w dziedzinie stosunkéw z innymi
pafistwami i organizacjami migdzynarodowymi” w zakresie i na zasadach okreslonych
w Konstytucji i ustawach.

6.6. Zaréwno wnioskodawca — Prezes Rady Ministréw — jak i Prezydent Rzeczy-
pospolitej (w odpowiedzi na wniosek) trafnie odczytuja konstytucyjny obowiazek
wspdtdzialania jako nakaz ustrojodawcy adresowany do Prezydenta RP, do Prezesa
Rady Ministréw i whasciwego (do spraw zagranicznych) ministra. Wspéldziatanie
zaktada obustronng otwarto$¢ na wspéprace i gotowos¢ jej podjecia. Skoro ustrojo-
dawca okreslit obszar wspétdzialania relatywnie szeroko jako ,zakres polityki zagra-
nicznej”, to objal dyrektywa wspétdziatania wszystkie formy aktywnosci Prezydenta,
Rady Ministréw i jej Prezesa skierowane ,na zewnatrz” Rzeczypospolitej Polskiej.
Obowiazek ten obejmuje wymiang informacji, konsultacje i mozliwo$¢ zgloszenia
uwag do stanowiska przyjetego przez Rad¢ Ministréw jako organ prowadzacy po-
lityke zagraniczng i europejska, nadto za§ — w miarg potrzeby — podjecia wigzacych
uzgodnien. Konstytucyjny obowiazek wspétdziatania Prezydenta z Rada Ministréw
obejmuje przy tym pelny wymiar reprezentowania Rzeczypospolitej w Unii Europej-
skiej (i w jej granicach), a wigc takze — jak wskazano uprzednio — przypadki udzialu
Prezydenta w konkretnych posiedzeniach Rady Europejskiej w zakresie konstytucyjnie
zdeterminowanym.
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6.7. Z konstytucyjnego obowiazku wspétdziatania (ustanowionego w art. 133

ust. 3 Konstytucji) wynikajg minimalne oczekiwania, obejmujace:

a) obopdlng gotowos¢ do wspdldziatania ze strony zaréwno Prezydenta Rzeczypo-
spolitej jak i Prezesa Rady Ministréw oraz Ministra Spraw Zagranicznych,

b) powinnos¢ Prezesa Rady Ministréw informowania Prezydenta o przedmiocie
obrad Rady Europejskiej i o stanowisku ustalonym przez Rade¢ Ministréw,

¢) powinno$¢ zapoznania si¢ przez Prezydenta ze stanowiskiem ustalonym przez
Rade Ministréw,

d) powinnos¢ Prezydenta poinformowania o zamiarze uczestniczenia w konkretnym
posiedzeniu Rady Europejskiej ,

e) obopdlna gotowos¢ do rzetelnych uzgodnien w zakresie uczestnictwa Prezydenta
Rzeczypospolitej w posiedzeniu Rady Europejskiej,

f) powinno$¢ przestrzegania dokonanych uzgodnien co do form uczestnictwa
i ewentualnego udziatu Prezydenta w przedstawianiu stanowiska Rzeczypospolitej
Polskiej ustalonego przez Rad¢ Ministréw.

6.8. Uzgodnienia dokonane na podstawie art. 133 ust. 3 Konstytucji moga
obejmowac¢ kwestie zakresu i formy uczestniczenia Prezydenta w posiedzeniu Rady
Europejskiej. Uzgodnienia te moga przewidywac¢ udziat Prezydenta Rzeczypospolitej
w przedstawianiu ustalonego przez Rad¢ Ministréw (i uzgodnionego z innymi pani-
stwami czlonkowskimi) stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej w sprawach bedacych
przedmiotem posiedzenia Rady Europejskiej, zwiagzanych z wykonywaniem konsty-
tucyjnych zadan Prezydenta.

Udzial Prezydenta w przedstawianiu stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej nie
moze prowadzi¢ do zmniejszenia wewnetrznej koherencji tego stanowiska, do odejscia
od tresci ustalonych przez Radg Ministréw. Nie moze tez wykroczy¢ poza granice
uzgodnien dokonanych na podstawie art. 133 ust. 3 Konstytucji.

6.9. W sprawach nieobjetych wspomnianymi tu uzgodnieniami Prezydenta
Rzeczypospolitej z Prezesem Rady Ministréw i Ministrem Spraw Zagranicznych,
jak réwniez w sprawach objetych wylaczna whasciwoscia Rady Ministrow jako organu
prowadzacego polityke zagraniczng i europejska, organ ten zachowuje wytaczno$¢
w zakresie ustalania, modyfikacji oraz przedstawiania stanowiska Rzeczypospolitej
Polskiej na posiedzeniach Rady Europejskiej. W imieniu Rady Ministréw prezentacji
i modyfikacji stanowiska dokonuje — w ramach upowaznieri — Prezes Rady Ministréw
lub upowazniony przez Rad¢ Ministréw jej reprezentant (cztonek Rady Ministrow).

6.10. Prezydent Rzeczypospolitej — takze nie zglaszajac zamiaru wzigcia udzia-
tu na podstawie art. 126 ust. 1 i 2 Konstytucji w konkretnym posiedzeniu Rady
Europejskiej i nie uczestniczac w nim — w ramach wspoétdzialania z Prezesem Rady
Ministréw i wlasciwym ministrem (na podstawie art. 133 ust. 3 Konstytucji) moze
zglasza¢ uwagi do stanowiska Rzeczypospolitej przygotowanego na posiedzenie Rady
Europejskiej w zakresie niezbednym dla realizacji jego konstytucyjnych zadan.
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6.11. Na marginesie analizy prawnej Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze prakty-
ka funkcjonowania organéw wladzy wykonawczej szczebla centralnego ukazata takze
sytuacje, ktore zaprzeczajq idei wsp6idziatania.

Z tych powodéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Mirostawa Granata
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20 maja 2009 r. w sprawie Kpt 2/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym zglaszam zdanie
odrebne do nastepujacych punkedw sentencji postanowienia Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 20 maja 2009 r. (Kpt 2/08).

pke3[...]
pkt 4 [...]
pkes [...]

1. Spér kompetencyjny rozpatrywany przez Trybunat nie dotyczy , prowadzenia
polityki zagranicznej” Polski (o jakiej stanowi art. 146 ust. 1 i art. 133 ust. 3 Kon-
stytucji) lub ,stosunkéw migdzynarodowych” (jak jest czgsto prezentowany). Jezeli
przedmiot sporu wskazany we wniosku, tj. ,,okreslenie centralnego konstytucyjnego
organu panstwa, ktéry uprawniony jest do reprezentowania Rzeczypospolitej Polskiej
w posiedzeniach Rady Europejskiej w celu prezentowania na nim stanowiska Paristwa”
(s.1) odnie$¢ do sfery ,stosunkéw miedzynarodowych”, to nalezy stwierdzi¢ ze nie
mamy tu do czynienia ze sporem w znaczeniu art. 189 Konstytucji. Konstytucja
stanowi bowiem jasno, ze ,Rada Ministréw prowadzi polityke wewnetrzna i zagra-
niczna Rzeczypospolitej Polskiej”(art. 146 ust. 1) oraz ze ,Rada Ministréw sprawuje
ogélne kierownictwo w dziedzinie stosunkéw z innymi pafstwami i organizacjami
mi¢dzynarodowymi” (art. 146 ust. 4 pkt. 9). Wedle za$ art. 133 ust. 3 ,,Prezydent RP
w zakresie polityki zagranicznej wspéldziata z Prezesem Rady Ministréw i wlasciwym
ministrem”. Na gruncie tych przepiséw ,polityka zagraniczna” (,,sprawy zagraniczne”)
dotycza klasycznych relacji migdzynarodowych, ksztalttowanych na podstawie uméw
mi¢dzynarodowych. Nie ulega watpliwosci, ze ,polityke zagraniczng” prowadzi Rada
Ministréw.

2. Spér dotyczy wedlug mnie sfery ,,spraw europejskich” lub inaczej ,kompe-
tencji przekazanych”. Okredlenie sfery takich spraw znajdujemy w Konstytucji RP.

Sa to sprawy wynikajace z art. 90 ust. 1 Konstytucji. Zakres tej sfery wyznaczaja
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kompetencje przekazane przez Rzeczypospolita Polska, tj. ,kompe-
tencje organéw wladzy pafstwowej” przekazane na mocy umowy migdzynarodowej
»organizacji migdzynarodowej lub organowi migdzynarodowemu” (,w niektérych
sprawach”). ,Kompetencje przekazane” sa to relacje Polski z organizacjami o jakich
stanowi art. 90 ust. 1, a takze sprawy nalezace do kompetencji takiej organizacji.
Taka podstawa konstytucyjna, a nie przywolane w pkt. 2 i pkt 3 sentencji wyroku
przepisy z art. 146 ust. 1 i art. 133 ust. 3 Konstytucji, wyznaczaja grunt na jakim
Lrozgrywa si¢” spér o reprezentowanie Polski na posiedzeniach Rady Europejskiej
i prezentowanie stanowiska Polski.

Trybunat w wyroku z 31 maja 2004 r. dotyczacym ordynacji wyborczej do Par-
lamentu Europejskiego (sygn. akt K 15/04, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 47), kon-
statowal, ze Unia Europejska nie jest pafistwem i ,analogie do systemu organizacji
panistwowej nie sg uzasadnione” (jw., s. 662). Charakter UE jest niedookreslony (nie
ma osobowosci prawno- migdzynarodowej; brak jest wyraznych przestanek do rozréz-
nienia w jej przypadku migdzy organizacja ,,ponadnarodows’ i ,mi¢dzynarodows’)
(por. jw., s. 681). Dotychczasowy poglad Trybunalu, z okresu akcesji Polski do Unii

Europejskiej, wskazuje na swoisto$¢ cech tego podmiotu.

3. Znaczenie artykutu 90 ust. 1 Konstytucji RP dla wyznaczenia obszaru sporu
kompetencyjnego polega na tym, ze przepis ten odpowiada na pytanie o pojecie
»spraw europejskich” i ich zakres [jakie sprawy polityki pafstwa mozna okresli¢
jako ,europejskie”]. ,Sprawy europejskie” sa to sprawy w jakich Polska przekazata
kompetencje organéw wiadzy, na gruncie art. 90 ust. 1 Konstytucji. Nie jest ko-
nieczne rozstrzyganie w niniejszej sprawie, czy sprawy objete porzadkiem obrad Rady
Europejskiej sa to sprawy bardziej ,wewnetrzne” czy bardziej ,zagraniczne” z punktu
widzenia prowadzenia polityki paristwa. Istotne dla okreslenia obszaru sporu kom-
petencyjnego jest kryterium formalne ustalenia zakresu spraw europejskich [, sprawy
przekazane”]. Gdyby ,kompetencje przekazane” analizowac co do meritum, to trzeba
byloby przypuszczalnie wréci¢ do ,amalgamatu” (polaczenia) spraw wewnetrznych
i zewngtrznych jako charakterystyki dzialan organéw polskich w organach Unii
(por. uzasadnienie wyroku TK z 11 maja 2005 r, K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005,
s. 674). W kazdym razie, rozszczepianie tych spraw odrebnie na ,wewnetrzne”
oraz na ,zewnetrzne’, ustalanie ktére z nich przewazaja w ,,sprawach europejskich”
oraz uzaleznianie od tego kompetencji czy to Rady Ministréw czy to Prezydenta
RP do ustalania i prezentowania stanowiska Polski w Radzie Europejskiej, uwazam
za jatowe, i za niemozliwe do przeprowadzenia w prakeyce. Ujecie , bezpieczeristwa
paniistwa’, rozszczepionego w uzasadnieniu postanowienia na ,bezpieczedstwo pan-
stwa’ (w rozumieniu art. 126 ust. 2 Konstytucji) oraz na ,bezpieczefistwo paristwa’
»w poszczegélnych sferach funkcjonowania paristwa’, jak i konsekwencje tego,
sa ilustracja wspomnianej oceny.

4. Z artykutu 90 ust. 1 Konstytucji wynika jako$ciowa réznica miedzy wspomnia-
nymi sferami stosunkéw zewnetrznych Polski. Stanowi on lex specialis wobec ogélnej
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zasady przystgpowania Polski do organizacji mi¢dzynarodowych (wyrazonej w art. 89
ust. 1 pkt 3 Konstytucji). Jest on wyrazem zalozenia ustrojodawcy, ze wejscie Polski
do organizacji o charakterze integracyjnym i ponadnarodowym, z prawnego punktu
widzenia, jest innym aktem niz cztonkostwo w klasycznej organizacji mi¢dzynarodowej
(por. M. Masternak—Kubiak, Konstytucyjno — prawne podstawy procedury przystqpienia
Polski do Unii Europejskiej, Przeglad Sejmowy, 2003, nr 5 (58), s. 43). Zastrzezenie
ustrojodawcy, iz tryb wyrazania zgody na przekazanie przez RP ,.kompetencji organéw
wladzy paristwowe;j”, musi spelnia¢ surowsze wymogi anizeli w przypadku uchwalania
zmiany Konstytugji RB, przekonuje mnie, ze jest to sfera stosunkéw szczegélna (rézna
od ,polityki zagranicznej” i jej prowadzenia). Oczywiscie, rola art. 90 jest wigksza,
anizeli tylko ,proceduralna”. W literaturze podkresla sig, ze ,zawiera on ogromny
i odrebny fadunek tresci ustrojowych, o przelomowym i historycznym znaczeniu” (por.
M. Kruk, Tryb przystapienia Polski do Unii Europejskiej i konsekwencje cztonkostwa dla
funkcjonowania organu paristwa, [w:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynaro-
dowe i procesy integracyjne, Warszawa 2000, s. 141). Argumentacja ta sklaniania mnie
do uwagi, ze akcesja Polski do Unii Europejskiej, stanowita, z materialnego i formal-
nego punktu widzenia moment na tyle znaczacy w konstytucjonalizmie naszego kraju,
iz Trybunat miat okazj¢ wyciagna¢ z niego wnioski dla definiowania obszaru sporu.

Rozumowaniu przyjetemu przez Trybunalu zarzucam zatem to, ze rol¢ Rady
Ministréw i Prezydenta RP (i vice versa: Prezydenta i Rady Ministréw) w sporze
kompetencyjnym ktéry ma miejsce na gruncie ,,kompetencji przekazanych” z art. 90
ust. 1 (nie zas — podkreslam raz jeszcze — na gruncie tradycyjnych stosunkéw miedzy-
narodowych), wyjasnia poprzez kategorie i pojecia konstytucyjne dotyczace ,,polityki
zagranicznej” . Blad redukcjonizmu polega tu na tym, ze konstytucyjnie wyodrebniony
[w art. 90] problem stosunkéw z organizacja ponadnarodowa (i wewnatrzustrojowych
konsekwencji przekazania kompetencji), odczytuje si¢ przez pryzmat regulacji doty-
czacych klasycznych stosunkéw migdzynarodowych. Konstytucji nie nalezy wyklada¢
za$ w taki sposéb, aby jej regulacje dotyczace jednej sfery stosunkéw odwzorowywaé
na inna, na sfer¢ ktéra powstata pézniej, na mocy wnioskowania @ simili. W wykladni
Konstytucji wnioskowanie takie nie moze stanowi¢ podstawy dla orzekania o kom-
petencjach konstytucyjnych organéw panstwa. Podobiestwo materii nie stanowi
uzasadnienia dla utozsamienia obu sfer polityki zewnetrznej paristwa.

W stawianiu kwestii sporu przed Trybunalem Konstytucyjnym brakuje mysli
Trybunatu, wyrazonej w uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia 2005 r., sygn. K 24/04
(ustawa kooperacyjna). TK stwierdzak: ,Rozwdj Unii Europejskiej w wielu przy-
padkach wymusza nowe podejscie do zagadnieri i instytucji prawnych, ktdre zostaly
w toku wieloletniej (a niekiedy wielowiekowej) tradycji uksztaltowane, wzbogacone
orzecznictwem i doktryna, ktére wreszcie zakorzenily sic w $wiadomosci pokolend
prawnikéw. Konieczno$¢ redefiniowania pewnych — wydawaloby si¢ nienaruszal-
nych — instytugji i poje¢ wynika z fakeu, ze w nowej sytuacji prawnej, wynikajacej,
z integracji europejskiej, moze niekiedy dochodzi¢ do konfliktu pomiedzy utartym
rozumieniem niektérych przepiséw konstytucyjnych a nowo powstatymi potrzebami
skutecznego, jednoczesnie zgodnego z konstytucyjnymi pryncypiami oddziatywania
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na forum Unii Europejskiej” (OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 3). Na tle rozpatrywanej
sprawy, nalezalo dokona¢ owego ,,nowego podejscia” w okresleniu norm dotyczacych
ksztaltowania stanowiska Polski w Unii Europejskiej. Bylaby dla mnie wéwczas
zrozumiala przestanka dla kedrej Trybunat Konstytucyjny odstapit od restrykeyjnej in-
terpretacji sporu kompetencyjnego jako formy kontroli konkretnej (wymég , realnosci
sporu”) prezentowanej w postanowieniu z 23 czerwca 2008 r. (Kpt 1/08, OTK ZU
nr 5/A/2008, poz. 97), na rzecz rozumienia takiego sporu jako formy abstrakcyjnej
wykltadni konstytugji, jak ma to miejsce w niniejszej sprawie.

5. Nie mogg zgodzi¢ si¢ z metoda wnioskowania Trybunatu (odzwierciedlona
w systematyce uzasadnienia, jak i w niekt6rych jego konkluzjach) polegajaca na tym,
aby to z zakresu dziatania Rady Europejskiej i z przepiséw europejskich regulujacych
whasciwo$¢ Rady (art. 4 Traktatu o Unii Europejskiej) ekstrapolowad co do whasciwosci
organdéw krajowych, okreslonej przez normy rangi konstytucyjnej. Nawet ,,rzadowy”
charakter Rady Europejskiej nie upowaznia do dokonywania wykfadani Konstytugji
RP poprzez pryzmat tych przepiséw. Takie wnioskowanie dokonuje przewartoscio-
wania relacji Konstytucji do prawa unijnego. W procesie wykladni Konstytucji, jej
przepisy (o pierwotnym znaczeniu ustrojowym dla procesu integracji) nie moga by¢
odezytywane jako dyrektywy ktérych znaczenie dostosowuje si¢ do regulacji (pod-
legajacych swojej dynamice) organizacji ponadnarodowej jaka jest Unia Europejska.

Nastgpstwem myslenia typu ,z kompetencji Rady Europejskiej na Konstytucje
RP” jest sygnalizowany juz zabieg wydzielania z ,,bezpieczenistwa panistwa’ (jako kate-
gorii z art. 126 ust. 2 Konstytucji, na strazy ktérego stoi Prezydent), ,bezpieczeristwa
panistwa w poszczegdlnych sferach funkcjonowania paristwa” (np. bezpieczenstwo
energetyczne, ekologiczne, sanitarne) kedre wiaza si¢ przede wszystkim z zadaniami,
kompetencjami oraz odpowiedzialno$cia Rady Ministréw i jej poszczeg6lnych
cztonkéw (pkt. 5.8 uzasadnienia). Nastgpstwem takiego podejscia Trybunatu, jest
wydrazenie z istotnych tresci ,bezpieczeristwa paristwa” w znaczeniu art. 126 ust. 2
Konstytucji (z tresci, ktdre odpowiadajg kluczowym wyzwaniom wspélczesnoscei).

6. Kwestia kierowania w obrebie ,,kompetencji przekazanych”, z punktu widzenia
organéw krajowych, nie ulegla konstytucjonalizacji. W sferze ,kompetencji prze-
kazanych”, organizacja ponadnarodowa sprawuje bezposrednio wladze publiczna
w Polsce (w Konstytucji nie znajdujemy zastrzezenia znanego z art. 88 -1 Konstytucji
Francji o wykonywaniu ,wspélnie okreslonych swoich kompetencji” przez Republike,
Wspdlnoty i Unig). Czy TK jest wladny wobec tego rozstrzygaé spor kompetencyjny
w tej whasnie materii? Moim zdaniem, tak whasnie jest. Przepisy Konstytucji stanowia
zesp6t norm na tyle ogdlnych i kompletnych, ze dokonuja funkcjonalnego i pod-
miotowego podziatu wladzy w panstwie. Na Trybunale ciazyl obowiazek dokonania
spdjnej ich wykladni, uwzgledniajac charakter Unii Europejskiej i znaczenie akeesji
Polski do tej struktury.

Skoro ,,przekazanie kompetencji organéw whadzy paristwowej” nastapito na rzecz
organizacji ktora, jak wynika z orzecznictwa Trybunalu jest swoistym bytem prawnym,
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w trybie spelniajacym wymogi wlasciwe pouvoir constitué, to udziat zaréwno Rady
Ministréw, jak i Prezydenta RP w ustaleniu stanowiska i prezentowaniu go w spra-
wach ,kompetencji przekazanych” winien mie¢ miejsce. Podmioty te uczestnicza
w procedurze decydowania o wyzbyciu si¢ kompetencji na rzecz organizacji lub
organu mi¢dzynarodowego, stad tez sa wladne uczestniczy¢ w okreslaniu stanowiska
RP na posiedzenie Rady Europejskiej i w jego prezentowaniu.

7. Przy braku konstytucjonalizacji ,funkcji europejskiej” pafstwa (oprécz zna-
czenia art. 90 ust. 1) i wobec zrezygnowania przez TK z ustalenia czy i w jaki sposéb
przepisy o polityce zagranicznej moga by¢ odniesione do ,,kompetengji przekazanych”,
dalej, przy sprzeciwie wobec czynienia z art. 4 TUE pryzmatu dla ogladu Konstytugji
RP, decydowanie w obrebie , kompetencji przekazanych” musi uwzgledniaé ,,wspét-
dzialanie wladz” (o jakim stanowi preambuta Konstytucji) oraz zasad¢ podziatu
i réwnowagi wladzy (art. 10). Wedlug artykutu 10, to na podziale i réwnowadze wladz
opiera si¢ ,,ustrdj Rzeczypospolitej Polskiej”. W moim przekonaniu, réwnowazenie
si¢ wladz stanowi jeden z desygnatéw ,wsp6tdziatania wladz”. ,,Wtadza wykonawcza”
zart. 10 Konstytugji, obejmuje ,,calo$¢ wladczego dziatania paristwa, oprécz ustawo-
dawstwa i wymierzania sprawiedliwosci” (por. P. Sarnecki, Komentarz do art. 146,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wyd. Sejmowe, Warszawa
2001, red. L. Garlicki, t. II, s. 5). Z przepisu tego wynika, ze ,,wladz¢ paristwowa
reprezentuje przede wszystkim wladza wykonawcza” (P Sarnecki, jw.) Powierzenie
»funkeji europejskiej” paristwa jednemu organowi wladzy wykonawczej, naruszatoby
zatem wspomniang metazasad¢ prawa konstytucyjnego. Przy milczeniu Konstytugji
w odniesieniu do ,funkcji europejskiej”, wskazéwka w procesie wykladni przepiséw
konstytucyjnych, powinno by¢ dazenie do utrzymania réwnowagi kompetencyjnej
na gruncie zasady podziatu i réwnowagi wladzy.

O ile w sentengji Trybunat stawia i rozstrzyga spér na gruncie ,polityki zagra-
nicznej” Polski, o tyle w uzasadnieniu postanowienia, obok ,polityki zagraniczne;j”
Polski, wzmiankuje si¢ o ,,polityce unijnej” Polski. Wzmianka ta jest ornamentacyjna
(Trybunat nie okresla ani tresci, ani znaczenia tej kategorii). Trybunat nie podej-
mujgc si¢ analizy sporu na gruncie ,kompetencji przekazanych” , zaznacza jednak,
iz przyznanie Prezydentowi RP (w art. 126 ust. 1 Konstytucji) roli ,,najwyzszego
przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej”, nie prowadzi i tak do powierzenia mu
ani ,funkcji prowadzenia polityki zagranicznej, ani tez polityki >unijnej<”. Mimo
wigc tego, ze kwestia ,,polityki unijnej” znalazta si¢ poza rozwazaniami Trybunatu,
Trybunal antycypuje co do zadan Prezydenta na gruncie spraw, ktére (zdaniem
Trybunalu) nie s3 objete przedmiotem sporu.

8. Zdaj¢ sobie sprawe z nieodzownosci dziatari ustrojodawczych lub/i ustawo-
dawczych zwiazanych z ,funkcja europejska” Konstytucji. Tym niemniej nalezy za-
znaczy¢ iz w kulturze niekt6rych padstw wystepuje pojecie dialogu konstytucyjnego.
Reprezentowanie Polski w Radzie Europejskiej, przy wszelkich uwarunkowaniach
formalnych, wymaga zachowania najprostszych form wspéldziatania (dialogu)
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Prezesa Rady Ministréw, Rady Ministréw i Prezydenta RP, ktére nalezg do obyczaju
przedkonstytucyjnego i nie koniecznie wymagaja regulacji prawne;j.

9. Prezydent jest najwyzszym przedstawicielem Polski i gwarantem ciaglosci
whadzy paristwowej (art. 126 ust.1). Naréd udzielit Prezydentowi pelnomocnictw
na pigcioletnia kadencje, w wyborach powszechnych i bezposrednich (art. 127 ust. 1).
Ustrojodawca ustalil okreslone zadania glowy pafistwa: czuwanie nad przestrzeganiem
Konstytugji, stanie na strazy suwerennosci i bezpieczeristwa paristwa, nienaruszalnosci
i niepodzielnosci terytorium (art. 126 ust. 2). Uwazam, ze z mocy art. 126 (nie
tylko ust. 1 jak twierdzi TK, ale wlasnie i ust. 2), Prezydent moze samodzielnie
podja¢ decyzje¢ o swym udziale w konkretnym posiedzeniu Rady Europejskiej, tj. bez
uzyskiwania na to zgody jakiegokolwiek innego organu panstwowego.

10. Nie mogg zaaprobowa¢ punktu trzeciego sentencji, z powodu niespdjnosci
logicznej jaka jest w nim zawarta. Wnioski prowadzonego rozumowania nie znajduja
oparcia w przyjetych przestankach. Punkt ten sklada si¢ z dwéch zdan. Pierwsze
stanowi, ze ,Rada Ministréw, na podstawie art. 146 ust. 1, 2 i 4 pkt 9 ustala stano-
wisko Rzeczypospolitej Polskiej na posiedzenie Rady Europejskiej”. Zdanie drugie
»Prezes Rady Ministréw reprezentuje Rzeczpospolita Polska na posiedzeniu Rady
Europejskiej i przedstawia ustalone stanowisko”, kluczowe dla rozstrzygnigcia sporu
przez TK, nie wskazuje podstawy prawnej z jakiej wynika.

11. Konfrontowanie punktu trzeciego i piatego sentencji, nie pozwala na pre-
cyzyjne ustalenie pogladu Trybunatu w kwestii prezentowania przez Prezydenta
stanowiska RP na posiedzeniu Rady Europejskiej. Prezes Rady Ministréw (wedtug
punktu trzeciego) jest bezwzglednie whasciwy do reprezentowania Rzeczypospolitej
Polskiej na posiedzeniu Rady Europejskiej i przedstawienia ustalonego stanowiska.
Mozliwe jest jednak (punkt piaty, zdanie drugie), ze ,zakres i formy” zamierzonego
udziatu Prezydenta w konkretnym posiedzeniu Rady Europejskiej moga zostaé spre-
cyzowane na zasadzie wspétdziatania obydwu organéw (teza z punktu piatego nie
jest przypuszczalnie, w my$leniu Trybunalu, wyjatkiem od zasady ktéra jest wyrazona
w punkcie trzecim sentencji). Z uzasadnienia wynika jednak to, ze prezentacja stano-
wiska pafistwowego przez Prezydenta i tak nie moze prowadzi¢ do ,,odejscia od tresci
ustalonych przez Rad¢ Ministréw”. Skoro Prezydent moze by¢ wylacznie najwyzej
porte parole stanowiska okreslonego przez Rade Ministréw, to ustalanie ,zakresu
i formy” jego udzialu w posiedzeniu Rady Europejskiej ,,na zasadzie wspéldziatania
obydwu organéw” jest iluzoryczne. Nadanie w uzasadnieniu postanowienia takiej
tresci zasadzie wspétdziatania wladz pozbawia glowe paristwa jej atrybutéw z art. 126
ust. 11 2 Konstytucji.

12. Trybunal, jak zaznaczylem wyzej, nie wskazal przyczyny odstapienia od re-
stryktywnej interpretacji przestanek istnienia sporu kompetencyjnego, jakie zostaty

sprecyzowane w postanowieniu w sprawie o sygn. Kpt 1/08 (obydwa postanowienia
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zostaly wydane w bliskim odstepie czasu). Dla stawiania kwestii sporu przed TK,
kluczowe znaczenie ma ocena, czy spér jest ,rzeczywisty” (a nie ,teoretyczny”) (jak
w sprawie o sygn. akt Kpt 1/08), tj. ze przedmiotem rozstrzygania moze by¢ tylko
pytanie o kompetencj¢ (o jej istnienie lub nieistnienie oraz o jej ksztalt prawny)
oraz o ,zbieg (konflikt kompetencji®). W szczegdlnosci, jak zauwazyt Trybunal
w uzasadnieniu sprawy Kpt 1/08, nie podlegaja ocenie przez TK ,zachowania
Prezydenta, podejmowane w ramach przystugujacych mu kompetencji” (por. OTK
ZU nr 5/A/2008, poz. 97, s. 971). Ze stanowiska zajmowanego przez Prezydenta
RP w niniejszej sprawie wynika, ze nie aspiruje on do ustalania skfadu delegacji lub
do ksztaltowania stanowiska Rady Ministréw. Trybunal nie przywiazat znaczenia
do tej okolicznosci majacej znaczenie dla oceny realnosci sporu. Poprzestal on
na konstatacji o wystgpowaniu ,,rozbieznosci stanowisk” w przedmiocie kompetengji
do reprezentowania i przedstawiania stanowiska Polski w konkretnych posiedzeniach
Rady Europejskiej). Ocenil, ze rozbieznosci takie ,,wystapity w prakeyce”. Tymczasem,
w sprawie Kpt 1/08 (zakoriczonej umorzeniem post¢gpowania), Trybunat analizowat
wrecz ,zwerbalizowane intencje” uczestnikéw domniemanego sporu (s. jw.).

Z racji sygnalizowanej niekonsekwencji, niniejsze postanowienie nie przyczynia
si¢ do utrwalenia rozréznienia migdzy sporem ,rzeczywistym” (o jakim mowa w Kpt
1/08) a potencjalnym (,wyprzedzajacym”), kt6ry stanowi prébe uzyskania wiazacej
wykladni przepiséw konstytucyjnych in abstracto.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Teresy Liszcz
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z 20 maja 2009 r. w sprawie Kpt 2/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odr¢bne do pkt 2,

3 1 5 sentencji postanowienia oraz do uzasadnienia.

1. Podstawowa kwestia, jaka musial rozpatrzy¢ Trybunal Konstytucyjny w tej
sprawie, bylo to, czy mamy w niej do czynienia ze sporem kompetencyjnym w rozu-
mieniu art. 189 Konstytucji. Zgodnie z art. 53 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
spér kompetencyjny ma miejsce, gdy ,dwa lub wigcej centralnych organéw kon-
stytucyjnych uznaly si¢ za wlasciwe do rozstrzygniccia tej samej sprawy lub wydaly
w niej rozstrzygnigcie (spér kompetencyjny pozytywny) albo gdy organy te uznaly
si¢ za niewlasciwe do rozstrzygnigcia okreslonej sprawy (spér kompetencyjny nega-
tywny)”. Wniosek Prezesa Rady Ministréw nie wskazuje jednoznacznie, jaka sprawe
rozstrzygnely obydwa organy albo do rozstrzygniecia jakiej sprawy obydwa uznaly
si¢ za wlasciwe. Wniosek na rézne sposoby okresla domniemany przedmiot sporu
— w szczegdlnosei — jako ustalenie skladu delegacji Rzeczypospolitej na posiedzenie
Rady Europejskiej badz jako reprezentowanie Rzeczypospolitej na tych posiedzeniach.
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Konstytucja RP nie reguluje jednak wskazanych tu kompetencji. Uchwalona
przed akcesja do Unii Europejskiej, nie zawiera ona zadnych regulacji dotyczacych
kompetencji organéw naszego Panistwa w zakresie stosunkéw Rzeczypospolitej z Unia
Europejska. Analizujac t¢ kwestig, trzeba bra¢ pod uwagg specyfike stosunkéw Unia
Europejska — paristwo cztonkowskie. Specyfika ta wynika z tego, ze — nie bedac przed-
miotem polityki wewngtrznej — relacje te nie naleza réwniez do $cisle pojmowanej
polityki zagranicznej, lecz stanowia w istocie przedmiot trzeciej — obok zagranicznej
i wewngtrznej — polityki paristwa, dotyczacej co do zasady kompetengji przekazanych
przez Rzeczypospolita Polska Unii Europejskiej, zgodnie z art. 90 Konstytugji. Przy
rygorystycznym podejsciu do rozpatrywanego przez Trybunal problemu, mozna
by uzna¢ — zgodnie ze stanowiskiem Prezydenta RP — ze skoro nie zostaly okreslone
w tym zakresie kompetencje organéw paristwa, to nie moze by¢ mowy o sporze
kompetencyjnym. Warto przy tym zaznaczy(¢, ze Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
nigdy nie kwestionowal prawa Prezesa Rady Ministréw do reprezentowania Polski
na forum Rady Europejskiej. Jednakze nie mozna nie dostrzegaé tego, ze istnieje
realny spér na linii Prezes Rady Ministréw — Prezydent RD, o charakterze gléwnie
politycznym i personalnym, ktéry jednak zawiera istotne elementy sporu kompeten-
cyjnego, dotyczacego reprezentowania Rzeczypospolitej na forum Unii Europejskiej.
Dla dobra Padstwa spér ten powinien zostaé zazegnany.

2. Zgodnie z art. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE, albo Traktat Eu-
ropejski), w pracach Rady Europejskiej udziat biora ,szefowie padstw lub rzadéw”.
Zastosowanie alternatywy zwyklej ,lub” oznacza, zgodnie z zasadami logiki, ze —
z punktu widzenia Unii Europejskiej — paristwo cztonkowskie moze by¢ reprezento-
wane na posiedzeniach Rady Europejskiej zaréwno przez samego ,,szefa panistwa”, jak
i przez samego ,,szefa rzadu” albo przez nich obydwu tacznie. Rozwinigcie i doprecy-
zowanie tej regulacji traktatu zostato zawarte w zasadach organizacji posiedzen Rady
Europejskiej, uchwalonych w 2002 r. w Sewilli. Zgodnie z Zasadami reprezentacji
kazdego panstwa cztonkowskiego na posiedzeniach Rady przystuguja dwa miejsca.
Traktat o Unii Europejskiej nie przesadza (i nie moze przesadzaé) jednak o tym,
kto — szef paristwa, szef rzadu czy tez szef panistwa i szef rzadu — ma reprezentowaé
paristwo cztonkowskie w Radzie Europejskiej. Regulacje dotyczace tej kwestii zawarte
sa bowiem w prawie krajowym (przede wszystkim w konstytucji) kazdego z paristw.

Aby rozstrzygnaé spér, za przedmiot ktérego uznano kompetencje reprezento-
wania Rzeczypospolitej Polskiej, jako pafstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej,
na posiedzeniach Rady Europejskiej oraz kompetencje przedstawiania stanowiska
naszego paristwa na tych posiedzeniach, Trybunal musial dokona¢ wykladni posta-
nowien Konstytucji dotyczacych zadan, funkgji i kompetencji Prezydenta RP oraz
Rady Ministréw reprezentowanej przez Prezesa Rady Ministréw w zakresie najbardziej
zblizonym do stosunkéw z Unia Europejska, czyli w stosunkach z organizacjami
migdzynarodowymi, o ktérych mowa w art. 146 ust. 4 pkt 9 Konstytucji, zaliczanych
do szeroko pojmowanej polityki zagraniczne;.
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3. Kluczowe znaczenia dla ustalenia kompetencji Rady Ministréw — a przez
to i Prezesa Rady Ministréw — maja postanowienia art. 146 ust. 2 Konstytucji,
ustanawiajacego wlasciwo$¢ rzeczowa Rady Ministréw w sprawach polityki paristwa
nie zastrzezonych dla innych organéw paristwowych, oraz ust. 4 pkt 9 tegoz ar-
tykulu zobowiazujacego Rad¢ Ministréw do sprawowania ogélnego kierownictwa
w dziedzinie stosunkéw z innymi padstwami i organizacjami migdzynarodowymi.
Z tych postanowient wynika, moim zdaniem, ze Prezes Rady Ministréw — jako szef
rzadu — ma, co do zasady, obowiazek uczestniczy¢ w posiedzeniach Rady Europejskiej
i przedstawia¢ na nich stanowisko Rzeczypospolitej.

4. Jednoczesnie Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej — jako jej najwyzszy przedsta-
wiciel — z mocy art. 126 ust. 1 ma prawo (chociaz nie ma obowiazku) uczestniczy¢
w kazdym posiedzeniu Rady Europejskiej, kierujac si¢ wlasnym przekonaniem
o potrzebie swojej obecnosci na danym posiedzeniu, bez uzyskiwania czyjejkolwiek
zgody. Przyznanie Radzie Ministréw zadania prowadzenia polityki zagranicznej
i sprawowania ogélnego kierownictwa w dziedzinie stosunkéw z innymi paristwami
i organizacjami migdzynarodowymi nie ogranicza wykonywania funkcji ustrojowe;j
najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej przez Prezydenta. Prezydent
RP, z ragji konstytucyjnej pozycji, silnej legitymacji, jaka uzyskuje poprzez sposib
wyboru na urzad, a takze caloksztattu konstytucyjnych kompetencji, nie moze zostaé
pozbawiony uprawnienia do realizacji funkcji najwyzszego przedstawiciela na forum
Rady Europejskiej. Nalezy zwréci¢ uwage réwniez na to, ze Konstytugja tylko Prezy-
denta okresla jako przedstawiciela — i to najwyzszego — Rzeczypospolitej. Prezydent
jest nim zaréwno w stosunkach zewngtrznych, jak i wewnetrznych, w kazdym czasie
i w kazdym miejscu, przez caly okres pelnienia swojego urzedu.

Nie zgadzam si¢ ze stanowiskiem Trybunatu, jezeli — jak zdaje si¢ to wynika¢
to z uzasadnienia (zwlaszcza punkty 5.7., 5.8., 6.4., 6.5.) — ogranicza on mozliwo$¢
uczestniczenia przez Prezydenta w posiedzeniach Rady Europejskiej tylko do tych
sposréd nich, ktére dotycza spraw zwiagzanych z wykonywaniem przez Prezydenta
zadan okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji. Moim zdaniem, pkt 2 sentencji
postanowienia nie wprowadza takiego ograniczenia, gdyz zgodnie z jego trescia, to sam
Prezydent uznaje za celowy badz niecelowy swéj udzial w posiedzeniu, jednakze
koricowa jego cz¢$¢, nawiazujaca do art. 126 ust. 2 Konstytucji, zawiera sugesti¢
ograniczenia, dlatego moze by¢ powodem rozbieznej interpretacji tego punkrtu.
W postanowieniu art. 126 ust. 1 Konstytugji, przyznajacym Prezydentowi status
najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej Polskiej (i gwaranta ciaglosci wladzy
paristwowej), nie ma zadnego ograniczenia.

W sferze wykonywania funkcji okreslonych w art. 126 ust. 1 ustawy zasadniczej
Prezydent dziala niezaleznie od Rady Ministrow, dotyczy to w szczegblnosci dziatari
niewladczych i niepolegajacych na wydawaniu aktéw urzedowych, do ktérych
niewatpliwie zaliczy¢ nalezy uczestniczenie w posiedzeniach organu politycznego
Unii Europejskiej. Zgadzam si¢ z pogladem prof. Pawta Sarneckiego, ktéry w ko-
mentarzu do art. 126 ust. 1 Konstytucji zauwaza, ze z samego statusu Prezydenta jako
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najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej wynika jego prawo do bycia obecnym
wszedzie tam, gdzie dzieja si¢ sprawy majace znaczenia dla Rzeczypospolitej — czyli
co najmniej sprawowanie tzw. czystego przedstawicielstwa (por. P Sarnecki, Komen-
tarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1999, t. I, art. 126).

Szczegblne uzasadnienie znajduje obecno$¢ Prezydenta na tych posiedzeniach
Rady Europejskiej, ktérych tematyka dotyczy, chociazby posrednio, zadan Prezy-
denta okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytugji: czuwanie nad przestrzeganiem
Konstytucji, stanie na strazy suwerennosci i bezpieczeristwa pafstwa oraz niena-
ruszalnosci i niepodzielnosci jego terytorium. Konieczne jest tu zaakcentowanie,
iz wskazane zadania nalezy postrzega¢ w spos6b szeroki, pozornie bowiem odlegle
od konstytucyjnie okreslonych zadan Prezydenta tematy, jak problem poszerzania
Unii, zwalczanie terroryzmu, stosunki z par'lstwami trzecimi, moga mie¢ znaczenie
dla ochrony tych podstawowych wartosci pastwowosci polskiej, ktérych ma strzec
glowa paristwa. Stanowczo nie zgadzam si¢ przy tym z préba ograniczania rozumienia
pojecia bezpieczeristwa panstwa, na gruncie art. 126 Konstytugji, przez wylaczenie
z jego zakresu takich elementéw jak bezpieczeristwo energetyczne, ekologiczne czy
sanitarne (pkt 5.8. uzasadnienia), ktére wspotczesnie maja podstawowe znaczenie
dla ,bezpieczeristwa w ogdle” nowoczesnego paristwa. Aby méc wlasciwie wypeltniaé
zadania, okre$lone w art. 126 ust. 2, Prezydent powinien, mig¢dzy innymi, mie¢
rozeznanie co do tego, jakie sa polityczne plany Unii, ktdre ustalane sa whasnie
na posiedzeniach Rady Europejskiej, i ma prawo czerpa¢ informacje w tych sprawach
z ,pierwszej reki”.

Status Prezydenta jako najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolitej wyklucza
mozliwo$¢ uzaleznienia jego udzialu w posiedzeniach Rady Europejskiej od zgody
innego organu, w szczegdlnosci Prezesa Rady Ministréw, czy tez traktowania Prezy-
denta jako ,,0s0by towarzyszacej delegacji rzadowe;j”. Prezydent przez swoja obecnos¢
na tym forum realizuje wlasne zadania, wynikajace z art. 126 Konstytucji. Trzeba przy
tym doda¢, ze Rada Europejska jest jedynym organem Unii Europejskiej, podczas
posiedzent ktérego moze wystepowaé Prezydent, gdyz pozostate organy i instytucje
majg charakter migdzyrzadowy i $cisle okreslony skfad.

5. Oczywiscie, tak jak Trybunal, nie dopuszczam przedstawienia na forum Rady
Europejskiej, podobnie zreszta jak na jakimkolwiek innym zewngtrznym forum,
rozbieznych stanowisk przez Prezydenta RP i szefa rzadu polskiego. Dobro wspélne,
jakim jest Rzeczpospolita, nie dopuszcza takiej mozliwosci. Dlatego tez uwazam,
ze stusznie Trybunal w postanowieniu akcentuje obowiazek wspéidziatania Prezy-
denta RP i Rady Ministréw, reprezentowanej przez Prezesa Rady Ministréw, jako
dwoch cztonéw whadzy wykonawczej, w szczegélnosci w sprawach objetych zakresem
dziatania Rady Europejskiej. Obowiazek ten, dotyczacy w jednakowym stopniu obu
tych organéw, wynika przede wszystkim z Preambuly Konstytugji, a dodatkowo
w sprawach europejskich, jako nalezacych do polityki zewngtrznej — z art. 133
ust. 3. Nie zgadzam si¢ jednak z jednostronnym ujeciem tego obowiazku w senten-
¢ji postanowienia Trybunalu, zgodnie z ktéra Rada Ministréw samodzielnie ustala
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stanowisko we wszystkich sprawach objetych tematyka posiedzent Rady Europejskiej
(pkt 3), a Prezydent moze jedynie ,odnies¢ si¢” (jesli dobrze odczytuje formule
,wspéldziatanie (...) umozliwia odniesienie si¢”) — i to tylko w sprawach zwiazanych
z realizacja jego zadan okreslonych w art. 126 ust. 2 Konstytucji — do gotowego sta-
nowiska ustalonego przez Rad¢ Ministréw. Uwazam, ze dla realizacji wspétdziatania
konieczne jest rutynowe przekazywanie Prezydentowi przez Rad¢ Ministréw, ktdrej
przedstawiciel bierze udzial w przygotowaniu spotkari Rady Europejskiej, informacji
o terminie i tematyce wszystkich posiedzen, aby mégt On zdecydowaé o swoim
udziale w posiedzeniu lub przedstawi¢ Radzie Ministréw swoje stanowisko w kazdej
kwestii objetej porzadkiem obrad, w ktérej uzna to za stosowne. Natomiast w spra-
wach zwiazanych z zadaniami Prezydenta okreslonymi w art. 126 ust. 2 Prezydent,
Rada Ministréw i Prezes Rady Ministréw powinni czynié wszystko dla wypracowania
wspdlnego stanowiska. Sg to bowiem sprawy o podstawowym znaczeniu dla paristwa,
w ktérych zaden z tych organéw nie ma wylacznych zadan i kompetendji, lecz ich
zadania i kompetencje czg$ciowo nakladaja si¢ na siebie.

6. Pkt 3 i 5 sentencji uzasadnienia kwestionuj¢ réwniez w zakresie, w jakim nie
dopuszczajg one (a w kazdym razie nie dopuszczaja expressis verbis) mozliwosci repre-
zentowania i przedstawiania stanowiska Rzeczpospolitej na (konkretnym) posiedzeniu
Rady Europejskiej wylacznie przez Prezydenta (oczywiscie w sytuacji, gdy zostato
to uzgodnione z Prezesem Rady Ministréw). Z tresci pkt 5 zdanie 2 sentencji, odczy-
tywanej w kontekscie stanowczego brzmienia jej pkt 3, mozna wywiezé co najwyzej
mozliwo$¢ uczestniczenia Prezydenta w tej reprezentacji i przedstawianiu stanowiska
obok szefa rzadu. Réwniez w uzasadnieniu (pkt 6.7. lit. ¢) pojawia si¢ wzmianka
o uzgodnieniach co do ,ewentualnego udziatu Prezydenta w przedstawianiu stano-
wiska ustalonego przez Rad¢ Ministréw”. Jezeli jest to trafne odczytanie sensu pkt 3
i 5 sentencji postanowienia, to stanowia one, w tym zakresie, zaprzeczenie pozycji
Prezydenta jako najwyzszego przedstawiciela Rzeczypospolite;.

Z powyiszych wzgledéw czulam si¢ w obowiazku ztozy¢ zdanie odr¢bne.

Zdanie odrebne
sedziego TK Zbigniewa Cieslaka
do uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 20 maja 2009 ., sygn. akt Kpt 2/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) oraz § 46
Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (M. P. z 2006 r. Nr 72, poz. 720), zglaszam
zdanie odr¢bne do uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 20 maja
2009 r. w sprawie o sygn. Kpt 2/08 w zakresie, w jakim Trybunal Konstytucyjny
okreslil przedmiot i elementy sporu kompetencyjnego (czgs¢ V pke 1).
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1. Na wstepie podkresli¢ nalezy wagg rozstrzygniccia podjetego w niniejszej sprawie
o sygn. Kpt 2/08. Trybunat Konstytucyjny po raz pierwszy rozstrzygal spér kompe-
tencyjny w oparciu o art. 189 Konstytugji, ktory zaistnial migdzy Prezydentem RP
i Rada Ministréw. Na wagg rozstrzygnigcia wplywa takze to, ze obowiazujaca w tym
zakresie regulacja prawna ,cechuje si¢ znaczng doza niejasnosci” (por. L. Garlicki,
Uwagi do art. 189 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. V, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 2). W zwiazku z powyzszym, Trybunal byt
zobowiazany do ustalenia tresci i sensu prawnego zwrotu ,spory kompetencyjne”,
wystepujacego w art. 189 Konstytucji. Innymi stowy stanat przed koniecznoscia
rozpoznania znaczen podstawowych kategorii okreslajacych dzialanie ,centralnych
konstytucyjnych organéw paristwa’.

2. Pomimo tego, ze ustrojodawca postuzy} si¢ pojeciem ,,sporu kompetencyjnego”,
to nie zawar! jego definicji w samej Konstytucji. Pewne dookreslenie nastgpuje jedynie
na poziomie ustawowym, w art. 53 ust. 1 ustawy o TK. Zgodnie z tym przepisem,
» Irybunal rozstrzyga spory kompetencyjne, gdy dwa lub wiecej centralne konstytu-
cyjne organy panstwa uznaly si¢ za wlasciwe do rozstrzygniecia tej samej sprawy lub
wydaly w niej rozstrzygnigcie (spér kompetencyjny pozytywny) albo gdy organy te
uznaly si¢ za niewlasciwe do rozstrzygnigcia okreslonej sprawy (spér kompetencyjny
negatywny)”. Wobec tego definicja ustawowa sporéw kompetencyjnych opiera si¢
na kategorii wlasciwosci.

Z punktu widzenia rozstrzyganej przez Trybunat Konstytucyjny sprawy o sygn. Kpt
2/08 zasadnicze znaczenie ma rozdzielenie materii normatywnej i pozanormatywnej,
bowiem spory migdzy centralnymi konstytucyjnymi organami paristwa, ktére po-
wstajg w sferze pozanormatywnej (np. spory polityczne) oczywiscie nie maja znaczenia
z punktu widzenia regulacji art. 189 Konstytucji. W kontekscie tego artykutu istotne
sa jedynie zachowania okreslone normatywnie. Zatem sporem kompetencyjnym
jest tylko taki konflikt, ktéry zachodzi na tle dzialan zdeterminowanych normami
prawnymi wyznaczajacymi powinnosci organow.

3. Uwalniajac si¢ od uje¢ dokerynalnych, calo$é¢ powinnosci ,,centralnych konsty-
tucyjnych organéw paristwa’ (ale oczywiscie takze innych organéw panstwa i admini-
stracji publicznej) mozemy sprowadzi¢ do norm okreslajacych podmiot, przedmiot,
tre$é, sposéb i skutek dziatania. Podmiot i przedmiot dzialania (sume, tres¢ i rodzaj
spraw przypisanych danemu organowi) okreslaja normy prawne regulujace whasci-
wo$¢ (zob. Z. Cieslak, Zbiory zachowarn w administracji paristwowej. Zagadnienia
podstawowe, Warszawa 1992, s. 56). Z kolei tre$¢ powinnosci wyznaczaja normy
materialnoprawne (zob. ibidem, s. 67) oraz normy zadaniowe (zob. ibidem, s. 63).
Natomiast sposéb dzialania jest determinowany przez normy procesowe regulujace
prawne formy dzialania (por. ibidem, s. 70). Skutek tego dzialania zas ustalaja normy
materialne, procesowe i zadaniowe. Normy kompetencyjne w znaczeniu $cistym
pelnia role czynnika limitujacego podmiotowy i przedmiotowy zakres zastosowania
danej formy prawnej dzialania organu (zob. ibidem, s. 75).

229



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

Na tle art. 189 Konstytugji stwierdzi¢ nalezy, ze samo pojecie kompetencji nie
jest prawnie zdefiniowane, a co wigcej rzadko uzywane przez ustawodawce w obo-
wiazujacym prawie. Odczytywanie jego znaczenia wynika raczej z przyjmowanych
intuicji. To intuicyjne znaczenie kompetencji, potwierdzone takze w wypowiedziach
uczestnikéw postgpowania podczas rozprawy w sprawie o sygn. Kpt 2/08, obejmuje
wyznaczong normatywnie aktywno$¢ podmiotu, ktéra wywoluje bezposrednio skutek
prawny (w tym ujeciu nie ma istotnego znaczenia obligatoryjnos¢ czy fakultatywnosé
dziatania). Z kolei pojecie ,,zadanie” dopelnia system nieobojetnej prawnie aktywno-
éci centralnego konstytucyjnego organu panistwa w ten sposob, ze jest to nakazana
prawnie aktywno$¢ podmiotu skierowana na realizacj¢ lub ochrong wartosci, ktéra
to aktywno$¢ posrednio wywoluje skutki prawne. Przy tym jedynym wymogiem
poprawnoéci dziatania podjetego zgodnie z normami zadaniowymi jest jego legalnos¢.

4. Na podstawie powyzszego wywies¢ wypada, ze znaczenie pojecia ,,spory kom-
petencyjne” (art. 189 Konstytucji) obejmuje pozytywne i negatywne spory w zakresie
aktywnosci podmiotéw wyznaczonej przez normy regulujace wlasciwo$¢, normy
materialnoprawne, procesowe i zadaniowe. Wykracza zatem poza $ciste rozumienie
okreslenia ,,spory kompetencyjne”, rozumianego jako rozbieznosci pogladéw dwéch
lub wigcej organéw co do zakresu kompetencji keéregos z nich (por. L. Garlicki,
op.cit., s. 4). Natomiast stosowane w uzasadnieniu postanowienia w sygn. Kpt 2/08
okreslenie ,,funkcja’ nie ma znaczenia normatywnego. Jest to kategoria pozanorma-
tywna, faktyczna, oznaczajaca stan rzeczy wywolany prawnie okreslong aktywnoscia
podmiotu (por. Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa,
,Padstwo i Prawo z. 12/1987,s. 201 22).

Mam nadziejg, ze niniejsze uwagi przyczynia si¢ do uporzadkowania znaczen uzy-
tych w uzasadnieniu postanowienia o sygn. Kpt 2/08 poje¢ i kategorii normatywnych.

Z podanych wyzej wzgledéw czulem si¢ zobligowany do zgloszenia zdania odreb-

nego do uzasadnienia postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego z 20 maja 2009 r.
w sprawie o sygn. Kpt 2/08.
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WYROK
z dnia 16 lipca 2009 r.
Sygn. akt Kp 4/08
[Rola opinii Europejskiego Banku Centralnego
w procesie ustawodawczym w Polsce]

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa tetowska

Marek Mazurkiewicz — II sprawozdawca
Janusz Niemcewicz — I sprawozdawca
Andrzej Rzeplinski

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,

na rozprawie w dniu 16 lipca 2009 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
zozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:

art. 19 w zwiazku z art. 1 pke 37 lit. a ustawy z dnia 4 wrze$nia 2008 r.

o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych

innych ustaw z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 9 w zwiazku z art. 91

ust. 112 oraz z art. 227 ust. 1 Konstytugji,

orzeka:

1. Art. 19 w zwiazku z art. 1 pkt 37 lit. a ustawy z dnia 4 wrze$nia 2008 r.
o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych
innych ustaw:

a) jest niezgodny z art. 227 ust. 1 w zwiazku z art. 2 oraz z art. 21 ust. 1

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
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b) nie jest niezgodny z art. 7, art. 9 oraz art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji.
2. Art. 19 wzwiazku z art. 1 pkt 37 lit. a ustawy powolanej w punkcie 1 nie jest
nierozerwalnie zwigzany z cala ustawa.

UZASADNIENIE

(...)
III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Kontrola prewencyjna i jej zakres.

1.1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji
przedstawit we wniosku do Trybunalu zarzut niezgodnosci art. 19 w zwiazku z art. 1
pket 37 lit. a ustawy z dnia 4 wrze$nia 2008 r. 0 zmianie ustawy o obrocie instrumen-
tami finansowymi oraz niektérych innych ustaw z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 9
w zwiazku z art. 91 ust. 1 i 2 oraz z art. 227 ust. 1 Konstytucji. Badajac zasadno$¢
przedstawionych zarzutéw, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢ zakres kompetengji
Trybunatu Konstytucyjnego w ramach prewencyjnej kontroli konstytucyjnosci ustaw.

Z jednej strony granice kontroli w tej procedurze wyznacza art. 122 ust. 3 Kon-
stytugji stanowigcy, ze ,,Przed podpisaniem ustawy Prezydent Rzeczypospolitej moze
wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zgodnosci ustawy
z Konstytucja”. Z drugiej strony nalezy wzia¢ pod uwagg tres¢ art. 42 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.;
dalej: ustawa o TK): ,,Orzekajac o zgodnosci aktu normatywnego lub ratyfikowane;j
umowy migdzynarodowej z Konstytucja, Trybunal bada zaréwno tres¢ takiego aktu
lub umowy, jak tez kompetencj¢ oraz dochowanie trybu wymaganego przepisami
prawa do wydania aktu lub do zawarcia i ratyfikacji umowy”. Istotne znaczenie
ma tu takze tre$¢ art. 66 ustawy o TK: , Trybunat orzekajac jest zwigzany granicami
wniosku, pytania prawnego lub skargi”.

1.2. Kontrola prewencyjna ma charakter wyjatkowy w polskim systemie kontroli
norm prawnych. Zasadniczym jej celem jest eliminowanie aktéw normatywnych
niezgodnych z Konstytucja jeszcze przed zakonczeniem procedury ich stanowienia.
Zalety tej formy kontroli jest zapewnienie bezpieczefistwa prawnego i unikanie
komplikacji zwiazanych z usuwaniem skutkéw niekonstytucyjnych aktéw norma-
tywnych. Podczas kontroli prewencyjnej Trybunal nie zna jednak jeszcze sposobu
i konsekwencji stosowania badanego przepisu.

Do specyfiki kontroli prewencyjnej w Polsce nalezy monopol Prezydenta w zakresie
jej inicjowania, co pozostaje w Scistym zwiazku z zadaniem czuwania nad przestrze-
ganiem Konstytucji powierzonym Prezydentowi RP w art. 126 ust. 2. Skuteczne
funkcjonowanie tej formy kontroli wymaga odpowiedniej szybkosci postgpowania
i wydawania orzeczeri, tak aby moment zakoriczenia procesu prawodawczego nie
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ulegal nadmiernemu odsunigciu w czasie. Specyfika kontroli prewencyjnej znajduje
wyraz m.in. w regulacjach dotyczacych przedmiotu i wzorcéw kontroli. Kontrola
prewencyjna dotyczy tylko ustaw. Z tej przyczyny wzorcem dla prewencyjnej kontroli
materialnej sa wylacznie normy konstytucyjne. Art. 122 ust. 3 i 4 nie przewiduje
bowiem bezposredniej kontroli zgodnosci ustawy z umowami migdzynarodowymi.

1.3. Na gruncie art. 91 Konstytucji, regulujacego pozycje umowy migdzyna-
rodowej w systemie zrédel prawa mozna rozrézni¢ dwa rodzaje naruszen prawa,
niewiazace si¢ bezposrednio z naruszeniem umowy miedzynarodowej. Po pierwsze,
mozna wyobrazi¢ sobie regulacje, ktére inaczej niz art. 91 ust. 2 okreslalyby miejsce
uméw miedzynarodowych w polskim systemie prawnym, np. nakazujac przyznanie
pierwszenistwa ustawom w razie kolizji z umowami mi¢dzynarodowymi. Przepisy
art. 91 ust. 1 i 2 moga wéwczas stanowi¢ podstawe do uznania niekonstytucyjnosci
takich ustaw wprowadzajacych odmienne regulacje dotyczace miejsca uméw mig-
dzynarodowych w polskim systemie Zrédet prawa. Nic nie stoi na przeszkodzie, aby
Trybunat Konstytucyjny mégt stwierdzi¢ tego rodzaju niezgodno$¢ z art. 91 ust. 1
i 2 Konstytucji w ramach kontroli prewencyjnej, skoro wzorcem kontroli nie jest
umowa migdzynarodowa, lecz sam art. 91 Konstytugji.

Po drugie, moze zdarzy¢ si¢ sytuacja, w ktérej tre$¢ norm prawnych ustanowionych
w polskim akcie normatywnym jest niezgodna ze wskazanym przepisem Konstytucji
przy zastosowaniu jego interpretacji zgodnej z trescig norm ratyfikowanego przez
RP i wprowadzonego do polskiego porzadku prawnego Traktatu o przystapieniu RP
do UE. Trybunat Konstytucyjny ma wéwczas kompetencje do stwierdzenia w ramach
kontroli prewencyjnej naruszenia wskazanego przez wnioskodawce wlasciwego prze-
pisu Konstytugji, uwzgledniajac, ze tres¢ zakwestionowanego przepisu ustawy jest
niezgodna z wlasciwym rzeczowo przepisem Konstytucji wyktadanym — w zwiazku
z przyjetymi zobowiazaniami akcesyjnymi — ,zgodnie z zasada wykladni Konstytugji
w sposob przyjazny dla integracji europejskiej” i wspolnotowego porzadku prawne-
go (por. wyrok TK z 12 stycznia 2005 r., sygn. K 24/04, OTK ZU nr 1/A/2005,
poz. 3). W takim bowiem wypadku norma prawa wspélnotowego nie jest jedynym
i bezposrednim wzorcem kontroli prewencyjnej, lecz dookresla znaczenie normy
konstytucyjnej stanowiacej wzorzec oceny.

1.4. Kontrola formalna aktéw normatywnych ma odmienny charakter od kontroli
materialnej. Przestrzeganie kompetencji i procedury wlasciwych do uchwalenia aktu
ma istotne znaczenie dla oceny samego istnienia aktu normatywnego, a w konsekwen-
Gji jego obowiazywania w systemie prawnym oraz jego skutkéw prawnych. Istotne
uchybienia formalne stanowia samodzielng przestanke stwierdzenia niekonstytucyj-
nosci badanego aktu normatywnego (art. 42 ustawy o TK). Trybunat ma kompetencje
do przeprowadzania tej kontroli z urzedu w stosunku do wskazanych przez wniosko-
dawcg przepiséw, i to nawet wtedy, gdy inicjator kontroli nie sformutowat stosownych
zarzutdéw i wzorcéw kontroli w pimie inicjujacym kontrole norm (kontrola z urzedu,

por. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007,
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poz. 129). Kontrola proceduralna jest najbardziej wskazana w mozliwie krétkim
terminie po ustanowieniu aktu normatywnego, gdy doniostos¢ uchybien prowadzi
do wniosku, iz akt nie doszed} do skutku. Optymalnym momentem dla tej kontroli
jest wlasnie kontrola prewencyjna. Uplyw czasu moze by¢ uwazany za czynnik na-
kazujacy tagodniej traktowa¢ mniej istotne nieprawidtowosci proceduralne z uwagi
na dotkliwe skutki tej kontroli dla systemu prawa (por. Z. Czeszejko-Sochacki,
L. Garlicki, J. Trzcitiski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa
1999, s. 144).

Przedstawiona zasada, ze Trybunal Konstytucyjny powinien z urzedu braé¢ pod
uwagg uchybienia kompetencyjne i proceduralne, dotyczy réwniez kontroli prewen-
cyjnej, wszczynanej na wniosek Prezydenta. Trybunal Konstytucyjny bierze wéwczas
pod uwagg caloksztalt przepiséw regulujacych tryb wydawania badanego aktu bez
wzgledu na ich range w hierarchii Zrédel prawa.

2. Zarzut niedochowania wymaganego trybu uchwalenia ustawy.

2.1. Sposréd zarzutéw przedstawionych w niniejszym wniosku, w pierwszej ko-
lejnosci nalezy rozwazy¢ zarzut niedochowania trybu wymaganego przepisami prawa
do wydania zaskarzonych przepiséw ustawy. Naruszenie tych przepiséw moze stanowié
samodzielng podstawe stwierdzenia niekonstytucyjnosci ustawy; w razie stwierdzenia
istotnego naruszenia proceduralnego nie jest niezb¢dne badanie tresci zaskarzonych
przepiséw. W ocenie Prezydenta naruszenie tego trybu polegalo na nieprzedstawieniu
opinii Europejskiego Banku Centralnego w toku prac parlamentarnych.

Rozwazajac znaczenie kontroli proceduralnej aktéw normatywnych nalezy za-
uwazy¢, ze regulacje procedur prawodawczych zawierajg wymogi bardzo réznej wagi.
Niektére elementy trybu prawodawczego maja fundamentalne znaczenie z punktu
widzenia zasad demokratycznego prawodawstwa i decydujg o niezgodnosci z art. 2
Konstytucji. Inne dotycza spraw o charakterze drugorzednym i technicznym. Nie
mozna przyjmowac, ze kazde, cho¢by drobne naruszenie przepiséw proceduralnych,
stanowi zawsze podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci aktu normatywnego
i prowadzi w rezultacie do utraty przez dany akt mocy obowiazujacej.

Na gruncie przepiséw ustawy o TK nalezy rozrézni¢ dwa rodzaje przepiséw
regulujacych tryb prawodawczy. Z jednej strony nalezy wyrézni¢ regulacje dotyczace
istotnych elementéw procedury prawodawczej, np. zgloszenie poprawki w takim
momencie procedury, ze nie zostanie ona obje¢ta stadium co najmniej dwoch czytar
(por. wyrok TK z 24 marca 2004 r., sygn. K37/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 321),
czy tez niepoddanie tekstu obowiagzkowym, wynikajacym z Konstytucji, konsultacjom
(por. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07). Z drugiej strony istnieja regu-
lacje o mniejszym cigzarze gatunkowym. Naruszenie istotnych elementéw procedury
prawodawczej stanowi podstawe do stwierdzenia niekonstytucyjnosci badanego aktu
normatywnego; natomiast naruszenie regulacji dotyczacych spraw mniej istotnych
dla procesu legislacyjnego nie moze stanowi¢ takiej podstawy.
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Podczas dokonywania oceny wagi naruszeri norm prawnych regulujacych pro-
cedur¢ prawodawczg istotne znaczenie moze mieé tez czgstotliwo$¢ tych naruszen
i okolicznosci towarzyszace powstaniu naruszenia — np. dziatanie wbrew powaznym,
znanym ostrzezeniom o niekonstytucyjnosci proponowanego rozwiazania, dziatanie
majace na celu pozbawienie czesci parlamentarzystéw mozliwosci uczestniczenia
w konkretnej debacie itd. Nagminno$¢ i powtarzalno$¢ naruszen norm regulujacych
procedure prawodawcza moze stanowi¢ jedna z przestanek zakwalifikowania danego
naruszenia jako istotnego punktu widzenia kontroli konstytucyjnosci prawa i uzasad-
niajacego stwierdzenie niekonstytucyjnosci badanego aktu normatywnego.

2.2. Watpliwosci co do zgodnosci zastosowanej procedury stanowienia ustawy
z prawem wigze Prezydent w swym wniosku z nastgpujacym stanem faktycznym:

2.2.1. Prezes Rady Ministréw pismem z 7 listopada 2007 r. przedstawil Sejmowi
rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz
niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 64, VI kadencja). W uzasadnieniu pro-
jektu zostata zawarta m.in. informacja, ze ,, projekt ustawy zostat przekazany do Euro-
pejskiego Banku Centralnego celem zaopiniowania. Opinia ta przedstawiona zostata
w dokumencie «Opinia Europejskiego Banku Centralnego z dnia 16 listopada 2006 r.
wydana na wniosek Ministra Finanséw Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie projektu
ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi» (CON/2006/53)”.
Druk sejmowy nie zawieral jednak treéci tej opinii. Pierwsze czytanie projektu zawar-
tego w druku sejmowym nr 64 odbylo si¢ 9 stycznia 2008 r. i dalsze prace legislacyjne
toczyly si¢ w sejmowej Komisji Finanséw Publicznych Sejmu.

W trakcie prac nad tym projektem Rada Ministréw opracowala projekt autopo-
prawki do projektu ustawy z 8 listopada 2007 r. Projekt autopoprawki obejmowat
m.in. nadanie art. 46 ust. 3 ustawy nowelizowanej nastgpujacego brzmienia:

~Akcjonariuszami Krajowego Depozytu moga by¢: spétki prowadzace gielde,
spotki prowadzace rynek pozagietdowy, firmy inwestycyjne, banki, Skarb Paristwa,
miedzynarodowe instytucje finansowe, ktérych cztonkiem jest Rzeczpospolita Polska,
a takze osoby prawne lub inne jednostki organizacyjne, ktore prowadzg dziatalnos¢
w zakresie rejestrowania papieréw wartosciowych, rozliczania lub rozrachunku
transakgji zawieranych w obrocie papierami warto$ciowymi lub organizowania ryn-
ku regulowanego, posiadajace siedzibe na terytorium paristwa cztonkowskiego lub
panstwa nalezacego do OECD i podlegajace nadzorowi wlasciwego organu nadzoru
tego panstwa’.

Projekt ustawy nowelizujacej objal ponadto dodany art. 18a o nastgpujacej tresci:
,»1. W terminie 12 miesi¢cy od dnia wejécia w zycie niniejszej ustawy Narodowy Bank

Polski jest obowiazany zby¢ wszystkie posiadane akcje Krajowego Depozytu Papie-

réw Wartosciowych S.A. na rzecz podmiotu lub podmiotéw wskazanych w art. 46

ust. 3 ustawy, o ktérej mowa w art. 1, w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa.
2. Po uplywie terminu wskazanego w ust. 1 Narodowy Bank Polski nie moze wyko-

nywac praw z akcji Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych S.A.”.
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2.2.2. Minister Finanséw wystapit do Europejskiego Banku Centralnego z wnio-
skiem o wydanie opinii w sprawie tej poprawki. W rezultacie Rada Prezeséw EBC
przedstawila opini¢ Europejskiego Banku Centralnego z 21 maja 2008 r. w sprawie
projektu ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niekté-
rych innych ustaw (CON/2008/20), dotyczaca nowych elementéw wprowadzonych
do projektowanej ustawy.

Po uzyskaniu opinii Rada Ministréw 26 maja 2008 r. wniosta do laski marszatkow-
skiej autopoprawke do projektu ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 64-A, VI kadencja).
Zawierala ona m.in. przedstawione wyzej przepisy dotyczace Krajowego Depozytu
Papieréw Warto$ciowych, ale w jej uzasadnieniu nie zostala zawarta informacja
o tresci opinii przedstawionej przez Europejski Bank Centralny na jej temat i nie
przedstawiono tej opinii parlamentowi.

W dniu 25 czerwca 2008 r. Prezes Narodowego Banku Polskiego wystosowal
pismo do Marszatka Sejmu (DSP-WSRPW-BW-073-2-1963/08), w kt6rym zglosit
sprzeciw wobec projektu wykluczenia Narodowego Banku Polskiego z akcjonariatu
Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych. Prezes Narodowego Banku Polskiego
informowal o tresci opinii Europejskiego Banku Centralnego w tej sprawie i prosit
o przekazanie wszystkim postom zalaczonego do pisma stanowiska Narodowego
Banku Polskiego. Pismo Prezesa Narodowego Banku Polskiego zostato skierowane
do druku przez Marszalka Sejmu 26 czerwca i rozprowadzone jako uzupelnienie
do druku nr 64-A.

Na tym tle pojawia si¢ watpliwos¢, czy w postgpowaniu ustawodawczym dochowa-
ny zostal tryb wymagany przepisami prawa dla ustanowienia zaskarzonych przepiséw.

2.2.3. Z analizy przebiegu postgpowania nad ustawa wynika, ze zagadnienia unor-
mowane w zaskarzonych przepisach stanowily przedmiot kontrowersji w toku prac
parlamentarnych. Autopoprawka zgloszona przez Rad¢ Ministréw zostala rozpatrzona
w pierwszym czytaniu przez Sejm na 19 posiedzeniu 9 lipca 2008 r. Z wypowiedzi
w dyskusji wynika, ze tre$¢ opinii Europejskiego Banku Centralnego, opublikowana
po polsku i angielsku w Internecie, byta znana niektérym zainteresowanym postom.
W czasie debaty posel Wiestaw Janczyk zadal tez pytanie: ,,Czy znana jest przedsta-
wicielom rzadu i Ministerstwa Finanséw opinia Europejskiego Banku Centralnego,
ze nakaz zbycia akcji KDPW przez Narodowy Bank Polski narusza niezalezno$¢ banku
narodowego?” (Sprawozdanie stenograficzne z 19 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej w dniu 9 lipca 2008 r. [pierwszy dzieri obrad], s. 86).

Sejm skierowat autopoprawke rzadowa do Komisji Finanséw Publicznych. Podko-
misja stala do spraw instytucji finansowych sejmowej Komisji Finanséw Publicznych
uchwalita, aby Narodowy Bank Polski nie byt wykluczony z akcjonariatu Krajowego
Depozytu Papieréw Warto$ciowych, odrzucajac w tej czesci autopoprawke. Komisja
Finanséw Publicznych na posiedzeniu w dniu 21 lipca 2008 r. przyjela sprawozdanie
podkomisji, nie obejmujace poprawek rzadu zmierzajacych do wykreslenia Narodo-
wego Banku Polskiego z kregu akcjonariuszy Krajowego Depozytu Papieréw Warto-
$ciowych. W rezultacie zaproponowane przez Rade Ministréw zmiany dotyczace akeji
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Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych nie zostaly wprowadzone do projektu
ustawy opracowanego przez sejmowa Komisje Finanséw Publicznych przedstawio-
nego w Sejmie do II czytania.

W czasie II czytania przewodniczacy Komisji poset Zbigniew Chlebowski zapro-
ponowal poprawke, aby po uplywie terminu okreslonego w ustawie dla zbycia akgji
przez Narodowy Bank Polski nie mégl on wykonywaé prawa glosu z akeji Krajo-
wego Depozytu Papieréw Wartosciowych. Poprawka ta zostata przyjeta przez Sejm
w trzecim czytaniu 26 lipca 2008 r. i utrzymata si¢ w dalszych fazach postgpowania
legislacyjnego nad ustawa, w Senacie.

Tre$¢ opinii Europejskiego Banku Centralnego stanowita nadal przedmiot zain-
teresowania postéw podczas III czytania. Posel Jerzy Polaczek pytal przedstawiciela
rzadu, czy Europejski Bank Centralny wydal negatywna opini¢ w sprawie obowiazku
zbycia akeji Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych przez Narodowy Bank
Polski (Sprawozdanie stenograficzne z 20 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniu 25 lipca 2008 r. [czwarty dzieni obrad], s. 571). Opinia Europejskiego Banku
Centralnego stanowila takze przedmiot zainteresowania senatoréw podczas rozpatry-
wania ustawy uchwalonej przez Sejm na posiedzeniu 6 sierpnia 2008 r.: tre$¢ opinii
przedstawit na posiedzeniu Pierwszy Zastgpca Prezesa Narodowego Banku Polskiego
(Senat RP. Siedemnaste posiedzenie siédmej kadencji, Sprawozdanie stenograficzne,
s. 8), a na jej temat wypowiadal si¢ senator Jan Dobrzyriski (Senat RP. Siedemnaste
posiedzenie siédmej kadencji. Sprawozdanie stenograficzne, s. 14).

3. Opinia Europejskiego Banku Centralnego i jej znaczenie w rozpatrywa-
nej sprawie.

3.1. Kompetencje opiniodawcze Europejskiego Banku Centralnego reguluje
Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2;
dalej: Traktat lub Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska) oraz decyzja Rady
z dnia 29 czerwca 1998 r. w sprawie konsultacji Europejskiego Banku Centralnego
udzielanych wladzom krajowym w sprawie projektéw przepiséw prawnych, 98/415/
WE (Dz. Urz. UE L 189 2 3.07.1998, s. 446-447; dalej: decyzja lub decyzja Rady).
W mysl art. 105 ust. 4 traktatu Europejski Bank Centralny jest konsultowany przez
whadze krajowe w sprawie kazdego projektu regulacji w dziedzinach podlegajacych
jego kompetencji, w granicach i na warunkach okreslonych przez Rade zgodnie
z procedurg przewidziang w art. 107 ust. 6 Traktatu. Szczegélowe zasady opiniowania
unormowane zostaly w powotanej decyzji Rady z 29 czerwca 1998 r. W mysl jej art. 2
wladze panstw cztonkowskich zasi¢gaja opinii Europejskiego Banku Centralnego
w sprawie kazdego projektu przepisu prawnego w dziedzinach podlegajacych zgodnie
z traktatem jego kompetendji, szczegdlnie odnosnie do:

— spraw walutowych,
— $rodkéw platnosci,
— krajowych bankéw centralnych,
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— gromadzenia, tworzenia i upowszechniania systeméw walutowych, finansowych,
bankowych, platnosci oraz statystyk bilanséw platniczych,

— systeméw platnosci i rozliczen,

— zasad majacych zastosowanie do instytucji finansowych, w zakresie, w jakim
wywieraja istotny wplyw na stabilno$¢ instytucji finansowych i rynkéw.

Art. 4 decyzji precyzuje obowiazki pafstw zwiazane z zasigganiem opinii Euro-
pejskiego Banku Centralnego. W mysl tego artykutu ,kazde Paristwo Cztonkowskie
podejmuje srodki konieczne do zapewnienia catkowitej zgodnosci z decyzja. W tym celu
zapewni, ze EBC bedzie proszony o konsultacje na whasciwym etapie umozliwiajacym
wladzy rozpoczynajacej opracowywanie projektu przepisu prawnego rozwazenie opinii
EBC przed podjeciem merytorycznych decyzji oraz ze opinia otrzymana z EBC zostanie
przekazana do wiadomosci whadzy przyjmujacej akt prawny, jezeli ten ostatni jest innym
organem wladzy niz ten, ktéry opracowal dany projekt przepisu prawnego”. Przepisy
prawa Unii Europejskiej nakladajg ogélnie na wladze krajowe obowiazek wystapienia
z wnioskiem do Europejskiego Banku Centralnego o sporzadzenie opinii. Wskazanie
whasciwych whadz krajowych wymaga odwolania si¢ do prawa krajowego.

Na gruncie prawa polskiego nalezy przyjaé, ze rozwazany obowiazek ciazy
na organie, ktéry ustanawia dany akt. W wypadku projektu ustawy obowiazek ten
cigzy na podmiocie opracowujacym projekt ustawy, z tym ze w wypadku projektow
przedkladanych przez grupe postéw lub komisje sejmowa lub przez grupe obywateli
obowiazek wystapienia z wnioskiem o przedstawienie opinii cigzy na Marszatku
Sejmu. Nie ulega watpliwosci, ze Rada Ministréw ma obowiazek wystapienia
do Europejskiego Banku Centralnego z wnioskiem o przedstawienie opinii w sprawie
opracowanego przez nig projektu aktu normatywnego dotyczacego spraw nalezacych
do zakresu kompetencji banku.

Z przedstawionych wyzej przepiséw wynika jednoznacznie, ze po otrzymaniu
opinii organ, ktéry wystapit o jej sporzadzenie, mial prawny obowiazek podjecia
dziatan zapewniajacych, ze tre$¢ opinii zostata przekazana do wiadomosci Sejmu
i Senatu. Jezeli o opini¢ wystapita Rada Ministréw — obowiazek ten spoczywal na niej.

3.2. Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska oraz decyzja Rady nie reguluja
blizej przedmiotu opinii ani tresci w niej zamieszczanych. Opinia Europejskiego
Banku Centralnego moze dotyczy¢ zaréwno kwestii zgodnosci proponowanego aktu
prawnego z prawem Unii Europejskiej, jak i celowosci rozwiazari proponowanych
przez wadze krajowe. Opiniowanie okreslonych projektéw aktéw prawnych przez
Europejski Bank Centralny ma m.in. na celu zwrécenie pafstwu uwagi na ewentualne
naruszenie prawa Unii Europejskiej albo na negatywne konsekwencje proponowanego
aktu dla realizacji celéw Wspdlnoty Europejskiej. Zapewni¢ one maja przestrzeganie
prawa Unii Europejskiej oraz okre$lenie i prowadzenie polityki krajowej przez rzady
panstw cztonkowskich przy uwzglednianiu wymogéw integracji europejskiej.

Poglady wyrazone w opinii nie maja wprawdzie charakteru wiazacego dla organéw
panstw cztonkowskich. Fakt niezastosowania si¢ do opinii Europejskiego Banku
Centralnego nie pociaga za soba sam przez si¢ konsekwencji prawnych.
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3.3. Analiza powolanych wyzej przepiséw prowadzi do wniosku, ze tres¢ projektu
autopoprawki rzadowej miescita si¢ w zakresie kompetencji opiniodawczych Euro-
pejskiego Banku Centralnego. Wtadze polskie mialy prawny obowiazek zasiggniecia
opinii banku w sprawie autopoprawki do projektu ustawy o zmianie ustawy o obrocie
instrumentami finansowymi oraz niektérych innych ustaw oraz przekazania tej opinii
do wiadomosci wladzy przyjmujacej akt prawny. W rozpoznawanej sprawie wlasciwe
whadze krajowe dopelnily obowiazku zasi¢gnigcia opinii Europejskiego Banku Cen-
tralnego. Natomiast Rada Ministréw nie dopelnila obowiazku przekazania opinii
Sejmowi i Senatowi w momencie zglaszania autopoprawki. Wiedza o istnieniu opinii
i jej tresci dotarta wprawdzie do postéw, jednakze nastapito to kanatami nieoficjalnymi
i juz w czasie trwania prac parlamentarnych nad tekstem z autopoprawka. Rozwaze-
nia zatem wymaga, czy wskazane naruszenie mozna uzna¢ za niedochowanie trybu
wymaganego przepisami prawa do wydania ustawy, a jezeli tak, to czy waga tego
naruszenia uzasadnia stwierdzenie przez Trybunat niekonstytucyjnosci zaskarzonych
przepiséw ustawy.

3.4. Na tle rozpoznawanej sprawy moze pojawi¢ si¢ przede wszystkim watpli-
wo$¢, czy obowiazek przekazania przez Rad¢ Ministréw Sejmowi i Senatowi opinii
Europejskiego Banku Centralnego dotyczacej projektu ustawy stanowi element trybu
stanowienia ustaw. Stanowienie ustaw jest kompetencja Sejmu i Senatu, a rozwazany
obowiazek ciazy na podmiocie, ktéry ma jedynie kompetencje do zainicjowania
postgpowania ustawodawczego. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego obowiazek ten
stanowi jeden z elementéw procedury ustawodawczej, wiaze si¢ bowiem z dostgpem
parlamentu i jego cztonkéw do informacji niezbednych w celu rzetelnej realizacji
funkeji ustawodawczej.

3.5. Oceniajac w konkretnym wypadku wagg naruszenia prawa, ktérego dopuscita
si¢ Rada Ministréw, Trybunat zwraca uwagg na nastgpujace kwestie.

Po pierwsze, od stycznia 2005 r. wszystkie opinie Europejskiego Banku Central-
nego sa publikowane na stronach internetowych tego organu bezposrednio po ich
przekazaniu organom zasi¢gajacym opinii, chyba ze zachodzg szczegdlne przyczyny
uzasadniajace wstrzymanie publikacji. Opinia byla wiec dostepna dla wszystkich
zainteresowanych na stronie internetowej, a postowie i senatorowie mogli bez trudu
zapoznal si¢ z jej trescia. Na tres¢ tej opinii zwracal tez uwage prezes Narodowego
Banku Polskiego w powolanym pismie z 25 czerwca 2008 r., ktére zostalo roz-
prowadzone jako zalacznik do druku sejmowego nr 64-A. Z wypowiedzi postéw
i senatoréw wynika réwniez, ze zainteresowani parlamentarzysci zapoznali si¢ z trescia
opinii Europejskiego Banku Centralnego. Fakt nieprzekazania wymienionej opinii
Sejmowi nie pociagnal wigc za soba ograniczent mozliwosci zapoznania si¢ z trescia
tego dokumentu przez cztonkéw parlamentu. Rozwazane naruszenie prawa nie miato
wigc wplywu na mozliwo$¢ prowadzenia demokratycznej debaty w parlamencie ani
nie prowadzito do ograniczenia uprawnieni ugrupowan opozycji parlamentarne;.
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Po drugie, podstawowym celem przepiséw nakladajacych na wnioskodawce
obowiazek przedstawienia wynikéw konsultacji oraz zaprezentowanych opinii jest
umozliwienie Sejmowi wnikliwego rozpatrzenia projektu. Sejm dysponuje licznymi
instrumentami prawnymi dla zapewnienia przestrzegania swoich uprawnien i uzy-
skania dokumentéw, ktére nie zostalyby przedstawione parlamentowi. Marszatek
Sejmu moze zwréci¢ wnioskodawcy projekt ustawy lub uchwaly, jezeli uzasadnienie
dolaczone do projektu nie odpowiada wymogom okreslonym w art. 34 ust. 2
i 3 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (M. P. z 2009 r. Nr 5, poz. 47). Sejm moze zadaé
przedstawienia opinii okreslonego podmiotu, jezeli obowiazujace prawo wprowadza
obowiazek jej zasiegniecia. Naruszenie przez Rade Ministréw obowiazku przedstawie-
nia tresci opinii wraz z uzasadnieniem projektu ustawy nie uniemozliwiato Sejmowi
wystapienia o przestanie opinii do Rady Ministréw. Zapewnienie przestrzegania
praw parlamentu w jego relacjach z rzadem nalezy w pierwszej kolejnosci do samego
parlamentu. W badanej procedurze ustawodawczej parlament nie uznat wprawdzie
za niezbedne skorzystanie z wymienionych uprawnien, a Sejm w swoim stanowisku
w rozpoznawanej sprawie przedstawionym Trybunalowi pismem Marszatka Sejmu
z 3 grudnia 2008 r. nie stwierdzit naruszenia przez Radg¢ Ministréw jej obowiazkéw
wobec parlamentu.

3.6. W swietle przedstawionych wyzej faktéw Trybunal stwierdza, ze Rada Mi-
nistréw naruszyta swe obowiazki, nie przekazujac Sejmowi opinii przedstawionej
przez Europejski Bank Centralny w sprawie autopoprawki do projektu ustawy
o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych innych
ustaw. W demokratycznym padstwie prawnym takie naruszenia prawa nie powinny
mie¢ miejsca. Naruszenie to nie uniemozliwito jednak postom i senatorom zapoznania
si¢ z trescig opinii Europejskiego Banku Centralnego i wzigcia jej pod uwagg podczas
glosowania nad ustawa.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zaniechanie Rady Ministréw, ktére miato
miejsce na tle niniejszej sprawy, nie stanowi w konsekwencji tak istotnego narusze-
nia procedury ustawodawczej, ktére uzasadnialoby niekonstytucyjnos¢ badanych
przepiséw, skoro postowie w rzeczywistosci mieli mozliwo$¢ zapoznania si¢ z opinia
EBC (por. wyrok TK w sprawie o sygn. K 39/07, w odniesieniu do dopuszczalnej
konstytucyjnie konwalidacji braku formalnie wyrazonej opinii pisemnej w sytuacj,
gdy reprezentant opiniujacego wyrazil swa opinie ustnie, na posiedzeniu Sejmu).

Trybunal Konstytucyjny zwraca jednoczesnie uwage na konieczno$é¢ zmiany
istniejacej prakeyki i konieczno$é¢ przestrzegania obowiazujacego prawa. Nagminnogé
tego rodzaju naruszeri norm regulujacych procedurg prawodawcza moze w przysztosci
przemawiaé za przyjeciem odmiennej oceny konstytucyjnych skutkéw podobnych
zaniechar, jedliby si¢ one powtarzaly.

4. Narodowy Bank Polski jako bank centralny realizujacy polityke pieni¢zng
i konstytucyjna zasada jego niezaleznosci.
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4.1. Konstytucyjne zadania, kompetencje i odpowiedzialno$¢ Narodowego Banku
Polskiego s3 uregulowane w art. 227 Konstytugji, ktéry w ust. 1 stanowi: ,,Centralnym
bankiem paristwa jest Narodowy Bank Polski. Przystuguje mu wytaczne prawo emisji
pieniadza oraz ustalania i realizowania polityki pieni¢znej. Narodowy Bank Polski
odpowiada za wartos$¢ polskiego pieniadza”.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 28 czerwca 2000 ., sygn. K25/99 (OTK ZU
nr 5/2000, poz. 141), analizowat juz tre§¢ normatywna art. 227 ust. 1 Konstytugji
oraz uzytych w nim sformulowan. Przypominal wéweczas, ze ,,wspdlczesnie funkeje
banku centralnego ujmuje si¢ najogdlniej jako: 1) funkcje¢ banku paristwa, 2) funk-
cj¢ emisyjna, 3) funkcje banku bankéw. (...) Wylaczno$¢ prawa emisji pieniadza,
o ktérej mowa w powolanym art. 227 ust. 1, oznacza, ze w tym zakresie NBP dziala
w charakterze wladzy monetarnej sterujacej dzialalnoscia calego systemu bankowego,
postugujac si¢ instrumentami finansowymi. W tym zakresie partycypuje on w emisji
tzw. pienigdza centralnego, przede wszystkim w postaci depozytéw a vista bankéw
komercyjnych i budzetu paristwa gromadzonych na ich rachunkach w banku cen-
tralnym oraz kredytéw udzielanych parstwu (...). Ponadto bankowi centralnemu
powierza si¢ znaczace funkcje makroekonomiczne, m.in. sprzedaz walut obcych oraz
krajowych i stanowienie kurséw walut obcych”.

Funkcje banku bankéw bank centralny realizuje przez oddzialywanie na system
bankowy (banki komercyjne) zgodnie z zalozeniami polityki pieni¢znej, ksztaltowanie
polityki stopy procentowej, prowadzenie polityki refinansowania bankéw i opro-
centowania kredytéw refinansowych, prowadzenie polityki rezerw obowiazkowych
bankéw komercyjnych lokowanych w banku centralnym oraz organizowanie systemu
informacyjnego dla calego systemu bankowego.

4.2. Jako realizator polityki pieni¢znej NBP dysponuje réznorodnymi instrumen-
tami oddzialywania na banki komercyjne, stosowanymi w celu dostosowania dziaal-
nosci kredytowej i lokacyjnej tych ostatnich do przyjetych priorytetéw owej polityki.
W doktrynie prawa finansowego wyréznia si¢ dwie zasadnicze grupy wspomnianych
instrumentéw: 1) instrumenty klasyczne, ktérych podstawows cechg pozostaje
posredni, niewladczy charakter stosowanego przez bank centralny oddzialywania
(polityka podstawowej stopy procentowej, operacje otwartego rynku oraz system
rezerw obowiazkowych; niekiedy zalicza si¢ tu takze uprawnienia do ustalania kurséw
walut obcych); 2) instrumenty bezposrednie, oparte na wladczym oddzialywaniu
banku centralnego na pozostate banki za pomoca instrumentéw prawa publicznego.

Polityka pieni¢zna polega na ksztaltowaniu podazy pieniadza w gospodarce, za$
jej podstawowe instrumenty zostaly okreslone w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o Narodowym Banku Polskim (Dz. U. z 2005 r. Nr 1, poz. 2, ze zm.; dalej: ustawa
o NBP). Naleza do nich w szczegdlnosci: ustalanie stopy rezerw obowiazkowych
bankéw, ustalanie stép procentowych, emisja papieréw wartosciowych oraz ope-
racje otwartego rynku. Do instrumentéw polityki pieni¢znej nalezy takze m.in.:
ograniczenie wielkosci srodkéw pienigznych oddawanych przez banki do dyspozycji
kredytobiorcédw i pozyczkobiorcéw oraz wprowadzenie obowiazku utrzymywania
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nieoprocentowanego depozytu w Narodowym Banku Polskim od zagranicznych
srodkéw wykorzystanych przez banki i krajowych przedsi¢biorcéw (art. 46 pke 112
ustawy o NBP).

4.3. Jedna z podstawowych zasad konstytucyjnych funkcjonowania Narodowego
Banku Polskiego jest zasada jego niezaleznosci. Trybunat Konstytucyjny przypominal
znaczenie tej zasady w kilku wyrokach.

Trybunat Konstytucyjny zwracal juz uwagg, ze realizowanie przez Narodowy
Bank Polski zadan konstytucyjnych ,w duzym stopniu wymaga jego niezalezno-
$ci”. Konstytucja nie formutuje wprost zasady niezaleznosci centralnego banku
panistwa, jednakze analiza przepiséw konstytucyjnych dotyczacych Narodowego
Banku Polskiego prowadzi do wniosku, ze zasada ta zostata wyrazona w Konstytugji
implicite. Prawodawca konstytucyjny, stanowiac przepisy konstytucyjne dotyczace
banku centralnego, wzigt pod uwage trzy podstawowe aspekty jego niezaleznosci.
Niezalezno$¢ finansowa polega na wykluczeniu mozliwo$ci wywierania finansowego
nacisku na decyzje banku centralnego badz wyeliminowaniu mozliwosci finansowania
wydatkéw rzadu (deficytu budzetowego) bezposrednio lub posrednio z kredytéw
banku centralnego. Niezalezno$¢ funkcjonalna jest pojeciem szerszym, gdyz obejmuje
réwniez samodzielno$¢ w wypelnianiu innych funkgji statutowych banku centralnego.
Niezaleznos¢ instytucjonalna dotyczy przede wszystkim pozycji banku centralnego
w systemie organdw panstwa oraz sposobu powolywania i odwoltywania wladz banku
(zob. wyroki: z 24 listopada 2003 ., sygn. K 26/03, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 95,
s. 1084-1085 oraz z 22 wrze$nia 2006 r., sygn. U 4/06, OTK ZU nr 8/A/20006,
poz. 109, s. 1165).

Na instytucjonalng i funkcjonalng odrgbnos¢ funduszéw NBP i jego polityki pie-
ni¢znej w stosunku do polityki finansowej realizowanej przez Rad¢ Ministréw i Sejm
wskazuje takze ustrojodawca w art. 220 ust. 2 Konstytucji, stanowiac, ze ,ustawa
budzetowa nie moze przewidywad pokrywania deficytu budzetowego przez zaciaganie
zobowiazania w centralnym banku pafstwa”.

4.4. Trybunal Konstytucyjny zwracal juz uwage na konieczno$¢ ochrony nieza-
leznosci banku centralnego przed ingerencja z zewnatrz. Badajac konstytucyjnos¢
jednej z uchwal sejmowych, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,ustawowa
podstawa prawna przyznania bankowi centralnemu i jego organom dodatkowych
kompetencji nie uchyla znaczenia niezawistosci NBP takze w innych sprawach, niz
konstytucyjnie wyznaczone. Przeciwnie — uzasadnione jest zalozenie, ze ustawodawca
takze ze wzgledu na ceche niezaleznosci powierzyl te kompetencje whasnie NBD, a nie
innym organom panistwa’ (wyrok z 22 wrzesnia 2006 r., sygn. U 4/06, jw., s. 1165).

Nawiazujac do dotychczasowej linii orzeczniczej Trybunat stwierdza, ze konsty-
tucyjna zasada niezaleznosci Narodowego Banku Polskiego zabezpiecza realizacje
okreslonych celéw konstytucyjnych i musi by¢ wykladana w $wietle tych celéw.
Zasadniczym celem niezaleznosci banku centralnego jest ochrona wartosci polskiego
pieniadza. Polityka pieni¢zna musi by¢ prowadzona przez Narodowy Bank Polski
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w ramach konstytucyjnie wyznaczonych, w szczegélnosci przez konstytucyjna zasade
spolecznej gospodarki rynkowej oraz obowiazek urzeczywistniania zasad sprawiedli-
wosci spotecznej. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg na to, ze niezalezno$¢
banku centralnego musi mie¢ pewne granice, ale prawodawca powinien zagwaran-
towac t¢ niezalezno$¢ na takim poziomie, ktéry jest optymalny z punktu widzenia
realizacji zalozonych zadan banku centralnego (zob. A. Wojtyna, Szkice o niezaleznosci
banku centralnego, Warszawa-Krakéw 1998, s. 119). W swietle pogladéw przedsta-
wicieli nauki finanséw publicznych, ,skutecznos¢ banku centralnego zalezy nie tyle
od jego niezaleznosci jako takiej, ile od zdolno$ci prowadzenia skutecznej interakgji
z innymi organami panistwa” (C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji
RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 248). Skuteczna
polityka gospodarcza wymaga koordynacji polityki pienigznej prowadzonej przez
bank centralny z innymi elementami polityki gospodarczej, prowadzonej przez rzad,
co z kolei zaklada stworzenie odpowiednich instrumentéw prawnych utatwiajacych
taka koordynacje¢ (por. A. Wojtyna, op.cit., s. 119).

Konstytucyjna zasada niezaleznosci NBP obejmuje przede wszystkim sfere jego
konstytucyjnych zadan. Ustawodawca moze powierza¢ bankowi centralnemu takze
inne kompetencje pozakonstytucyjne. Przy powierzaniu takich kompetencji regulacje
prawne dotyczace ograniczen samodzielno$ci Narodowego Banku Polskiego musza
mied forme ustawy i nie moga wykraczaé poza konieczny zakres swobody regulacyjnej
wyznaczony przez Konstytucje, a w szczegdlnosci jej art. 227 w zwiazku z art. 2.

4.5. Konstytucja nakazuje ustawodawcy przyznanie Narodowemu Bankowi
Polskiemu szczegétowych kompetencji niezbednych dla realizacji funkcji banku
panstwa, funkcji banku bankéw, funkeji w zakresie emisji pieniadza, okreslania
i realizacji polityki pieni¢znej oraz odpowiedzialnosci za warto$¢ polskiego pieniadza.
Ustawodawca powinien kazdorazowo rozwazy¢, czy powierzenie NBP dodatkowych
funkcji i kompetencji, niewynikajacych z norm ustrojowych, nie prowadzitoby
do utrudnienia Narodowemu Bankowi realizacji jego podstawowych zadan i funkgji
konstytucyjnych. Zasadnicze znaczenie dla rozstrzygniccia niniejszej sprawy ma ro-
zumienie zawartego w art. 227 ust. 1 zdaniu drugim Konstytucji wylacznego prawa
NBP do m.in. realizowania polityki pieni¢zne;.

W doktrynie wyrazany jest poglad, ze przez polityke pienigdza NBP ,nalezy
rozumie¢ dziatalno$¢ banku centralnego prowadzona w imieniu paristwa, a polegajaca
na wyborze pieni¢znych celéw makroekonomicznych i ich realizacji przez regulowanie
popytu i podazy na pienigdz za pomoca wybranych instrumentéw ekonomicznych
i administracyjnych” (por. J. A. Krzyzewski, Polityka pienigina jako instytucja prawa
konstytucyjnego, ,Bank i Kredyt” 4/2000, Warszawa s. 5). Przepis art. 227 ust. 1
Konstytucji, wskazujac zasadnicze uprawnienia NBP, nie ogranicza si¢ do okreslenia
tego typu zadan i kompetencji, lecz zawiera takze okreslenie zakresu odpowiedzialno-
$ci banku zwiazanej z obowiazkiem zapewnienia prawidtowego obiegu pieni¢znego
w kraju przez uzycie zwrotu: ,Narodowy Bank Polski odpowiada za warto$¢ polskiego
pieniadza”.
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4.6. Ujecie w Konstytugji jednej z funkcji NBP jako polegajacej na ustalaniu
i realizowaniu polityki pieni¢znej miato przydaé cech kreatywnosci dziataniom
polskiego banku centralnego. Sformulowanie to przyjeto redagujac projeke Konsty-
tucji w opozycji do wezesniej sugerowanego sformulowania ,wykonywanie polityki
pieni¢znej”. , Wykonywanie” mogloby by¢ rozumiane jako realizowanie polityki
pieni¢znej uksztaltowanej przez inny organ whadzy publicznej (zob. ]. Jaskiernia,
T. Syryjczyk, ,Biuletyn KKZN” nr X1, s. 137) Wprawdzie pojecia polityki pieni¢znej
nie precyzuje ani Konstytucja, ani zaden inny akt obowiazujacego prawa, ale prawo
okresla srodki jej prowadzenia (zob. M. Sosnowska-toziniska, Konstytucyjne gwarancje
niezaleznosci instytucjonalnej Narodowego Banku Polskiego a wymagania Europejskiego
Systemu Bankdéw Centralnych, ,Ius et Administratio”, nr 3/2004, s. 147) oraz cel, jakim
jest utrzymanie stabilnosci cen przez NBP.

Na pytanie, czy w $wietle Konstytucji prawo ustalania i realizowania polityki
pieni¢znej jest, tak samo jak prawo emisji pienigdzy, wylacznym prawem NBP,
czy tez NBP ma wykonywa¢ je wspélnie z innymi podmiotami, brak odpowiedzi
jednoznacznej. W duzej mierze zalezy ona od wynikéw jezykowo-logicznej wykladni
przepisu art. 227 ust. 1 zdania drugiego. Jesli przyjmie sig, ze sp6jnik ,oraz” wypel-
nia — w przeciwieristwie do spdjnika ,i” — funkeje rozdzielcza, wowczas prowadzi
to do wniosku, ze w ksztaltowaniu polityki pieni¢znej musza uczestniczy¢ poza NBP
takze inne podmioty (zob. J. Ciemniewski, ,,Biuletyn KKZN” nr XXXVIII, s. 149;
podobnie R. Tupin, Sprawa nadrze¢dna — gospodarka, ,Rzeczpospolita” z 2 listopada
2001 r., s. C 3). Jezeli natomiast uzna si¢, ze w rozwazanym kontekscie mozna
wyrazowi ,oraz’ nada¢ znaczenie takze spéjnikowe, wtedy podkresla si¢ wylacznosé
kompetencji NBP w tym zakresie. Za drugim z wymienionych podej$¢ przemawia
tez wykladnia funkcjonalna — potrzeba wyraznego zlokalizowania odpowiedzialnosci
za polityke pieni¢zna (zob. M. Zubik, Powolywanie cztonkéw Rady Polityki Pienigznej
w Swietle zasady kadencyjnosci oraz dziatalnosci organdw pastwa, ,Przeglad Sejmowy”
nr 4/2005, s. 43 i tamze P. Sarnecki, W sprawie statusu organdw centralnego banku
panstwa (art. 227 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej), s. 106-107, z zaznaczeniem,
ze ,wylaczno$¢” powinna tu by¢ rozumiana ,doslownie i szeroko”). Poza wyzej
przytoczonymi argumentami na rzecz drugiego z wymienionych stanowisk prze-
mawia jeszcze i to, ze po pierwsze, nie zagraza ono paradygmatowi niezaleznosci
centralnego banku paristwa; po drugie, nie uniemozliwia wspétdziatania NBP
w zakresie ustalania i realizowania polityki pieni¢znej z innymi podmiotami wladzy
publicznej, a w szczeg6lnosci z Rada Ministréw i Sejmem, pozostawiajac, w wypadku
rozbieznosci, bankowi glos rozstrzygajacy w sprawie realizacji jego funkcji; po trzecie,
nie absolutyzuje wynikéw samej tylko wykladni jezykowo-logicznej, uwzgledniajac
takze wykfadni¢ funkcjonalna, co jest specjalnie zalecane w wypadku interpretacji
przepiséw Konstytucji. Po czwarte, tylko takie podejscie, chroni polityke pieni¢zna
przed naciskami poszczegdlnych grup intereséw, wywolujacymi szkodliwa asymetrie
skutkéw tej polityki i, po piate, jest catkowicie spéjne z konstytucyjnym nakazem
wspdtdzialania wiadz.
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4.7. W doktrynie podkresla sig, ze polityka pieni¢zna, o ktérej mowa w art. 227
ust. 1 Konstytucji, ma posta¢ samoistng wobec polityki (gospodarki) finansowe;j
panistwa, stanowiacej wycinek polityki rout court, prowadzonej przez Radg Ministrow
w mysl art. 146 ust. 2 Konstytugji (por. J. A. Krzyzewski, ,,Biuletyn KKZN” nr XLI,
s. 93; T. D¢bowska-Romanowska, Istota i tres¢ wladztwa finansowego — samowola
finansowa (samowola podatkowa), restrykcje finansowe — zagadnienia pojeciowe, [w:]
Konstytucja, ustrdj, system finansowy paristwa red. T. D¢bowska-Romanowska, War-
szawa 1999 s. 352). Powstaje zatem problem relacji migdzy art. 227 ust. 1 zdaniem
drugim oraz art. 146 ust. 2. Oba te przepisy nalezy traktowa¢ réwnorzednie jako
okreslajace funkcje dwdch réznych i wzajemnie niezaleznych podmiotéw — NBP
i Rady Ministréw. Jednak szczegétowe kompetencje tych podmiotéw moga si¢ krzy-
zowaé, w czym nie nalezy dopatrywa¢ si¢ niezgodnosci z Konstytucja kompetengji
Rady Ministréw z zakresu ustalania i realizowania polityki z art. 146 ust. 2 Konstytugji
oraz banku centralnego, na podstawie w art. 227 ust. 1 Konstytucji. Jezeli tylko
nie pozbawiaja glosu rozstrzygajacego NBP, nie musza pozostawaé w sprzecznosci
z art. 227 ust. 1 zdaniem drugim Konstytugji (por. M. Zubik, W sprawie statusu...,
s. 102; inaczej M. Dabrowski, Ograniczono konstytucyjne uprawnienia banku central-
nego, ,Rzeczpospolita” z 5 grudnia 1997 ., s. 17).

5. Art. 19 w zwiazku z art. 1 pke 37 lit. a ustawy z 4 wrzesnia 2008 r. jako
przedmiot kontroli konstytucyjnosci w rozpatrywanej sprawie.

5.1. Projekt ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi
i niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 64) zostat zgloszony 7 listopada 2007 r.
jako przedlozenie rzadowe. Jego celowos¢ i konieczno$¢ Rada Ministréw uzasadnita
obowiazkiem implementacji do polskiego porzadku prawnego regulacji wspélnoto-
wych, wynikajacym z akcesji Rzeczypospolitej do Unii Europejskie;j.

Pierwotny zakres rzadowego projektu ustawy przewidywal implementacje
do polskiego porzadku prawnego dyrektyw Parlamentu Europejskiego, Rady Unii
Europejskiej i Komisji: dyrektywy 2004/39/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 21 kwietnia 2004 r. w sprawie rynkéw instrumentéw finansowych zmieniajacej
dyrektywe Rady 85/611/EWG i 93/6/EWG oraz dyrektywe 2000/12/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady oraz uchylajacej dyrektywe Rady 93/22/EWG (Dz. Urz.
UE L 145 z 30.04.2004, s. 1), dyrektywy 2006/48/\WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 14 czerwca 2006 r. w sprawie podejmowania i prowadzenia dziatalnosci
przez instytucje kredytowe (Dz. Urz. UE L 177 z 30.06.20006, s. 1), dyrektywy
2006/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 14 czerwca 2006 r. w sprawie
adekwatnosci kapitalowej firm inwestycyjnych i instytucji kredytowych (Dz. Urz.
UE L 177 z 30.06.2000, s. 201), dyrektywy Komisji 2006/73/WE z 10 sierpnia
2006 r. wprowadzajacej srodki wykonawcze do dyrektywy 2004/39/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady w odniesieniu do wymogéw organizacyjnych i warunkéw pro-
wadzenia dzialalnosci przez przedsigbiorstwa inwestycyjne oraz poje¢ zdefiniowanych
na potrzeby tejze dyrektywy (Dz. Urz. UE L 241 z 2.09.2006, s. 26). Celem nowej
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regulacji miato by¢ wprowadzenie rozwiazan sprzyjajacych rozwojowi polskiego rynku
kapitatowego.

5.2. Przedmiotem zmian zaproponowanych w tym projekcie staly sie kwestie
zwigzane z szeroko pojetym funkcjonowaniem rynkéw instrumentéw finansowych
(w tym m.in. katalogiem instrumentéw finansowych, adekwatnoscia kapitatowa
firm inwestycyjnych i instytucji kredytowych, dzialalnoscig maklerska i doradztwa
inwestycyjnego, krotka sprzedaza systemem depozytowo-rozliczeniowym, rynkiem
regulowanym, alternatywnym systemem obrotu czy systemem rekompensat), jak
réwniez trybem sprawowania nadzoru nad rynkiem przez Komisje Nadzoru Finan-
sowego (dalej: KNF). Projektowane zmiany mialyby oddzialywaé w szczegdlnosci
na firmy inwestycyjne (zaréwno krajowe, jak i zagraniczne prowadzace dziatalnos¢
maklerska na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w formie oddziatu), banki
powiernicze, agentéw firm inwestycyjnych, podmioty organizujace i prowadzace
rynek regulowany (gieldowy i pozagieldowy), izby rozrachunkowe i rozliczeniowe,
Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych S.A. (dalej: KDPW), a takze Narodo-
wy Bank Polski, w zakresie obrotu papierami warto$ciowymi emitowanymi przez
Skarb Paristwa.

W projekcie przewidziano, w zakresie zmian ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi, m.in. odstapienie od szeregu dotychczas funkcjonujacych rozwiazan
szczegblowych, ktére nie znajdujg swego odzwierciedlenia w przepisach dyrekeywy
w sprawie rynkéw instrumentéw finansowych ani w przepisach implementacyjnych
do tej dyrektywy. W szczegdlnosci projeke zakladat rezygnacje z okreslania szcze-
gbétowych elementéw regulaminu organizowania alternatywnego systemu obrotu.
Pozostawienie owych szczegdtowych regulacji, wobec braku ich podstawy wynikajacej
z prawa unijnego, stanowitoby — zdaniem projektodawcy rzadowego — w $wietle
postanowieni dyrektyw, ograniczanie swobody przeptywu kapitatu i ushug.

Rzad prognozowal, ze wejscie w zycie projektowanych zmian ustawy miatoby
przyczynié si¢ do zwigkszenia konkurencyjnosci rynku, zwlaszcza przez umozliwienie
instytucjom polskiego rynku finansowego prowadzenia dziatalnosci na zasadach
analogicznych do obowiazujacych w innych panstwach UE, oraz zapewni¢ wyzsze
standardy w zakresie przejrzystoéci i prawidtowego dzialania tego rynku, przez
zwickszenie poziomu ochrony inwestoréw w sposéb zapewniajacy pelna zgodnosé¢
z normami okreslonymi w prawie wspélnotowym.

W projekcie zaproponowano, obok nowelizacji zasadniczego aktu normatywnego
—ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (Dz. U. Nr 183,
poz. 1538, ze zm.; dalej: ustawa o obrocie instrumentami finansowymi) — stosowne
zmiany takze w szesnastu innych ustawach, wéréd ktérych w najwigkszym zakre-
sie dotyczy to: ustawy z 26 pazdziernika 2000 r. o gieldach towarowych, ustawy
z 24 sierpnia 2001 r. o ostatecznosci rozrachunku w systemach platnosci i systemach
rozrachunku papieréw wartosciowych oraz zasadach nadzoru nad tymi systemami,
ustawy z 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitatowym i ustawy z 21 lipca
2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym.
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5.3. Zgloszona przez Rad¢ Ministréw 26 maja 2008 r. autopoprawka (druk sej-
mowy nr 64-A) do rzadowego projektu ustawy o obrocie instrumentami finansowymi
(druk sejmowy nr 64) przewidujaca m.in. bedace obecnie przedmiotem kontroli ich
konstytucyjnosci propozycje ustawowego wykluczenia Narodowego Banku Polskiego
z akcjonariatu KDPW oraz ustawowe zobowiazanie NBP do zbycia posiadanych akgji
KDPW i utratg przez NBP prawa glosu z tytutu posiadanych akcji KDPW, miata
juz inne uzasadnienie.

W uzasadnieniu poprawki wskazano, ze: ,analiza kwestii zwiazanych z pry-
watyzacja Gieldy Papieréw Wartosciowych wskazala, ze korzystne dla tej spotki
bedzie przynajmniej wstgpne rozstrzygnigcie kwestii Krajowego Depozytu Papieréw
Wartosciowych (KDPW). Konieczno$¢ zmiany ustawy w zakresie wyplaty dywi-
dendy z akcji KDPW wynika z prowadzonych w Ministerstwie Skarbu Paristwa
przygotowan do prywatyzacji Gieldy Papieréw Warto$ciowych w Warszawie SA.
Ograniczenie wynikajace z obecnej tresci art. 46 ust. 4 ustawy moze stanowié
przeszkode w efektywnej prywatyzacji Gieldy. Mozliwo$¢ wyplaty dywidendy
z akcji Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych SA — spétki stowarzyszonej
z Gielda Papieréw Wartos$ciowych w Warszawie SA — przyczyni si¢ w duzej mierze
do ulatwienia pozyskania atrakcyjnych dla GPW akcjonariuszy oraz ustabilizowania
jej akcjonariatu. Co wigcej, uchylenie przedmiotowego ustgpu umozliwi dokonanie
rzetelnej wyceny akeji spétki oraz bedzie zache¢cato potencjalnych akcjonariuszy
do nabycia akcji KDPW. Z powyzsza propozycja jest zwiazane wprowadzenie prze-
piséw zobowiazujacych Narodowy Bank Polski do zbycia wszystkich posiadanych
akcji KDPW na rzecz podmiotu lub podmiotéw wskazanych w art. 46 ust. 3
ustawy. Status akcjonariusza KDPW wywoluje watpliwosci w kontekscie art. 5
ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim, ktéry
zabrania NBP stawania si¢ akcjonariuszem lub udzialowcem innych oséb prawnych,
anizeli prowadzace dzialalnos¢ ustugowa wylacznie na rzecz instytucji finansowych
i Skarbu Panistwa. (...) Zaproponowane w niniejszej autopoprawce zmiany do pro-
jektu ustawy o zmianie ustawy o obrocie instrumentami finansowymi zakladaja
doprowadzenie do pelnego przeksztalcenia sprawowanego dotychczas przez NBP
nadzoru whascicielskiego nad dzialalnoscia KDPW na model nadzoru typu oversi-
ght. Zmiany te przewiduja uzupelnienie kompetencji Prezesa NBP wynikajacych
z rzadowego projektu nowelizacji tej ustawy o prawo zadania od KDPW informacji
na temat dziatalnosci w zakresie prowadzenia przezen rozliczeri i rozrachunkéw
transakeji, jednakze przewiduja takze koniecznos¢ zbycia przez NBP akeji KDPW
w terminie 18 miesi¢ccy od dnia wejscia nowelizacji w zycie. Wprowadzenie tych
zmian spowoduje w szczegdlnosci, ze kontrola nad dziatalnoscia KDPW ze strony
NBP bedzie sprawowana doktadnie w tym samym zakresie, w jakim przepisy nowe-
lizacji przewiduja jej sprawowanie nad innymi systemami rozliczen i rozrachunku
papieréw warto$ciowych dzialajacymi na terytorium RP, poniewaz ani obecne, ani
tez projektowane przepisy nie przewiduja kapitatowego uczestniczenia NBP w pod-
miotach innych niz KDPW prowadzacych takie systemy na terytorium RP. (...)
Nalezy przy tym doda¢, ze wykonywanie przez Narodowy Bank Polski nadzoru typu
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oversight nad dziatalnoscia KDPW nie wymaga posiadania statusu akcjonariusza
KDPW, a co wigcej, status ten moze wywolywaé watpliwosci co do niezaleznosci
wykonywania przez NBP nadzoru typu oversight nad dzialalnoscia KDPW” (uza-
sadnienie rzadowego projektu autopoprawki, druk 64-A, s. 8).

W czasie debaty w drugim i trzecim czytaniu podsekretarz stanu w Ministerstwie
Finanséw sugerowata m.in. ze ,obecnos¢ NBP w KDPW jest niezgodna z prawem,
niezgodna z ustawg z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim, gdzie
jest sprecyzowane, ze NBP nie powinien mie¢ udziatéw w tego typu spétkach.
Zatem zmiana w ustawie, kt6ra proponujemy, nie dosy¢, ze wynika z planéw pry-
watyzacyjnych gieldy i koncepcji prywatyzacji tej instytucji przez rzad, to réwniez
z postanowieri prawa, poniewaz do tej pory Narodowy Bank Polski nie zastosowal si¢
do przepiséw, ktdre ta ustawa zawiera” (sprawozdanie stenograficzne z 20 posiedzenia
Sejmuz 23 lipca 2008 r., s. 229), a podsekretarz stanu w Ministerstwie Skarbu Paristwa
stwierdzal, ze: ,w $wietle ustawy o Narodowym Banku Polskim z 29 sierpnia 1997 r.
ta poprawka ma charakter porzadkujacy. Jest ewidentna sprzecznos¢ udzialu NBP
w KDPW z art. 5 ust. 2 tejze ustawy” (sprawozdanie stenograficzne z 20 posiedzenia
Sejmu z 25 lipca 2008 1., s. 571).

5.4. Europejski Bank Centralny w opinii z 21 maja 2008 r., wydanej w trybie
art. 105 ust. 4 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska, krytycznie odnidst
si¢ do objetych projektem zmian relacji prawnych migdzy KDPW i NBP, bedacych
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci w rozpatrywanej sprawie.

W opinii EBC zwrécit m.in. uwagg, ze ,projektowana ustawa wprowadza
nowe elementy miedzy innymi w zakresie nast¢pujacych zagadnieni dotyczacych
rozliczania i rozrachunku transakcji majacych za przedmiot papiery wartosciowe
(...) ze kompetencje NBP w zakresie nadzoru systemowego nad KDPW ulegna
zawezeniu, jakkolwiek NBP ma uzyskad, na podstawie proponowanych przepiséw
prawa publicznego, pewne ograniczone uprawnienia konsultacyjne i informacyjne
w odniesieniu do KDPW oraz w odniesieniu do innych podmiotéw $wiadczacych
ustugi rozliczeniowe lub rozrachunkowe” a takze, ze nie uwzgledniono w przedsta-
wionej wersji projektu ,potrzeby powierzenia zadani zwigzanych z zapewnieniem
nalezytego przebiegu procesu rozliczania i rozrachunku nie tylko KDPW, lecz takze
innym podmiotom prowadzacym systemy rozliczania lub rozrachunku jakie moga
mie¢ siedzibe w Polsce”.

Przyjmujac za punkt wyjscia zasadg niezaleznosci finansowej banku centralnego,
ktéra ma odpowiednie odniesienie do bankéw centralnych w UE, EBC zauwazyt,
ze ,wymog finansowej niezaleznoéci banku centralnego, wynikajacy z art. 108 Trak-
tatu, nalezy analizowa¢ z perspektywy mozliwego bezposredniego lub posredniego
wplywu jakiejkolwiek osoby trzeciej na zdolno$¢ narodowych bankéw centralnych
do pelnienia swoich funkgji. Projektowana ustawa pozostaje w sprzecznosci z zasada
niezaleznosci banku centralnego, poniewaz zobowiazuje ona NBP do zbycia sklad-
nikéw swojego majatku, a mianowicie posiadanych przez niego akcji KDPW. (...)
EBC rozumie, ze projektowana ustawa nie wplywa w zasadniczy sposdb na obecne
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uprawnienia nadzorcze wykonywane przez NBP wobec systeméw platnosci na mocy
przepiséw ustawy o ostatecznosci rozrachunku. Projektowana ustawa przewiduje przy
tym wyrazne okre$lenie zakresu niektérych uprawnien NBP wykonywanych w ra-
mach nadzoru systemowego (oversight) wobec systemdw rozliczenia i rozrachunku”,
ale ,wykonywana przez banki centralne funkcja nadzoru systemowego zawarta jest
w ramach przynaleznego im zadania wspierania sprawnej infrastruktury rynkéw
finansowych i ma na celu zapewnienie skutecznosci polityki pieni¢znej oraz ogdlnej
stabilnosci finansowej”. , W odniesieniu do nadzoru systemowego sprawowanego
przez NBP nad KDPW EBC zauwaza ponadto, iz potrzeba zapewnienia efektywnosci
funkcji nadzorczych znajduje swoje uzasadnienie w systemowym znaczeniu KDPW
dla utrzymania stabilnosci rynku finansowego w Polsce, w kluczowej roli ustug
rozrachunkowych $§wiadczonych przez KDPW dla operacji realizujacych polityke
pieni¢zng NBP oraz w bliskim zwiazku operacyjnym miedzy KDPW a systemami
platnosci prowadzonymi przez NBP, w tym systemem SORBNET-EURO przy-
faczonym do prowadzonego przez Eurosystem systemu TARGET. W powyzszym
kontekscie EBC zaleca polskim wladzom przyjecie rozwiazan zapewniajacych NBP
zdolno$¢ do wykonywania funkeji nadzoru systemowego, dzialania takie powinny
w szczegdlnosci obejmowad zapewnienie rzeczywistego i bezposredniego dostgpu
NBP do informacji niezbednych dla wypelnienia jego roli w zakresie zapewniania
stabilnosci finansowej, jak réwniez zapewnienie zdolnosci NBP do wspierania w dtu-
gim okresie sprawnego funkcjonowania systeméw platnosci i rozrachunku istotnych
dla prowadzonych przez NBP operagji polityki pieni¢znej oraz operacji udzielania
kredytu w ciggu dnia”.

W konkluzji ,,EBC ponawia swoje poprzednie zalecenie, zgodnie z ktérym winno
nastapi¢ wyrazne przyznanie NBP zadania wykonywania nadzoru systemowego nad
systemami rozliczania i rozrachunku papieréw warto$ciowych, wraz z zapewnieniem
NBP dostepu do wszelkich informacji oraz danych niezbednych do wykonywania
jego funkgji nadzorczych”.

6. Udzial Narodowego Banku Polskiego w akcjonariacie KDPW SA.

6.1. Zakwestionowane przez Prezydenta RP i poddane kontroli konstytucyjno-
$ci w rozpoznawanej przez Trybunal sprawie przepisy ustawy z 4 wrzesnia 2008 r.
dotycza udzialu NBP w akcjonariacie KDPW SA i wykonywania przez NBP praw
z akcji KDPW przy ,realizowaniu przez NBP polityki pieni¢znej” (art. 227 ust. 1
Konstytucji). Krajowy Depozyt Papieréw Warto$ciowych jest instytucja, ktéra pro-
wadzi depozyt papieréw warto$ciowych oraz wykonuje szereg zadari zwiazanych
z rozliczeniami w obrocie papierami warto$ciowymi.

W polskim systemie prawnym obowiazuje zasada dematerializacji papieréw
warto$ciowych oraz niektérych innych instrumentéw finansowych. Funkcjonuja
one w praktyce jako zapisy cyfrowe na odpowiednich rachunkach. Obrét takimi
instrumentami wymaga stworzenia odpowiednich instytucji, umozliwiajacych funk-
cjonowanie tego rynku, poprzez prowadzenie stosownych rachunkéw, dokonywanie
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odpowiednich zapiséw i zapewnienie prawidtowosci tych czynnosci. Krajowy Depozyt

Papieréw Wartosciowych powotany do zycia w 1991 r. i zarejestrowany 7 listopada

1994 r. jako spélka akcyjna nalezy do instytucji umozliwiajacych funkcjonowanie

rynku zdematerializowanych instrumentéw finansowych.

Dzialalno$¢ tej instytucji reguluje obecnie przede wszystkim ustawa o obrocie
instrumentami finansowymi, a takze ustawa z dnia 28 sierpnia 1997 r. o organizacji
i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz. U. z 2004 r. Nr 159, poz. 1667,
ze zm.). Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych dziata w formie spétki akeyjnej.
Akcje Krajowego Depozytu Papieréw Warto$ciowych moga by¢ wylacznie imienne,
a akcjonariuszami tej spotki moga by¢ jedynie (zgodnie z aktualnym brzmieniem
art. 46 ust. 3 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi):

— sp6tki prowadzace gielde,

— sp6tki prowadzace rynek pozagietdowy,

— firmy inwestycyjne, banki, Skarb Panstwa,

— Narodowy Bank Polski,

— osoby prawne lub inne jednostki organizacyjne, ktére prowadza dziatalnos¢
w zakresie rejestrowania papieréw warto$ciowych, jak réwniez rozliczenia lub
rozrachunku transakgji zawieranych w obrocie papierami warto$ciowymi lub orga-
nizowania rynku regulowanego, z siedzibg na terytorium paristwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej lub panistwa bedacego strona umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym albo parstwa nalezacego do OECD, podlegajace nadzorowi
whasciwego organu nadzoru tego paristwa.

Kapital zaktadowy Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych SA wynosi
obecnie 21 mln zlotych. Zostal on podzielony na 21000 akgji o wartosci nominalnej
1000 ztotych, przy czym 1/3 akgji sp6tki nalezy do Skarbu Paristwa, 1/3 — do Gieldy
Papieréw Wartosciowych w Warszawie, a 1/3 — do Narodowego Banku Polskiego.

6.2. Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych prowadzi depozyt papieréw
warto$ciowych, rozliczenia i rozrachunek transakcji w papierach warto$ciowych oraz
prowadzi system zabezpieczania ptynnosci rozliczeri i wykonuje czynnosci w zakresie
prowadzenia systemu rejestracji, rozliczen i rozrachunku instrumentéw finansowych
niebedacych papierami wartosciowymi.

Ustawa wymienia szereg zadan szczegétowych Krajowego Depozytu Papieréw
Warto$ciowych. Instytucja ta:

— prowadzi konta depozytowe dla uczestnikéw systemu depozytowo-rozliczenio-
wego. Na kontach tych rejestruje zdematerializowane papiery wartosciowe oraz
inne instrumenty finansowe niebedace papierami warto$ciowymi, ktére zostaly
dopuszczone do obrotu na rynku regulowanym gieldowym lub pozagietldowym
albo wprowadzone do alternatywnego systemu obrotu;

— nadzoruje zgodno$¢ wielkosci emisji z liczba papieréw wartosciowych, zarejestro-
wanych w depozycie papieréw warto$ciowych, znajdujacych si¢ w obrocie;

— zapewnia obstugg realizacji zobowiazari emitentéw wobec uprawnionych z papieréw
warto$ciowych zarejestrowanych w depozycie papieréw warto$ciowych; realizujac

250



11. Wyrok z 16 Lirca 2009 Rr., sYGN. Kp 4/08

to zadanie, instytucja ta m.in. po$redniczy pomigdzy emitentami a uprawnionymi
w wyplacie dywidendy oraz dokonuje asymilacji, zamiany, konwersji i podzialu
akgji, realizuje prawa poboru czy zamiany obligacji zamiennych na akcje;
rozlicza i dokonuje rozrachunku transakcji zawieranych na rynku regulowanym
gieldowym i pozagieldowym, a takze transakeji zawieranych w alternatywnym
systemie obrotu w zakresie zdematerializowanych papieréw wartosciowych;
w mysl przepiséw ustawy, rozliczeniem jest ustalenie wysokosci §wiadczen pie-
ni¢znych i niepieni¢znych wynikajacych z zawartych transakeji, do spetnienia
ktérych zobowiazani sa uczestnicy Krajowego Depozytu bedacy stronami tych
transakcji lub inni uczestnicy, ktérzy zobowiazali si¢ do wypelniania obowiazkéw
w zwiazku z takimi rozliczeniami; rozrachunkiem jest obciazenie lub uznanie
konta depozytowego lub rachunku papieréw wartosciowych prowadzonego przez
Krajowy Depozyt odpowiednio w zwiazku z transakcja zbycia lub nabycia instru-
mentow finansowych, a takze, odpowiednio do ustalonych w trakcie rozliczenia
kwot $wiadczen, uznanie lub obciazenie rachunku bankowego wskazanego przez
uczestnika bedacego strong rozliczenia;

podejmuje czynnosci zwigzane z wycofywaniem papieréw warto$ciowych z depo-
zytu papieréw wartosciowych;

prowadzi system zabezpieczania plynnosci rozliczen, w tym systemu gwaranto-
wania rozliczen transakeji zawartych na rynku regulowanym gietldowym i po-
zagieldowym; uczestnicy sa obowiazani do wnoszenia do Krajowego Depozytu
wplat, z ktérych tworzy si¢ fundusz rozliczeniowy, zabezpieczajacy prawidlowe
rozliczenie zawartych transakgji; fundusz rozliczeniowy zapewnia rozliczanie trans-
akgji zawieranych na rynku regulowanym, w zakresie okreslonym w regulaminie
funduszu rozliczeniowego; Krajowy Depozyt moze zarzadzaé srodkami funduszu
rozliczeniowego;

tworzy i prowadzi obowiazkowy system rekompensat, w celu gromadzenia $rod-
kéw na wyplaty inwestorom rekompensat, pochodzacych z wplat wnoszonych
przez domy maklerskie i banki powiernicze; celem tego systemu jest zapewnienie
inwestorom wyplat do wysokosci okreslonej ustawa, srodkéw pieni¢znych oraz
zrekompensowanie warto$ci utraconych maklerskich instrumentéw finansowych,
zgromadzonych przez nich w domach maklerskich w razie niemoznosci ich po-
krycia przez zobowiazanego.

6.3. Dzialalno$¢ Krajowego Depozytu Papieréw Wartos$ciowych w wielu obszarach

wiaze si¢ z realizacja przez Narodowy Bank Polski jego konstytucyjnych zadan. Jak
na to zwrécit uwage w swej uchwale skierowanej do Trybunatu Konstytucyjnego
Zarzad Narodowego Banku Polskiego, migdzy dzialalnoscia Krajowego Depozytu
Papieréw Wartosciowych a realizacja zadan przez Narodowy Bank Polski wystepuje
trojaki zwiazek:

Po pierwsze, Narodowy Bank Polski, realizujac polityke pieni¢zna dokonuje

réznego rodzaju operacji otwartego rynku, ktérych przedmiotem sg obligacje skar-
bowe lub inne papiery wartosciowe rejestrowane w Krajowym Depozycie Papieréw
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Wartosciowych. Narodowy Bank Polski dokonuje takze operacji depozytowo-kredy-
towych oraz innych operacji, zabezpieczanych obligacjami skarbowymi lub innymi
papierami warto$ciowymi rejestrowanymi w Krajowym Depozycie. Stosowanie tych
instrumentéw wymaga odpowiedniej infrastruktury technicznej, ktéra zapewnia
Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych. Jak przypomina Zarzad Narodowego
Banku Polskiego, dokonywanie niektérych operacji w ramach polityki pieni¢znej
stalo si¢ mozliwe dopiero po stworzeniu odpowiednich warunkéw przez Krajowy
Depozyt Papieréw Wartosciowych, po wprowadzeniu systemu wielosesyjnego oraz
systemu rozrachunku brutto w czasie rzeczywistym (system RTGS).

Po drugie, Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych stanowi istotny element
systemu platniczego w Polsce, dokonujac rozliczenia i rozrachunku transakcji ma-
jacych za przedmiot papiery wartosciowe, w tym m.in. transakcji migdzy bankami.
Zaburzenia w funkcjonowaniu systemu Krajowego Depozytu Papieréw Wartoscio-
wych moga w tym zakresie wywolywac zaburzenia w dziatalnosci operacyjnej bankéw,
co z kolei moze rzutowa¢ na funkcjonowanie calego systemu platniczego w Polsce,
na ktérego strazy stoi NBP.

Po trzecie, Narodowy Bank Polski pelni — jako bank paristwa — funkcj¢ agenta
emisji obligacji skarbowych, organizujac przetargi przy sprzedazy, odkupie i zamianie
tych obligacji. Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych rejestruje obligacje skarbo-
we oraz przeprowadza rozliczenia transakcji zwiazanych z emisja obligacji skarbowych.

Krajowy Depozyt Papieréw Warto$ciowych pelni takze funkcje stuzebne wobec
Narodowego Banku Polskiego, tworzac warunki techniczne dla operacji przeprowa-
dzanych przez ten bank podczas realizacji jego konstytucyjnych funkgji. Zapewnia
sprawne i prawidlowe funkcjonowanie rynku zdematerializowanych instrumentéw
finansowych. Instytucja ta nalezy do prawnoinstytucjonalnych ram funkcjonowania
rynku kapitalowego w Polsce. Jej zadania i kompetencje maja przede wszystkim
charakter techniczny i stuzebny wobec uczestnikéw obrotu.

Dziatalno$¢ KDPW ma tez zwiazek z realizowaniem przez NBP polityki pie-
ni¢znej ustalanej przez Rade Polityki Pieni¢znej. Wynika to z faktu, ze KDPW,
prowadzac depozyt papieréw wartosciowych, w szczegélnosci obligacji skarbowych,
umozliwia, a niekiedy warunkuje wykorzystanie tych wszystkich instrumentéw poli-
tyki pieni¢znej, kedrych przedmiotem lub zabezpieczeniem sa lub maja by¢ papiery
warto$ciowe rejestrowane w KDPW. Krajowy Depozyt Papieréw Wartosciowych
zapewnia sprawne i prawidlowe funkcjonowanie rynku zdematerializowanych
instrumentéw finansowych. Instytucja ta nalezy do prawnoinstytucjonalnych ram
funkcjonowania rynku kapitalowego w Polsce. Jej zadania i kompetencje maja przede
wszystkim charakter techniczny i stuzebny wobec uczestnikéw obrotu. Pelni on takze
funkcje shuzebne wobec Narodowego Banku Polskiego, tworzac warunki techniczne
dla operacji przeprowadzanych przez ten bank przy realizacji jego konstytucyjnych
funkeji. Rola Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych sprowadza si¢ do przed-
stawionych wyzej funkeji technicznych i pomocniczych. Na gruncie przepiséw
Konstytugji, na tle faktu pelnienia przez Krajowy Depozyt Papieréw Warto$ciowych
pewnych funkcji pomocniczych zwiazanych z realizacja konstytucyjnych zadan przez
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Narodowy Bank Polski, udziat NBP w akcjonariacie stanowi dodatkowa gwarancje
wykonania konstytucyjnego obowiazku realizacji polityki pieni¢znej powierzonego
bankowi centralnemu poprzez wynikajace z prawa akcjonariusza uprawnienia
wlhascicielskie wobec Krajowego Depozytu. Jak to stwierdza Rada Polityki Pieni¢z-
nej, ich brak moze mie¢ wpltyw na wahania wartoéci polskiego pieniadza, za ktéra
odpowiada NBP.

6.4. Akcje Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych nie dawaly dotychezas
akcjonariuszom prawa do dywidendy. Takie rozwiazanie odpowiadato szczegélnemu
charakterowi tej spétki akcyjnej jako instytucji finansowej powolanej do realizacji
okreslonych ustug na rzecz instytucji finansowych i Skarbu Padstwa o znaczeniu
publicznym, a nie tylko prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i ustugowej w in-
teresie jej akcjonariuszy. Prawa z akcji KDPW stuzyly dotychczas nie tyle celom
majatkowym akcjonariuszy, co przede wszystkim umozliwialy zabezpieczenie
sprawnej infrastruktury rynkéw finansowych dla zapewnienia obshugi finansowe;j
uczestnikéw rynku i realizacji przez NBP skutecznej polityki pienig¢znej. Akcje
Narodowego Banku Polskiego w Krajowym Depozycie Papieréw Wartosciowych
byly postrzegane nie tyle jako sktadnik jego kapitatu, ile jako jeden ze $rodkéw
realizacji zadad NBP w zakresie zintegrowanego nadzoru nad systemami platnosci
i rozrachunku papieréw wartosciowych przy wykorzystaniu dzialalnosci Krajowego
Depozytu Papieréw Wartosciowych. Prawa te stanowia wazny instrument uczestni-
czenia w procesie decyzyjnym, poprzez udzial w organach korporacyjnych tej spétki
oraz wplyw na polityke spétki i na funkcjonowanie Krajowego Depozytu Papierdéw
Wartosciowych zgodnie z interesem publicznym. Inaczej méwiac: posiadanie akcji
KDPW przez NBP jest decydujace nie tyle z uwagi na to, ze akcje te majg wymierng
warto$¢ majatkowa. Posiadanie akcji wiaze si¢ z racji uprawnieri korporacyjnych
akcjonariuszy z uczestnictwem w gremiach decyzyjnych KDPW. Uczestnik tych
gremiéw (posiadacz akcji) moze bezposrednio wplywa¢ na modelowanie rynku fi-
nansowego przede wszystkim z uwagi na dost¢p w czasie realnym do wiedzy na temat
polityki spétki i przeplywéw finansowych, rejestrowanych w KDPW. Jezeli zatem
zaklada sig, ze wiedza ta jest niezbedna Narodowemu Bankowi do wykonywania
jego konstytucyjnych funkcji w zakresie polityki pieni¢znej, to — na co zwraca uwage
Europejski Bank Centralny — nieodzowne jest stworzenie instrumentéw (kanatéw)
bezposredniego oddziatywania NBP na funkcjonowanie instytucji rynku papieréw
warto$ciowych i uzyskiwania zeli informacji. Wbrew stanowisku wyrazanemu
w toku prac nad ustawa, informacje, jakimi dysponuje cztonek whadz spétki i organ
zewngtrzny uprawniony w trybie administracyjnym do zadania ich udost¢pnienia
— nie sg rtéwnowazne. Decyduje tu przede wszystkim to, ze wiasciciel akgji uzyskuje
informacje na biezaco. Informacje jakie NBP uzyskuje dzigki uczestniczeniu jako
akcjonariusz w organach KDPW, umozliwiaja mu skuteczno$¢ dziatania NBP w za-
kresie realizowania jego konstytucyjnych funkeji ustalania i realizowania polityki
pieniezne;.
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7. Pozorno$¢ argumentu o ustawowym zakazie udzialu NBP w akcjonariacie
Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych.

Rzad, prezentujac autopoprawke dotyczaca zmiany skfadu akcjonariatu Krajowego
Depozytu Papieréw Wartosciowych, wprowadzona jako zmieniony pkt 37 w art. 1
projektu rzadowego, ustalajacy nowe brzmienie art. 46 ustawy o obrocie instrumen-
tami finansowymi, nast¢pstwem czego miato by¢ wylaczenie NBP z akcjonariatu
KDPW i zobligowanie (na mocy art. 19 ustawy zmieniajacej) Narodowego Banku
Polskiego do zbycia wszystkich posiadanych akcji KDPW, uzasadnial t¢ zmiang
koniecznoscia usuniecia sprzecznosci wewnatrzsystemowej miedzy art. 5 ust. 2 ustawy
o NBP a zmienianym art. 46 ust. 3. Argument ten ma charakter pozorny.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze regulacja dotyczaca uczestnictwa NBP
w akcjonariacie KDPW istniata juz w 1994 r. i zostala utrzymana przepisami ustawy
o publicznym obrocie papierami warto$ciowymi oraz ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi. Art. 46 ust. 3 w brzmieniu pierwotnym jest normg szczegdlng w sto-
sunku do normy generalnej zawartej w art. 5 ust. 2 ustawy o NBD, ktéra stanowi,
ze ,NBP nie moze by¢ udzialowcem badz akcjonariuszem innych oséb prawnych,
z wyjatkiem prowadzacych dzialalnos¢ ustugowa wylacznie na rzecz instytucji fi-
nansowych i Skarbu Panstwa”. KDPW jest osobg prawna prowadzaca wlasnie taka
dziatalno$¢, o jakiej mowa w art. 5 ust. 2 iz fine ustawy o NBD.

Nabycie akcji KDPW przez NBP nastapito pod rzadami poprzedniej ustawy o NBP
i miato na celu usprawnienie dokonywania rozliczei oraz wykonywanie przez NBP
nadzoru wiascicielskiego nad KDPW, do czego niezbedne byto wykonywanie prawa
glosu z akeji. Przepis art. 46 ust. 3 ustawy o obrocie instrumentami finansowymi nie
tylko nie byt sprzeczny z art. 5 ust. 2 ustawy o NBD, lecz przeciwnie — konkretyzowal
przewidziany w nim wyjatek od zasady ogélnej. Nie ma tu miejsca na ,sprzecznosé
WeWn3trzsystemows .

8. Problem proporcjonalnosci regulacji prawnych zakwestionowanych we wniosku
Prezydenta (art. 2 Konstytugji).

8.1. Prezydent Rzeczypospolitej w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji przedstawit
we wniosku do Trybunatu zarzut niezgodnosci art. 19 w zwiazku z art. 1 pke 37 lic.
a ustawy z dnia 4 wrze$nia 2008 r. o zmianie ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi oraz niektérych innych ustaw z art. 2, art. 7, art. 21 ust. 1, art. 9
w zwiazku z art. 91 ust. 1 i 2 oraz z art. 227 ust. 1 Konstytucji. Podkreslit w nim,
ze wykluczenie tg ustawg NBP z akcjonariatu KDPW i pozbawienie NBP prawa
wykonywania praw z akcji KDPW ogranicza mozliwosci wlasciwego wykonywania
przez NBP powierzonych mu przez Konstytucje funkgji, do czego niezb¢dne jest
»sprawowanie efektywnego nadzoru nad KDPW przez NBP. Uzasadnia to (...)
zasadnicza rola ustug rozrachunkowych $wiadczonych przez Krajowy Depozyt dla
czynnosci realizujacych polityke pienigzng NBP oraz zwiazki operacyjne pomiedzy
KDPW i systemami platnosci NBP” (s. 3 wniosku).
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8.2. Trybunal przypomina, ze jednym z zalozeri uchwalonej ustawy jest uchylenie
mozliwoéci oddzialywania ze strony Narodowego Banku Polskiego na Krajowy
Depozyt Papieréw Wartosciowych poprzez bezposrednie wykonywanie uprawnieni
z akeji, przy utrzymaniu nadzoru nad KDPW ze strony Komisji Nadzoru Finan-
sowego i oddzialywania na KDPW poprzez t¢ Komisje. W wyniku wejécia w zycie
uchwalonej ustawy, po obowiazkowej sprzedazy akeji Krajowego Depozytu Papieréw
Wartosciowych, Narodowy Bank Polski utraci uprawnienia wobec wymienionej
instytucji wynikajace z akgji, a uprawnienia te zostaja zastapione uprawnieniami
w zakresie ,,nadzoru typu oversight” przez co nalezy rozumie¢ nadz6r znany prawu
publicznemu. Uprawnienia akcjonariusza z akcji nie oznaczaja bezposredniego
zarzadzania sp6tka, ale na gruncie nowych przepiséw Narodowy Bank Polski traci
dotychczasowe mozliwosci efektywnego, korporacyjnego oddzialywania, poprzez
udziat w organach statutowych spétki, na kierunki dziatalnosci Krajowego Depozytu
Papieréw Wartosciowych.

Wytaczajac mozliwos$¢ oddziatywania przez NBP na KDPW w sposéb bezpo-
$redni i posredni poprzez wykonywanie prawa glosu z akeji posiadanych przez NBP
w KDPW, w stuzacych temu formach organizacyjnych, w nowej redakgji, w art. 64a
przewidziano uprawnienie dla Prezesa NBP dajace mu w okreslonych sytuacjach
prawo zadania od KDPW informacji w sprawach dotyczacych dziatalnosci KDPW
w zakresie dokonywania rozrachunku i rozliczen transakeji, keérych przedmiotem
sa instrumenty finansowe, a takze — w wypadku, gdy w ocenie Prezesa NBP dzia-
talno$¢ KDPW nie zapewnia bezpiecznego i sprawnego funkcjonowania systeméw
rozrachunku — tylko prawo zawiadamiania o tym Przewodniczacego Komisji Nadzoru
Finansowego. Zmiany prowadza do przeksztalcenia sprawowanego dotychczas przez
NBP takze nadzoru wlascicielskiego z tytutu praw z akcji KDPW w model nadzoru
typu oversight, ktéry ma w istocie charakter opiniodawczy i instrukcyjny, z przenie-
sieniem uprawnieri do KNE bez prawa samodzielnego i bezposredniego, aktywnego
oddziatywania na tok pracy KDPW ze strony NBP, a takze bez mozliwosci uzyski-
wania bezposrednio przez NBP informagji o funkcjonowaniu rynkéw finansowych,
na podstawie informacji rejestrowanych w Depozycie.

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad Zarzadu Narodowego Banku Polskiego,
wsparty opiniag EBC, Ze nowe uprawnienia stwarzaja bardziej ograniczone mozliwosci
oddzialywania NBP na Krajowy Depozyt niz dotychczasowe uprawnienia wynikajace
z korzystania z praw z akgji.

8.3. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze art. 227 ust. 1 Konstytugji naklada
na NBP obowiazek realizacji polityki pieni¢znej. Posiadane przez Narodowy Bank
Polski uprawnienia whascicielskie realizowane poprzez posiadany pakiet akcji Krajo-
wego Depozytu Papieréw Wartosciowych decyduja aktualnie, obok innych przystugu-
jacych mu instrumentéw, o mozliwosci uzyskania wiedzy stanowiacej jeden z waznych
elementéw realizacji, takze metodami niewladczymi, zadan i funkgji okreslonych
wart. 227 ust. 1 Konstytugji. Jak to wyjasniono w powolanych weze$niej orzeczeniach
TK, wykladnia prawa polskiego w zgodzie z prawem Unii Europejskiej, co przywotuje
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NBP w swych pismach, ma na celu unikanie sprzecznosci migdzy prawem polskim
a prawem Unii. Zasada wykladni w zgodzie z prawem europejskim obejmuje takze
przepisy konstytucyjne. Powinny one by¢ interpretowane w taki sposéb, aby unika¢
powstania sytuacji, w ktérej przepisy prawa pierwotnego lub pochodnego Unii Eu-
ropejskiej pozostawalyby w sprzecznosci z prawem polskim. Rozwigzania dotyczace
niezaleznosci krajowych bankéw centralnych przyjete w prawie Unii Europejskiej
w pelni mieszczg si¢ w granicach swobody regulacyjnej wyznaczonych przez Kon-
stytucj¢ w jej art. 227 ust. 1. Nie ma zadnej potrzeby, aby odwolujac si¢ do prawa
Unii Europejskiej, zawezaé — w drodze interpretacji — dotychczas zdefiniowany przez
doktryng i orzecznictwo zakres swobody regulacyjnej wyznaczony prawodawcy przez
Konstytucje.

8.4. Rozwazany w rozpatrywanej sprawie problem granic swobody legislacyjnej
ustawodawcy nie sprowadza si¢ do tego, czy ustawodawca ma w ogdle prawo zmienié
regulacje ustawy o obrocie instrumentami finansowymi, w tym szczegétowe przepisy
dotyczace struktury prawnej KDPW i form dzialania NBP. Trybunal stwierdza,
ze ustawodawca w tym zakresie dysponuje swoboda, ograniczona wszakze, art. 2 Kon-
stytucji. Korzystajac ze swych legislacyjnych uprawnieni nie moze bowiem dokonywa¢
takich zmian w odniesieniu do ustrojowych zadan NBP jako organu konstytucyjnego
oraz szczegdtowych zadan i kompetencji tego organu, kedre ograniczylyby mozliwosci
wykonywania nalozonych nan zadan konstytucyjnych lub ograniczalyby instrumen-
tarium prawne stuzace mu i niezb¢dne dla jego efektywnego funkcjonowania zgodnie
z okreslonym w Konstytugji celem dzialania.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze aby oceni¢ poprawno$¢ przyjetego przez
ustawodawcg rozwigzania prawnego, nalezy dokona¢ oceny niezbednosci, skuteczno-
éci i proporcjonalnosci dzialania objetych wnioskiem przepiséw z punktu widzenia
zasady demokratycznego paristwa prawnego.

Wywiedziona z art. 2 Konstytugji zasada proporcjonalnosci szczegdlny nacisk
ktadzie na adekwatno$¢ celu legislacyjnego i srodka uzytego do jego osiagniecia.
To znaczy, ze spo$réd mozliwych (i zarazem legalnych) srodkéw oddzialywania
nalezaloby wybra¢ srodki skuteczne dla osiagniecia celéw zalozonych, a zarazem
najmniej uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja by¢ zastosowane lub do-
legliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezb¢dne dla osiagnigcia zalozonego
celu. Rozpatrujac zgodno$¢ zakwestionowanej regulacji z zasada proporcjonalnosci
(z art. 2 Konstytucji) nalezy zbada¢ trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta regulacja jest
niezb¢dna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest zwiazana, 2)
czy jest efektywna, umozliwiajac osiagniecie zamierzonych celéw, 3) czy jej efekty
pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzaréw nakladanych na obywatela lub inny
podmiot prawny.

8.5. W tym kontekscie art. 2 Konstytucji stanowi podstawe do rozréznienia
dopuszczalnych reform statusu prawnego banku centralnego i ogélnych zasad

jego funkcjonowania oraz, z drugiej strony, niedopuszczalnych form ingerencji
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w chroniong sfer¢ jego niezaleznosci (art. 227 ust. 1 Konstytucji). W ocenie Try-
bunatu Konstytucyjnego rozwiazania przyjete przez ustawodawce w zaskarzonych
przepisach zasadniczo zmieniajg zasady funkcjonowania Krajowego Depozytu
Papieréw Wartosciowych.

Trybunal stwierdza, ze zakwestionowane przez Prezydenta regulacje, ustanowione
w zaskarzonych przepisach, nie moga zosta¢ uznane za dopuszczalna forme ingerencji
ograniczajacej i zmieniajacej konstytucyjnie chroniona sfer¢ niezaleznosci NBP jako
organu konstytucyjnego, ktéremu przystuguje konstytucyjne prawo realizowania
polityki pieni¢znej. Utrata uprawnien z akcji przez NBP wobec KDPW na mocy kwe-
stionowanych przepiséw, pozbawiajacych go koniecznych instrumentéw dla realizacji
jego konstytucyjnych funkeji i zadan, nie jest niezbedna do realizacji strategicznych
celéw, ktére byly przyczyna inicjatywy ustawodawczej w drukach sejmowych nr 64
i 64-A. Celem tym byta implementacja do polskiego porzadku prawnego dyrektyw
Parlamentu Europejskiego, Rady Unii i Komisji. Zmiana ograniczajaca status prawny
NBP jako konstytucyjnego organu nie byla tez konieczna dla realizacji wskazanego
w autopoprawce celu — prywatyzacji Gieldy Papieréw Wartosciowych SA, skoro
w skladzie akcjonariuszy, w nowej redakeji art. 46 ust. 3 ustawy, pozostaja wszystkie
inne, poza NBP, podmioty w tym takze wyposazone w fundusze publiczne. Zmiana
statusu prawnego NBP wobec Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych ozna-
cza nieproporcjonalng ingerencje ustawodawcy w okreslong w art. 227 Konstytugji
sfer¢ samodzielnosci NBP (w zakresie polityki pieni¢znej). W sferze tej akcjonariat
NBP w KDPW umozliwia szybkie reagowanie na ksztaltowanie i realizacj¢ polityki
pienigznej w oparciu o niezbedne informacje, jakie wynikaja z rejestracji proceséw
finansowych dokonywanych przez KDPW. Mozliwosci tych nie zapewnia substy-
tucyjnie przyznana przez nowele kompetencja nadzorcza dla Narodowego Banku
Polskiego na podstawie przepiséw prawa publicznego. Naruszeniem niezaleznosci
Narodowego Banku Polskiego jest tez sformutowanie przez ustawodawce powinnosci
pozbycia si¢ akcji KDPW. Okoliczno$¢, ze NBP moze nie dokona¢ zbycia, lecz po-
zosta¢ akcjonariuszem pod rygorem wszakze utraty prawa glosu, nie niweczy zarzutu
wkroczenia w sfere jego niezaleznosci, podczas gdy pozbawienie prawa glosu oznacza
faktyczne ograniczenie dostgpu do informacji przez uczestnicewo NBP w gremiach
decyzyjnych KDPW wykonujacych prawo glosu.

8.6. Trybunal Konstytucyjny, odnoszac si¢ do problemu realizacji polityki pie-
ni¢znej przez NBP, przypomina, ze w wyniku ratyfikacji Traktatu o przystapieniu
Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej, podpisanego w dniu 16 kwietnia
2003 r. w Atenach (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864), ktérego konstytucyjnos¢
potwierdzit Trybunal wyrokiem z 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04 (OTK ZU
nr 5/A/2005, poz. 49), Polska zostala zobowiazana do respektowania prawa Unii
Europejskiej, rowniez w zakresie dotyczacym statusu banku centralnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil wéwczas, odnoszac si¢ do podniesionego za-
rzutu niezgodnosci przepiséw Traktatu akcesyjnego z art. 227 Konstytugji, ze ,,Przepis
art. 105 TWE nie ma charakteru samowykonalnego, w zwiazku z czym nie mozna
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méwi¢ wprost o kolizji tego unormowania z art. 227 ust. 1 Konstytucji, ktéry czyni
centralnym bankiem panstwa Narodowy Bank Polski, przyznaje mu wyltaczne prawo
emisji pienigdza oraz kompetencje ustalania i realizowania polityki pieni¢znej, jak
réwniez obarcza odpowiedzialnoscia za warto$¢ polskiego pienigdza. Zaskarzone
przepisy wspdlnotowe dotycza ustanowienia ESBC i Europejskiego Banku Central-
nego (art. 8 TWE) oraz polityki pieni¢znej Wspélnoty Europejskiej (art. 105 TWE),
prowadzonej w ramach ESBC, ktdry sklada si¢ z Europejskiego Banku Centralnego
oraz z bankéw centralnych padstw cztonkowskich.

W celu wykonania zadan ESBC, Europejski Bank Centralny uchwala rozpo-
rzadzenia, ktdre majq zasi¢g ogdlny, wiaza w calosci i sg bezposrednio stosowane
we wszystkich panstwach cztonkowskich (art. 110 ust. 2, zd. 11 2 TWE). Dopiero
poréwnanie tresci tych rozporzadzen z trescig art. 227 ust. 1 Konstytucji moze pro-
wadzi¢ do ewentualnego stwierdzenia zgodnosci (badz niezgodnosci) migdzy nimi
a Konstytucja.

Z tego powodu nalezy uzna¢, ze art. 105 TWE nie poddaje si¢ kontroli zgodnosci
z art. 227 ust. 1 Konstytucji”.

W wyniku przystapienia Rzeczypospolitej Polskiej do Unii Europejskiej
do polskiego systemu prawnego zostato, w okreslonym zakresie, implementowane
ustawodawstwo unijne, z ktérego wynikaja réwniez okreslone prawa i obowiazki
wladz publicznych w relacjach z Europejskim Bankiem Centralnym. Nie zostaly one
z punktu widzenia ich zgodnosci z art. 227 ust. 1 Konstytucja w jakikolwiek sposéb
podwazone.

8.7. Opiniowanie projektéw aktéw prawnych przez Europejski Bank Centralny
ma m.in. na celu zwrdcenie paristwu uwagi na ewentualne naruszenie prawa Unii
Europejskiej albo na negatywne konsekwencje proponowanego aktu dla realizacji
celéw Wspélnoty Europejskiej. Ulatwia to przestrzeganie prawa Unii Europejskiej
oraz okredlenie i prowadzenie polityki krajowej przez rzady paristw cztonkowskich
z uwzglednieniem wymogéw integracji europejskiej. Poglady wyrazone w opinii
EBC - jak juz wspomniano — nie majg charakteru wiazacego dla organéw paristw
czonkowskich. Organy krajowe zasiegajace opinii Europejskiego Banku Centralnego
powinny jednak rozwazy¢ poglady wyrazone w tej opinii, gdyz moga one istotnie
oddzialywac na tres¢ projektéw krajowych aktéw prawnych, skfaniajac organy krajowe
do skorygowania tych projektéw stosownie do ,,proeuropejskiej” wykladni przepiséw
Konstytucji RP. Powinny one wnikliwie rozpatrywa¢ opinie Europejskiego Banku
Centralnego dotyczace przedktadanych mu projektéw ustaw, a jezeli zgodne sg one
ze wskazanym wyzej kierunkiem wykladni opiniowanych regulacji, odpowiednio
odnies¢ si¢ do projektu.

Biorac powyisze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 19
w zwiazku z art. 1 pke 37 lit. a ustawy z dnia 4 wrzesnia 2008 r. o zmianie ustawy
o obrocie instrumentami finansowymi oraz niektérych innych ustaw jest niezgodny
zart. 227 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytugji.
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9. Art. 9 iart. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji jako wzorce kontroli konstytucyjnosci.

9.1. W ocenie Prezydenta, zaskarzone przepisy sa niezgodne z art. 9 i art. 91
ust. 1 i 2 Konstytucji. Z uzasadnienia wniosku wynika, ze w ocenie Prezydenta
naruszenie wymienionych przepiséw konstytucyjnych stanowi konsekwencje¢ przy-
jecia we wniosku niezgodnosci ich tresci z trescig art. 108 Traktatu ustanawiajacego
Wspélnote Europejska. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze w ramach kontroli
prewencyjnej Trybunal nie ma kompetencji do badania zgodnosci ustaw z umowami
mi¢dzynarodowymi, ale jednoczesnie stwierdza, ze zaskarzone przepisy w rozpatry-
wanej sprawie nie zawieraja regulacji, ktore podwazatyby obowiazek przestrzegania
prawa miedzynarodowego jako taki albo zawieraly postanowienia, ktére regulowatyby
miejsce uméw miedzynarodowych w polskim porzadku prawnym odmiennie od re-
gulacji zawartych w Konstytucji. Nie ma z tego wzgledu podstaw do stwierdzenia
niezgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 9 i art. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji.

10. Wnioskodawca zglosit wsréd wzorcédw kontroli konstytucyjnosci art. 7 Kon-
stytucji. W tym zakresie zarzutu nie udowodnit. Brak jest wigc podstaw do uznania
art. 7 za adekwatny wzorzec kontroli.

11. Art. 21 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli.

Trybunat stwierdza, ze w art. 19 ustawy ustawodawca, ustanawiajac obowiazek
odplatnego zbycia akcji KDPW przez NBP wskazanym przez ustawodawce podmio-
tom (nowe brzmienie art. 46 ust. 3), dokonat glebokiej ingerencji w sferg uprawnien
whascicielskich banku centralnego, stanowiac, ze NBP po uplywie 18 miesigcy od dnia
wejécia w zycie ustawy ma utraci¢ prawo glosu z akgji, zachowujac tylko prawo
do zbycia akgcji po tym terminie. Jak wynika z przeprowadzonej w poprzednich
punktach wyroku analizy, przedmiotem regulacji zakwestionowanych przez wnio-
skodawce przepiséw ustawy zmieniajacej oraz przedmiotem zarzutu niezgodnosci
tych przepiséw z Konstytucja byto — poprzez wylaczenie NBP z akcjonariatu KDPW
i ustawowe pozbawienie go prawa glosu z akcji KDPW — sprzeczne z art. 227 ust. 1
Konstytugji pozbawienie NBP instrumentéw prawnych, zapewniajacych mu efek-
tywne wykonywanie jego konstytucyjnych zadan zwiazanych z realizacjq polityki
pienieznej.

W wyroku z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, Trybunal Konstytucyjny wyrazit
w pelnym skladzie poglad, ze ,art. 21 ust. 1 Konstytucji, jako przepis wyrazajacy
podstawowa warto$¢ ustrojowa, chroni whasno$¢ niezaleznie od jej podmiotu” (OTK
ZU nr 3/2000, poz. 87, s. 399). Zaskarzona ustawa przewiduje w art. 19 obowiazek
zbycia akeji oraz ograniczenie uprawnien w nich inkorporowanych. Tego rodzaju
ingerencja oznacza naruszenie gwarancji prawa wlasnosci NBP i wynikajacych z niego
innych uprawnien wiascicielskich. Z punktu widzenia beneficjenta tych uprawnien
(NBP) skoro istota prawa z posiadania akcji w Krajowym Depozycie zawiera si¢
przede wszystkim w mozliwosci przystugujacej akcjonariuszom uczestniczenia w orga-
nach spotki dla wykonywania przez NBP jego zadari w zakresie realizowania polityki
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pieni¢znej, to zakaz posiadania akeji (lub utraty praw korporacyjnych z akgji) narusza
art. 21 Konstytucji. Dlatego nalezy uzna¢, ze zaskarzony przepis art. 19 w zwiazku
z art. 1 pke 37 lit. a ustawy z dnia 4 wrzesnia 2008 r. o zmianie ustawy o obrocie
instrumentami finansowymi oraz niektérych innych ustaw jest takze niezgodny
zart. 21 ust. 1 Konstytugji.

12. Reasumujac, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 19 w zwiazku z art. 1
pkt 37 lit. a ustawy z dnia 4 wrze$nia 2008 r. 0 zmianie ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi oraz niektérych innych ustaw jest niezgodny z art. 227 ust. 1 w zwiazku
z art. 2 Konstytucji i z art. 21 ust. 1 Konstytugji oraz nie jest niezgodny z art. 7,
art. 9 orazart. 91 ust. 1 i 2 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze przepis
uznany za niekonstytucyjny nie jest nierozerwalnie zwigzany z reszta ustawy i uznanie
jego niekonstytucyjnosci nie skutkuje wadliwoscia pozostatego tekstu normatywnego.

W tym stanie Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Janusza Niemcewicza
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 16 lipca 2009 r., sygn. ake Kp 4/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Kon-
stytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) zglaszam zdanie odr¢bne do wyroku
w czesci dotyczacej orzeczenia niezgodnosci z Konstytucja art. 19 w zwiazku z art. 1
pke 37 lit. a ustawy z dnia 4 wrze$nia 2008 r. 0 zmianie ustawy o obrocie instrumen-
tami finansowymi oraz niektérych innych ustaw.

Uwazam, ze argumenty przyjete przez Trybunal jako uzasadniajace niekonstytu-
cyjnos¢ kwestionowanych przepiséw nie sa wystarczajace do obalenia domniemania
ich konstytucyjnosci.

Koronnym argumentem przemawiajacym wedtug Trybunalu za niezgodnoscia
kwestionowanych przepiséw z art. 227 w zw. z art. 2 Konstytucji jest to, ze realizowane
poprzez posiadany pakiet akcji KDPW uprawnienia wlascicielskie NBP umozliwiaja
uzyskanie wiedzy na temat polityki sp6tki i rejestrowanych przez nig przeplywéw
finansowych, niezbednej dla wykonywania funkgji konstytucyjnych.

Trybunat zwraca zatem uwagg na ograniczenia w dostepie do informagji o Kra-
jowym Depozycie, wynikajace z utraty uprawnieri wlascicielskich, nie wykazujac
jednak — w mojej ocenie — w jaki sposdb ograniczenia te majg ogranicza¢ mozliwos¢
prowadzenia polityki pieni¢znej. Trybunal pomija przy tym, ze prawo akcjonariusza
do informacji o spélce akcyjnej jest ograniczone, a jego zakres wyznaczaja miedzy
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innymi przepisy art. 6 § 4 i art. 428 Kodeksu spétek handlowych. Ograniczenia te
obejmuja zaréwno informacje udzielane na walnym zgromadzeniu jak i poza walnym
zgromadzeniem.

Tracac uprawnienia wlascicielskie, Narodowy Bank Polski uzyskal nowe kompe-
tencje pozwalajace zwlaszcza na uzyskiwanie niezbednych informacji. W szczegdlnosci
na zadanie Prezesa NBP cztonkowie zarzadu lub pracownicy Depozytu beda mieli
obowiazek udzieli¢ informacji w sprawach dotyczacych dziatalnosci Depozytu w za-
kresie dokonywania rozrachunku lub rozliczania transakcji (nowy art. 64 a ust. 1).

Utrzymany zostaje nadzér nad Krajowym Depozytem Papieréw Wartoscio-
wych ze strony Komisji Nadzoru Finansowego. Ustawa o obrocie instrumentami
finansowymi przewiduje szczegétowe uprawnienia Komisji Nadzoru Finansowego
w stosunku do Depozytu w art. 47, 48, 50 czy 64. Komisja ma mi¢dzy innymi prawo
do otrzymania — na zadanie — kopii dokumentéw oraz pisemnych i ustnych wyjasnien,
a przewodniczacy Komisji lub jego przedstawiciel moze uczestniczy¢ w posiedzeniu
Rady Depozytu i w walnych zgromadzeniach.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o nadzorze nad rynkami finansowymi cztonkiem
Komisji Nadzoru Finansowego jest Prezes NBP lub delegowany przez niego wice-
prezes. Ma on zatem z tego tytutu dostep do informacji uzyskiwanych przez Komisje
i wplyw na podejmowane przez nia dziatania. Ponadto na podstawie art. 17 tej ustawy
przewodniczacy Komisji i Prezes NBP przekazujg sobie informacje, w tym niejawne,
w zakresie niezbednym dla wykonywania ustawowych zadari. Moga réwniez zawrze¢
umowe o wymianie informacji.

Trybunal Konstytucyjny uznajac, ze ograniczenie dostgpu do informacji w wyniku
utraty praw wlascicielskich utrudnia realizacj¢ konstytucyjnych zadat NBP w stopniu
powodujacym niezgodno$¢ z art. 227 ust. 1 Konstytugji nie wskazal jednoczesnie
jakich informacji, do ktérych miatby — w zgodzie z Kodeksem spélek handlowych
— dostgp NBP jako akcjonariusz, nie méglby uzyska¢ dzigki przystugujacym mu
uprawnieniom lub z tytutu cztonkostwa Prezesa w Komisji Nadzoru Finansowego.

Trybunat Konstytucyjny zwrécit ponadto uwagg, ze udziat NBP w akcjonariacie
Krajowego Depozytu Papieréw Wartosciowych stanowi dodatkows gwarancje wy-
konania konstytucyjnego obowiazku realizacji polityki pieni¢znej. Wraz z wejsciem
w zycie badanych przepiséw NBP utracilby dotychczasowe mozliwosci korporacyj-
nego oddziatywania na kierunki dziatalnosci KDPW.

W toku postgpowania nie wykazano jednak, ze mozliwosci te stanowia niezbedny
warunek realizacji przez NBP jego konstytucyjnych zadan. Polityka pieni¢zna po-
lega na wyborze i realizacji celéw makroekonomicznych przez regulowanie podazy
i popytu na pieniagdz. KDPW nie dysponuje instrumentami, ktére umozliwialyby
mu wplyw na podaz pienigdza. W moim przekonaniu zakres uprawnien, jaki NBP
i jego organy beda mialy na gruncie nowych przepiséw, nie bedzie utrudniat realizacji
konstytucyjnych zadan przez polski bank centralny. Ustawodawca ustanawiajac
zaskarzone przepisy nie wykroczyt poza granice swobody regulacyjnej wyznaczone
w Konstytucji.
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II

Co do przyjetej przez Trybunal niezgodnosci z art. 21 Konstytucji uwazam,
ze przepis ten nie stanowi adekwatnego wzorca dla kontroli zaskarzonych przepiséw.

Po pierwsze — Trybunal podkresla, ze akcje Narodowego Banku Polskiego
w KDPW postrzega nie tyle jako sktadnik kapitatu, ile jako $rodek realizacji zadan
NBD, a zwlaszcza jako dajace mozliwo$¢ czerpania informacji przystugujacych ak-
cjonariuszom.

Po drugie — na tle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu oraz pogladéw
doktryny wysoce watpliwe jest, czy konstytucyjne gwarancje wlasnosci z art. 21
Konstytucji odnosza si¢ do 0séb prawa publicznego, jaka jest NBP.

Konstytucyjna zasada niezaleznosci Narodowego Banku Polskiego obejmuje
takze ochrong jego niezaleznosci majatkowej. Ma ona jednak odmienny charakter
od ochrony wlasnosci prywatnej i nie wyklucza catkowicie ingerencji w t¢ wlasnos¢,
jezeli ingerencja taka znajduje uzasadnienie w innych wartosciach konstytucyjnych.

Zaskarzone przepisy stanowia element szerszej reformy rynku instrumentéw
finansowych. W mojej ocenie reforma instytucji rynku finansowego moze uzasadnia¢
ingerencj¢ ustawodawcza w sfere skfadnikéw majatku NBP w zakresie niezbednym
do dostosowania tej sfery do nowego, przewidywanego przez ustawodawce zakresu
zadan i kompetengji.

262



12

POSTANOWIENIE
z dnia 17 grudnia 2009 r.
Sygn. akt U 6/08
[Ryboléwstwo — krajowe akty prawne wykonujace prawo UE]

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Teresa Liszcz — przewodniczacy
Adam Jamréz

Marek Kotlinowski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 17 grudnia 2009 r., wniosku
grupy postéw o zbadanie zgodnosci:

§ 1 pket 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia
12 lutego 2008 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie warunkéw
i trybu udzielania pomocy finansowej w ramach Sektorowego Pro-
gramu Operacyjnego ,Rybotéwstwo i przetwérstwo ryb 2004-2006”
(Dz. U. Nr 23, poz. 140), w cz¢sci dotyczacej § 132aa pkt 4 rozporza-
dzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 14 wrze$nia 2004 r.
w sprawie warunkdw i trybu udzielania pomocy finansowej w ramach
Sektorowego Programu Operacyjnego ,,Ryboléwstwo i przetwérstwo
ryb 2004-2006” (Dz. U. Nr 213, poz. 2163, ze zm.), z art. 2, art. 21
ust. 1, art. 31 ust. 3 i art. 32 Konstytucji,

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53,
poz. 638,z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r.
Nr 56, poz. 459) umorzy¢ postepowanie ze wzgledu na niedopuszczalnosé wy-
dania wyroku.

UZASADNIENIE

(...)
II

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zakwestionowany przez grupe postéw (dalej: wnioskodawca) § 1 pke 2
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 lutego 2008 r. zmie-
niajacego rozporzadzenie w sprawie warunkéw i trybu udzielania pomocy finansowej

w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego ,,Ryboléwstwo i przetwérstwo ryb
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2004-2006” (Dz. U. Nr 23, poz. 140; dalej: rozporzadzenie zmieniajace) wprowadzit
zmiany w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 14 wrzesnia
2004 r. w sprawie warunkéw i trybu udzielania pomocy finansowej w ramach Sek-
torowego Programu Operacyjnego ,,Rybotéwstwo i przetwérstwo ryb 2004-2006”
(Dz. U. Nr 213, poz. 2163, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 14 wrzesnia 2004 r.)
w zakresie zasad udzielania pomocy finansowej za czasowe zawieszenie dzialalnosci
potowowej dorsza w 2007 r. Zgodnie z § 132aa rozporzadzenia z 14 wrzesnia 2004 r.,
dodanym przez zakwestionowany przepis rozporzadzenia zmieniajacego: ,,Pomocy
finansowej za czasowe zawieszenie dzialalnosci potowowej dorsza w 2007 r. udziela
si¢ armatorowi statku rybackiego o polskiej przynaleznosci, ktéry:

1) posiadal przyznang kwote potowowa dorsza na 2007 rok;

2) nie prowadzil potowéw w okresie dodatkowych:

a) 26 dni kalendarzowych na podobszarach 22-24 albo

b) 24 dni kalendarzowych na podobszarach 25-27

— okreslonych w zataczniku I do rozporzadzenia Rady (WE) nr 2187/2005 z dnia

21 grudnia 2005 r. w sprawie zachowania zasobéw potowowych w wodach
Morza Baltyckiego, ciesnin Belt i Sund poprzez zastosowanie srodkéw tech-
nicznych oraz zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 1434/98 i uchylajacego
rozporzadzenie (WE) nr 88/98 (Dz. Urz. UE L 349 z 31.12.2005);

3) udokumentowat brak dziatalnoéci polowowej statku rybackiego w dniach, o kté-

rych mowa w pkt 2;

4) przestrzegal zakazu polowéw dorsza okreslonego w art. 2 rozporzadzenia Komisji

(WE) nr 804/2007 z dnia 9 lipca 2007 r. ustanawiajacego zakaz potowéw dorsza

w Morzu Baltyckim (podobszary 25-32, wody WE) przez statki plywajace pod

bandera Polski (Dz. Urz. UE L 180 z 10.07.2007, str. 3)”.

Watpliwosci wnioskodawcy budzi nie caly § 132aa rozporzadzenia z 14 wrzesnia
2004 r., a jedynie jego pkt 4, w ktérym ustanowiona zostala przestanka uzyskania po-
mocy finansowej za czasowe zawieszenie dziatalno$ci polowowej dorsza w 2007 roku,
przestrzegania zakazu polowu dorsza okreslonego w powotanym wyzej rozporzadzeniu
Komisji (WE) z dnia 9 lipca 2007 r. (dalej: rozporzadzenie KE z 9 lipca 20071.).
Zdaniem wnioskodawcy, ustanowienie tego warunku jako koniecznego do uzyskania
rekompensaty pieni¢znej za czasowe zawieszenie dziatalnosci potowowej dorsza
w okresach ochronnych w 2007 roku narusza zasadg zaufania obywatela do panstwa,
wywodzong z art. 2 Konstytucji, zasad¢ ochrony praw stusznie nabytych, okreslona
wart. 21 ust. 1 Konstytugji, zasadg réwnosci, wyrazona w art. 32 Konstytugji i zasadg
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

2. Oceng zarzutéw wnioskodawcy musi poprzedzi¢ kilka uwag ogdlnych doty-
czacych przedmiotu niniejszej sprawy.

2.1. Rozporzadzenie z 14 wrze$nia 2004 r., znowelizowane przez zakwestionowany
we wniosku § 1 pkt 2 rozporzadzenia zmieniajacego, jest jednym z kilku krajo-

wych aktéw prawnych realizujacych wspdlna polityke rybotéwstwa w ramach Unii
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Europejskiej (dalej: UE). Gléwnym celem wspdlnej polityki rybotéwstwa jest, zgodnie
zart. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 2371/2002 z dnia 20 grudnia 2002 r. w sprawie
ochrony i zréwnowazonej eksploatacji zasobéw rybotéwstwa w ramach wspélnej
polityki ryboléwstwa (Dz. Urz. UE L 358 231.12.2002, s. 59; dalej: rozporzadzenie
Rady z 2002 r.), ochrona i zréwnowazona eksploatacja zywych zasobéw morz,
pozwalajaca na kontynuacje polowéw przy zapewnieniu ,uczciwych standardéw
zyciowych dla tych, ktérzy zalezni s3 od dzialalnosci potowowej” i uwzglednieniu
intereséw konsumentéw.

Ocena i kontrola stosowania zasad wspélnej polityki rybotéwstwa przez paristwa
czonkowskie nalezy do Komisji Europejskiej (dalej: KE). Zgodnie z art. 26 ust. 2
rozporzadzenia Rady z 2002 r., jesli istnieje jakiekolwiek zagrozenie realizacji celéw
tej polityki, KE informuje na pismie paristwo cztonkowskie o swoich wnioskach
i ustanawia nieprzekraczalny, minimalnie 15-dniowy termin na wykazanie zgodnosci
dziatania paristwa z zasadami wspélnej polityki ryboléwstwa i przedstawienie swoich
uwag przez paistwo cztonkowskie. Jesli zostata wyczerpana kwota potowowa, przy-
dzial lub dostepny udzial padstwa cztonkowskiego, KE moze natychmiast zakaza¢
dziatalnosci potowowe;.

2.2. Przystepujac do UE, Polska zaakceptowala acquis communautaire w obszarze
ryboléwstwa i stala si¢ adresatem ogétu przepiséw wspdlnotowych stanowiacych
wspdlna polityke rybotdwstwa. Cele tej polityki realizowane sa przez Polske w ramach
Sektorowego Programu Operacyjnego ,,Rybotéwstwo i przetwérstwo ryb 2004-2006”
na podstawie rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 11 sierpnia
2004 r. w sprawie Sektorowego Programu Operacyjnego ,Rybotéwstwo i przetwor-
stwo ryb 2004-2006” (Dz. U. Nr 197, poz. 2027, ze zm.) oraz przywolanego juz
rozporzadzenia z 14 wrze$nia 2004 r., w kedrym okreslone zostaly migdzy innymi
warunki uzyskania rekompensaty finansowej za czasowe zawieszenie dziatalnosci
potowowej dorsza w roku 2007.

2.3. Wnioskodawca kwestionuje jeden z warunkéw ustanowionych w rozpo-
rzadzeniu zmieniajacym, od ktérego ustawodawca uzaleznit przyznanie rybakom
pomocy finansowej za czasowe zawieszenie dzialalnosci polowowej dorsza w 2007 r.
Warunkiem tym jest przestrzeganie przez armatora statku rybackiego o polskiej przy-
naleznosci zakazu potowu dorsza okreslonego w rozporzadzeniu KE z 9 lipca 2007 r.

Zakaz ten zostal ustanowiony przez KE na podstawie informacji uzyskanych
od jej inspektoréw, ktdrzy podczas kontroli ustalili, ze potowy dorszy dokonane przez
polskie statki w 2007 r. trzykrotnie przekroczyly iloéci zgloszone KE przez Polske.
W zwiazku z tym KE uznala, ze ogélna kwota potowowa przyznana Polsce na 2007 r.
w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1941/2006 z dnia 11 grudnia 2006 r. ustalajacym
wielkosci dopuszczalnych potowdw i inne zwiazane z nimi warunki dla niekt6rych
zasobdéw rybnych i grup zasobéw rybnych majace zastosowanie do Morza Baltyckiego
na 2007 r. (Dz. Urz. UE L 367 2 22.12.20006, s. 1) zostata przez Polske wyczerpana.
W zwiazku z brakiem odpowiednich dziatari ze strony polskich wladz w postaci
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wprowadzenia tymczasowego zakazu polowéw dorsza, do czego zobowiazuja Polske
przepisy wspdlnotowe, KE z wlasnej inicjatywy okreslila, ze z dniem wejscia w zycie
rozporzadzenia KE z 9 lipca 2007 . (to jest od 11 lipca 2007 r.) do 31 grudnia 2007 r.
obowiazuje zakaz potowu, przechowywania, przetadunku lub wyladunku dorsza przez
statki ptywajace pod polska bandera. Rozporzadzenie, co wynika z istoty tego aktu
prawnego, w calosci i bezposrednio stalo si¢ czgdcia polskiego porzadku prawnego
z chwilg jego wejscia w zycie.

3. Przechodzac do analizy argumentacji zawartej we wniosku, Trybunal Kon-
stytucyjny przypomnial, ze, zgodnie z art. 188 pkt 1-3 Konstytugji, ktdrego tres¢
powtdrzona zostata w art. 2 ust. 1 pkt 1-3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), kontrola
Trybunatu obejmuje ustawy, umowy miedzynarodowe i przepisy prawa wydawa-
ne przez centralne organy paristwowe. Takie sformutowanie kognicji Trybunalu
pozostawia poza zakresem jego kontroli, miqdzy innymi, prawo stanowione przez
organizacj¢ migdzynarodowa, o ktérym mowa w art. 91 ust. 3 Konstytucji, czyli
wtérne prawo UE. Brak wskazania w enumeratywnym katalogu zawartym w art. 188
pkt 1-3 Konstytucji wtérnego prawa UE jako przedmiotu kontroli konstytucyjnej,
uniemozliwia Trybunalowi orzekanie w sprawie jego zgodnosci z Konstytucja. Brak
kognicji Trybunalu w tym zakresie znaczy, ze zarzuty w sprawie zgodnosci aktéw wtdr-
nego prawa wspdlnotowego z Konstytucja nie moga by¢ przez Trybunat rozpatrzone.

3.1. W niniejszej sprawie przedmiotem kontroli wskazanym w petitum wniosku
jest § 1 pkt 2 rozporzadzenia zmieniajacego, ktdry ustanawia warunki uzyskania re-
kompensaty finansowej za czasowe zawieszenie dziatalnosci potowowej dorsza. Przepis
ten narusza, w ocenie wnioskodawcy, zasad¢ zaufania do paristwa i stanowionego
przez nie prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji. Uzasadnienie tego zarzutu opiera si¢
na argumentacji, ze rybacy, ktdrzy nie wykorzystali do czasu wejscia w zycie rozporza-
dzenia KE z 9 lipca 2007 r., ustanawiajacego zakaz potowu dorsza, przyznanych im
limitéw polowowych tego gatunku na 2007 rok, zostali pozbawieni mozliwosci ich
wykorzystania, mimo ze specjalne zezwolenia polowowe nie zostaly w zaden spos6b
wyeliminowane z obrotu.

3.2. Odnoszac si¢ do tej czesci wniosku, Trybunat stwierdzil, ze § 1 pke 2
rozporzadzenia zmieniajacego nie formutuje ani zakazu polowu dorsza, ani prawa
do wykorzystania przez rybakéw limitéw okreslonych w specjalnych zezwoleniach
potowowych. Zakaz polowu dorsza zostal wprowadzony na mocy rozporzadzenia
KE z 9 lipca 2007 r., ktére z chwila wejscia w zycie stalo si¢ czgscia obowiazujacego
w Polsce porzadku prawnego. Trybunat Konstytucyjny uznat zatem, ze przedstawiona
przez wnioskodawce argumentacja na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci § 1 pkt 2
rozporzadzenia zmieniajacego nie odpowiada tresci tego przepisu. Zarzuty wnio-
skodawcy o uniemozliwieniu rybakom realizacji niewyczerpanej kwoty polowowej
w zwiazku w wejsciem w zycie unijnego zakazu potowu dorsza w istocie odnosza sig,
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w ocenie Trybunatu, do rozporzadzenia KE z 9 lipca 2007 r. Rozporzadzenie to nie
zostalo zaskarzone w petitum wniosku i nie jest przedmiotem kontroli w niniejszej
sprawie. Z tego wzgledu konieczne bylo umorzenie postgpowania w zakresie badania
zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji.

3.3. Zaprezentowana wyzej argumentacja wyczerpuje przestanki do umorzenia
postgpowania w zakresie badania zgodnosci § 1 pkt 2 rozporzadzenia zmieniajacego
z art. 2 Konstytucji. Trybunal odnidst si¢ jednak dodatkowo do zarzutéw wniosko-
dawcy, ze zezwolenia polowowe, majace charakter ostatecznych decyzji administracyj-
nych, nie zostaly uchylone po wejsciu w zycie unijnego zakazu potowu dorsza. Rybacy,
kontynuujac potowy pomimo zakazu, dzialali, zdaniem wnioskodawcy, w zaufaniu
do waznej decyzji administracyjnej. Tak sformulowane zarzuty nie podlegaja rozpa-
trzeniu przez Trybunal, odnosza si¢ bowiem do sfery stosowania, a nie stanowienia
prawa. Kontrola i ocena stosowania prawa pozostaje poza kognicja Trybunatu.

4. Kolejny zarzut wnioskodawcy pod adresem § 1 pkt 2 rozporzadzenia
zmieniajacego dotyczy naruszenia art. 32 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy,
naruszenie zasady réwnosci polega na uzaleznieniu mozliwosci ubiegania si¢ o po-
moc finansowg za czasowe zawieszenie dziatalnosci potowowej dorsza w 2007 roku
od przestrzegania zakazu ustanowionego w rozporzadzeniu KE z 9 lipca 2007 r.,
co prowadzi do nieréwnego traktowania tylko tych podmiotéw ,,sposréd calej grupy
[podmiotéw] (...) dopuszczajacej si¢ naruszen przepiséw dotyczacych rybotéwstwa’,
ktére naruszyly zakaz zawarty w rozporzadzeniu KE z 9 lipca 2007 r. Tylko te osoby
bowiem zostaly pozbawione prawa do rekompensaty za wstrzymanie si¢ od potowéw
dorsza w zupelnie innym okresie niz ten, o ktérym mowa w rozporzadzeniuz 9 lipca
2007 r. A zatem, zgodnie z argumentacja wnioskodawcy, rybacy naruszajacy inne
przepisy dotyczace rybotéwstwa niz przepisy rozporzadzenia KE z 9 lipca 2007 r.,
mogli ubiega¢ si¢ o pomoc finansowa, o ktérej mowa w art. 132aa rozporzadzenia
z 14 wrze$nia 2004 r.

Tak sformulowane uzasadnienie zarzutu naruszenia art. 32 Konstytugji nie moze
by¢ uwzglednione przez Trybunal Konstytucyjny, gdyz wnioskodawca nie wykazat
prawidtowo, w jaki sposéb § 1 pkt 2 rozporzadzenia zmieniajacego narusza zasade
réwnosci wobec prawa.

4.1. Zasada réwnosci oznacza, ze wszyscy adresaci danej regulacji charaktery-
zujacy si¢ w réwnym stopniu okreslong cechg istotna (relewantna) powinni by¢
traktowani réwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (zob. wyrok TK z 5 listopada 1997 r.,
sygn. K 22/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 41). Formulujac zarzut naruszenia
zasady réwnosci, wnioskodawca jest zobowiazany wskaza¢ przede wszystkim wsp6lng
cechg relewantna charakteryzujaca adresatéw kwestionowanej przez niego normy
i wykazad, ze norma ta wprowadza zréznicowanie tychze podmiotdw, naruszajace
art. 32 Konstytucji.
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4.2. W niniejszej sprawie wnioskodawca nie spelnil powyzszego wymogu. Nie
wskazal bowiem wspdlnej cechy istotnej, przesadzajacej o uznaniu poréwnywanych
grup podmiotéw za podobne i pozwalajacej na stwierdzenie, ze prawo traktuje
podmioty podobne w sposéb odmienny, nieznajdujacy konstytucyjnego uzasad-
nienia. W szczegdlnosci, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, nie mozna przyjaé,
ze podmioty charakteryzuja si¢ wspdlna cecha z tej racji, iz dopuszczajq si¢ réznego
rodzaju naruszeri blizej nieokreslonych przepiséw dotyczacych rybotéwstwa. Trybu-
nal Konstytucyjny uznat zatem, ze wnioskodawca nie uzasadnil zarzutu naruszenia
art. 32 ust. 1 Konstytucji. Tym samym nie spelnil wymogu, o ktérym mowa art. 32
ust. 1 pkt 4 ustawy o TK. Brak ten prowadzi do umorzenia postgpowania w zakresie
badania konstytucyjnosci § 1 pkt 2 rozporzadzenia zmieniajacego z art. 32 Konsty-
tucji ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Trybunal Konstytucyjny
nie moze bowiem samodzielnie formulowa¢ argumentéw przemawiajacych na rzecz
niekonstytucyjnosci lub konstytucyjnosci poddanego kontroli aktu normatywnego,
gdyz stanowitoby to naruszenie wyrazonej w art. 66 ustawy o TK zasady skargowosci
(por. postanowienie TK z 20 lipca 2004 r., sygn. Ts 116/03, OTK ZU nr 3/B/2004,
poz. 182).

5. Whnioskodawca sformutowat réwniez zarzut naruszenia zasady ochrony praw
nabytych, wynikajacej, jego zdaniem, z art. 21 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 Konstytugji ,Rzeczpospolita Polska chroni whasnos¢
i prawo dziedziczenia’. Zarzut wnioskodawcy nie dotyczy jednak utraty whasnosci,
lecz utraty , prawnie uzasadnionego oczekiwania uzyskania efektywnego korzystania
(...) z prawa do potowu okreslonej ilosci danego gatunku ryby”. W istocie zatem zarzut
odnosi si¢ do lucrum cessans, czyli spodziewanych korzysci, ktére hipotetycznie mo-
glyby by¢ osiagnigte. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 21
ust. 1 Konstytugji nie przewiduje ochrony praw majatkowych innych niz wlasnos¢
(zob. wyrok TK z 12 stycznia 1999 1., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Nie
odnosi si¢ w zwiazku z tym do ochrony ekspektatywy zysku. Art. 21 ust. 1 Konstytugji
nie moze by¢ wzorcem kontroli dla oceny zarzutu naruszenia zasady ochrony praw
nabytych przez § 1 pkt 2 rozporzadzenia zmieniajacego. Postgpowanie w tym zakresie
podlega zatem umorzeniu z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

6. W zwiazku z tym, ze wnioskodawca nie wskazal prawa, ktére podlega ochro-
nie na podstawie art. 21 ust. 1 Konstytucji, nie Znajdzie zastosowania w niniejszej
sprawie wzorzec z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, nie moze bowiem stanowi¢ catkowicie
samoistnego wzorca kontroli i zawsze musi by¢ powolywany w zwiazku z innymi
przepisami Konstytucji, normujacymi konkretne wolnosci lub prawa (zob. wyrok TK
229 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33 oraz postano-
wienie TK z 12 grudnia 2000 r., sygn. Ts 105/00, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 59).

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencj.
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WYROK
z dnia 5 pazdziernika 2010 r.
Sygn. akt SK 26/08

[Europejski nakaz aresztowania (II)]
W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Wojciech Hermelifiski — sprawozdawca
Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacego oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 5 pazdziernika 2010 r., skargi konstytucyjnej Jakuba Tomczaka
o zbadanie zgodnosci:
art. 607k, art. 6071, art. 607m oraz art. 607p ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555,
ze zm.) z art. 45 ust. 1, art. 42 ust. 2 i art. 55 ust. 4 Konstytucji oraz
zart. 6 Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 284, ze zm.) i art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku
dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167),

orzeka:

Art. 607p § 1 pkt 5 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania
karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.) w zakresie, w jakim zawiera podstawe
odmowy wykonania europejskiego nakazu aresztowania wydanego wobec obywa-
tela polskiego w celu przeprowadzenia post¢gpowania karnego w wypadku, gdy:
a) dlasadu orzekajacego w przedmiocie jego wykonania oczywistym jest, ze oso-

ba $cigana nie dopuscila si¢ czynu, w zwiazku z ktérym nakaz europejski

zostal wydany,
b) opis czynu, ktérego dotyczy europejski nakaz aresztowania uniemozliwia jego
kwalifikacj¢ prawna,

jestzgodny z art. 45 ust. 1 i art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 55 ust. 4 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.
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Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53,
poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r.
Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie
ze wzgledu na niedopuszczalnosé wydania wyroku.

UZASADNIENIE
III
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Kwestie formalne.

Przed przystapieniem do merytorycznej oceny podniesionych zarzutéw nalezy
rozwazy¢ liczne kwestie formalne zwiazane, z jednej strony, z przepisami wskazanymi
jako przedmiot zaskarzenia w sprawie, a z drugiej — z przepisami oznaczonymi jako
wzorce kontroli.

W rozpatrywanej sprawie przepisy oznaczone jako przedmiot kontroli oraz jako
podstawa kontroli zostaly wskazane nie tylko w skardze konstytucyjnej z 5 czerwca
2007 r., lecz takie w pismie procesowym z 17 pazdziernika 2007 r., wniesionym
w odpowiedzi na zarzadzenie s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika
2007 r., wzywajace do usunigcia brakéw formalnych skargi przez: 1) dokladne okre-
$lenie sposobu naruszenia konstytucyjnych praw i wolnosci skarzacego wyrazonych
w art. 45 ust. 1 Konstytucji przez zaskarzone art. 607k, art. 6071, art. 607m oraz
art. 607p k.p.k.; 2) dokladne okreslenie sposobu naruszenia konstytucyjnych praw
i wolnosci skarzacego wyrazonych w art. 55 ust. 4 Konstytucji przez zaskarzone
art. 607k, art. 6071, art. 607m oraz art. 607p k.p.k.

Skarga konstytucyjna w pierwotnym brzmieniu skarzacy zakwestionowal
art. 607k, art. 6071, art. 607m oraz art. 607p ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Ko-
deks postgpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.). W pismie
procesowym z 17 pazdziernika 2007 r., Ztozonym w odpowiedzi na wskazane powyzej
zarzadzenie wzywajace do usunigcia brakéw formalnych skargi, skarzacy powtdrzyt
ujecie przedmiotu zaskarzenia z pierwotnej wersji skargi.

1.1. Rekonstrukeja zarzutéw na podstawie tacznej analizy petitum skargi konsty-
tucyjnej oraz jej uzasadnienia.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej w pierwotnym brzmieniu skarzacy nawigzat
do brzmienia art. 607r § 1 pkt 6 k.p.k., zgodnie z ktérym mozna odméwi¢ wykona-
nia europejskiego nakazu aresztowania, jezeli za czyn zabroniony, ktérego dotyczy,
mozna orzec kar¢ dozywotniego pozbawienia wolnosci albo inny $rodek polegajacy
na pozbawieniu wolnosci bez mozliwosci ubiegania si¢ o jego skrocenie. W tym
kontekscie wskazal, ze w kodeksie postgpowania karnego nie okreslono sposobu,
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w jaki sad ma zbada¢ te okolicznosci. W ocenie skarzacego, jest to réwnoznaczne
z naruszeniem konstytucyjnej zasady prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytugji).

W postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym obowiazuje zasada falsa
demonstratio non nocet, w mysl ktérej decydujaca kwestig jest istota przedstawionej
Trybunatowi do rozstrzygnigcia sprawy, a nie jej oznaczenie. W tej sytuacji konieczne
jest zrekonstruowanie zgloszonego zarzutu facznie z tresci petitum skargi oraz z jej
uzasadnienia (por. orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU
nr 6/1996, poz. 52 oraz wyrok TK z 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU
nr 3/A/2007, poz. 23).

Zasada ta musi znalez¢ zastosowanie réwniez w niniejszej sprawie. Z uzasadnienia
przedstawionej skargi konstytucyjnej wynika bowiem w sposéb niebudzacy watpliwo-
§ci, ze niezaleznie od zarzutdéw ujetych w petitum skargi, skarzacy kwestionuje réwniez

zgodno$¢ art. 607r § 1 pke 6 k.p.k. z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

1.2. Rekonstrukeja wzorcéw konstytucyjnych wskazanych w skardze.

W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej (a nie w petitum) w jej pierwotnym
brzmieniu skarzacy wskazuje, ze wykonanie europejskiego nakazu aresztowania
byloby sprzeczne z prawem do obrony wynikajacym z art. 42 ust. 2 Konstytucji.
Skarzacy podnidst, ze prawo to musi by¢ rozumiane nie tylko jako prawo do korzy-
stania z pomocy obroficy, lecz musi obejmowa¢ takze prawo do przygotowania si¢
do rzetelnej obrony i faktycznego odpierania zarzutéw, czego przepisy o europejskim
nakazie aresztowania nie gwarantuja. Nadto skarzacy podnidst, ze prawo do obrony
zostalo naruszone takze przez niepoinformowanie go o dokladnej tresci stawianych
mu zarzutdw. Jak wskazal, bylo to wynikiem bl¢dnego thumaczenia europejskiego
nakazu aresztowania wydanego w jego sprawie.

Jak juz wskazano powyzej, w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym
obowiazuje zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl ktérej decydujaca kwestia jest
istota przedstawionej Trybunalowi do rozstrzygniccia sprawy, a nie jej oznaczenie.
Powoduje to koniecznos¢ rekonstrukgji zgloszonego zarzutu tacznie z tresci petitum
skargi oraz z jej uzasadnienia. W badanej sprawie z uzasadnienia przedstawionej
skargi konstytucyjnej wynika w sposéb jednoznaczny, ze niezaleznie od wzorcéw
konstytucyjnych ujetych w petitum skargi skarzacy wskazuje jako wzorzec kontroli
takze art. 42 ust. 2 Konstytugji.

1.3. Dopuszczalno$¢ kontroli konstytucyjnosci pominigcia ustawodawczego.

W odniesieniu do przedmiotu zaskarzenia nalezy nadto zauwazy¢, co nastgpuje.

Ujecie zarzutéw odnoszacych si¢ do wszystkich zaskarzonych przepiséw wskazuje,
ze skarzacy kwestionuje pominiecie ustawodawcze.

Uzasadniajac zarzut niezgodnosci zaskarzonych przepiséw ze wskazanymi wzor-
cami kontroli, skarzacy podnidst, ze nowelizacja kodeksu postgpowania karnego,
implementujaca do polskiego porzadku prawnego decyzj¢ ramowa w sprawie euro-
pejskiego nakazu aresztowania, zawiera luki, ktore ,,uniemozliwiajg w sposéb whasciwy
i wolny od wad realizowanie postanowien decyzji ramowej”.
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Wobec brzmienia art. 79 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym skarga konstytu-
cyjna dotyczy¢ moze wylacznie aktu normatywnego, tj. konkretnego uregulowania
zawartego w takim akcie normatywnym, nie jest mozliwe kwestionowanie za pomoca
tego $rodka zaniechania ustawodawcy, tj. braku konkretnego uregulowania przez
wskazywanie, ze brak taki jest niezgodny z Konstytugja.

Odwolujac si¢ do dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
(por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97, OTK
ZU nr 3/1998, poz. 33), podkresli¢ trzeba, ze zaniechanie ustawodawcy zasadniczo
nie moze stanowi¢ przedmiotu skargi konstytucyjnej. Trybunat Konstytucyjny nie
ma bowiem kompetencji do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, polegajacych
na niewydaniu aktu normatywnego, nawet jezeli obowiazek wydania konkretnego
aktu normatywnego wynika z norm konstytucyjnych. Takiej kontroli konstytucyj-
nosci zaniechart ustawodawcy Trybunal przeciwstawia jednak sytuacje, w ktérej
kontrola konstytucyjnosci dotyczy obowiazujacego aktu normatywnego z tego
punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowar, bez ktérych moze
on budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej.

Uzasadnienie badanej skargi konstytucyjnej wskazuje, ze skarzacy kwestionuje
pominigcie ustawodawcze polegajace na nickompletnym ujeciu przestanek odmowy
wykonania europejskiego nakazu aresztowania.

1.4. Wymég, aby kwestionowany przepis stanowit podstawe prawna ostatecznego
orzeczenia w sprawie skarzacego.

Powyzsze stwierdzenie nie rozwigzuje wszystkich probleméw formalnych wiaza-
cych si¢ z oceng zarzutéw podniesionych przez skarzacego.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna moze dotyczy¢ wylacz-
nie takiego aktu normatywnego, na podstawie ktdrego sad lub organ administracji
publicznej orzekl ostatecznie o wolnosciach, prawach lub obowiazkach skarzacego
okreslonych w Konstytugji. Przepis ten naklada zatem na Trybunal Konstytucyjny
obowiazek kazdorazowego ustalenia w toczacym si¢ postgpowaniu, czy na podsta-
wie zaskarzonego przepisu zapadlo ostateczne orzeczenie takiego sadu lub organu,
dotyczace konstytucyjnych wolnosci, praw lub obowiazkéw skarzacego (por.
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 8 maja 2006 r., sygn. SK 32/05, OTK ZU
nr 5/A/2006, poz. 54).

Ustalenia zatem wymaga, czy wszystkie przepisy wskazane przez skarzacego
jako przedmiot kontroli stanowily podstawe prawna ostatecznego rozstrzygnigcia
zapadlego w jego sprawie, w zwigzku z kt6rym zostat sformulowany zarzut naruszenia
praw lub wolnoéci konstytucyjnych skarzacego.

Rozstrzygnigcie tej kwestii nalezy poprzedzi¢ analiza tresci przepiséw wskazanych
przez skarzacego jako przedmiot kontroli.

Kwestionowany art. 607k k.p.k. w brzmieniu obowiazujacym w czasie orzekania
w sprawie skarzacego mial nastepujace brzmienie:

S 1. Przekazanie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej osoby $ciganej europej-
skim nakazem aresztowania, zwanym w niniejszym rozdziale «<nakazem europejskimy,
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nastgpuje w celu przeprowadzenia przeciwko niej, na terytorium innego padstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej, postgpowania karnego lub wykonania orzeczonej
kary pozbawienia wolnosci albo innego srodka polegajacego na pozbawieniu wolnosci.

§ 2. W razie otrzymania nakazu europejskiego prokurator przestuchuje osobe,
ktérej nakaz dotyczy, informujac ja o tresci nakazu europejskiego oraz o mozliwosci
wyrazenia zgody na przekazanie lub zgody na niestosowanie przepisu art. 607¢ § 1,
po czym wnosi sprawe do wlasciwego miejscowo sadu okregowego.

§ 3. Nakaz europejski moze by¢ potaczony z wnioskiem o zastosowanie tymecza-
sowego aresztowania lub innego $rodka zapobiegawczego.

§ 4. Jezeli odrebne przepisy prawa polskiego stanowia, ze $ciganie osoby, wobec
ktérej wydano nakaz europejski, jest uzaleznione od zezwolenia wlasciwej wiadzy,
przed skierowaniem sprawy do sadu stosuje si¢ przepis art. 13.

§ 5. Jezeli jednoczesnie z wydaniem nakazu europejskiego paristwo cztonkowskie
Unii Europejskiej zwrdcito si¢ o dokonanie przestuchania osoby $ciganej, osobg
taka nalezy przestucha¢ przed rozpoznaniem nakazu. Przestuchanie odbywa sie
w obecnosci osoby wskazanej w nakazie europejskim. Przepis art. 588 § 4 stosuje
si¢ odpowiednio”.

Powolany powyzej przepis okresla cel przekazania osoby $ciganej europejskim
nakazem aresztowania z terytorium Polski (art. 607k § 1). Wskazuje sposéb poste-
powania w wypadku wplyniecia nakazu europejskiego (art. 607k § 2 i 4) oraz sposéb
postgpowania w wypadku jednoczesnego z nakazem europejskim wystapienia o do-
konanie przestuchania osoby $ciganej (art. 607k § 5). Dopuszcza ponadto mozliwosé
polaczenia nakazu europejskiego z wnioskiem o zastosowanie srodka zapobiegawczego
(art. 607k § 3).

Jak juz wskazano, skarzacy kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 607k k.p.k. w zakresie,
w jakim: 1) zezwala na przekazanie osoby Sciganej europejskim nakazem aresztowania
pomimo nieuprawdopodobnienia faktu popelnienia zarzucanych przestepstw; 2)
nie precyzuje wymogdéw formalnych, jakim powinien odpowiada¢ europejski nakaz
aresztowania; 3) nie precyzuje wymogdw formalnych, jakim powinno odpowiada¢
tumaczenie europejskiego nakazu aresztowania; 4) nie okresla wymogu dolaczenia
do europejskiego nakazu aresztowania tzw. decyzji bazowej, tj. orzeczenia, z ktérym
wiaze si¢ europejski nakaz aresztowania; 5) nie okre§la wymogu przedstawienia
dowodéw wskazujacych na prawdopodobiedstwo popelnienia przestepstwa przez
osobe, ktérej nakaz dotyczy.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze tak ujety zarzut nie pozostaje w zadnym
zwiazku z uregulowaniami pomieszczonymi w art. 607k k.p.k., natomiast moze by¢
powiazany z gwarancja zawartg w art. 607p k.p.k.

W konsekwencji w zakresie zarzutu niezgodnosci art. 607k k.p.k. z art. 45 ust. 1,
art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 55 ust. 4 Konstytucji postgpowanie podlega umorzeniu
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Kolejny z zaskarzonych przepiséw, art. 6071 k.p.k., w brzmieniu obowiazujacym
w czasie orzekania w sprawie skarzacego stanowil, co nastgpuje:
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»§ 1. W przedmiocie przekazania i tymczasowego aresztowania sad orzeka na po-
siedzeniu, w ktérym maja prawo wzia¢ udziat prokurator i obrorica.

§ 2. Jezeli osoba Scigana wyrazi taka wolg, sad przyjmuje od niej do protokotu
o$wiadczenie o zgodzie na przekazanie lub o zgodzie na niestosowanie przepisu
art. 607e § 1. Oswiadczenie nie moze by¢ cofnigte, o czym nalezy pouczy¢ oso-
be $cigana.

§ 3. Na postanowienie sadu w przedmiocie przekazania przystuguje zazalenie.
W wypadku, o ktérym mowa w § 2, zazalenie wnosi si¢ w terminie 3 dni od dnia
ogloszenia postanowienia. Przepisy art. 252 stosuje si¢ odpowiednio”.

Powolany powyzej przepis zawiera uregulowanie odnoszace si¢ do postgpowa-
nia przed sadem w przedmiocie przekazania osoby Sciganej oraz do postgpowania
w przedmiocie ewentualnego tymczasowego aresztowania takiej osoby. Odnosi sig
nadto do kwestii zaskarzalnosci postanowieri wydanych w tych kwestiach.

W ujeciu skarzacego art. 6071 k.p.k. koliduje ze wskazanymi wzorcami kontroli
w zakresie, w jakim: 1) narusza prawa i wolnosci osoby $ciganej, nie przyznajac sadowi
orzekajacemu w przedmiocie przekazania prawa do przeprowadzenia jakiegokolwiek
postgpowania dowodowego; 2) narusza prawa i wolnosci osoby $ciganej, uzaleznia-
jac mozliwos¢ jej przestuchania od wniosku padstwa cztonkowskiego wydajacego
europejski nakaz aresztowania; 3) narusza prawa i wolnosci osoby $ciganej przez
umozliwienie sadowi wydanie postanowienia o przekazaniu osoby $ciganej na pod-
stawie europejskiego nakazu aresztowania pomimo uniemozliwienia podejrzanemu
obrony, ktéra miataby polega¢ na ustosunkowaniu si¢ do przedstawionych zarzutéw.

Art. 6071 k.p.k. nie zawiera zatem treéci, ktére korespondowalyby z zarzutem
pominigcia ustawodawczego w przedstawionym powyzej ujeciu.

W konsekwencji w zakresie zarzutu niezgodnosci art. 6071 k.p.k. z art. 45 ust. 1
w zwiazku z art. 55 ust. 4 Konstytugji postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pke 1 ustawy o TK. W $wietle art. 79 ust. 1 Konstytucji orzekanie
przez Trybunal Konstytucyjny w przedmiocie konstytucyjnosci przepisu, ktéry nie
byl podstawa prawna ostatecznego orzeczenia w sprawie dotyczacej skarzacego, jest
bowiem niedopuszczalne.

Zgodnie z art. 607m k.p.k. w brzmieniu obowiazujacym w czasie orzekania
w sprawie dotyczacej skarzacego:

,S 1. Postanowienie w przedmiocie przekazania sad wydaje w terminie 60 dni
od dnia zatrzymania osoby $ciganej. Jezeli osoba $cigana zlozyla oswiadczenie,
o ktérym mowa w art. 6071 § 2, termin ten wynosi 10 dni i biegnie od dnia ztozenia
o$wiadczenia.

§ 2. W szczegdlnie uzasadnionych wypadkach, gdy terminy okreslone w § 1
nie moga by¢ dotrzymane, postanowienie w przedmiocie przekazania mozna wy-
da¢ w terminie kolejnych 30 dni od dnia uptywu tych terminéw. O opéznieniu
nalezy powiadomi¢ organ sadowy, ktéry wydat nakaz europejski, podajac przyczyng
opdznienia.
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§ 3. W wypadku, okreslonym w art. 607k § 4, terminy, o ktérych mowa w § 1
i 2, biegna od uzyskania zezwolenia na $ciganie. Jezeli bieg tych termindw juz si¢
rozpoczal, ulega on zawieszeniu do czasu uzyskania zezwolenia”.

Przepis okresla terminy do wydania orzeczenia w przedmiocie przekazania osoby
$ciganej na podstawie europejskiego nakazu aresztowania.

Formulujac zarzut dotyczacy art. 607m k.p.k., skarzacy wskazal, ze przepis ten
jest niezgodny z art. 55 ust. 4 w zwiazku z art. 31 ust. 1, w zwiazku z art. 42 ust. 2
Konstytucji w zakresie, w jakim narusza prawa i wolnosci osoby $ciganej, naktadajac
na sad obowiazek wydania postanowienia w okreslonym terminie ,,zaktadajac prymat
szybkosci postgpowania nad zasada dokladnego i rzetelnego zbadania zasadnosci
stawianych jej zarzutéw w tym zbadania, czy w europejskim nakazie aresztowania
zostat uprawdopodobniony fakt popelnienia przez osobe Scigana przestgpstwa’.

W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 607m k.p.k. nalezy powté-
rzy¢ konkluzje przedstawiong powyzej przy okazji oceny zarzutéw odnoszacych si¢
do art. 6071 k.p.k. Art. 607m k.p.k. nie zawiera tresci, keére korespondowalyby
z zarzutem pominigcia ustawodawczego w przedstawionym wyzej ujeciu.

W zakresie zarzutu niezgodnosci art. 607m k.p.k. z art. 45 ust. 1 w zwiazku
z art. 55 ust. 4 Konstytucji postgpowanie podlega zatem umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK. W $wietle art. 79 ust. 1 Konstytugji orzekanie
przez Trybunat Konstytucyjny w przedmiocie konstytucyjnosci przepisu, ktdry nie
byl podstawa prawna ostatecznego orzeczenia w sprawie dotyczacej skarzacego, jest
bowiem niedopuszczalne.

Podkreslenia wymaga, ze juz po wniesieniu badanej skargi konstytucyjnej art. 607k,
art. 6071 oraz art. 607m k.p.k. zostaly zmienione ustawg z dnia 5 listopada 2009 r.
o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowania karnego, ustawy
— Kodeks karny wykonawczy, ustawy — Kodeks karny skarbowy oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 206, poz. 1589). Zmiany wprowadzone wskazang ustawa
obowiazuja od 8 czerwca 2010 r. Ze wzgledu na konieczno$¢ umorzenia postgpowania
w zakresie zarzutéw dotyczacych tych przepiséw zmiany wprowadzone przez powyisza
ustawe nie zostang poddane blizszej analizie.

W mysl art. 607p k.p.k.:

»$ 1. Odmawia si¢ wykonania nakazu europejskiego, jezeli:

1) przestgpstwo, ktérego dotyczy nakaz europejski, w wypadku jurysdykeji polskich
sadéw karnych, podlega darowaniu na mocy amnestii,

2) w stosunku do osoby $ciganej zapadto w innym paristwie prawomocne orzeczenie
co do tych samych czynéw oraz, w wypadku skazania za te same czyny, osoba
$cigana odbywa kare lub j3 odbyta albo kara nie moze by¢ wykonana wedlug prawa
panistwa, w keérym zapadt wyrok skazujacy,

3) w stosunku do osoby $ciganej zapadto prawomocne orzeczenie o przekazaniu
do innego parnistwa cztonkowskiego Unii Europejskiej,

4) osoba, ktérej dotyczy nakaz europejski, z powodu wieku nie ponosi wedtug prawa
polskiego odpowiedzialno$ci karnej za czyny bedace podstawa wydania nakazu
europejskiego,
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5) naruszaloby to wolnosci i prawa cztowieka i obywatela,
6) nakaz wydany zostal w zwiazku z przestgpstwem popelnionym bez uzycia przemocy

z przyczyn politycznych.

§ 2. Jezeli nakaz europejski zostal wydany wobec osoby $ciganej, ktéra jest obywa-
telem polskim, wykonanie nakazu moze nastapi¢ pod warunkiem, ze czyn, ktérego
nakaz europejski dotyczy, nie zostal popelniony na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej ani na polskim statku wodnym lub powietrznym oraz stanowit przestgpstwo
wedlug prawa Rzeczypospolitej Polskiej lub stanowilby przestgpstwo wedlug prawa
Rzeczypospolitej Polskiej w razie popelnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
zar6wno w czasie jego popelnienia, jak i w chwili wplynigcia nakazu europejskiego”.

Powolany przepis wskazuje podstawy obligatoryjnej odmowy wykonania euro-
pejskiego nakazu aresztowania.

W pismie Prokuratora Generalnego trafnie stwierdzono, ze z uzasadnienia ba-
danej skargi konstytucyjnej wynika, iz w ocenie skarzacego podstawa obligatoryjnej
odmowy wykonania europejskiego nakazu aresztowania powinno by¢ nieuprawdopo-
dobnienie popetnienia przez osobe Scigana zarzucanych jej przestepstw. Ze wzgledu
na uzycie w skardze sformulowania ,w zakresie, w jakim zezwala” nalezy przyja¢,
ze niekonstytucyjno$¢ zakwestionowanych przepiséw skarzacy upatruje w braku
normy bezwzglednie zakazujacej przekazania osoby $ciganej w trybie europejskiego
nakazu aresztowania, a taka przestanka moze by¢ umiejscowiona jedynie w art. 607p
§1kpk

W zakresie zarzutu niekonstytucyjnosci art. 607p § 2 k.p.k. postgpowanie podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

W $wietle powyzszego Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze merytorycznej ocenie
w sprawie podlega wylacznie art. 607p § 1 k.p.k.

1.5. Niedopuszczalnos¢ kontroli zaskarzonego przepisu z umowami migdzynaro-
dowymi w postepowaniu zainicjowanym skarga konstytucyjna.

Rozwazania formalne odnie$¢ nalezy takie do wzorcéw powotanych przez skar-
2acego W sprawie.

W skardze konstytucyjnej w jej pierwotnym brzmieniu skarzacy jako podstawe
kontroli wskazal art. 45 ust. 1 Konstytucji, art. 42 ust. 2 Konstytucji, art. 6 Konwengji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: EKPC) oraz
art. 14 ust. 1 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwar-
tego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 167; dalej: MPPOIP), a nadto art. 55 ust. 4 Konstytucji. Podkre$lenia wymaga,
ze w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej art. 6 EKPC pojawia si¢ tylko w kontekscie
gwarancji zawartej w jego ust. 3 lit. a, a art. 14 MPPOIP wylacznie w kontekscie
gwarancji wynikajacej z jego ust. 3 lit. a. W uzasadnieniu skargi, w kontekscie zarzutu
naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji skarzacy nawiazal do ,zasady zawartej w art. 1
Konstytucji, iz Polska jest paristwem prawnym” oraz art. 56 ust. 1 Konstytucji, ktéry
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stanowi, ze ,wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Naj-
wyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe”.

Wobec tak ujgtego zarzutu nalezy przypomnied, ze w trybie skargi konstytucyjnej
nie jest mozliwe kwestionowanie zgodnosci przepisu ustawy z umowa migdzynaro-
dowa. Art. 79 ust. 1 Konstytucji wskazuje bowiem, iz skarga jest Srodkiem ochrony
praw i wolnosci konstytucyjnych (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 17 maja
2004 r., sygn. SK 32/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 44).

Postgpowanie w przedmiocie zgodnosci zaskarzonych przepiséw z art. 6 EKPC
oraz z art. 14 ust. 1 MPPOIP ulega zatem umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

1.6. Mozliwo$¢ rozszerzenia zarzutéw wskazanych w pierwotnym brzmieniu skargi
konstytucyjnej.

W pi$mie procesowym z 17 pazdziernika 2007 r. skarzacy zmodyfikowat pierwotne
ujecie wzorcoéw kontroli. W tym pismie wskazal, ze art. 607k k.p.k. jest niezgodny
zart. 45 ust. 1 wzwiazku z art. 31 ust. 1, wzwiazku z art. 41 ust. 3, w zwiazku z art. 42
ust. 2 Konstytucji, a nadto jest niezgodny z art. 55 ust. 4 w zwiazku z art. 31 ust. 1
i w zwiazku z art. 41 ust. 3, w zwiazku z art. 42 ust. 2 Konstytucji. W odniesieniu
do zaskarzonego art. 6071 k.p.k. jako wzorce kontroli konstytucyjnej wskazat art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 1, w zwiazku z art. 42 ust. 2 Konstytucji. Te same
wzorce kontroli powotal w kontekscie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja art. 607m
k.p.k. oraz art. 607p k.p.k.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 46 ustawy o TK przewiduje trzy-
miesi¢czny termin do wniesienia skargi konstytucyjnej. Termin ten jest liczony
od dorgczenia skarzacemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego
ostatecznego rozstrzygnigcia. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej stwierdzono,
ze zapadle w sprawie skarzacego postanowienie Sadu Apelacyjnego w Poznaniu nie
zostalo skarzacemu dorgczone. Zapoznal si¢ jednak z jego trescia, gdyz 6 kwietnia
2007 r. zostato mu dorgczone postanowienie Sadu Okregowego z 5 kwietnia 2007 r.,
sygn. akt III Kop 42/07, w przedmiocie przedtuzenia tymczasowego aresztowania.
W jego uzasadnieniu powolano si¢ na tre$¢ uzasadnienia postanowienia Sadu Apela-
cyjnego w Poznaniu z 3 kwietnia 2007 r., sygn. ake II Akz 85/07.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzié, ze pismo procesowe skarzacego z 17 paz-
dziernika 2007 r. nie moglo doprowadzi¢ do skutecznego rozszerzenia wzorcéw
kontroli wskazanych w skardze konstytucyjnej, ktéra zainicjowano postgpowanie
w badanej sprawie.

Merytoryczna ocena konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw bedzie zatem
prowadzona wylacznie przez pryzmat art. 42 ust. 2, art. 45 ust. 1 oraz art. 55 ust. 4
Konstytugji.

1.7. Mozliwo$¢ kontroli zaskarzonych przepiséw przez pryzmat art. 55 ust. 4
Konstytucji.
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W pismie Prokuratora Generalnego trafnie wskazano, ze w postgpowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowanym w trybie skargi konstytucyjnej zarzut
naruszenia art. 55 ust. 4 Konstytucji nie moze by¢ rozpatrywany samodzielnie.
Wskazany przepis odwoluje si¢ ogélnie do praw i wolnosci konstytucyjnych, nie
konkretyzujac, ktére sposréd nich moga by¢ naruszone przy ekstradycji. Wzorzec
wynikajacy zart. 55 ust. 4 Konstytucji musi by¢ zatem w badanej sprawie postrzegany
nie samodzielnie, lecz w zwigzku z pozostalymi przepisami powotanymi jako wzorzec
kontroli w sprawie, tj. w zwiazku z art. 45 ust. 1 i art. 42 ust. 2 Konstytucji.

Oznacza to, ze wzorce, przez pryzmat ktérych bedzie prowadzona kontrola kon-
stytucyjna w badanej sprawie, beda postrzegane nie samodzielnie, lecz jako art. 45
ust. 1 iart. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 55 ust. 4 Konstytugji.

Sumujac powyizsze ustalenia o charakterze formalnym, Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze merytoryczna kontrola w badanej sprawie ogranicza si¢ do rozstrzygnie-
cia kwestii zgodnosci art. 607p § 1 k.p.k. z art. 45 ust. 1 i art. 42 ust. 2 w zwiazku
z art. 55 ust. 4 Konstytugji.

2. Kwestie merytoryczne.

2.1. Specyfika zaskarzonych przepiséw.

Przepisy zakwestionowane przez skarzacego sa zawarte w rozdziale 65b k.p.k. Prze-
pisy pomieszczone w tym rozdziale zostaly dodane do k.p.k. ustawa z dnia 18 marca
2004 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny, ustawy — Kodeks postgpowania karnego
oraz ustawy — Kodeks wykroczeri (Dz. U. Nr 69, poz. 626). Ustawa uzyskata moc
obowiazujaca 1 maja 2004 r., tj. w dniu przystapienia Polski do UE.

Szczegblny charakter problemu konstytucyjnego przedstawionego Trybunatowi
Konstytucyjnemu do rozstrzygniecia wiaze si¢ z tym, ze przepisy wskazane jako
przedmiot zaskarzenia zostaly dodane do k.p.k. w zwiazku z koniecznoscia wykonania
obowiazku implementacji do polskiego systemu prawnego decyzji ramowej Rady
nr 2002/584/\WSiSW z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego nakazu
aresztowania i procedury wydawania oséb migdzy Padstwami Czlonkowskimi
(Dz. Urz. WE L 190 z 18.07.2002, s. 1; dalej: decyzja ramowa). Ramy prawne
europejskiego nakazu aresztowania zostaly zakreslone traktatem amsterdamskim
z 1997 r., ktéry wprowadzit nowe zrédlo prawa europejskiego — decyzj¢ ramowa,
wiazaca dla wszystkich panstw cztonkowskich UE i obligujaca je do implementadji jej
uregulowari do ich wewnetrznych systeméw prawnych (por. P. Kruszyniski, Europejski
nakaz aresztowania jako forma realizacji idei wzajemnej wspotpracy w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci pomigdzy parstwami Unii Europejskiej, [w:] Wspdtczesne problemy
procesu karnego i jego efektywnosci. Ksigga pamigtkowa prof. Andrzeja Bulsiewicza,
red. A. Marek, Torun 2004, s. 191).

Trybunal Konstytucyjny wypowiadat si¢ juz w kwestii konstytucyjnosci przepisu
k.p.k. implementujacego decyzj¢ ramowa. W wyroku z 27 kwietnia 2005 r., sygn.
P 1/05 (OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 42), Trybunat poddal kontroli konstytucyjnej
art. 607t § 1 k.p.k. w zakresie, w jakim zezwala na przekazanie obywatela polskiego
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do paristwa cztonkowskiego Unii Europejskiej na podstawie europejskiego nakazu
aresztowania.

Dokonujac merytorycznej oceny przepisu zakwestionowanego w postgpowaniu,
ktére zakonczylo si¢ powotanym powyzej wyrokiem, Trybunal Konstytucyjny uznat
swoja kompetencje¢ do kontroli konstytucyjnoséci przepiséw implementujacych
decyzje ramowe.

W pi$miennictwie polskim niektérzy przedstawiciele doktryny podnosili,
ze chociaz dokonana przez Trybunal kontrola miala za przedmiot przepis kodeksu
postgpowania karnego, to dokonana ocena oddzialuje posrednio na oceng przepiséw
samej decyzji ramowej. Czg$¢ autoréw stwierdzita wrecz, iz Trybunal nie jest kompe-
tentny do kontroli konstytucyjnosci przepiséw bedacych nastgpstwem implementacji
decyzji ramowej (por. P. Hofmanski, Glosa do wyroku TK z 27 kwietnia 2005 r., sygn.
P 1/05, ,Paiistwo i Prawo” z. 9/2005, s. 116; S. Walto$, Proces karny. Zarys systemu,
Warszawa 2007, s. 598; A. Gérski, A. Sakowicz, Bariery prawne integracji europejskiej
w sprawach karnych, Warszawa 2005, s. 18).

Trybunat Konstytucyjny nie podziela tych zarzutéw. Wskazany powyzej wyrok
oddziatuje na oceng decyzji ramowej w zakresie objetym orzeczeniem. Przedmiotem
rozstrzygniecia sg jednak watpliwosci konstytucyjne odnoszace si¢ do przepiséw
prawa krajowego.

Podkreslenia wymaga, ze za dopuszczalnoscia kontroli konstytucyjnosci przepisow
wewngtrznych implementujacych decyzje ramowe, réwniez w kontekscie decyzji
ramowej w sprawie europejskiego nakazu aresztowania, wypowiedzialy si¢ organy
powolane do sprawowania kontroli konstytucyjnosci prawa w innych padstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej. Wymieni¢ tu nalezy kolejno: opini¢ francuskiej
Rady Stanu z 26 wrze$nia 2002 r. (sygn. akt 368/282), wyrok cypryjskiego Sadu
Najwyzszego z 7 listopada 2005 r. (sygn. akt 294/2005), wyrok niemieckiego Zwiaz-
kowego Trybunalu Konstytucyjnego z 18 lipca 2005 r. (sygn. akt 2 BvR 2236/04)
oraz wyrok czeskiego Sadu Konstytucyjnego z 3 maja 20006 r. (sygn. akt PL. US 66/04)
— blizej zob. B. Nita, Europeizacja prawa karnego a standardy konstytucyjne paristw
cztonkowskich UE | The europeanisation of criminal law and the constitutional stan-
dards in the member states of the European Union, ,,Zeszyty natolifiskie” nr 34/2009,
Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2009. W ostatnim czasie w przedmiocie
konstytucyjnosci przepiséw implementujacych europejski nakaz aresztowania po-
nownie merytorycznie wypowiedzial si¢ niemiecki Zwiazkowy Sad Konstytucyjny
w wyrokach: z 3 wrzesnia 2009 r., sygn. akt 2 BvR 1826/09 iz 9 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt 2 BvR2115/09 oraz hiszpaniski Sad Konstytucyjny w wyroku z 28 wrzesnia
2009 r., sygn. ake STC 199/20009.

W swietle powyzszego Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze posiada kompetencje
do kontroli konstytucyjnej przepiséw zaskarzonych badang skarga konstytucyjna.

2.2. Istota europejskiego nakazu aresztowania.
Zgodniezart. 1 ust. 1 decyzji ramowej, europejski nakaz aresztowania jest decyzja

wydawana przez organ sadowy panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, dotyczaca
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aresztowania i przekazania do paristwa wnioskujacego osoby, ktérej dotyczy, w celu
prowadzenia tam przeciwko niej postgpowania karnego albo w celu wykonania tam
kary lub $rodka zabezpieczajacego polegajacego na pozbawieniu wolnosci.

W wyroku z 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05, Trybunat Konstytucyjny wskazal
juz, ze koncepcja, na ktdrej opiera si¢ decyzja ramowa w sprawie europejskiego nakazu
aresztowania, jest osadzona w specyficznych realiach obecnego etapu rozwoju stosun-
kéw spotecznych, politycznych i prawnych w ramach Unii Europejskiej. Koncepcja
europejskiego nakazu aresztowania pozostaje w zwiazku z przyjeta w Konwencji
wykonawczej do uktadu z Schengen z dnia 19 czerwca 1990 r. z Schengen dotycza-
cej stopniowego znoszenia kontroli na wspdlnych granicach (Dz. Urz. UE L 239
z 22.09.2000, s. 19: wyd. specj. — wersja polska — Dz. Urz. UE, rozdz. 19, t. 2,
s. 9) zasada swobodnego przeptywu oséb w ramach UE. Negatywna konsekwencja
swobodnego przeplywu oséb i braku kontroli na wspdlnych granicach wewnetrznych
sa komplikacje w $ciganiu i sadzeniu sprawcéw przestepstw. Wiaze si¢ z tym koniecz-
no$¢ poszukiwania nowych, efektywnych form walki z przestgpczoscia.

Na szczycie w Tampere w 1999 r. Rada Unii Europejskiej wskazala jako priory-
tetowe zadanie uksztaltowanie wspdlnego obszaru wspétpracy pomiedzy organami
sadowymi panstw cztonkowskich UE (por. M. Plachta, Europejski nakaz aresztowa-
nia (wydania): klopotliwa rewolucja w ekstradycji, ,Studia Europejskie” nr 3/2002,
s. 54), wytyczajac sobie jako cel doprowadzenie do stanu, w ktérym wspéipraca
sadowa w sprawach karnych bedzie si¢ opiera¢ na zasadzie wzajemnego uznawania
orzeczen (blizej zob. M. Kula, Ewolucja I filaru Unii Europejskiej, [w:] Zwalczanie
przestepezosci w Unii Europejskiej. Wspdtpraca sqdowa i policyjina w sprawach karnych,
red. A. Gérski, A. Sakowicz, Warszawa 2000, s. 23 i n. oraz A. Gérski, A. Sakowicz,
Europejski nakaz aresztowania i jego implementacja do prawa krajowego, tamze, s. 359
i n.; M. Wasmeier, 7he ,, Battle of the Pillars”; Does the European Community hale the
Power to Approximate National Criminal Law, ,European Law Review” nr 5/2004,
s. 613-635; 1. Bantekas, 7he Principle of Mutual Recognition in the EU Criminal Law,
~European Law Review” nr 3/2007, s. 365-385; L. Yli-Vakkuri, Building upon the
Schengen Acquis, ,JERA-Forum” nr 2/2001, s. 53 i n.).

Decyzje ramowe wigzg tylko co do wyznaczonego celu, pozostawiajac wybér formy
i stosowanych $rodkéw poszczegdlnym paistwom cztonkowskim Unii Europejskiej.

Europejski nakaz aresztowania opiera si¢ na zasadzie wzajemnego uznawania
orzeczen obeych organéw wymiaru sprawiedliwosci. Wskazuje na to wyraznie punkt
szosty preambuly decyzji ramowej. W istotg koncepcji wzajemnego uznawania obcych
orzeczen wpisana jest akceptacja odmiennosci pomiedzy poszczegdlnymi systemami
prawnymi i zaufanie do orzeczert pochodzacych od obcych organéw wymiaru spra-
wiedliwosci.

Zasada wzajemnego uznawania orzeczen obcych organéw wymiaru sprawiedliwo-
$ci, zakorzeniona w art. 28 Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska (dalej:
TWE), genetycznie zwigzana jest z prawem prywatnym (blizej zob. D.C. Horng,
The Principle of Mutual Recognition, the European Union’s Practice and Development,
World Competition 1999, s. 135 i n.). Na grunt prawa karnego zostala ,,przetozona”
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ze wskazaniem na wsp6lng dla wszystkich panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
,bazg”, jaka stanowig standardy ochrony praw czlowieka, wyznaczone przez wiazaca
je wszystkie EKPC, co ma zapobiega¢ razacym odmiennosciom poziomu ochrony
tych praw w poszczeg6lnych panistwach (zob. B. Nita, Europejski nakaz aresztowania —
europeizacja prawa karnego a standardy konstytucyjne paistw cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej, ,Pafstwo i Prawo” z. 5/2007, s. 57-58 oraz powolywane tam pi$miennictwo).

Europejski nakaz aresztowania jest ekstradycja w rozumieniu art. 55 Konstytucji
(por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05). Wo-
bec tej instytucji znajdujg zatem zastosowanie gwarancje, jakie Konstytucja wiaze
z ekstradycja.

2.3. Znaczenie przepiséw wskazanych jako wzorce kontroli w sprawie.

Wyrazajacy zasad¢ prawa do sadu art. 45 ust. 1 Konstytucji ma nastgpujace
brzmienie: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

Dokonujac wykladni konstytucyjnej zasady prawa do sadu, Trybunal Konstytu-
cyjny wielokrotnie juz wskazywal, ze na jej tres¢ sklada si¢ w szczegdlnosci: prawo
dostepu do sadu, tj. prawo do uruchomienia procedury przed sadem, ktéry ma by¢
organem niezaleznym, niezawistym, bezstronnym oraz prawo do odpowiedniego
uksztaltowania procedury sgdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci,
prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania wiazacego rozstrzygnigcia danej
sprawy przez sad. W nowszym orzecznictwie za element sktadowy zasady prawa
do sadu zostato uznane takze prawo do odpowiedniego uksztaltowania ustroju i po-
zycji organdw rozpoznajacych sprawy (por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego:
z 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36; z 2 kwietnia
2001 r., sygn. SK 10/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 52; z 12 marca 2002 r., sygn.
P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; z 20 wrze$nia 2006 r., sygn. SK 63/05,
OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 108; z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK
ZU nr 9/A/2007, poz. 108).

W uzasadnieniu rozpatrywanej skargi konstytucyjnej skarzacy podnosi, ze za-
skarzony przepis narusza jego konstytucyjne prawo do sadu w aspekcie obowigzku
takiego uksztattowania procedury sadowej, azeby spetniata wymég sprawiedliwosci.

Okreslona w art. 42 ust. 2 Konstytugji zasada prawa do obrony gwarantuje
kazdemu, przeciwko komu prowadzone jest postgpowanie karne, prawo do obrony
we wszystkich stadiach postgpowania. Osoba taka moze w szczegdlnosci wybraé
obrorice lub na zasadach okreslonych w ustawie korzystaé z obroficy z urzedu. Skarzacy
odwotuje si¢ do zdania pierwszego tego przepisu, wskazujac na bedaca konsekwencja
brakéw zakwestionowanych przepiséw niemoznos¢ podjecia efektywnej obrony przed
sadem orzekajacym w przedmiocie przekazania na podstawie europejskiego nakazu
aresztowania.

Art. 55 ust. 4 Konstytucji, wskazany jako wzorzec kontroli w sprawie, zostat
dodany ustawa z dnia 8 wrzesnia 2006 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 200, poz. 1471; dalej: ustawa z 8 wrzesnia 2006 r.). Ma on
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nastgpujace brzmienie: ,Ekstradycja jest zakazana, jezeli dotyczy osoby podejrzanej
o popelnienie bez uzycia przemocy przestgpstwa z przyczyn politycznych lub jej
dokonanie bedzie naruszaé wolnosci i prawa cztowieka i obywatela”.

Analizowany przepis odnosi si¢ do dwéch réznych sytuacji. W czgéci, w jakiej
przepis ten zakazuje ekstradycji osoby podejrzanej o popelnienie bez uzycia przemocy
przestgpstwa z przyczyn politycznych, nie pozostaje w zwiazku z sytuacja skarzacego.

Istotna jest tu ta czg$¢ omawianego przepisu, z ktdrej wynika zakaz ekstradycji
w sytuacji, gdyby jej dokonanie naruszato ,wolnosci i prawa cztowieka i obywatela”
(art. 55 ust. 4 in fine). Jak juz wskazano powyzej, wzorzec wynikajacy z art. 55
ust. 4 Konstytucji bedzie w badanej sprawie postrzegany w zwiazku z pozostalymi
przepisami powotanymi jako wzorzec kontroli w sprawie, tj. w zwiazku z art. 45
ust. 1 iart. 42 ust. 2 Konstytugji.

2.4. Ocena zgodno$ci zaskarzonego przepisu ze wskazanymi wzorcami kontroli.

Jak wskazano powyzej, skarzacy sformulowal w odniesieniu do zaskarzonego
przepisu dwa rodzaje zarzutéw.

Po pierwsze, wskazal, ze kodeks postgpowania karnego nie okresla wymogéw for-
malnych, jakim powinien odpowiada¢ europejski nakaz aresztowania, na podstawie
ktérego ma nastapi¢ przekazanie z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej osoby, wobec
ktérej zostat wydany. Nie precyzuje réwniez wymogéw w zakresie prawidtowego
tlumaczenia europejskiego nakazu aresztowania. Podniesione przez skarzacego w tym
kontekscie zarzuty dotyczace thumaczen europejskiego nakazu aresztowania, jakimi
sad dysponowal w jego sprawie, nie podlegaja merytorycznej kontroli. Trybunat
Konstytucyjny, jako sad prawa, a nie sad faktéw, nie ma bowiem kognicji do oce-
ny prawidlowosci stosowania prawa (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 8 grudnia 2009 r., sygn. SK 34/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 165).

Po wtére, skarzacy zarzucit niezgodno$¢ z Konstytucja orzekania w przedmiocie
przekazania obywatela polskiego bez zbadania przez sad prawdopodobieristwa popel-
nienia przez podejrzanego zarzucanych mu czynéw. Europejski nakaz aresztowania
zawiera bowiem jedynie informacje o dowodach zebranych w sprawie i wzmianke
o zapadlym orzeczeniu, w zwiazku z ktérym zostal wydany. Kodeks postgpowania
karnego nie zawiera wymogu dotaczenia do europejskiego nakazu aresztowania tzw.
decyzji bazowej, tj. orzeczenia, z ktérym wiaze si¢ europejski nakaz aresztowania,
a nadto nie okresla wymogu przedstawienia dowodéw wskazujacych na prawdopo-
dobiestwo popelnienia przestgpstwa przez osobe, ktérej nakaz dotyczy.

W konsekwencji jest mozliwe przekazanie osoby Sciganej europejskim nakazem
aresztowania pomimo nieuprawdopodobnienia faktu popelnienia zarzucanych
przestgpstw.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 decyzji ramowej europejski nakaz aresztowania jest de-
cyzja sadowa wydawang przez paistwo cztonkowskie UE, dotyczaca aresztowania
i przekazania przez inne pafistwo cztonkowskie osoby, ktérej dotyczy wniosek, w celu
przeprowadzenia postgpowania karnego lub wykonania kary pozbawienia wolnosci
lub $rodka zabezpieczajacego.
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Powyzszy przepis decyzji ramowej implementuje do polskiego systemu prawnego
art. 607k k.p.k. wskazujacy cel przekazania na podstawie europejskiego nakazu
aresztowania. W art. 607k § 1 mowa jest o przekazaniu osoby $ciganej nakazem
aresztowania z terytorium Polski. Takie przekazanie nastgpuje w celu przeprowadzenia
na terytorium innego parstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej, postgpowania
karnego lub wykonania orzeczonej kary pozbawienia wolnosci albo innego $rodka
polegajacego na pozbawieniu wolnosci.

Podkreslenia wymaga, ze zarzuty podniesione przez skarzacego odnoszy si¢
wylacznie do sytuacji, w ktérej przekazanie na podstawie europejskiego nakazu
aresztowania ma nastapi¢ w celu przeprowadzenia postgpowania karnego. Wyraznie
wynika to z uzasadnienia skargi. Ze wzgledu na abstrakcyjno-konkretny charakter
skargi konstytucyjnej jako $rodka inicjujacego postgpowanie przed Trybunalem
Konstytucyjnym, skuteczne zainicjowanie postgpowania w przedmiocie konstytu-
cyjnosci zaskarzonego przepisu takze w odniesieniu do sytuacji, w ktérej przekazanie
na podstawie europejskiego nakazu aresztowania nastgpuje w celu wykonania kary,
nie byloby zreszta mozliwe. Watpliwosci konstytucyjne zgloszone przez skarzacego
wiaza si¢ bowiem ze stanem faktycznym, w ktérym przekazanie nastgpowato w celu
przeprowadzenia post¢powania karnego.

Nalezy nadto zwrdci¢ uwage, ze zarzuty podniesione w badanej skardze kon-
stytucyjnej wiaza si¢ z sytuacja, w ktorej przekazanie dotyczy obywatela polskiego.
Okolicznos¢ ta nie jest bez znaczenia, jezeli zwazy¢ na to, ze w art. 55 Konstytugji
odmiennie ujeto gwarancj¢ chroniaca przed ekstradycja w odniesieniu do obywateli
polskich oraz 0séb nieposiadajacych obywatelstwa polskiego.

Art. 55 ust. 1 Konstytugji jako regule gwarantuje obywatelom polskim ochrong
przed ekstradycja. Dopuszcza od niej odstgpstwa, ktdre wskazujg dwa dalsze ustepy
tego przepisu.

Zgodnie z ustgpem drugim: ,,Ekstradycja obywatela polskiego moze by¢ dokonana
na wniosek innego paristwa lub sadowego organu migdzynarodowego, jezeli mozliwos¢
taka wynika z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polskag umowy miedzynarodowe;j
lub ustawy wykonujacej akt prawa stanowionego przez organizacj¢ migdzynarodo-
w3, ktorej Rzeczpospolita Polska jest czlonkiem, pod warunkiem, ze czyn objety
wnioskiem o ekstradycje: 1) zostal popelniony poza terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej, oraz 2) stanowit przestgpstwo wedtug prawa Rzeczypospolitej Polskiej lub
stanowilby przestgpstwo wedtug prawa Rzeczypospolitej Polskiej w razie popetnienia
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zardéwno w czasie jego popelnienia, jak
i w chwili ztozenia wniosku”.

Dopuszczajac wyjatek w bezwzglednej dotad ochronie obywatela polskiego
przed ekstradycja, nowe brzmienie art. 55 ust. 2 Konstytucji ograniczylo ja zatem
na dwa sposoby.

Z art. 55 ust. 3 Konstytucji wynika, ze ograniczenia te nie majg zastosowania
do ekstradycji majacej nastapi¢ na wniosek sadowego organu mi¢dzynarodowego
powolanego na podstawie ratyfikowanej przez Polske¢ umowy mi¢dzynarodowej,
w zwiazku z objeta jurysdykcja tego organu zbrodnia ludobdjstwa, zbrodnia
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przeciwko ludzkosci, zbrodnig wojenna lub zbrodnia agresji. Przepis ten odnosi si¢
do przekazania obywatela polskiego Miedzynarodowym Trybunalom Karnym i nie
pozostaje w zwiazku z europejskim nakazem aresztowania. Decyzja ramowa dotyczy
bowiem wylacznie relacji pomigdzy paristwami cztonkowskimi Unii Europejskiej.

Dalsze przeszkody ekstradycyjne okreslone sa w art. 55 ust. 4 Konstytucji. Ma on
nast¢pujace brzmienie: ,Ekstradycja jest zakazana, jezeli dotyczy osoby podejrzanej
o popelnienie bez uzycia przemocy przestgpstwa z przyczyn politycznych lub jej
dokonanie bedzie narusza¢ wolnosci i prawa czlowieka i obywatela”. Zakaz ten nie
jest ograniczony przestanka obywatelstwa.

Zaskarzony art. 607p § 1 k.p.k. podlega zatem ocenie konstytucyjnej w niniejszej
sprawie wylacznie w takim zakresie, w jakim okresla przestanki obligatoryjnej odmo-
wy wykonania europejskiego nakazu aresztowania wydanego w celu przeprowadzenia
postepowania karnego przeciwko obywatelowi polskiemu.

Ustosunkowujac si¢ do tak ujetych zarzutéw, nalezy stwierdzi¢, co nastgpuje.

W orzecznictwie Sadu Najwyzszego oraz w pismiennictwie zgodnie przyjmuje
si¢, ze wyrazenie ,postgpowanie karne”, ktérym postuguje si¢ art. 607k § 1 k.p.k.
nalezy interpretowad przez pryzmat przepiséw obowiazujacych w paristwie wydania
europejskiego nakazu aresztowania. Przepisy paristwa wykonania nie sa tu miarodajne
(por. uchwale Sadu Najwyzszego z 20 lipca 2006 ., sygn. ake I KZP 21/06, OSNKW
nr 9/2006, poz. 77, a takze: aprobujaca glos¢ do tej uchwaly autorstwa A. Lacha,
OSP nr 6/2007, poz. 70 oraz R. A. Stefanski, Przeglgd uchwat Izby Karnej Sadu
Najwyzszego w zakresie prawa karnego procesowego za 2006 r., ,Wojskowy Przeglad
Prawniczy” nr 2/2007, s. 92).

W postanowieniu z 8 grudnia 2008 r., sygn. akt V KK 332/08 (,Biuletyn
Prawa Karnego” nr 1/2009, poz. 84), Sad Najwyzszy stwierdzit, ze polski sad
wykonujacy europejski nakaz aresztowania nie bada dopuszczalnosci jego wydania
przez pryzmat art. 607c § 1 zamieszczonego w rozdziale 65a k.p.k, regulujacym
wystapienie do panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej o przekazanie osoby
$ciganej na podstawie nakazu, a na podstawie rozdzialu 65b k.p.k., w ktérym jest
pomieszczony komentowany przepis. We wskazanym postanowieniu Sad Najwyzszy
stwierdzil, ze jedynym pryzmatem oceny dopuszczalnosci przekazania osoby $ciganej
na podstawie europejskiego nakazu aresztowania sg art. 607p i art. 607r k.p.k. i tylko
powolujac si¢ na przestanki wymienione w tych przepisach, wolno sadowi polskiemu
odméwié wykonania nakazu. Badanie za$ europejskiego nakazu aresztowania przez
pryzmat przestanek jego wydania jest mozliwe jedynie w bardzo waskim zakresie
i tylko na plaszczyZnie spelnienia przezen warunkéw formalnych. Wedlug stanowiska
Sadu Najwyzszego, sad pafistwa wykonania moze rozwazy¢, czy europejski nakaz
aresztowania zostal wydany przez kompetentny organ i czy zawiera elementy istotne
dla uznania go za spelniajacy wymagania formalne. Kontrola nie moze jednak pro-
wadzi¢ do merytorycznego rozstrzygnigcia o braku podstaw do wykonania nakazu.

Podobne stanowisko zajat Sad Apelacyjny w Krakowie w postanowieniu z 15 lipca
2004 r., sygn. ake I AKz 257/04 (,Krakowskie Zeszyty Sadowe” nr 9/2004, poz. 41),
stwierdzajac, ze europejski nakaz aresztowania podlega kontroli (art. 607k k.p.k.), ale
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nie mozna odméwic wykonania go, o ile spelnia warunki formalne (art. 607c k.p.k.),
a nie zachodzg negatywne przestanki wynikajace z art. 607p i art. 607r k.p.k. Réznica
sprowadza si¢ tu do stosowania art. 607¢ k.p.k. w postepowaniu w przedmiocie
wykonania europejskiego nakazu aresztowania wydanego przez pafistwo obce.

Przytoczone powyzej stanowisko Sadu Najwyzszego nalezy postrzega¢ w zwiazku
z wezesniejszym, wyrazonym w uchwale z 20 lipca 2006 r., sygn. ake I KZP 21/06.
We wskazanej uchwale, w kontekscie art. 607k § 1, a precyzyjniej rzecz ujmujac,
w kontekscie wskazanego tam celu przekazania na podstawie europejskiego nakazu
aresztowania, Sad Najwyzszy stwierdzil, ze organ sadowy paristwa wykonania europej-
skiego nakazu aresztowania moze odméwi¢ przekazania osoby $ciganej, jezeli ustali,
ze nakaz zostal wydany wbrew przestankom dopuszczalnosci jego wydania. Wskazat
przy tym, ze o tym, czy przekazanie osoby $ciganej na podstawie europejskiego nakazu
aresztowania nast¢puje w celu przeprowadzenia przeciwko niej postgpowania karne-
go, decyduja jednak nie przepisy paristwa wykonania nakazu, ale przepisy paristwa
jego wydania, interpretowane z uwzglednieniem tresci decyzji ramowej w sprawie
europejskiego nakazu aresztowania.

Stanowiska przedstawicieli doktryny sa w tej kwestii rozbiezne. Za dopuszczal-
noscia badania tej kwestii w polskim pismiennictwie wypowiedziat si¢ w szczegdl-
nosci T. Grzegorczyk (por. T. Grzegorczyk, Kodeks postgpowania karnego oraz ustawa
o swiadku koronnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 1290). Na takim stanowisku
stoi takze M. Hudzik, ktdry wskazuje, ze europejski nakaz aresztowania, podobnie
jak ekstradycja, nie pozwala na przekazywanie oséb $ciganych na potrzeby inne-
go postgpowania niz postgpowanie karne. W konsekwencji zadanie przekazania
do przeprowadzenia innego postgpowania musi by¢ uznane za okoliczno$¢ nakazujaca
odmowe wykonania nakazu (por. M. Hudzik, Dobre narz¢dzie, niedobra sprawa,
~Rzeczpospolita” nr 132/2006, s. 7; zob. takze tenze, Europejski nakaz aresztowania
a nieletni sprawcy czynéw zabronionych, ,Europejski Przeglad Sadowy” nr 8/20006,
s. 22. Podobne stanowisko zajmuja P. Hofmariski, E. Sadzik, K. Zgryzek, ktérzy
stwierdzaja, ze sad orzekajacy w przedmiocie wykonania europejskiego nakazu aresz-
towania jest zobligowany zbada¢, czy organ sadowy, ktéry wydal nakaz europejski,
zachowal przestanki jego wydania (por. P. Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks
postgpowania karnego, tom I11. Komentarz do artykutow 468-682, red. P. Hofmariski,
Warszawa 2007, s. 632).

Mozliwos$¢ taka odrzucajq A. Gérski i A. Sakowicz ze wskazaniem na zasadg
wzajemnego zaufania, ktéra w ocenie tych autoréw wylacza dopuszczalno$é badania,
czy wydanie europejskiego nakazu aresztowania nastapito zgodnie z prawem paristwa
wydania nakazu (por. A. Gérski, A. Sakowicz, [w:] K. T. Boratyniska, A. Gérski,
A. Sakowicz, A. Wazny, Kodeks postgpowania karnego. Komentarz, Warszawa 2007,
s. 1289). Mozliwos¢ badania celu wydania europejskiego nakazu aresztowania odrzuca
takze K. Malinowska-Krutul, Ekstradycja a przekazanie w ramach europejskiego nakazu
aresztowania (,Prokuratura i Prawo” nr 6/2007, s. 100), ktdra stwierdza, ze nie mozna
potraktowaé jako dodatkowych przyczyn odmowy wykonania europejskiego nakazu
aresztowania innych okolicznosci anizeli te, ktdre wskazuje art. 607p iart. 607r k.p.k.,
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np. stwierdzenia przez polski sad braku okolicznosci wynikajacych z art. 607k, czyli
braku whasciwego ,,celu” europejskiego nakazu aresztowania, ktérym jest przeprowa-
dzenie postgpowania karnego.

Trybunal Konstytucyjny nie jest powotany do kontroli konstytucyjnosci stosowania
prawa. Jednoczesnie, zgodnie z rozumieniem w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyj-
nego zasady zaufania obywateli do paristwa i stanowionego przez nie prawa, ochronie
konstytucyjnej podlega¢ musi zaufanie obywateli nie tylko do litery prawa, lecz przede
wszystkim do sposobu jego interpretacji przyjmowanej w praktyce stosowania prawa
przez organy panstwa, zwlaszcza gdy praktyka ta jest jednolita i trwata w okreslonym
czasie, a przepisy, na gruncie kedérych praktyka ta zostala uksztaltowana, nie pozwalaja
na przyjecie jej oczywistej bezzasadnosci. Z zasady zaufania obywateli do parstwa
i stanowionego przez nie prawa wynika bowiem, ze adresaci norm prawnych moga
zaklada¢, iz tre$¢ obowiazujacego prawa jest doktadnie taka, jak to zostalo ustalone
przez sady, zwlaszcza gdy ustalenie to zostalo dokonane przez Sad Najwyzszy (por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 211).

Odnoszac powyzsza mysl do zarzutéw sformutowanych przez skarzacego
w odniesieniu do art. 607p § 1 k.p.k., nalezy zauwazy¢, ze w $wietle art. 55 ust. 1
Konstytucji, ktéry jako zasad¢ przewiduje zakaz ekstradycji wlasnych obywateli oraz
wobec brzmienia art. 55 ust. 2 Konstytucji, ktéry statuuje wyjatek od zakazu wyda-
wania wlasnych obywateli, przy zachowaniu dalszych ograniczeni wskazanych w tym
przepisie, weryfikacja celu wydania europejskiego nakazu aresztowania jest wrecz
konieczna. Jak wskazano powyzej, dopuszcza ja orzecznictwo sadowe.

W swietle powolanego wyzej orzecznictwa odmiennie przedstawia si¢ kwestia
dopuszczalnosci badania europejskiego nakazu aresztowania przez pryzmat przestanek
jego wydania. Wedlug stanowiska judykatury, jest mozliwe jedynie w bardzo waskim
zakresie i tylko na plaszczyZnie spetnienia przezet warunkéw formalnych. Trybunat
Konstytucyjny stwierdza, ze sad pafistwa wykonania moze rozwazy¢, czy europejski
nakaz aresztowania zostat wydany przez kompetentny organ i czy zawiera elementy
istotne dla uznania go za spelniajacy wymagania formalne. Kontrola ta nie moze
jednak obejmowaé merytorycznego rozstrzygniecia istnienia badz braku podstaw
do wykonania nakazu.

Od kontroli celu wydania europejskiego nakazu aresztowania oraz przestanek
formalnych, jakie ma spelnia¢, nalezy odrézni¢ weryfikcje zasadnosci $cigania osoby,
ktérej dotyczy europejski nakaz aresztowania. Chodzi tu w szczegélnosci o mozliwosé
badania podstawy dowodowej.

Jak wskazano powyzej, potencjalnego zrédta pozytywnego obowiazku ustawodaw-
cy nalezy tu poszukiwaé w przepisach statuujacych podstawy odmowy wykonania
europejskiego nakazu aresztowania. Dla zarzutu pominigcia ustawodawczego w tym
zakresie miarodajny jest art. 607p § 1 k.p.k. statuujacy podstawy odmowy wykonania
europejskiego nakazu aresztowania.

W kwestii mozliwosci weryfikacji zasadnosci $cigania osoby, ktérej dotyczy
europejski nakaz aresztowania wypowiedzial si¢ Sad Apelacyjny w Krakowie
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w postanowieniu z 17 listopada 2004 r., sygn. ake IT AKz 403/04 (,Krakowskie
Zeszyty Sadowe” nr 11/2004, poz. 19). W nawiazaniu do art. 10 decyzji ramowej
w sprawie europejskiego nakazu aresztowania wskazal, ze mechanizm europejskiego
nakazu aresztowania opiera si¢ na wysokim stopniu zaufania mig¢dzy padstwami
cztonkowskimi, ktére wykonuja go na podstawie wzajemnego uznawania decyzji
organéw wymiaru sprawiedliwosci. Przypomniat przy tym, ze jeszcze przed no-
welizacja wprowadzajaca europejski nakaz aresztowania, w kontekscie uregulowan
dotyczacych ekstradycji, w orzecznictwie wyrazano poglad, ze celem postgpowania
ekstradycyjnego jest jedynie rozstrzygnigcie o prawnej dopuszczalnosci wydania.
Za wystarczajace uznawano uprawdopodobnienie zarzutu popelnienia przestepstwa,
przyjmowane na podstawie faktu ztozenia przez paristwo wniosku o ekstradycje
(zob. takze postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 25 sierpnia 1999 r.,
sygn. akt I AKz 251/99 ,Krakowskie Zeszyty Sadowe” nr 10/1999, poz. 63. Tak
tez P Hofmanski, E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postgpowania karnego. .., s. 633;
odmiennie R. Kmiecik, Kilka nwag o prawnodowodowych i konstytucyjnych aspektach
sprawy Jakuba T., Palestra’ nr 11-12/2008, s. 177; por. takze M. Wasek-Wiaderek,
Dopuszczalnosé badania przestanek wystapienia z europejskim nakazem aresztowania
przez sqd orzekajgcy o jego wykonaniu, [w:] ,Studia i Analizy Sadu Najwyzszego”, tom
11, red. K. Slebzak, W. Wrébel, Warszawa 2008, s. 127-150).

Rozwazajac t¢ kwesti¢ z perspektywy konstytucyjnej, nalezy zwazy¢ na brzmienie
art. 55 ust. 1 orazart. 55 ust. 4 Konstytucji. Jak juz wskazano, art. 55 ust. 1 Konstytu-
¢ji jako zasad¢ gwarantuje zakaz ekstradycji obywateli polskich, a wskazana gwarancja
odnosi si¢ nie tylko do wydania na podstawie ,klasycznej” ekstradycji, realizowane;j
na podstawie przepiséw zawartych w rozdziale 65 k.p.k., lecz takze do przekazania
realizowanego na podstawie europejskiego nakazu aresztowania uregulowanego w roz-
dziale 65a k.p.k. oraz w rozdziale 65b k.p.k. (por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05).

Wynikajacy z art. 55 ust. 4 Konstytucji zakaz ekstradycji w sytuacji, gdyby jej do-
konanie naruszato ,wolnosci i prawa cztowieka i obywatela”, stanowi, obok przestanek
wskazanych w art. 55 ust. 2 Konstytucji, dodatkowe ograniczenie dopuszczalnosci
ekstradycji.

Postuzenie si¢ wyrazeniem: ,wolnosci i prawa czlowieka i obywatela” moze
nasuwaé watpliwosci, czy analizowany przepis odwoluje si¢ do wolnosci i praw
okreslonych w samej Konstytucji, czy tez do wolnosci i praw gwarantowanych
przepisami prawa mig¢dzynarodowego, w tym zwlaszcza postanowieniami EKPC.
W pismiennictwie wskazuje sig, ze interpretacja tego wyrazenia winna by¢ szeroka,
obejmujac zaréwno te prawa, ktdre gwarantowane sa przez przepisy wiazacych Polske
aktéw prawa migdzynarodowego, jak i wolnosci i prawa chronione konstytucyjnie
(por. B. Nita, Ograniczenia ekstradycji po zmianie art. 55 Konstytucji RP a europejski
nakaz aresztowania, ,Przeglad Sejmowy” nr 2/2008, s. 93 i n.).

Art. 607p k.p.k. czg$ciowo stanowi implementacjg art. 3 decyzji ramowej w spra-
wie europejskiego nakazu aresztowania.

287



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

W $lad za wskazanym przepisem decyzji ramowej w sprawie europejskiego nakazu
aresztowania obligatoryjne podstawy wykonania europejskiego nakazu aresztowania
oraz okreslone w art. 607r k.p.k. podstawy fakultatywnej odmowy jego wykonania
nie majg charakteru wyczerpujacego (por. takze A. Lach, Problemy funkcjonowania
europejskiego nakazu aresztowania, ,Europejski Przeglad Sadowy” nr 11/20006, s. 24
i n.). W szczegdlnosci pkt 13 preambuly wskazanej decyzji ramowej wyklucza do-
puszczalno$¢ wydania, jezeli wigzatoby si¢ z tym powazne ryzyko, ze w paristwie,
do ktdrego oskarzony ma by¢ wydany, ,zostanie wobec niego zastosowana kara
$mierci, tortury lub inne kary lub dziatania nieludzkie lub ponizajace”. Ze wzgledu
na zwigzanie panistw cztonkowskich EKPC to niebezpieczeristwo uznaje si¢ za malo
realne (por. B. Nita, Europejski nakaz aresztowania ..., s. 58).

Zgodnie z art. 607p § 1 pkt 5 podstawe obligatoryjnej odmowy wykonania
europejskiego nakazu aresztowania stanowi wzglad na ochrong wolnosci i praw czto-
wieka i obywatela. Wykonania nakazu europejskiego odmawia sig, jezeli naruszaloby
to wskazane wolnosci i prawa.

Analizowana podstawa odmowy wykonania europejskiego nakazu aresztowania
zostala dodana do k.p.k. ustawg z dnia 27 pazdziernika 2006 r. o zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. Nr 226, poz. 1647). Wskazana nowelizacja
wigzala si¢ ze zmiang art. 55 Konstytucji dokonana ustawg z 8 wrze$nia 2006 r.

Podkreslenia wymaga, ze art. 55 ust. 4 Konstytucji iz fine, a w $lad za nim art. 607p
§ 1 pke 5 k.p.k. statuuje nieznang decyzji ramowej, obligatoryjna przeszkod¢ odmo-
wy wykonania europejskiego nakazu aresztowania. Dotyczy to zaréwno obywateli
polskich, jak i wszelkich oséb nieposiadajacych polskiego obywatelstwa bez wzgledu
na rodzaj popelnionego przestgpstwa.

Decyzja ramowa w sprawie europejskiego nakazu aresztowania nie zawiera ure-
gulowar, ktére dotyczylyby postgpowania dowodowego przed sadem orzekajacym
w kwestii przekazania.

Jak wskazano wyzej, w postanowieniu z 8 grudnia 2008 r., sygn. akt V KK 332/08,
Sad Najwyzszy stwierdzil, ze jedynym pryzmatem oceny dopuszczalnosci przekazania
osoby §ciganej na podstawie europejskiego nakazu aresztowania sg art. 607p i 607r
k.p.k. Tylko powolujac si¢ na przestanki wymienione w tych przepisach, wolno
polskiemu sadowi odméwi¢ wykonania nakazu. We wskazanym wyzej postanowieniu
Sad Najwyzszy wykluczyt przy tym dopuszczalnos¢ merytorycznego rozstrzygniecia
o braku podstaw do wykonania europejskiego nakazu aresztowania w nastepstwie
przeprowadzonej kontroli wymogéw formalnych, jakie nakaz ma spelnia¢.

W wypadku ,klasycznej” ekstradycji, tj. wydania realizowanego na podstawie
przepiséw zawartych w rozdziale 65 k.p.k., zakres postgpowania dowodowego przed
sadem orzekajacym w przedmiocie prawnej dopuszczalnosci ekstradycji réwniez
jest ograniczony. Co do zasady dowody moga by¢ tu przeprowadzane wylacznie
na okoliczno$¢ prawnej dopuszczalnosci wydania.

W kontekscie ,klasycznej” ekstradycji w pismiennictwie stwierdza sig, ze w trakcie
posiedzenia w przedmiocie prawnej dopuszczalnosci ekstradycji niedopuszczalne jest
rozstrzyganie kwestii odpowiedzialnosci za popelnione przestgpstwo osoby, ktérej
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dotyczy wniosek (tak L. Gardocki, [w:] J. Bratoszewski, L. Gardocki, Z. Gostyriski,
S. M. Przyjemski, R. A. Stefariski, S. Zablocki, Kodeks postepowania karnego. Ko-
mentarz, t. 111, Warszawa 2004, s. 884; T. Grzegorczyk, Kodeks postgpowania karnego
oraz ustawa o Swiadku koronnym. Komentarz, Warszawa 2008, s. 1266; P. Hofmarski,
E. Sadzik, K. Zgryzek, Kodeks postgpowania karnego..., s. 584).

Wyjasnienia ztozone przez osobe, ktdrej dotyczy wniosek o wydanie, stanowig na-
tomiast srodek dowodowy w postgpowaniu przed sadem orzekajacym w przedmiocie
prawnej dopuszczalnosci ekstradycji. W razie za$ uzasadnionego wniosku osoby $ci-
ganej, ktéra ma zosta¢ wydana w celu przeprowadzenia przeciwko niej postgpowania
karnego, sad powinien przeprowadzi¢ dowody znajdujace si¢ w kraju. Dowody moga
zosta¢ przeprowadzone nie tylko na wniosek osoby, ktérej dotyczy wniosek, lecz takze
na wniosek prokuratora albo przez sad z urzedu (zastosowanie znajduje tu art. 167
k.p.k.). Wskazuje si¢, ze podstawe oddalenia wniosku dowodowego moze tu stanowi¢
art. 170 § 1 k.p.k. (tak S. Steinborn, [w:] J. Grajewski, L. K. Paprzycki, S. Steinborn,
Kodeks postepowania karnego. Komentarz, tom 2 (art. 425-673), Krakéw 20006, s. 703).

W judykaturze przyjmuje sig, ze art. 604 k.p.k. odnoszacy si¢ do ,klasycznej” eks-
tradycji moze by¢ samodzielng podstawa oddalenia wniosku dowodowego w sytuaciji,
gdy we wniosku dowodowym strona wnosi o przeprowadzenie dowodu, ktéry nie
znajduje si¢ w kraju (por. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 18 stycznia
2006 ., sygn. akt. IT AKz 2/06, ,,Prokuratura i Prawo-wktadka” nr 6/2006, poz. 29).

Jak wskazal Sad Apelacyjny w Lublinie w postanowieniu z 5 maja 2005 r., sygn.
akt I AKz 114/05 (OSA nr 9/2007, poz. 44), potrzeba przeprowadzenia niezbednych
dowodéw w postepowaniu uregulowanym w rozdziale 65 kodeksu postgpowania
karnego zachodzi wtedy, gdy wymagaja tego prawnomaterialne przestanki meryto-
rycznego orzekania, o ktorych mowa wart. 604 § 1 k.p.k., tj. dopuszczalnosci wydania
osoby $ciganej. Obliguja one sad do przeprowadzenia z urzedu stosownych dowodéw
(znajdujacych si¢ w kraju) w ramach powinnosci przewidzianej w art. 167 k.p.k.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze stanowisko wyrazone w powyzszym wyroku
zyskuje dodatkowe uzasadnienie w aktualnym brzmieniu art. 55 Konstytucji. Chodzi
tu o gwarancj¢ zawarta w art. 55 ust. 4 in fine, zgodnie z ktdra ekstradycja jest
zakazana, jezeli jej dokonanie bedzie narusza¢ wolnosci i prawa cztowieka i obywatela.

W stanowisku Prokuratora Generalnego trafnie stwierdzono, ze przepisy im-
plementujace decyzj¢ ramowa do polskiego porzadku prawnego nie przewiduja
badania przez sady poszczegdlnych paristw cztonkowskich Unii Europejskiej podstaw
wydania europejskiego nakazu aresztowania. Czyniac ustalenia dotyczace znacznie tej
okolicznosci, nalezy tu zwrdci¢ uwage na brzmienie punktu 12 preambuly decyzji ra-
mowej, keéry wskazuje, ze: ,Niniejsza decyzja ramowa respektuje prawa podstawowe
i przestrzega zasad uznanych w art. 6 Traktatu o Unii Europejskiej oraz tych, ktére
znajduja odbicie w Karcie Podstawowych Praw Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci
w jej rozdziale V1. Zadnego z przepiséw niniejszej decyzji ramowej nie nalezy in-
terpretowaé jako zakazujacego odmowy przekazania osoby, w odniesieniu do ktérej
europejski nakaz aresztowania zostal wydany, kiedy istnieja, oparte o obicktywne
przestanki, podstawy do przypuszczania, ze wymieniony nakaz aresztowania zostal

289



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

wydany w celu $cigania lub ukarania osoby ze wzgledu na jej ple¢, rase, religie, po-
chodzenie etniczne, obywatelstwo, jezyk, poglady polityczne lub orientacj¢ seksualna,
lub ze jej sytuacja moze ulec pogorszeniu z jednej z tych przyczyn. Niniejsza decyzja
ramowa nie uniemozliwia Paistwu Czlonkowskiemu stosowania wlasnych norm
konstytucyjnych odnoszacych si¢ do sprawiedliwego procesu, wolnosci zrzeszania
si¢, wolnosci prasy i wolnosci stowa w innych mediach”.

Na Trybunale Konstytucyjnym, podobnie jak na innych organach stosujacych
prawo w paristwach czlonkowskich Unii Europejskiej, spoczywa obowiazek proeu-
ropejskiej interpretacji wewnetrznych przepisow prawnych, tj. takiej ich wykladni,
ktéra pozwala osiagna¢ cel wskazany w decyzji ramowej (por. wyrok ETS z 16 czerwca
2005 r. w sprawie Marii Pupino, sygn. C-105/03). Obowiazek wykfadni zgodne;j
nie wiaze jednak w sposéb nieograniczony. Wytyczajac jego granice w tej sprawie,
ETS wskazal, ze obowiazek odniesienia si¢ do decyzji ramowej przy dokonywaniu
wykladni krajowego prawa karnego podlega ograniczeniom wynikajacym z ogélnych
zasad prawa, w tym w szczegdlnosci z zasady pewnosci prawa i niedziatania prawa
wstecz. Zasady te stoja na przeszkodzie m.in. temu, aby na podstawie decyzji ramowej
i niezaleznie od ustawy wprowadzajacej ja w Zycie proeuropejska interpretacja mogla
doprowadzi¢ do ustalenia lub zaostrzenia odpowiedzialnosci karnej. Obowigzek
wykladni proeuropejskiej przestaje obowiazywaé¢ w chwili, gdy prawo krajowe
nie moze by¢ zastosowane w sposob, ktéry doprowadzitby do rezultatu zgodnego
z celem wytyczonym przez decyzj¢ ramowa. Nie moze bowiem stanowi¢ podstawy
do dokonywania wykfadni prawa krajowego contra legem.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze ocena konsty-
tucyjnosci kwestionowanego przepisu w kontekscie wskazanych w sprawie wzorcéw
kontroli wymaga uwzglednienia brzmienia punktu 12 preambuly decyzji ramowej.

Trybunat Konstytucyjny podziela stanowisko Prokuratora Generalnego, ze zasada
wzajemnego zaufania powinna by¢ wiodaca przy interpretacji przepiséw o europejskim
nakazie aresztowania. To stwierdzenie nie rozwiazuje jednak problemu ewentualne;j
niekonstytucyjnosci przepiséw stanowiacych implementacj¢ uregulowan opartych
na zasadzie wzajemnego uznawania.

Warto tu przesledzi¢ wypowiedzi Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
dotyczace gwarangji konwencyjnych odnoszacych si¢ do ekstradycji. W uzasadnie-
niu wyroku z 19 lutego 2008 r., sygn. P 48/06 (OTK ZU nr 1/A/2008, poz.4),
Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze zejscie ponizej standardu konstytucyjnego
ze wzgledu na konieczno$¢ uwzgledniania przepiséw EKPC przy wyktadni gwarangji
konstytucyjnych byloby réwnoznaczne z niezgodnoscig uregulowania ustawowego
z Konstytucja.

W wyrokach zapadlych w sprawach Bozano przeciwko Frangji (z 2 grudnia 1987 r.,
sygn. 9990/82) oraz Askar przeciwko Wielkiej Brytanii (z 16 pazdziernika 1995 r.,
sygn. 26373/95) Europejski Trybunal Praw Czlowieka stwierdzil, ze prawem, ktére
moze zosta¢ naruszone w toku postgpowania ekstradycyjnego, jest gwarantowane
przez art. 6 EKPC prawo do rzetelnego i uczciwego procesu (fair trial). W sprawie
chodzito o naruszenie tego prawa w kraju, do ktérego osoba ma by¢ ekstradowana.
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Na takim stanowisku stanat takze SN w postanowieniu z 29 lipca 1997 r., sygn. akt
IT KKN 313/97, OSNKW nr 9-10/1997, poz. 85).

W badanej sprawie chodzi jednak o inng sytuacje. Art. 55 ust. 4 Konstytugji
wzwiazku z art. 45 ust. 1 oraz art. 42 ust. 2 Konstytucji maja stanowi¢ pryzmat oceny
zgodnosci z konstytucja przepiséw odnoszacych si¢ do postgpowania sadowego w pari-
stwie wykonania europejskiego nakazu aresztowania, a nie w pafistwie jego wydania.

Obowiazywanie gwarancji ptynacej z art. 6 EKPC w postgpowaniu toczacym sig
w panstwie orzekajagcym w przedmiocie wykonania wniosku ekstradycyjnego/nakazu
europejskiego jest oczywiste.

Podkreslenia wymaga tu raz jeszcze, ze réwniez punkt 12 preambuly decyzji
ramowe]j deklaruje nienaruszalno$¢ zasad konstytucyjnych padstw cztonkowskich
odnoszacych si¢ do poszanowania prawa do sprawiedliwego procesu.

Niewatpliwie wystgpowanie w szeroko rozumianej roli oskarzonego (biernej strony
procesu karnego) niesie za sobg dyskomfort polegajacy na koniecznosci poddania si¢
Iygorom procesowym.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie juz stwierdzal w swoim orzecznictwie,
ze zapewnienie prawa do obrony jest konieczne w kazdym represyjnym postgpowaniu
incydentalnym, i to nawet wtedy, gdy nie wiaze si¢ z nim dotkliwa ingerencja w prawa
i wolnosci konstytucyjne (por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 listopada
2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129).

Z perspektywy gwarancji sprawiedliwego procesu (art. 45 ust. 1 Konstytucji)
zapewnienie korzystania z gwarancji prawa do obrony jest konieczne. Tego, ze wzgle-
du na art. 2 Konstytucji, wymaga kazda rzetelna procedura. Osoba, przeciw ktérej
kieruje si¢ postgpowanie zwiazane z negatywnymi skutkami, musi mie¢ zapewnione
adekwatne do celu tego postgpowania mozliwosci obrony (art. 42 ust. 2 Konstytugji).

Wykonanie europejskiego nakazu aresztowania pociaga za soba przekazanie
osoby $ciganej z terytorium Polski na terytorium innego panstwa czlonkowskiego
Unii Europejskiej. W wypadku orzekania w przedmiocie przekazania na podstawie
europejskiego nakazu aresztowania stopien ingerencji w prawa i wolnosci osoby, ktdrej
dotyczy wniosek, jest zatem szczeglny. Z postgpowaniem zmierzajacym do wykona-
nia europejskiego nakazu aresztowania moze si¢ nadto wigza¢ dodatkowa dolegliwos¢
polegajaca na zastosowaniu wobec osoby Sciganej $rodka zapobiegawczego w postaci
tymczasowego aresztowania (art. 607k § 3 k.p.k.).

W ocenie Prokuratora Generalnego, celem postgpowania w przedmiocie prze-
kazania jest wydanie albo odmowa wydania osoby $ciganej, a nie orzekanie o winie
i karze tej osoby w zakresie czynu zarzucanego w europejskim nakazie aresztowania.
W zwiazku z tym prawo do wystuchania nie musi by¢ zagwarantowane w zakresie
dotyczacym weryfikacji dowodéw potwierdzajacych fakt popelnienia czynéw zarzu-
canych w europejskim nakazie aresztowania.

Zakres kognicji sadu orzekajacego w przedmiocie wykonania europejskiego nakazu
aresztowania wyznacza w pierwszej kolejnosci Konstytucja, a przede wszystkim rele-
wantne tu gwarancje zapisane w art. 55 ust. 4 w zwiazku z art. 45 ust. 1 iart. 42 ust. 2
Konstytugji. Skoro, zgodnie z art. 30 Konstytugji, zrédto wolnosci i praw cztowieka
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i obywatela stanowi godno$¢ cztowieka, a wskazany przepis Konstytucji wyraza
prawo podmiotowe (por. K. Dziatocha, Konstytucyjna koncepcja prawa i jego Zrédet
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 303 i n.), to na podstawie art. 607p
§ 1 pke 5 k.p.k. nalezy dopusci¢ mozliwo$¢ odmowy wykonania europejskiego nakazu
aresztowania w sytuacji, gdy dla sadu orzekajacego w przedmiocie jego wykonania
oczywistym jest, ze osoba $cigana nie dopuscita si¢ czynu, w zwiazku z ktérym nakaz
europejski zostal wydany. Takie przekonanie moze by¢ nastgpstwem ustalenia poczy-
nionego z inicjatywy osoby, ktdrej dotyczy europejski nakaz aresztowania, wzglednie
jej obroricy, prokuratora jako strony postgpowania, jak i ustalenia poczynionego
z inicjatywy sadu orzekajacego w przedmiocie wykonania europejskiego nakazu
aresztowania czy wrecz ustalenia wynikajacego z notoryjnosci sadowe;.

W podstawie obligatoryjnej odmowy wykonania europejskiego nakazu aresztowa-
nia okreslonej wart. 607p § 1 pke 5 k.p.k. miesci si¢ takze taka sytuacja, w ktérej opis
czynu, ktérego dotyczy europejski nakaz aresztowania, jest nieprecyzyjny w stopniu
uniemozliwiajacym rozstrzygnigcie w przedmiocie dopuszczalnodci przekazania, tj.
w stopniu uniemozliwiajacym ustalenie, czy zachodza przestanki obligatoryjnej lub
fakultatywnej odmowy wykonania europejskiego nakazu aresztowania (art. 607p
iart. 607r k.p.k.).

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze europejski nakaz aresztowania musi jed-
noznacznie wskazywaé, w zwiazku z jakim czynem zostal wydany. W przeciwnym
razie sad orzekajacy w przedmiocie jego wykonania nie méglby nabra¢ przekonania,
ze oczywistym jest, iz osoba Scigana nie dopuscita si¢ czynu, w zwiazku z ktérym nakaz
europejski zostal wydany. Nieprecyzyjny opis czynu uniemozliwiatby zatem w szcze-
gblnosci uruchomienie przestanki obligatoryjnej odmowy wykonania europejskiego
nakazu aresztowania okreslonej w art. 607p § 1 pke 5 k.p.k. w zakresie wskazanym
powyzej. Jak bowiem wskazano, na podstawie tego przepisu mozliwa jest odmowa
wykonania europejskiego nakazu aresztowania wéweczas, gdy dla sadu orzekajacego
w przedmiocie jego wykonania oczywistym jest, ze osoba $cigana nie dopuscita si¢
czynu, w zwiazku z ktérym nakaz europejski zostat wydany. Bez wystarczajaco pre-
cyzyjnego opisu czynu tak rozumiana przestanka odmowy wykonania europejskiego
nakazu aresztowania pozostawalaby wigc iluzoryczna.

Jak wskazano powyzej, z postgpowaniem zmierzajacym do wykonania europejskie-
go nakazu aresztowania moze si¢ dla osoby $ciganej wiaza¢ dodatkowa dolegliwos¢
polegajaca na zastosowaniu wobec niej $rodka zapobiegawczego w postaci tymczaso-
wego aresztowania, co wynika z art. 607k § 3 k.p.k. Wskazany przepis w brzmieniu
obowiazujacym w czasie orzekania w sprawie dotyczacej skarzacego stanowil, ze:
»Nakaz europejski moze by¢ potaczony z wnioskiem o zastosowanie tymczasowego
aresztowania lub innego $rodka zapobiegawczego”. W kontekscie tego uregulowania
w orzecznictwie sadowym brak bylo jednolitoéci stanowisk co do dopuszczalnosci
weryfikacji podstawy dowodowej wniosku o przekazanie na podstawie europejskiego
nakazu aresztowania. Przeciwko takiej mozliwosci wypowiedzial si¢ m.in. Sad Ape-
lacyjny w Katowicach w postanowieniu z 25 pazdziernika 2006 r., sygn. ake I AKz
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685/06 (,,Krakowskie Zeszyty Sadowe” nr 1/2007, poz. 101). Odmienne stanowisko
Sad Apelacyjny w Katowicach zajal w postanowieniu z 23 sierpnia 2006 r., sygn.
ake IT AKz 518/06 (,Krakowskie Zeszyty Sadowe” nr 1/2007, poz. 99). Stanowisko
wykluczajace dopuszczalnos¢ badania podstawy dowodowej przekreslalo jednoczesnie
dopuszczalno$¢ badania w takim wypadku przestanki ogélnej, od spelnienia ktérej
art. 249 § 1 k.p.k. uzaleznia dopuszczalno$¢ stosowania tymczasowego aresztowania
(por. postanowienie Sadu Apelacyjnego w Katowicach z 25 pazdziernika 2006 r.,
sygn. ake II AKz 685/06). W aktualnie obowigzujacym brzmieniu art. 607k § 3
zdanie pierwsze k.p.k. przewiduje, ze: ,Na wniosek prokuratora sad okregowy moze
zastosowal tymczasowe aresztowanie, oznaczajac jego termin na czas niezbedny
do przekazania osoby sciganej”. Uregulowanie to odnosi si¢ do sytuacji, w ktérej
przekazanie ma nastapi¢ w celu przeprowadzenia postgpowania karnego. W wy-
padku, gdy przekazanie ma nastapi¢ w celu wykonania kary, samoistna podstawa
zastosowania tymeczasowego aresztowania jest bowiem istnienie wydanego w innym
panistwie cztonkowskim Unii Europejskiej prawomocnego wyroku skazujacego lub
innej decyzji stanowiacej podstawe pozbawienia wolnosci osoby $ciganej (art. 607k
§ 3 k.p.k. in fine).

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze z perspektywy
konstytucyjnej niemozliwa do zaakceptowania bytaby sytuacja, w ktérej sad orzekajacy
w przedmiocie zastosowania tymczasowego aresztowania wobec osoby, ktdrej dotyczy
wniosek o przekazanie w celu przeprowadzenia postgpowania, po ustaleniu, ze zasto-
sowanie tego $rodka zapobiegawczego jest wykluczone ze wzgledu na niespetnienie
ogdlnej podstawy tymczasowego aresztowania przez to, ze osoba Scigana nie dopuscita
si¢ zarzucanego jej czynu, nadal bytby zobligowany do przekazania takiej osoby.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze uwzglednienie wskazanych powyzej oko-
licznosci, tj. 1) sytuagji, gdy dla sadu orzekajacego w przedmiocie jego wykonania
oczywistym jest, ze osoba $cigana nie dopuscita si¢ czynu, w zwiazku z ktérym nakaz
europejski zostat wydany oraz 2) w wypadku, gdy opis czynu, ktérego dotyczy
europejski nakaz aresztowania, jest nieprecyzyjny w stopniu uniemozliwiajacym
rozstrzygniecie w przedmiocie wykonania takiego wniosku, jest mozliwe w ramach
przestanki odmowy okreslonej w art. 607p § 1 pkt 5 k.p.k., ujetej na plaszczyznie
konstytucyjnej w art. 55 ust. 4 Konstytugji. Jest tu kwestia drugorzedna to, w jaki
spos6b powyzsza przeszkoda przekazania zostanie uwzgledniona w konkretnej
sprawie, a w szczeg6lnosci to, czy odmowa przekazania zostanie poprzedzona zwré-
ceniem si¢ do paristwa wydania europejskiego nakazu aresztowania w trybie art. 607z
k.p.k. o uzupelnienie informacji z jednoczesnym wskazaniem nowych okolicznosci
ujawnionych w sprawie z nadzieja, ze powolanie si¢ na te okolicznosci doprowadzi
do cofnigcia europejskiego nakazu aresztowania przez pafstwo wydania.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze powyzsze stwierdzenie nie powinno by¢
utozsamiane z otwarciem sadowi orzekajacemu w przedmiocie wykonania euro-
pejskiego nakazu aresztowania drogi do prowadzenia szczegdlowego postgpowania
dowodowego w kwestii winy osoby $cigane;.
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Stuszne jest twierdzenie, ze w wypadku przekazania na podstawie europejskiego
nakazu aresztowania do panistwa cztonkowskiego Unii Europejskiej poziom zaufania
do zasadnosci wystapienia o przekazanie powinien by¢ wyzszy niz w wypadku wydania
na podstawie ,.klasycznej” ekstradycji do innego pafistwa, niekoniecznie zwiazanego
cho¢by minimalnym poziomem gwarancji wyznaczonym przez EKPC. Z drugiej
jednak strony w $wietle wzorcéw kontroli konstytucyjnej wskazanych w badanej
sprawie niemozliwe do zaakceptowania byloby bezkrytyczne przekazanie osoby
$ciganej we wskazanych powyzej sytuacjach.

Majac na uwadze to, ze art. 607p § 1 pkt 5 k.p.k. powtarzajacy na plaszczyZnie
ustawowej tres¢ art. 55 ust. 4 Konstytucji ma pojemna tres¢ i w wypadku, gdy dla
sadu orzekajacego w przedmiocie jego wykonania oczywistym jest, ze osoba $cigana
nie dopuscila si¢ czynu, w zwiazku z ktérym nakaz europejski zostal wydany oraz
w wypadku, gdy opis czynu, ktérego dotyczy europejski nakaz aresztowania, jest
nieprecyzyjny w stopniu uniemozliwiajacym rozstrzygniecie w przedmiocie jego wy-
konania i stanowi podstawg odmowy wykonania europejskiego nakazu aresztowania,
nalezy uzna¢, ze we wskazanym wyzej zakresie przepis ten jest zgodny z art. 45 ust. 1
iart. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 55 ust. 4 Konstytugji.

Majac na wzgledzie wszystkie powyzsze okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny
orzekt jak na wstepie.
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WYROK
z dnia 24 listopada 2010 r.
Sygn. akt K 32/09
[Konstytucyjno$¢ Traktatu z Lizbony]

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Marek Mazurkiewicz — przewodniczacy
Stanislaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermeliniski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa Letowska

Andrzej Rzeplinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Mirostaw Wyrzykowski

Bohdan Zdziennicki — sprawozdawca,

protokolanci: Grazyna Szalygo, Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcéw oraz Sejmu, Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej, Ministra Spraw Zagranicznych i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 10 listopada 2010 r.:
1) wniosku grupy postéw o zbadanie zgodnosci:

a) artykulu 1 Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej

i Traktat ustanawiajacy Wspoélnote Europejska, sporzadzonego w Lizbonie

dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r. Nr 203, poz. 1569), w zakresie

ustalajacym tresé:

— artykulu 9c ustep 3, artykutu 15b ustgp 2 akapit pierwszy, artykutu 28
ustep 3 akapit trzeci, artykutu 28d ustep 2 zdanie drugie oraz artykutu 28e
ustep 2 zdanie drugie, ustep 3 akapit drugi zdanie drugie i ustgp 4 akapit
drugi zdanie pierwsze Traktatu o Unii Europejskiej w zakresie, w jakim
dopuszczaja stanowienie przez Rade Unii Europejskiej wigkszoscia kwalifi-
kowang — samodzielnie albo wspélnie z Parlamentem Europejskim — wbrew
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stanowisku Rzeczypospolitej Polskiej aktéw prawnych obowiazujacych
na jej terytorium lub wiazacych ja w stosunkach zewngtrznych,

— artykulu 15b ustep 3, artykulu 28a ustep 2 akapit pierwszy zdanie drugie
i trzecie oraz ustep 3 akapit pierwszy zdanie pierwsze, a takze artykutu 48

ustep 6 akapit drugi i ustep 7 Traktatu o Unii Europejskiej,

b) artykutu 2 Traktatu z Lizbony, w zakresie ustalajacym tres¢é:

— artykutu 188c ustep 4 akapit pierwszy, artykutu 188k ustep 1 zdanie pierw-
sze, artykutu 188n ustep 8 oraz artykutu 251 ustep 8, ustep 10 i ustgp 13
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej w zakresie, w jakim dopusz-
czaja stanowienie przez Radg wigkszoscia kwalifikowang — samodzielnie
albo wspélnie z Parlamentem Europejskim — wbrew stanowisku Rzeczy-
pospolitej Polskiej aktéw prawnych obowiazujacych na jej terytorium lub
wiazacych ja w stosunkach zewngtrznych,

— artykuhlu 22 akapit drugi, artykulu 65 ustep 3 akapit drugi i trzeci, arty-
kutu 69a ustep 2 akapit drugi litera b, artykutu 69b ustep 1 akapit trzeci,
artykutu 69e ustep 4, artykulu 137 ustep 2 akapit czwarty, artykutu 175
ustep 2 akapit drugi, artykulu 188n ustep 8 akapit drugi zdanie drugie,
artykutu 190 ustep 1 akapit drugi, artykulu 229a, artykulu 245 akapit
drugi, artykutu 266 akapit trzeci zdanie drugie, artykulu 269 akapit trzeci,
artykutu 270a ustep 2 akapit drugi, artykutu 280h ustep 1 i ustep 2 oraz
artykutu 308 ustgp 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,

z art. 90 ust. 1-3 w zwiazku z art. 2, art. 4 i art. 8 ust. 1 Konstytugji oraz
w zwiazku z wyrazong w jej preambule zasada suwerennego i demokratycz-
nego stanowienia Narodu Polskiego o losie Ojczyzny,

¢) Deklaracji nr 17 odnoszacej si¢ do pierwszeristwa, dotaczonej do Aktu kon-

cowego Konferencji przedstawicieli rzadéw Paristw Czlonkowskich, ktéra
przyjela Trakeat z Lizbony, z art. 8 w zwiazku z art. 91 ust. 2 i 3 oraz art. 195
ust. 1 Konstytucji,

alternatywnie:
d) artykulu 1 ustawy z dnia 1 kwietnia 2008 r. o ratyfikacji Traktatu z Lizbony

zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote
Europejska, sporzadzonego w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. Nr 62,
poz. 388) w zakresie, w jakim zgodzie ustawodawcy na zwiazanie Rzeczypo-
spolitej Polskiej wskazanymi postanowieniami traktatowymi nie towarzyszy
ustawowe unormowanie stanowiacego udzialu Sejmu i Senatu w procesie
ksztaltowania stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej w kazdej sprawie ewen-
tualnego przyjecia przez Radg Europejska lub Rade Unii Europejskiej akeu
prawnego na podstawie ktéregokolwiek z tych postanowien, z art. 2, art. 4,
art. 8 ust. 1, art. 10 i art. 95 ust. 1 Konstytudji,

2) wniosku grupy senatoréw o zbadanie zgodnosci artykutu 1 punke 56 Traktatu
z Lizbony, w zakresie nadania nowego brzmienia artykulu 48 Traktatu o Unii
Europejskiej w zwiazku z artykulem 2 punkt 12, punkt 13 i punke 289 Trak-
tatu z Lizbony, w zakresie dodanych artykulu 2a ustep 2, artykulu 2b ustep 2,

296



14. WyRroK z 24 Listorabpa 2010 r., sYGN. K 32/09

artykutu 2f oraz nowego brzmienia artykutu 308 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, z art. 8 oraz art. 90 ust. 1 Konstytugji,

orzeka:

1. Artykul 1 punkt 56 Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Euro-
pejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejska, sporzadzonego w Li-
zbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U.z2009 r. Nr 203, poz. 1569), ustalajacy
brzmienie artykulu 48 Traktatu o Unii Europejskiej, w zwiazku z artykulem
2 Traktatu z Lizbony ustalajacym brzmienie artykulu 2 ustep 2, artykulu
3 ustep 2 i artykutu 7 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, jest
zgodny z art. 8 ust. 1 oraz art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Artykul 2 Traktatu z Lizbony, ustalajacy brzmienie artykulu 352 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, jest zgodny z art. 8 ust. 1 oraz art. 90
ust. 1 Konstytugcji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53,
poz. 638,z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417,z 2009 r. Nr 56,
poz. 459 i Nr 178, poz. 1375 orazz 2010 . Nr 197, poz. 1307) umorzyé postepo-
wanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

UZASADNIENIE

(...)
III

Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Przedmiot i zakres kontroli konstytucyjnosci.

1.1. Przedmiot kontroli a zakres kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Wniosek
grupy senatoréw ztozony 18 grudnia 2009 r. jako przedmiot kontroli, wskazuje Traktat
z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspélnote
Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r. (Dz. U. z 2009 r.
Nr 203, poz. 1569; dalej: Traktat z Lizbony). Numeracje, a takze tre$¢ przytacza-
nych przepiséw traktatowych Trybunal ustalit na podstawie wersji skonsolidowane;j
Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej opubli-
kowanej w Dz. Urz. UE C 83230.03.2010, s. 1 (wydanie polskie) z uwzglednieniem
Protokotu o sprostowaniu do Traktatu z Lizbony, opublikowanego w Dz. Urz. UE
C290230.11.2009, s. 1 (wydanie polskie).
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1.1.1. Przyznana Trybunalowi Konstytucyjnemu w art. 188 pkt 1 Konstytugji
whasciwo$¢ do orzekania w sprawach ,,zgodnosci ustaw i uméw migdzynarodowych
z Konstytucjq” nie réznicuje wskazanych uprawnieni Trybunalu w zaleznosci od trybu
wyrazania zgody na ratyfikacje. Trybunat Konstytucyjny jest zatem wlasciwy do bada-
nia konstytucyjnosci uméw miedzynarodowych ratyfikowanych za uprzednia zgoda
wyrazona w ustawie. Artykul 188 pke 1 Konstytucji ani inny przepis nie wyltaczaja
bowiem tego typu uméw z zakresu kognicji Trybunatu Konstytucyjnego. Dotyczy
to réwniez unormowan poddanych kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie.

1.1.2. Przedmiotem badania zgodnosci z Konstytucja jest tekst Traktatu z Li-
zbony w zakresie objetym ratyfikacjg Prezydenta RP, ogloszony 2 grudnia 2009 r.
w Dzienniku Ustaw RP.

Trybunat Konstytucyjny dokonuje oceny konstytucyjnosci Traktatu z Lizbony,
ratyfikowanego przez Prezydenta RP za zgoda udzielong w ustawie uchwalonej stosow-
nie do wymagan okreslonych w art. 90 Konstytucji. Traktat z Lizbony ratyfikowany
w tej procedurze korzysta ze szczegdlnego domniemania zgodnosci z Konstytugja.
Nalezy podkresli¢, ze uchwalenie ustawy wyrazajacej zgode na ratyfikacje tego traktatu
nastapito po spetnieniu wymagan przewyzszajacych nawet te, ktére dotycza zmiany
Konstytucji. Sejm i Senat dzialaly w przekonaniu o zgodnosci traktatu z Konstytucja.
Prezydent RP — zobowiazany do czuwania nad przestrzeganiem Konstytucji — raty-
fikowat Traktat nie korzystajac ze swoich uprawnien w zakresie wniesienia wniosku
do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie stwierdzenia konstytucyjnosci traktatu
przed jego ratyfikacja. Jak to wynika z wezesniejszego orzecznictwa Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Prezydent RP jest zobowigzany do uruchomienia procedury kontroli
prewencyjnej wobec ustawy, ktéra uwaza za sprzeczng z Konstytucja (por. postano-
wienie z 7 marca 1995 r., sygn. K 3/95, OTK w 1995 1., cz. 1, poz. 5). Prezydent RP
dziala na podstawie i w granicach prawa, czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji,
co zobowiazuje go do podejmowania wszelkich mozliwych dziataii w tym zakresie
ze wzgledu na postanowienia art. 7 i art. 126 Konstytucji. Dokonujac ratyfikacji
traktatu, Prezydent RP, jako zobowiazany do czuwania nad przestrzeganiem Kon-
stytucji, dal wyraz swojemu przekonaniu o zgodnosci ratyfikowanego aktu z ustawa
zasadnicza.

Oparte na powyzszych podstawach domniemanie konstytucyjnosci traktatu moze
by¢ obalone jedynie po ustaleniu, ze nie istnieje taka interpretacja traktatu i taka inter-
pretacja Konstytugji, ktére pozwalaja stwierdzi¢ zgodnos¢ postanowien traktatowych
z ustawg zasadnicza. Trybunal Konstytucyjny nie moze nie bra¢ pod uwage kontekstu
skutkdéw swojego wyroku z punktu widzenia wartosci i zasad ustrojowych, jak réwniez
nastgpstw wyroku dla suwerennosci paristwa i jego tozsamosci konstytucyjne;.

1.2. Niedopuszczalno$¢ orzekania o konstytucyjnosci niektérych ze wskazanych
przez wnioskodawcg norm.

1.2.1. Zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), Trybunal, orzekajac, jest
zwiazany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Interpretujac ten przepis,
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w orzecznictwie konstytucyjnym przyjeto, ze aby ,,wyrazany [przez wnioskodawce]
poglad mdgt by¢ rozwazany jako podstawa stwierdzenia niekonstytucyjnosci kwe-
stionowanego przepisu, powinien zawiera¢ uzasadnienie okreslajace relacje migdzy
kwestionowanymi przepisami a normami konstytucyjnymi w sposob wskazujacy
na wysoki poziom prawdopodobieristwa zasadnosci zarzutu niekonstytucyjnosci.
Trybunat Konstytucyjny, dziatajac na wniosek uczestnikéw postgpowania, a nie ex
officio, jest zwiazany zakresem wniosku (...) a skutkiem takiej konstrukeji kontroli
konstytucyjnosci prawa jest nalozenie na uczestnikéw postgpowania (strong) obo-
wiazku wykazania podstaw wnioskowania niekonstytucyjnosci kwestionowanych
przepiséw. Taka konstrukcja sadownictwa konstytucyjnego jest pochodna (...) zasady
domniemania konstytucyjnosci prawa oraz stabilizacji porzadku prawnego” (wyrok
z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 43).

Whnioskodawca nie wykazal, na czym polega naruszenie przez kwestionowane
we wniosku postanowienia Traktatu z Lizbony art. 8 ust. 2 Konstytucji, w mysl
ktérego przepisy Konstytudji stosuje si¢ bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi
inaczej. Wydanie wyroku w tym zakresie jest zatem niedopuszczalne.

W mysl art. 39 ust. 1 ustawy o TK, jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne lub nie-
dopuszczalne, Trybunat Konstytucyjny umarza postgpowanie. W ocenie Trybunalu
Konstytucyjnego tego rodzaju przestanki zachodza w niniejszej sprawie w odniesieniu
do zarzutéw, ktérych wnioskodawcey nie uzasadnili lub tez z analizy kwestionowanych
postanowien traktatowych wynika, ze zarzuty te sa bezprzedmiotowe, co ma miejsce
w niniejszej sprawie we wskazanym zakresie.

Wedtug wnioskodawcy, zasadniczym powodem niekonstytucyjnosci Traktatu
z Lizbony jest brak regulacji ,, okolotraktatowej” w zakresie procedury wyrazania zgody
na dokonywane zmiany prawa pierwotnego Unii. Zdaniem wnioskodawcy, tylko
wprowadzenie normy ,,okolotraktatowej” daje mozliwo$¢ zgodnego z Konstytucja
stosowania Traktatu z Lizbony. Ze wzgledu na brak regulacji okolotraktatowej Traktat
z Lizbony nie spelnia wymogu zgodnosci z Konstytucja. Taka regulacja powinna
przewidywaé obowiazek wetowania przez przedstawiciela polskiego rzadu zmian
prawa pierwotnego i stanowionego przez Uni¢ w przypadku naruszenia zgodnosci
z polskim porzadkiem konstytucyjnym. Wyrazona w art. 9 Konstytucji zasada,
ze Rzeczpospolita przestrzega wiazacego ja prawa miedzynarodowego, nie moze
by¢ sprzeczna z art. 8 Konstytucji, wprowadzajacym prymat Konstytucji w polskim
porzadku prawnym.

Whnioskodawca uznaje za naruszenie ustawy zasadniczej brak udziatu w procesie
prawodawczym wiasciwych organéw konstytucyjnych, co jest jego zdaniem nie-
odzownym warunkiem dopuszczalno$ci zmiany prawa pierwotnego Unii na drodze
traktatowej.

Whnioskodawca w istocie zarzuca ustawodawcy pominigcie prawodawcze.
Ma ono polega¢ na braku odpowiedniej regulacji udziatu Sejmu i Senatu w procesie
ksztaltowania stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej na forum Rady Europejskiej
i Rady (Rady Unii Europejskiej). Wnioskodawca stwierdza: ,Dopéki nie zaistniata
w prawie wewnetrznym Polski, ze skutkami dla mocy obowiazujacej w procedurach
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kompetencyjnych Unii i zakresie egzekucji sadownictwa unijnego — taka norma
— kwestionujemy zgodno$¢ Traktatu Lizbonskiego z trescia i zakresem mocy obo-
wiazujacej Polskiej Konstytucji”. Zadanie to — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
wnioskodawcy sformulowali, nie uwzgledniajac swoistego charakteru ustawy o ratyfi-
kacji oraz w oderwaniu od dotychczasowego orzecznictwa konstytucyjnego na temat
pominigcia i zaniechania prawodawczego, a takze bez odniesienia do obowiazujacego
stanu prawnego.

Trybunal Konstytucyjny pragnie przypomnied, ze zgodnie z ugruntowanym
orzecznictwem objete kontrola konstytucyjnosci pominiecie prawodawcze wystepuje,
gdy ustawodawca uregulowal pewng kwestig, lecz uczynit to w sposéb niepelny.
Wéwczas przedmiotem zaskarzenia moze by¢ to, co ustawodawca ,,pominat, cho¢
postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byl unormowa¢” (zob. np. wyrok TK
z 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 112, s. 1313
i tam cytowane orzecznictwo). Chodzi tu zatem o sytuacje, w ktérej integralna,
funkcjonalna czgécia treéci jakie$ normy powinien by¢ pewien element, ktérego
brakuje, a z uwagi na podobieristwo do istniejacych unormowan nalezy oczekiwaé
jego istnienia (zob. postanowienie TK z 14 maja 2009 r., sygn. Ts 189/08, OTK
ZU nr 3/B/2009, poz. 202, s. 545). Inna sytuacja wystepuje w przypadku zanie-
chania ustawodawczego, polegajacego na braku uregulowania przez ustawodawce
oznaczonej materii, nawet jesli obowiazek jej uregulowania wynika z przepiséw rangi
konstytucyjnej (zob. np. wyroki TK z: 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 211, s. 1033; 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08, OTK ZU
nr 6/A/2009, poz. 83, s. 845). W kompetencjach Trybunatu Konstytucyjnego nie
lezy orzekanie o tak rozumianym zaniechaniu prawodawczym. W ramach okreslonej
konstytucyjnie jego kognicji mieszcza si¢ bowiem jedynie istniejace akty normatywne.

1.2.2. Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku,
ze zadanie wnioskodawcy dotyczy w istocie problemu zaniechania legislacyjnego,
polegajacego w rozwazanym przypadku na braku szczegétowej regulacji mechani-
zmu wsp6ldziatania Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwiazanych
z cztonkostwem Rzeczypospolitej w Unii Europejskiej po reformie wprowadzonej
przez Traktat z Lizbony. Zadania tego wnioskodawca nie skonkretyzowat w petitum
whniosku, aczkolwiek sformutowat je i opisal w uzasadnieniu. Sformulowany w petizum
whniosku katalog wzorcéw kontroli konstytucyjnosci prawa nie odpowiada strukturze
przyjetej w uzasadnieniu wniosku i zastosowanej w nim argumentagji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza jednak, ze w europejskiej kulturze prawne;j
ugruntowala si¢ zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl ktérej podstawowe zna-
czenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie (por. takze wyroki z 19 marca 2001 r.,
sygn. K 32/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 50). Zarzut niekonstytucyjnosci prawa
nalezy rekonstruowa¢ na podstawie calej tresci wniosku, pytania prawnego lub skargi.
W petitum nast¢puje bowiem jedynie usystematyzowanie watpliwosci oraz wskazanie
gléwnych w tym wzgledzie wzorcéw kontroli. Na istotg zarzutu sktadajg si¢ zaréwno
tre$ci wyrazone w petitum, jak i te, ktére znajduja si¢ w uzasadnieniu wniosku (por.
wyrok TK z 2 wrze$nia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120).
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W tym kontekscie nalezy zauwazy¢, ze zarzut stwierdzenia niekonstytucyjnosci
braku odpowiedniego unormowania gwarantujgcego respektowanie ,nadrz¢dnej
mocy obowiazujacej polskiej Konstytucji” (s. 7 uzasadnienia) w sprawach dotycza-
cych integracji europejskiej skierowano — nie odnoszac go w uzasadnieniu wniosku
do konkretnej ustawy w stanie prawnym, w ktérym problematyka ta jest przed-
miotem ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o wspdlpracy Rady Ministréw z Sejmem
i Senatem w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (Dz. U. Nr 52, poz. 515, ze zm.). Ustawa zostala nast¢pnie zastapiona
przez ustawe z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspdtpracy Rady Ministréw z Sejmem
i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej (Dz. U. Nr 213, poz. 1395).

W tym stanie sprawy orzekanie w zakresie odpowiadajacym wnioskowi byloby
niedopuszczalne, a zatem postgpowanie w zakresie, do ktdrego odnosi si¢ przedmioto-
wa cz¢$¢ uzasadnienia wniosku, podlega umorzeniu (art. 39 ust. 1 pke 1 ustawy o TK).

1.2.3. Zdaniem wnioskodawcy, niezbedne jest réwniez wprowadzenie regu-
lacji okolotraktatowej dotyczacej wzajemnego uznawania orzeczeri sadowych
i pozasadowych w sprawach cywilnych i wprowadzenie odpowiedniej klauzuli
ograniczajacej w tym zakresie. Jednakze wnioskodawca nie uzasadnil zwigzku tego
zarzutu z przedmiotem zaskarzenia i z wzorcami konstytucyjnymi. Z tego wzgledu
postgpowanie w odniesieniu do tej czgsci wniosku podlega umorzeniu (art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK).

1.3. Istota zarzutéw wnioskodawcy. Wzorce kontroli.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze istota zarzutéw wnioskodawcy sprowadza
si¢ do zakwestionowania kompetencji organéw UE w $wietle nowych mechanizméw
decyzyjnych i procedur zmiany traktatéw. Wnioskodawca wskazuje, ze stosowanie
tych mechanizméw ,prowadzi do blankietowej kompetencji Unii Europejskiej
do rozszerzenia swojej kompetencji z naruszeniem konstytucyjnych wewnetrznych
procedur Polski jako paristwa cztonkowskiego. W rezultacie nastgpuje przekroczenie
konstytucyjnych warunkéw przenoszenia suwerennych praw padstwa polskiego
na Uni¢ Europejska” (s. 8 uzasadnienia wniosku senatoréw), a w konsekwencji
naruszenie art. 8 ust. 1 i art. 90 ust. 1 Konstytugji, wskazanych jako wzorce kontroli
we wniosku senatorskim.

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Traktatu Akcesyjnego znalazto
wyraz przekonanie, ze istnieje $cisty zwiazek zasady nadrzednosci Konstytucji z su-
werennoscig RP (por. K. Dzialocha, uwagi do art. 8 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja
RP Komentarz, red. L. Garlicki, t. 5, s. 34 Warszawa 2007). Zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego, normy Konstytucji stanowia ,wyraz suwerennej woli narodu”
i dlatego ,nie moga utraci¢ mocy obowiazujacej badz ulec zmianie przez sam fakt
powstania nieusuwalnej sprzecznoséci pomiedzy okreslonymi przepisami (aktami
wspolnotowymi a Konstytucja)” (tak w uzasadnieniu wyroku z 11 maja 2005 r.,
sygn. K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49). Poglad o zwiazku nadrzednosci
Konstytucji z zasada suwerennosci jest zbiezny ze stanowiskiem doktryny, w mysl
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ktérego zachowanie pierwszeristwa Konstytucji w warunkach integracji europejskiej
musi by¢ uznane za réwnoznaczne z zachowaniem suwerennosci paiistwa (tak K. Wéj-
towicz, Suwerennosé w procesie integracji europejskiej, [w:] Spor o suwerennosé, red.:
W. Wolpiuk, Warszawa 2001, s. 174), a przystapienie Polski do Unii Europejskiej
zmienia perspektywe patrzenia na zasad¢ najwyzszej mocy prawnej konstytucji (jej
nadrzednosci), lecz nie stanowi jej zakwestionowania (por. K. Dzialocha, op.ciz., s. 22).

Dokonanie oceny konstytucyjnosci kwestionowanych norm traktatowych
wymaga zatem od Trybunatu Konstytucyjnego sprecyzowania konstytucyjnych
zasad odnoszacych si¢ do stanu suwerennosci w warunkach integracji europejskiej
w $wietle polskiego acquis constitutionnel, a takze z punktu widzenia odnoszacej si¢
do Traktatu z Lizbony jurysprudencji sadéw konstytucyjnych Paristw Cztonkowskich
Unii Europejskiej.

2. Zagadnienie przekazania kompetencji ,w niekt6rych sprawach” a nadrzednos¢
Konstytucji w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

2.1. Suwerenno$¢, niepodleglosé, tozsamo$é konstytucyjna, tozsamos¢ narodowa
a integracja europejska.

Problematyka suwerennosci stanowi przedmiot wielu analiz w doktrynie prawa
miedzynarodowego i konstytucyjnego. W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego
pojecie suwerennosci jako wladzy najwyzszej i nieograniczonej, zaréwno w stosunkach
wewnetrznych paristwa, jak i jego stosunkach zewngtrznych (por. K. Dzialocha, uwagi
do art. 4 Konstytucji RP, 0p.cit.), podlega zmianom odpowiadajacym przeobrazeniom,
ktére dokonuja si¢ w $wiecie w ostatnich stuleciach. Zmiany te sa konsekwencja
demokratyzacji proceséw decyzyjnych w paristwie, ze wzgledu na zastapienie zasady
suwerennosci monarchy zasada zwierzchnictwa narodu, ograniczonego przez prawa
czlowicka, majace swe zrédlo w nienaruszalnej godnosci ludzkiej. Wynikaja one
réwniez ze wzrostu roli prawa migdzynarodowego, jako czynnika ksztaltujacego
stosunki miedzynarodowe, sa skutkiem rozwoju procesu instytucjonalizacji spo-
fecznosci migdzynarodowej, a takze nastgpstwem globalizacji oraz konsekwencja
integracji europejskiej. W rezultacie wspomnianych zmian suwerennos¢ nie jest
juz postrzegana jako nieograniczona mozliwo$¢ wplywu na inne padstwa lub jako
wyraz potegi niepodlegajacej wplywom zewnetrznym, przeciwnie, swoboda dziatan
panistwa podlega ograniczeniom prawnomiedzynarodowym. Zarazem jednak z punktu
widzenia wspdlczesnej polskiej doktryny prawa migdzynarodowego suwerennos¢ jest
nieodtaczng cechg paristwa, ktéra pozwala 0drézni¢ je od innych podmiotéw prawa
miedzynarodowego. Do atrybutéw suwerennosci nalezy: wylaczna kompetencja ju-
rysdykcyjna odnosnie do whasnego terytorium i obywateli, wykonywanie kompetencji
w zakresie polityki zagranicznej, decydowanie o wojnie i pokoju, swoboda co do uznania
panistw i rzadéw, nawigzywanie stosunkéw dyplomatycznych, decydowanie o sojuszach
wojskowych oraz o cztonkostwie w mi¢dzynarodowych organizacjach politycznych,
prowadzenie samodzielnej polityki finansowej, budzetowej i fiskalnej (por. W. Cza-
pliiski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne, Warszawa 2004, s. 135
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i n.). W doktrynie prawa migdzynarodowego znajduje jednak wyraz przekonanie,
ze pojecie absolutnej, nicograniczonej suwerennosci nalezy do przesztosci. Odréznia sie
ograniczenia suwerennosci, wynikajace z woli paristwa, zgodne z prawem miedzynaro-
dowym, od naruszen suwerennosci nastgpujacych wbrew woli pafistwa i niezgodnych
z prawem mi¢dzynarodowym. W literaturze przedmiotu podkreslono, ze w wyniku
zaciggania zobowiazari pafistwo niekoniecznie dokonuje samoograniczenia swobody
swego dzialania, lecz niekiedy rozszerza spektrum swej dziatalnosci na sfery, w ktérych
wezesniej nie bylo obecne, a zdolno$¢ do zaciggania zobowiazari mi¢dzynarodowych
jest tym, co prawo miedzynarodowe wpisuje w nature prawna panstwa i konstytuuje
tozsamos¢ paristwa w prawie migdzynarodowym. Nie jest to wigc czynnik ograni-
czajacy suwerenno$¢, gdyz pierwotnie pelni on raczej funkcje dowodu suwerennosci
(por. R. Kwiecien, Suwerennos¢ paristwa. Rekonstrukcja i znaczenie idei w prawie
migdzynarodowym, Krakéw 2004, s. 128). Z tej perspektywy dyskusyjne wydaje si¢
twierdzenie, jakoby tryb glosowania wigkszosciowego ograniczal suwerenno$é¢, gdyz
nie ogranicza to ani nie narusza suwerennosci panstw cztonkowskich, lecz jedynie
ukierunkowuje wykonywanie funkgji pafistwowych (tamze, s. 141).

Z punktu widzenia wplywu proceséw integracyjnych na zakres suwerennosci,
porzadek prawny Unii Europejskiej, na tle prawa stanowionego przez organizacje
migdzynarodowe, wyréznia szerszy zakres kompetencji Unii w poréwnaniu z innymi
organizacjami mi¢dzynarodowymi, wiazacy charakter znacznej czgsci prawa unijnego,
bezposredni skutek prawa unijnego w stosunkach wewnetrznych panstw cztonkow-
skich. Trybunal Konstytucyjny podziela wyrazony w doktrynie poglad, ze w sferze
kompetencji przekazanych paristwa zrzekly si¢ uprawnienia do podejmowania
autonomicznych dzialad prawodawczych w stosunkach wewngtrznych i miedzyna-
rodowych, co jednak nie prowadzi do trwalego ograniczenia suwerennych praw tych
panistw, poniewaz przekazanie kompetencji nie jest nicodwracalne, a relacje miedzy
kompetencjami wylacznymi i konkurencyjnymi majg charakter dynamiczny Paristwa
Czonkowskie przyjely jedynie zobowiazanie do wspdlnego wykonywania funkeji
pafstwowych w dziedzinach objetych wspétpraca i dopdki utrzymaja pelng zdolnosé
do okredlania form wykonywania funkcji panstwowych, wspélistotna kompetencji
do ,,okreslania wlasnych kompetencji”, pozostang w $wietle prawa mig¢dzynarodowego
podmiotami suwerennymi. Migdzy Paristwami Czlonkowskimi Unii Europejskiej
zachodza skomplikowane procesy wzajemnych zaleznosci, zwiazane z powierzeniem
przez nie Unii czgdci kompetencji organéw whadzy paristwowej. Pafistwa te pozostaja
jednak podmiotami procesu integracji, zachowuja ,kompetencje kompetencji”,
a modelem integracji europejskiej pozostaje forma organizacji migdzynarodowe;.

W przekonaniu Trybunalu Konstytucyjnego zaciaganie zobowiazari miedzyna-
rodowych i ich wykonywanie nie prowadzi do utraty lub ograniczenia suwerennosci
panistwa, ale jest jej potwierdzeniem, a przynalezno$¢ do struktur europejskich nie
stanowi w istocie ograniczenia suwerennosci pafstwowej, lecz jest jej wyrazem. Dla
oceny stanu suwerennosci Polski po przystapieniu do Unii Europejskiej decydujace
znaczenie ma w konsekwencji stworzenie podstaw cztonkostwa w Konstytugji jako
akcie suwerennej wladzy narodu. Podstawg cztonkostwa w Unii Europejskiej jest
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ponadto umowa mi¢dzynarodowa, ratyfikowana — stosownie do regut konstytucyj-
nych — za zgoda udzielong w referendum ogélnokrajowym. Konstytucja dopuszcza
wart. 90 przekazanie kompetencji organéw wladzy paristwowej jedynie w niektérych
sprawach, co w $wietle polskiego orzecznictwa konstytucyjnego oznacza zakaz prze-
kazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji w calosci spraw
w danej dziedzinie i zakaz przekazania kompetencji co do istoty spraw okreslajacych
gestie danego organu wladzy pafstwowej; ewentualna zmiana trybu oraz przedmiotu
przekazania wymaga przestrzegania rygoréw zmiany Konstytucji (tak Trybunal
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04).

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad wyrazany w doktrynie prawa konsty-
tucyjnego, ze przystapienie do Unii Europejskiej jest postrzegane jako pewnego
rodzaju ograniczenie suwerennosci paristwa, nieoznaczajace jej przekreslenia i zwia-
zane z efektem kompensacyjnym w postaci mozliwosci wspétksztattowania decyzji
podejmowanych w Unii Europejskiej (tak zwhaszcza L. Garlicki, Polskie prawo kon-
stytucyjne, Warszawa 2009, s. 57). Paristwa nalezace do Unii Europejskiej zachowuja
suwerennos$¢ ze wzgledu na to, ze ich konstytucje, stanowiace wyraz suwerennosci
par'lstwowej, zachowuja, swoje znaczenie.

W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego suwerennos¢ Rzeczypospolitej i jej
niepodleglos¢, rozumiana jako odrebnos¢ bytu padstwowego Polski w jej obecnych
granicach, w warunkach cztonkostwa w Unii Europejskiej na zasadach okreslonych
w Konstytucji, oznaczaja potwierdzenie prymatu Narodu Polskiego do stanowienia
o wilasnym losie. Normatywnym wyrazem tej zasady jest Konstytucja, a w szcze-
gblnosci postanowienia preambuly, art. 2, art. 4, art. 5, art. 8, art. 90, art. 104
ust. 2 i art. 126 ust. 1, w $wietle ktdrych suwerenno$¢ Rzeczypospolitej wyraza si¢
w nieprzekazywalnych kompetencjach organéw wladzy paristwowej, stanowiacych
o tozsamosci konstytucyjnej paristwa. Zasada suwerennosci zostala odzwierciedlona
w Konstytugji nie tylko w postanowieniach preambuly. Wyrazem tej zasady jest samo
istnienie ustawy zasadniczej, jak rowniez istnienie Rzeczypospolitej jako demokratycz-
nego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Art. 4 Konstytugji stanowi, ze wladza
zwierzchnia ,nalezy do Narodu”, co wyklucza jej przekazanie innemu zwierzchnikowi.
W mysl art. 5 Konstytucji Rzeczpospolita strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci
swojego terytorium, zapewnia prawa i wolnosci cztowieka i obywatela. Postanowienia
art. 4 iart. 5 Konstytucji w zwiazku z preambulg wyznaczaja fundamentalny zwiazek
suwerennosci oraz zagwarantowania konstytucyjnego statusu jednostki, a zarazem
wykluczaja wyrzeczenie si¢ suwerennosci, ktdrej odzyskanie jako przestanke stano-
wienia o sobie przez Nardd preambula do Konstytucji potwierdza.

Trybunat Konstytucyjny podziela wyrazony w doktrynie poglad, ze kompe-
tencje objete zakazem przekazania, stanowia o tozsamosci konstytucyjnej, a wigc
odzwierciedlaja wartosci, na ktérych opiera si¢ Konstytucja (por. L. Garlicki, Normy
konstytucyjne relatywnie niezmienialne, [w:] Charakter i struktura norm Konstytucji,
red.: J. Trzcinski, Warszawa 1997, s. 148). Tozsamo$¢ konstytucyjna jest zatem
pojeciem wyznaczajacym zakres ,wylaczenia spod kompetencji przekazania materii
nalezacych (...) do ,twardego jadra”, kardynalnych dla podstaw ustroju danego
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panstwa’ (por. K. Dzialocha, p.cit., s. 14), ktérych przekazanie nie bytoby mozliwe
na podstawie art. 90 Konstytucji. Niezaleznie od trudnosci zwigzanych z ustaleniem
szczegblowego katalogu kompetencji nieprzekazywalnych, nalezy zaliczy¢ do materii
objetych catkowitym zakazem przekazania postanowienia okreslajace zasady naczelne
Konstytucji oraz postanowienia dotyczace praw jednostki wyznaczajace tozsamos¢
pafistwa, w tym w szczegélnosci wymog zapewnienia ochrony godnosci cztowieka
i praw konstytucyjnych, zasadg paristwowosci, zasad¢ demokracji, zasadg paristwa
prawnego, zasade sprawiedliwosci spotecznej, zasad¢ pomocniczosci, a takze wymog
zapewnienia lepszej realizacji wartosci konstytucyjnych i zakaz przekazywania wladzy
ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompetencji (por. K. Wojtyczek,
Przekazywanie kompetencji paristwa organizacjom migdzynarodowym, Krakéw 2007,
s. 284 in.).

Gwarancjg zachowania tozsamosci konstytucyjnej Rzeczypospolitej pozostaje
art. 90 Konstytugji i okreslone w nim granice przekazywania kompetencji. Art. 90
Konstytucji nie moze by¢ rozumiany w ten sposéb, ze wyczerpuje on swoje znaczenie
po jednorazowym zastosowaniu. Tego rodzaju interpretacja wynikataby z przyjecia,
ze przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej w Traktacie z Lizbony ma cha-
rakter jednorazowy i otwiera drogg do dalszego ich przekazywania, juz z pominieciem
wymagan okreslonych w art. 90. Takie rozumienie art. 90 pozbawialoby te cz¢séé
Konstytucji cech aktu normatywnego. Przepisy art. 90 nalezy stosowa¢ w odniesieniu
do zmian postanowien traktatowych stanowiacych podstawe Unii Europejskiej, ktore
nast¢puja w inny sposéb anizeli w drodze umowy miedzynarodowej, jezeli zmiany te
powoduja przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej (tak w projekcie zmiany
Konstytucji przygotowanym przez zespdt pod przewodnictwem prof. K. Wéjtowicza;
por. Zmiany w Konstytucji RP dotyczqce cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, Biuro
Analiz Sejmowych, Warszawa 2010, s. 28).

Odpowiednikiem pojecia tozsamosci konstytucyjnej w europejskim prawie pier-
wotnym jest pojecie tozsamosci narodowej. Traktat z Lizbony w artykule 4 ustep
2 zdanie pierwsze Traktatu o Unii Europejskiej stanowi, ze ,,Unia szanuje réwno$¢
Paristw Cztonkowskich wobec Traktatéw, jak réwniez ich tozsamo$¢ narodowa, niero-
zerwalnie zwiazana z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi
(...)”. Tozsamo$¢ konstytucyjna pozostaje w $cistym zwiazku z pojeciem tozsamosci
narodowej, ktére obejmuje takze tradycje i kulture.

Jednym z celéw Unii Europejskiej, wskazanych w preambule do Traktatu o Unii
Europejskiej jest zaspokojenie pragnienia, aby , poglebi¢ solidarnos¢ migdzy swymi
narodami w poszanowaniu ich historii, kultury i tradycji”. Idea potwierdzenia wlasnej
tozsamosci narodowej w solidarnosci z innymi narodami, a nie przeciwko nim, stano-
wi zasadnicza podstawe aksjologiczna Unii Europejskiej w $wietle Traktatu z Lizbony.

2.2. Cdonkostwo w Unii Europejskiej a suwerennos¢ Polski. Zasada zachowania
suwerennosci w procesie integracji europejskiej.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej
jest zwiazane ze zfozonymi przeobrazeniami politycznymi i gospodarczymi, ktére
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dokonaly si¢ w ostatnim dwudziestoleciu. Przystapienie do Unii Europejskiej stwarza
unikatowe w naszej historii mozliwosci realizacji projektéw modernizacyjnych w wa-
runkach stabilnosci wynikajacej z przynaleznosci do wspdlnoty wartosci i tradycji,
w ktorych zakorzeniona jest polska tozsamos$¢ narodowa.

Podstawe akeesji do Unii Europejskiej stanowi Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r.,
ktéra okresla ,zakres i istot¢ integracji” (L. Garlicki, op.cit., s. 410), dopuszczajac
przekazanie kompetencji organéw whadzy panistwowej w niekt6rych sprawach pod-
miotom w ustawie zasadniczej wskazanym. Zgromadzenie Narodowe, uchwalajac
Konstytucje, rozstrzygnelo o mozliwosci ograniczonego i uwarunkowanego transferu
kompetencji ze wszystkimi tego konsekwencjami, takze zwigzanymi z dokonaniem
przekazania na rzecz organizacji miedzynarodowych, ktére ,,z mocy uméw zatozyciel-
skich maja kompetencje wkraczajace w sfer¢ kompetencji polskich organéw whadzy
panstwowej, w szczegblnosci w kompetencje stanowienia prawa, ktére stosowane
bedzie wprost w krajowym porzadku prawnym” (K. Dzialocha, uwagi do art. 90
Konstytucji, op.cit., s. 5). Stworzenie konstytucyjnych podstaw akcesji do Unii
Europejskiej z zachowaniem whasnej tozsamosci konstytucyjnej i narodowej jako
doniosta klauzula konstytucyjna, ale bez powiazania z trescig konkretnej umowy
migdzynarodowej w tej sprawie — zostalo zaaprobowane przez Nardd w referendum
ogdlnokrajowym przeprowadzonym 25 maja 1997 r., a nast¢pnie znalazto poparcie
suwerena w referendum ogélnokrajowym, dotyczacym wyrazenia zgody na ratyfikacje
Traktatu Akcesyjnego, ktére odbylo si¢ 7 i 8 czerwca 2003 r. Traktat ustanawiajacy
Wspdlnote Europejska stanowil, ze ,,Wspélnota dziala w granicach kompetencji
powierzonych jej niniejszym Traktatem oraz celéw w nim wyznaczonych” (artykut
5 akapit pierwszy). Analogiczne postanowienie zawiera obowiazujacy Traktat o Unii
Europejskiej, ktéry stanowi w artykule 5 ustep 2, ze ,(...) Unia dziata wylacznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez Paristwa Cztonkowskie w Traktatach
do osiagniecia okreslonych w nich celéw”. Przekazanie kompetencji jest podstawowa
konsekwencja procesu integracji europejskiej, majaca oparcie z w postanowieniach
ustawy zasadniczej i w bezposrednio wyrazonej woli Narodu. Zasadniczo zatem
proces integracji europejskiej odpowiada zaréwno standardom konstytucyjnosci, jak
i wymaganiom zwigzanym z demokratyczng legitymacja tego rodzaju dzialan. Maja
one takze wymiar i kontekst historyczny zwiazany z europejskimi korzeniami naszej
tozsamosci narodowe;.

Traktat z Lizbony w odniesieniu do zmian postanowien traktatowych doko-
nywanych w innym trybie anizeli zwykla procedura rewizyjna zachowuje zasadg
jednomyslnosci jako gwarancj¢ respektowania suwerennosci cztonkéw Unii, w pew-
nym zakresie wyrazajaca si¢ w mozliwosci dokonania przez parlamenty Panstw
Czonkowskich notyfikacji sprzeciwu w oznaczonym czasie. Postanowienia traktatu
w tej dziedzinie sa wyrazem kompromisu pomiedzy dazeniem do zapewnienia
Unii zdolnosci reagowania na wyzwania rozwojowe wymagajace modyfikacji prawa
pierwotnego a zachowaniem konstytucyjnej tozsamosci Paristw Czlonkowskich.
Przedmiotowe postanowienia Traktatu z Lizbony powinny zapewnia¢ réwnowage
miedzy zachowaniem podmiotowosci Paristw Cztonkowskich i podmiotowoscia Unii.
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Gwarancja tej réwnowagi w Konstytucji sa swoiste ,.kotwice normatywne”, stuzace
ochronie suwerennosci, w postaci art. 8 ust. 1 orazart. 90 i art. 91 ustawy zasadniczej.
W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego wskazane postanowienia konstytucyjne nie
zostaly naruszone przez kwestionowane we wniosku przepisy Traktatu z Lizbony.

Przystapienie do Unii Europejskiej i zwiazane z tym przekazanie kompetencji
nie oznacza wyzbycia si¢ suwerennosci na rzecz Unii Europejskiej. Granicg transferu
kompetencji wyznacza wskazana w preambule do ustawy zasadniczej suwerenno$¢
panstwa jako warto$¢ narodowa, a stosowanie Konstytucji — w tym réwniez w od-
niesieniu do dziedziny integracji europejskiej — powinno odpowiada¢ znaczeniu,
ktére wstep do ustawy zasadniczej przypisuje odzyskaniu suwerennosci rozumianej
jako mozliwo$¢ stanowienia o losie Polski. Preambuta determinuje sposéb wykladni
postanowient Konstytucji RP dotyczacych niepodleglosci i suwerennosci pafistwa oraz
suwerennoéci Narodu (art. 4, art. 5iart.8, a takze 104 ust. 1, art. 126 ust. 2 i art.130
Konstytucji), a zarazem postanowien znajdujacych zastosowanie do cztonkostwa
w Unii Europejskiej (art. 9, art. 90 i art. 91 Konstytugji), co pozwala Trybunatowi
Konstytucyjnemu orzekajacemu w niniejszej sprawie wyprowadzi¢ z postanowieri
Konstytucji zasad¢ zachowania suwerennosci w procesie integracji europejskiej.
Podstawg sformulowania tego rodzaju zasady s3 zaréwno artykulowany tekst
Konstytugji, jak i postanowienia preambuly potwierdzajace warto$¢ suwerennego
i demokratycznego stanowienia o losie Ojczyzny.

Postanowienia preambuly do Konstytucji dotyczace pozycji Polski we wspélcze-
snym $wiecie maja, jak stwierdza nauka prawa konstytucyjnego, ,istotne znaczenie
dla ustalenia zasad i granic proceséw integracji Polski z organizmami europejskimi”
(tak L. Garlicki, uwagi do wstepu do Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki, op.ciz., s. 14).
To wlasnie na podstawie tych postanowieni oraz art. 9 Konstytucji Trybunat Konstytu-
cyjny uznat w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 11/03 istnienie ,.konstytucyjnej zasady
przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspétpracy migdzy paristwami”
i stwierdzit, ze , Konstytucyjnie poprawne i preferowane jest takie interpretowanie
prawa, ktére shuzy realizacji wskazanej zasady konstytucyjnej”. W uzasadnieniu
wyroku o sygn. K 18/04, Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze podstawowe zasady
konstytucyjne wskazane w preambule (demokracja, poszanowanie praw jednostki,
wspoétdzialanie wladz, dialog spoteczny oraz zasada pomocniczosci) ,,naleza jednocze-
$nie do fundamentalnych zalozeri funkcjonowania Wspélnot i Unii Europejskiej”.
W nauce prawa konstytucyjnego znalazto wyraz przekonanie, ze ,pozwala to na wy-
dobycie z postanowieri Wstepu generalnego odestania do wspélnej tradycji krajow
europejskich” (tak L. Garlicki, op.ciz., s. 14).

Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie niejednokrotnie odwolywat si¢
do postanowieni preambuly, w szczegdlnosci kontrolujac zgodno$¢ okreslonych prze-
piséw z jej postanowieniami w zakresie wynikajacych z preambuly zasad: suwerennosci
Narodu Polskiego, wspétdziatania wadz i dialogu spotecznego, pomocniczosci oraz
rzetelnosci i sprawnosci dzialania instytucji publicznych (por. wyroki TK z: 11 maja
2005 r., sygn. K 18/04; 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006,
poz. 80; 3 listopada 2006 r., sygn. K 31/06, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 147;
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12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25; 16 grudnia 2009 .,
sygn. Kp 5/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 170; por. takze: Preambuta Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Studia i Materialy Trybunalu Konstytucyjnego”, t. 32).

Zasada zachowania suwerennosci w procesie integracji europejskiej wymaga
respektowania w tym procesie konstytucyjnych granic przekazywania kompetencji,
wyznaczonych przez zawezenie owego przekazania do niektérych spraw, a zatem
zapewnienia wlasciwej réwnowagi pomiedzy kompetencjami przekazanymi a zacho-
wanymi, polegajacej na tym, ze w przypadku kompetencji sktadajacych si¢ na istote
suwerenno$ci (w tym zwlaszcza stanowienie regul konstytucyjnych i kontrola ich
przestrzegania, wymiar sprawiedliwosci, wladza nad wlasnym terytorium paristwa,
armig i sitami zapewniajacymi bezpieczeristwo oraz porzadek publiczny) decydujace
uprawnienia maja wlasciwe wladze Rzeczypospolitej. Konkretyzacja tej zasady jest
whasnie wykluczenie nadaniu przekazania kompetenciji ,,charakteru uniwersalnego”,
a zarazem zakaz przekazania ,w calo$ci kompetencji najwazniejszych” (L. Garlicki,
op.cit., s. 56), a ponadto uzaleznienie przekazania kompetencji od dochowania spe-
cjalnej procedury okreslonej w art. 90 Konstytucji. Wymieniona zasada wyklucza
uznanie, ze podmiot, ktéremu kompetencje przekazano, moze samodzielnie rozsze-
rza¢ ich zakres. W doktrynie podkreslono, ze ,, Konstytucja nie udziela upowaznienia
do przekazywania w sposéb ogdlny zwierzchnictwa w okreslonym zakresie, przy
pozostawieniu szczegdtowego okreslenia kompetencji samemu podmiotowi, na rzecz
ktérego nastapito przekazanie” (K. Wojtyczek, op.ciz., s. 120).

Zaréwno modyfikacje zakresu kompetencji przekazanych, jak i jego rozszerzenie
sa mozliwe ,tylko w drodze zawarcia umowy mi¢dzynarodowej i pod warunkiem jej
ratyfikacji przez wszystkie zainteresowane paristwa” (L. Garlicki, op.cit., s. 57), jezeli
nie zrezygnowaly z tego w tresci zawieranej umowy, co pociaga za soba koniecznos¢
kazdorazowego zatwierdzania ewentualnych zmian zakresu kompetencji, z zachowa-
niem rygoréw okreslonych w art. 90 Konstytucji.

Jak wskazano w uzasadnieniu decyzji francuskiej Rady Konstytucyjnej postano-
wienia traktatu nie s dla Pafistwa Czlonkowskiego wlasciwa podstawa przekazania
kompetencji na rzecz Unii. We Francji konieczna byta w tym celu odpowiednia
zmiana konstytucji (zmieniona klauzula europejska stanowi, ze Republika ,uczest-
niczy w Unii Europejskiej na warunkach przewidzianych w Trakrtacie z Lizbony”).
W Polsce — ze wzgledu na postanowienia art. 90 Konstytucji — t¢ role spelnia ustawa,
na podstawie ktérej moze nastapi¢ przekazanie kompetencji organéw paristwowych
na rzecz organizacji mi¢dzynarodowej, uchwalana stosownie do wymagan okreslonych
w art. 90 Konstytucji. Zgoda na ratyfikacje umowy mig¢dzynarodowej w tej sprawie
moze by¢ udzielona w referendum.

Granica transferu kompetendji jest takze zdeterminowana aksjologicznie w tym
znaczeniu, ze Rzeczpospolita i ,organizacje” lub ,organ”, ktéremu przekazano
kompetencje, musi taczy¢ ,wspdlny system wartosci uniwersalnych, takich jak de-
mokratyczny ustréj, przestrzeganie praw cztowieka” (K. Dzialocha, op.cit., s. 5).

Wartosci znajdujace wyraz w Konstytucji i w Traktacie z Lizbony wyznaczaja
tozsamo$¢ aksjologiczng Polski i Unii Europejskiej. Zawarty w traktacie projekt
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ustroju gospodarczego, spolecznego i politycznego, zakladajacy poszanowanie
godnosci i wolnosci jednostki, respektowanie tozsamosci narodowej krajow czton-
kowskich, jest w pelni zgodny z podstawowymi wartosciami Konstytucji potwier-
dzonymi w preambule ustawy zasadniczej, do ktdrych nalezy wskazanie kontekstu
historii, tradycji i kultury wyznaczajacego tozsamos$¢ narodowa, szanowang w Unii
w mysl artykutu 4 ustep 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Do wartosci tych nalezy
takze zaliczenie do najwazniejszych celéw, ktérym ma stuzy¢ Konstytucja, ,troski
o byt i przysztos¢ naszej Ojczyzny”. Celem Unii jest — w my$l artykutu 3 ustep
1 Traktatu o Unii Europejskiej — wspieranie dobrobytu jej narodéw. Preambula
jako cele, ktérym ma stuzy¢ Konstytucja, wymienia ,zagwarantowanie na zawsze
praw obywatelskich” oraz ,zapewnienie rzetelnosci i sprawnosci w dziataniu insty-
tucji publicznych”, a takze troske o ,zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka,
jego prawa do wolnosci i obowiazku solidarnosci z innymi”. Cele te, a zarazem
podstawowe wartoéci konstytucyjne, w pelni odpowiadaja celom Unii okreslonym
w preambule do Traktatu o Unii Europejskiej oraz w artykulach 2, 3 1 6 tego trakratu,
aw szczegblnosci przywiazaniu do ,,zasad wolnosci, demokracji, poszanowania praw
cztowieka i podstawowych wolnosci oraz paristwa prawnego” i dazeniu do ,,umoc-
nienia demokratycznego charakteru i skutecznosci dzialania instytucji” oraz oparciu
Unii na fundamencie ,wartosci poszanowania godnosci osoby ludzkiej” (artykul 2),
zaliczeniu bezpieczeristwa narodowego do zakresu ,,wylacznej odpowiedzialnosci
kazdego Panstwa Czlonkowskiego” (artykut 3), uznaniu, ze prawa podstawowe
zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci oraz wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspélnych Padstwom
Czonkowskim ,stanowig cz¢$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa” (artykut 6
ustep 3). Traktat o Unii Europejskiej stanowi w artykule 6 ustep 1, ze Unia ,,uznaje
prawa, wolnosci i zasady” okreslone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej,
ktéra ma , taka samg moc prawna jak Traktaty”. W mysl artykutu 6 ustep 2 Traktatu
o Unii Europejskiej Unia przystgpuje do europejskiej Konwencji.

Postanowienia preambuly do Konstytucji sa tez zarazem przestanka sformutowania
zasady przychylnosci procesowi integracji europejskiej i wspétpracy miedzynarodowej.
Z tej perspektywy nalezy takze dokonywa¢é wykladni postanowient konstytucyjnych
dotyczacych cztonkostwa w Unii Europejskiej.

Orzekanie w sprawie wniosku wymaga uwzglednienia zaréwno zasady zachowania
suwerennosci w procesie integracji europejskiej, jak i zasady przychylnosci procesowi
integracji europejskiej i wspdlpracy miedzy paristwami (zob. uzasadnienie wyroku
z 27 maja 2003 r., sygn. K 11/03). Z punktu widzenia tej zasady, rekonstruujac
wzorzec (normeg), wedle ktdrego dokonuje si¢ oceny konstytucyjnosci, nalezy postu-
giwac si¢ nie tylko samym tekstem Konstytugji, ale — w zakresie, w jakim 6w tekst
odwoluje si¢ do terminéw, poje¢ i zasad znanych prawu europejskiemu — trzeba
nawiazywa¢ do tych wlasnie znaczen (zob. uzasadnienie wyroku z 28 stycznia 2003 r.,
sygn. K2/02, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 4). Jednakze wykladnia przychylna prawu
europejskiemu w zadnej sytuacji nie moze prowadzi¢ ,,do rezultatéw sprzecznych
z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych i niemozliwych do uzgodnienia

309



WYBRANE ORZECZENIA TRYBUNALU KONSTYTUCYINEGO ZWIAZANE Z PRAWEM UNII EUROPEJSKIE]

z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez Konstytucj¢” (uzasadnienie
wyroku o sygn. K 18/04).

Koncepcja Unii Europejskiej, ktéra znalazta wyraz w Trakracie z Lizbony,
ma na celu respektowanie zasady zachowania suwerenno$ci w procesie integracji,
jak tez poszanowanie zasady przychylnosci wobec procesu integracji europejskiej
i wspétpracy miedzy paristwami. Znajduje to potwierdzenie w pelnej tozsamosci
wartosci i celéw Unii okreslonych w Traktacie z Lizbony oraz wartosci i celéw Rze-
czypospolitej okreslonych w Konstytugji, a takze w sprecyzowaniu zasad podzialu
kompetencji migdzy Unig a jej Pafistwa Czlonkowskie.

W artykule 3 Traktatu o Unii Europejskiej okreslajacym cele Unii wskazano
wspieranie ,,pokoju, jej wartoéci i dobrobytu jej narodéw”. Dzialajac na rzecz ,trwa-
tego rozwoju Europy, ktérego podstawa jest zréwnowazony wzrost gospodarczy oraz
stabilnos¢ cen, spoleczna gospodarka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci zmie-
rzajaca do pelnego zatrudnienia i postgpu spolecznego oraz wysoki poziom ochrony
i poprawy jakosci srodowiska naturalnego”, Unia ,zwalcza wylaczenie spoteczne
i dyskryminacje¢ oraz wspiera sprawiedliwos¢ spoteczna i ochrong socjalna, réwnos¢
kobiet i mezezyzn, solidarno$¢ miedzy pokoleniami i ochrong praw dziecka”. Cele
Unii Europejskiej sa w pelni tozsame z celami Rzeczypospolitej wskazanymi w ustawie
zasadniczej.

Podstawa pelnej tozsamosci aksjologicznej jest identyczno$¢ inspiracji aksjo-
logicznej Unii i Rzeczypospolitej potwierdzona w preambule do Traktatu o Unii
Europejskiej i preambule do Konstytucji , identyczno$¢ przywiazania do zasad
wolnosci i demokracji, praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz praw socjal-
nych, a takze dazenie do umocnienia demokratycznego charakteru i skutecznosci
dzialania instytucji. Czg$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa stanowia prawa
podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, ktére znajduja odzwierciedlenie w Konstytucji. Zaréwno
w artykule 3 Traktatu o Unii Europejskiej, jak i w art. 2 Konstytucji znajduje wyraz
tozsamos$¢ zaangazowania na rzecz sprawiedliwosci spotecznej. Konstytucja wskazuje
wyraznie w art. 1, ze Rzeczpospolita jest ,wspélnym dobrem wszystkich obywateli”.

W dziedzinie podzialu kompetencji pomigdzy Uni¢ a Paristwa Czlonkowskie
gléwne znaczenie w perspektywie Traktatu z Lizbony ma uznanie w artykule 3
ustgpie 6 Traktatu o Unii Europejskiej, ze Unia ,dazy do osiagniecia swoich celéw
whasciwymi srodkami odpowiednio do zakresu kompetencji przyznanych jej na mocy
w Traktatéw”, a kompetencje ,nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Paristw
Czlonkowskich” (artykut 4 ustep 1 Traktatu o Unii Europejskiej). Zasada przy-
znania stanowi wiec w istocie potwierdzenie suwerennosci Paristw Czlonkowskich
w stosunku do Unii, ktéra nie moze wykraczaé poza przyznane jej kompetengje,
a tym samym w swoich dziataniach wzmacnia suwerenno$¢ Pafistw Czlonkowskich,
skoro ma na celu dobrobyt narodéw. W mysl artykulu 4 ust¢p 2 Traktatu o Unii
Europejskiej Unia szanuje réwnos¢ Paristw Cztonkowskich wobec Traktatéw, a takze
»ich tozsamos¢ narodowa, nierozerwalnie zwigzana z ich podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi”, szanuje ,,podstawowe funkcje paristwa, zwlaszcza
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funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie
porzadku publicznego oraz ochrong bezpieczeristwa narodowego. W szczegdlnosci
bezpieczenistwo narodowe pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialnosci kazdego
Paristwa Czlonkowskiego”. Natomiast Paristwa Cztonkowskie ,,utatwiaja wypelnianie
przez Unig jej zadan i powstrzymuja si¢ od podejmowania wszelkich srodkéw, ktére
moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celéw Unii” (artykul 4 ustgp 3 akapit trzeci
Traktatu o Unii Europejskiej). Ponadto artykut 2 ustgp 5 Traktatu o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej wskazuje, ze jezeli Unia podejmuje dzialania wspierajace,
koordynujace lub uzupelniajace dziatania Paristw Cztonkowskich, to ,nie zastgpujac
jednak ich kompetencji w tych dziedzinach”. Nalezy takze podkresli¢, ze Protokét
w sprawie wykonywania kompetencji dzielonych stwierdza, ze jezeli Unia prowadzi
dziatania w pewnej dziedzinie, to ,zakres wykonywania tych kompetencji obejmuje
wylacznie elementy regulowane przedmiotowym aktem Unii, w zwigzku z czym nie
obejmuje calej dziedziny”.

W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego zatem, z punktu widzenia podstawo-
wych zasad Unii, interpretacja postanowien traktatowych zmierzajaca do przekreslenia
suwerenno$ci pafistwowej czy zagrozenia tozsamosci narodowej, do pozatraktato-
wego przejmowania suwerennosci w zakresie kompetencji nieprzekazanych, bylaby
sprzeczna z Traktatem z Lizbony. Traktat wyraznie potwierdza doniosto$¢ zasady
zachowania suwerennosci w procesie integracji europejskiej, co jest w pelni zbiezne
z wyznacznikami kultury integracji europejskiej sformutowanymi w Konstytugji.

Istotnym wyznacznikiem kultury integracji europejskiej pozostaje wzajemna
lojalno$¢ Paristw Czlonkowskich i Unii, ktéra one tworza. Integracja europejska
potwierdza swoja warto$¢, zapewniajac réwnowage miedzy nieodzowna we wspét-
czesnym $wiecie modernizacja a zachowaniem tradycji narodowych opartych na po-
nadnarodowej wspdlnocie kultury.

2.3. Konstytucyjne podstawy wspétoddziatywania podsysteméw regulacji praw-
nych ksztaltowanych w réznych centrach prawodawczych.

Przynalezno$¢ do Unii Europejskiej rodzi dla kazdego z paristw cztonkowskich
problem konstytucyjny — relacji migdzy prawem krajowym a prawem unijnym.
Kwestia ta wiaze si¢ z granicami otwarcia porzadku krajowego na prawo europejskie
i wynikajacym stad watpliwo$ciami konstytucyjnymi co do gwarancji suwerennosci,
lezacym takze u podloza niniejszego wniosku.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wspélczesnie porzadek prawny w Europie
jest —dla paristw nalezacych do UE — porzadkiem wielosktadnikowym: obejmujacym
normy traktatowe i stanowione przez instytucje unijne oraz w porzadku krajowym.
Jest to przy tym system dynamiczny: relacja miedzy porzadkiem unijnym i krajowym
podlega ewolucji, wraz ze zmianami w prawie unijnym.

Kompetencje prawodawcze s atrybutem suwerennego paristwa. Ta okolicznos¢,
w powiazaniu z dynamicznym charakterem integracji europejskiej, czego skutkiem
sa zmiany prawa unijnego, zwlaszcza obejmujace zmiany sposobu tworzenia tego
prawa, jest zrédlem obaw, czy system gwarancji okreslony i uznany w Parstwie
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Czonkowskim za efektywny w danym momencie (np. w momencie przystapienia
do Unii) jest dostatecznie wydolny, aby zabezpieczy¢ na przysztos¢ krajowy porza-
dek prawny przed przekroczeniem granic i miary zagrazajacych suwerennosci. Jest
zatem logiczne, ze zaréwno samo przystapienie do Unii, jak i poszczeg6lne dalsze
etapy zmian w procedurach (mechanizmie) tworzenia prawa unijnego, wywotuja
w panstwach cztonkowskich reakcje w postaci zainicjowania kontroli zgodnosci
z konstytucjg krajowa. Relacja migdzy prawem unijnym i prawem krajowym jest
bowiem mechanizmem, w ktérym organy paristwa cztonkowskiego, z jednej strony
uczestnicza (w réznych formach i stadiach) w formowaniu tresci przyszlego prawa
unijnego oraz w podejmowaniu decyzji instytucjonalizujacych to prawo. Tak wigc,
z jednej strony na plaszczyznie europejskiej, a z drugiej strony — w porzadku krajowym
powstaja podstawy kompetencyjne, mechanizmy i procedury zapewniajace udziat
w tworzeniu prawa unijnego i zarazem tworzace gwarancje zachowania pozadanej
réwnowagi. Kazdorazowa zmiana mechanizmu unijnego wymaga zatem sprawdzenia
pozostajacego z nim w korelacji sytemu mechanizméw i gwarancji w prawie krajo-
wym. Kontrola konstytucyjnosci zapewnia takq wlasnie weryfikacje, co potwierdza
praktyka europejskich trybunaléw i sadéw konstytucyjnych (zob. punkt 3 tej czeéci
uzasadnienia).

W Polsce Traktat Akcesyjny pomyslnie przeszed! test kontroli konstytucyjnosci
(zob. wyrok o sygn. K 18/04), Kontrola zgodnosci z Konstytucja dokonywana na pod-
stawie niniejszego wniosku dotyczy Traktatu z Lizbony, ktérym m.in. dokonano
zmian w zakresie mechanizmu tworzenia prawa unijnego, zaréwno pierwotnego, jak
i wtérnego. Sytuacja ta aktualizuje pytanie, czy istniejace dotychczas krajowe me-
chanizmy gwarancyjne sa dostatecznie wydolne i efektywne, aby zapewni¢ pozadana
réwnowagg, zaréwno co do samej zasady suwerennosci, jak i zapewnienia wplywu
Polski (jej organéw) na tre$¢ prawa unijnego tworzonego wedle nowych zasad.
Wymaga to odpowiedzi na pytanie: czy zasada suwerennosci zezwala na przekazanie
kompetencji prawotwoércezych co do swego zakresu, przedmiotu i sposobu tak, jak
tego dokonano w Traktacie z Lizbony.

Nalezy przy tym pamigtad, ze kwestia samego przystapienia do Unii Europejskiej
i przekazania kompetencji na podstawie art. 90 Konstytucji byta juz przedmiotem
badania konstytucyjnosci w sprawie o sygn. K 18/04. W sprawie obecnej problemem
jest zatem tylko ,,nowo$¢ normatywna”, ktéra przynosi Traktat z Lizbony w zakresie
zaskarzonym przez wnioskodawcow.

W uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 18/04
znalazto wyraz przekonanie, ze ustrojodawca stoi na gruncie jednolitosci systemu
prawnego bez wzgledu na to, czy skladajace si¢ na ten system akty prawne stanowia
efekt dzialania prawodawcy krajowego, czy tez powstaly jako uregulowania mig-
dzynarodowe (o réznym zasiegu i charakterze) objete konstytucyjnym katalogiem
zrédel prawa.

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje wyrazony w dotychczasowym orzecznictwie,
a zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 18/04, poglad, ze prawna
konsekwencja art. 9 Konstytugji jest zalozenie, iz na terytorium Rzeczypospolitej
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Polskiej oprécz norm (przepiséw) stanowionych przez krajowego legislatora obo-
wigzuja uregulowania (przepisy) kreowane poza systemem krajowych (polskich)
organéw prawodawczych. Ustrojodawca zdecydowal, ze system prawa obowiazujacy
na terytorium Rzeczypospolitej bedzie miat charakter wielosktadnikowy, obejmujacy
obok aktéw prawnych, stanowionych przez polskie organy prawodawcze takze akty
prawa mig¢dzynarodowego i wspdlnotowego (por. E. Letowska, , Multicentrycznosé”
systemu prawa i wyktadnia jej przyjazna, [w:] Rozprawy prawnicze red. L. Ogieglo,
W. Popiotek, M. Szpunar, Krakéw 2005).

W $wietle pogladéw doktryny (por. przykladowo S. Biernat, Prawo Unii Euro-
pejskiej a prawo paiistw czlonkowskich, [w:| Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2000) i orzecznictwa (por. uzasadnienie wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 18/04) prawo wspélnotowe nie jest
przy tym prawem w pelni zewngtrznym w stosunku do paristwa polskiego. W czgéci
stanowiacej prawo traktatowe powstaje bowiem przez akceptowanie traktatéw zawar-
tych przez wszystkie paristwa cztonkowskie (w tym: Rzeczpospolita Polska). W czedci
za$ obejmujacej wspdlnotowe prawo stanowione (pochodne) kreowane jest przy
udziale przedstawicieli rzadéw paristw cztonkowskich (w tym: Polski) — w Radzie oraz
przedstawicieli obywateli europejskich (w tym: obywateli polskich) — w Parlamencie
Europejskim.

Do ustawodawcy nalezy wyznaczenie — w konstytucyjnych granicach — zasad,
stosownie do ktérych rzad polski bedzie ksztattowal swoje stanowisko w sprawach eu-
ropejskich we wspétpracy z Sejmem i Senatem. Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje
poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia 2005 r., sygn. K 24/04 (OTK
ZU nr 1/A/2005, poz. 3), ze w sprawach europejskich jest bardzo wazne, , by polskie
stanowisko — w kazdym przypadku, gdy jest to mozliwe — bylo efektem wspétpracy
wladzy ustawodawczej i wykonawczej”, co sprawia, ze ,,prerogatywy konstytucyjnych
organéw tworzacych wladzg ustawodawcza powinny by¢ odpowiednio dostosowane”.

Na podkredlenie zastuguje znaczenie, jakie ma Protokd} w sprawie roli parla-
mentéw narodowych w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 115 2 9.5.2008, s. 201)
dofaczony do Traktatu o Unii Europejskiej, Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej. Protokét ten wskazuje jako cel Unii zwigkszenie mozliwo$ci wyrazania przez
parlamenty krajowe ,,punktu widzenia w sprawie projektéw aktéw ustawodawczych
Unii Europejskiej” (preambuta). W mysl artykulu 2 wymienionego protokotu
projekty aktéw ustawodawczych kierowane do Parlamentu Europejskiego i Rady
sa przekazywane parlamentom narodowym, ktére moga przesyta¢ przewodniczacym
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji ,,uzasadniona opinig na temat zgodnosci
projektu aktu ustawodawczego z zasada pomocniczosci, zgodnie z procedura przewi-
dziang w Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci”
(artykul 3). Ponadto jezeli Rada Europejska zamierza powola¢ si¢ na artykul 48 ustep
7 akapit pierwszy lub drugi Traktatu o Unii Europejskiej, parlamenty narodowe
»s3 informowane o tej inicjatywie Rady Europejskiej co najmniej sze$¢ miesigcy przed
przyjeciem jakiejkolwiek decyzji” (artykul 6). Rozwiazania te stwarzajg parlamen-
towi polskiemu przestrzeri oddzialywania na tres¢ prawa europejskiego w stopniu
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pozwalajacym na zmniejszenie zakresu jego ,,zewngetrznosci” w stosunku do paristwa
polskiego. Nie nalezy do Trybunatu Konstytucyjnego proponowanie mozliwych
rozwigzani prawnych w tej dziedzinie.

Na terenie Polski wspétobowiazuja wige — co Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04 podsystemy regulacji prawnych,
pochodzace z réznych centréw prawodawczych. Winny one koegzystowad na zasadzie
obopdlnie przyjaznej wykladni i kooperatywnego wspétstosowania. Okolicznosé
taw innej perspektywie ukazuje potencjalna kolizj¢ norm oraz pierwszefistwo jednego
z wyrdznionych podsysteméw. Zatozenie wieloskladnikowej struktury systemu prawa
obowiazujacego w Polsce ma charakter generalny. Konstytucja, w nastgpstwie regu-
lacji zawartych w art. 9, art. 87 ust. 1 oraz w art. 90-91, uznaje t¢ wielosktadnikowa
struktur¢ unormowari obowiazujacych na terytorium RP i przewiduje szczegdlny tryb
jej wprowadzania. Tryb ten wykazuje pokrewieristwo z trybem zmiany Konstytucji.

Poglady Trybunalu Konstytucyjnego sformulowane w wyroku o sygn. K 18/04
zachowuja aktualno$¢ niezaleznie od zmian, ktére dokonaly si¢ w europejskim prawie
pierwotnym ze wzgledu na aktualno$¢ wzorca konstytucyjnego. Zgodnie z prze-
widywaniami przedstawicieli doktryny wyrok ten wywiera ,duzy wplyw na dalsze
orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego” (tak S. Biernat, Glosa do wyroku TK
z11.05.2005 1. [zgodnos¢ Traktatu Akcesyjnego z Konstytucjq RP] K 18/04, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” nr 4/2005, s. 205), przede wszystkim ze wzgledu ,,na wyrazne
brzmienie art. 8 i jego miejsce w Konstytugji”, a takze ze wzgledu na to, ze podkre-
$lenie nadrzednej pozycji Konstytugji nie moze zagrozi¢ ,jednolitemu obowiazywaniu
i stosowaniu prawa unijnego i harmonijnemu wykonywaniu obowiazkéw Polski jako
paistwa cztonkowskiego” (S. Biernat, ibidem).

2.4. Konstytucyjne reguly ratyfikacji uméw migdzynarodowych dotyczacych
przekazania kompetencji organéw paristwowych.

W mysdl art. 91 ust. 1 Konstytucji ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa, po jej
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, staje si¢ elementem skta-
dowym systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Jest tez bezposrednio stosowana
(chyba ze jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy). Przewidziane w art. 90
ust. 1 Konstytucji umowy migdzynarodowe o przekazaniu kompetencji organéw
wladzy pandstwowej ,w niektérych sprawach” organizacji miedzynarodowej lub
organowi mi¢dzynarodowemu stanowia jedna z kategorii uméw miedzynarodowych
podlegajacych ratyfikacji.

Ratyfikacja tych uméw dokonywana jest w trybie o wyraznie zaostrzonych wymo-
gach w poréwnaniu z trybem ratyfikacji innych uméw, dokonywanej za uprzednia
zgoda Sejmu i Senatu wyrazona w ustawie. Konstytucja wymaga w tym przypadku
zgodnej aprobaty kwalifikowanej wigkszosci (na poziomie — co najmniej — 2/3) skladu
ogdlnokrajowych organéw przedstawicielskich: Sejmu i Senatu RP, reprezentujacych
Naréd (suwerena), badz tez — alternatywnie — uzyskania aprobaty samego suwerena,
wyrazonej w drodze ogdlnokrajowego referendum upowazniajacego. Wprowadzono
istotne zabezpieczenia przed zbyt fatwym badZ niewystarczajaco legitymowanym
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przekazaniem kompetencji poza system organdéw wiladzy paristwowej Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Zabezpieczenia te dotycza wszystkich przypadkéw przekazywania
kompetencji organom Unii Europejskiej.

2.5. Przekazanie kompetencji w niektérych sprawach w $wietle Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje sformutowany w dotychczasowym orzecz-
nictwie, a zwlaszcza w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04, poglad, ze przekazanie
kompetencji ,w niektérych sprawach” rozumiane musi by¢ zaréwno jako zakaz
przekazania ogétu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji w calosci
spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kompetencji co do istoty
spraw okreslajacych gesti¢ danego organu wladzy paristwowej. Konieczne jest wiec
precyzyjne okreslenie dziedzin i wskazanie zakresu kompetencji obejmowanych
przekazaniem.

Nie jest réwniez mozliwe rozumienie przekazania kompetencji w taki sposdb,
ktéry oznaczalby dopuszczenie mozliwosci ustalania jakichkolwiek kompetencji ob-
jetych przekazaniem w drodze domniemania. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslat w swoim orzecznictwie, ze w demokratycznym paristwie prawnym nie jest
mozliwe kreowanie kompetencji w drodze domniemania. Dotyczy to takze stosunkéw
w obrebie Unii Europejskiej, ktéra nie bedac pafistwem, postuguje si¢ prawem, a za-
tem musi sprosta¢ standardom w tej dziedzinie wlasciwym. Przekazanie kompetencji
nie moze prowadzi¢ do stopniowego pozbawiania paristwa suwerennosci na skutek
dopuszczenia mozliwosci przekazania kompetencji ,w niektérych sprawach”. Jako
wyjatek od zasady niepodleglosci i suwerennosci paristwa (por. L. Garlicki, op.cit.,
s. 55 i n.) przekazywanie kompetencji nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco.

Przekazanie kompetencji w zadnym razie nie moze by¢ rozumiane jako przestanka
dopuszczenia dokonywania dorozumianej zmiany Konstytugji polegajacej na tym,
ze na skutek przekazania nastgpuje otwarcie mozliwosci obejscia wymagan sformu-
fowanych w art. 90 ust. 1 Konstytugji. Tego rodzaju obejscie regut konstytucyjnych
mialoby miejsce w przypadku uznania dopuszczalnosci rozszerzajacej interpretacji
zakresu kompetencji przekazanych, zwlaszcza przez dopuszezenie mozliwosci prze-
kazania kompetencji innemu podmiotowi anizeli organizacja mi¢dzynarodowa lub
organ miedzynarodowy, ewentualnie objecie zakresem kompetencji przekazanych
uprawnienia do uznania za przekazane kompetencji nieobjetych przekazaniem.
Instytucja przekazania kompetencji nie stwarza mozliwosci dokonywania zmian
Konstytucji w drodze wyktadni przyjaznej integracji europejskie;.

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje swe stanowisko wyrazone w uzasadnieniu
wyroku o sygn. K 18/04, zgodnie z ktérym ani art. 90 ust. 1, ani art. 91 ust. 3 nie
moga stanowi¢ podstawy do przekazania organizacji mi¢dzynarodowej lub organowi
miedzynarodowemu upowaznienia do stanowienia aktéw prawnych lub podejmowa-
nia decyzji, ktére bylyby sprzeczne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. W szcze-
gblnosci wskazane tu unormowania nie moga postuzy¢ do przekazania kompetengji
w zakresie, ktdry powodowalby, iz Rzeczpospolita Polska nie moze funkcjonowad
jako paristwo suwerenne i demokratyczne.
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Jak to zostalo stwierdzone w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04, zagwaran-
towane w art. 91 ust. 2 Konstytucji pierwszefstwo stosowania uméw o przekazaniu
kompetencji ,w niektérych sprawach” — przed postanowieniami ustaw niedajacych
si¢ wsp6lstosowaé — nie prowadzi do uznania analogicznego pierwszeristwa tychze
uméw przed postanowieniami Konstytucji. Konstytucja pozostaje zatem — z ragji
swej szczegdlnej mocy — , prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej” w stosunku
do wszystkich wiazacych Rzeczpospolita Polskag uméw migdzynarodowych. Dotyczy
to takze ratyfikowanych uméw migdzynarodowych o przekazaniu kompetencji
,w niektdrych sprawach”. Z racji wynikajacej z art. 8 ust. 1 Konstytucji nadrzed-
no$ci mocy prawnej Konstytucja korzysta na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
z pierwszenistwa obowiazywania i stosowania.

2.6. Art. 90 ust. 1 Konstytucji a problem zmian systemowych w Unii Europejskiej
i zagadnienie zwigzania Rzeczypospolitej prawem stanowionym wigkszo$cia gloséw.

System Unii Europejskiej ma jak wiadomo dynamiczny charakter, co moze
prowadzi¢ do zmian w zakresie zasad jego funkcjonowania. Nie znaczy to jednak,
ze przewidziane w Konstytucji przekazanie kompetencji pociaga za soba bezwarunko-
wa akceptacje przyszlych zmian systemowych, a w szczegélnosci moze by¢ rozumiane
jako przestanka dostosowania art. 90 ust. 1 Konstytugji do tych zmian w drodze
wykladni zakladajacej rezygnacje z ograniczenia wynikajacego z dopuszczenia prze-
kazania kompetendji jedynie ,w niektdrych sprawach”.

Zmiana umowy mi¢dzynarodowej stanowiacej podstawe przekazania kompetencj,
o ktérej mowa wart. 90 ust. 1 Konstytucji, wymaga zgody stosownie do postanowieri
art. 90 Konstytucji. Bez zachowania konstytucyjnych wymagan ratyfikacja tego rodza-
ju umowy nie bylaby mozliwa. Istota art. 90 Konstytugji jest gwarancyjny z punktu
widzenia suwerennosci Narodu i paristwa sens zawartych w nim ograniczeni. Polegaja
one na tym, ze przekazanie kompetencji organéw wiadzy paristwowej dopuszczalne
jest: 1) jedynie na rzecz organizacji mi¢dzynarodowej lub organu migdzynarodowego,
2) jedynie w niektérych sprawach i 3) jedynie za zgoda parlamentu, ewentualnie
suwerena dzialajacego w trybie referendum ogélnokrajowego. Wymieniona tu triada
ograniczeni konstytucyjnych musi by¢ zachowana dla zapewnienia zgodnosci przekaza-
nia z ustawg zasadnicza. Art. 90 ust. 1 Konstytucji dopuszcza przekazanie kompetencji
,na podstawie umowy migdzynarodowe;j”. To znaczy, ze przekazanie kompetencji
moze mie¢ miejsce w umowie miedzynarodowej oraz w umowie migdzynarodowe;j
zmieniajacej postanowienia tej umowy. Mozliwe jest réwniez przekazanie kompe-
tencji w ramach uproszczonej procedury zmiany postanowiert umowy, jednakze pod
warunkiem zachowania triady ograniczeri konstytucyjnych stanowiacych warunek
sine qua non konstytucyjnosci przekazania. Umowa mi¢dzynarodowa dopuszczajaca
uproszczona procedure zmiany swych postanowieri odnoszacych sie do kompetencji
organéw panistwowych bedzie mogla zosta¢ uznana za zgodng z Konstytucja pod
warunkiem, ze procedura ta nie wylacza mozliwosci zastosowania wymagan sktada-
jacych si¢ na triadg konstytucyjnych ograniczeni przekazywania kompetencji. Umowa
dopuszczajaca uproszczong procedure przekazywania kompetencji bedzie zatem
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zgodna z Konstytucja, jezeli dopuszczenie to nie wyklucza wyrazenia zgody w sprawie
przekazania kompetencji w niektérych sprawach w tym trybie w drodze ustawy,
stosownie do wymagani okreslonych w art. 90 ust. 1 Konstytucji, lub w referendum
ogdlnokrajowym.

Jednakze w zakresie objetym przekazaniem Rzeczpospolita dopuszcza stanowienie
przez organy UE na zasadach okre§lonych w Traktacie z Lizbony aktéw prawnych
obowiazujacych na terytorium polskim lub wiazacych Polske w stosunkach zewnetrz-
nych. Inne rozumienie przekazania kompetencji oznaczatoby, ze art. 90 Konstytugji
pozbawiony jest tresci prawnej i nie pozwala na przekazanie kompetencji w ogéle,
podczas gdy z jego tresci wynika, ze przekazanie jest mozliwe — na zasadach zawartych
w Konstytucji i sprecyzowanych w traktacie.

W uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04 Trybunat Konstytucyjny przypomniat,
ze akceptujac w referendum obowiazujaca Konstytucje, sam Nardd przesadzil, iz
godzi si¢ takze z mozliwoscia zwiazania Rzeczypospolitej prawem stanowionym przez
organizacj¢ mi¢dzynarodowa lub organ mi¢dzynarodowy, a zatem prawem innym niz
traktatowe. Odbywa si¢ to w granicach przewidzianych przez ratyfikowane umowy
mi¢dzynarodowe. Co wigcej, w referendum tym Nardd wyrazit nadto zgodg, ze pra-
wo to bedzie obowiazywaé bezposrednio na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
z pierwszeristwem przed ustawami w razie wystapienia kolizji. Zgoda na zwigzanie
Rzeczypospolitej prawem stanowionym na zasadach okreslonych w europejskim
prawie pierwotnym zostata zatem wyrazona w Traktacie Akcesyjnym, zaakceptowana
w referendum ogdlnokrajowym, a konstytucyjnos¢ Traktatu Akcesyjnego byla przed-
miotem oceny dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. K 18/04.

Przekazanie kompetencji nie moze naruszaé postanowienri Konstytucji, a w tym
zasady nadrzednosci Konstytucji w systemie Zrodet prawa. Trybunal Konstytucyjny
podtrzymuje poglad wyrazony w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 18/04, ze Konsty-
tucja pozostaje — z racji swej szczegblnej mocy — ,prawem najwyzszym Rzeczypo-
spolitej Polskiej” w stosunku do wszystkich wiazacych Rzeczpospolita Polska uméw
migdzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowanych uméw miedzynarodowych
o przekazaniu kompetengji ,,w niektérych sprawach”. Z racji wynikajacej z art. 8 ust. 1
Konstytucji nadrzednosci mocy prawnej korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej z pierwszeristwa obowiazywania i stosowania. Trybunal Konstytucyjny stoi
na stanowisku, ze ani art. 90 ust. 1, ani tez art. 91 ust. 3 nie moga stanowi¢ podstawy
do przekazania organizacji migdzynarodowej (czy tez jej organowi) upowaznienia
do stanowienia aktéw prawnych lub podejmowania decyzji, ktére bylyby sprzeczne
z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. W szczegdlnosci wskazane tu unormowania
nie mogg postuzy¢ do przekazania kompetencji w zakresie, ktory powodowalby, iz
Rzeczypospolita Polska nie moze funkcjonowac jako paristwo suwerenne i demokra-
tyczne. Zasadnicze znaczenie, z punktu widzenia suwerennosci oraz ochrony innych
wartosci konstytucyjnych, ma ograniczenie mozliwosci przekazania kompetencji
do ,niektérych spraw” (a zatem bez naruszenia ,rdzenia” uprawnien, umozliwia-
jacego — w zgodzie z preambulg — suwerenne i demokratyczne stanowienie o losie
Rzeczypospolite;j).
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Postanowienia Traktatu z Lizbony wskazuja, jakie kompetencje podlegaja prze-
kazaniu. W zakresie kompetencji przekazanych organy Unii moga stanowi¢ prawo
wiazace Pafistwo Czlonkowskie stosownie do zasad w tym trakracie okreslonych.

Trybunat Konstytucyjny podziela wyrazony w doktrynie poglad, ze przystapienie
do organizacji migdzynarodowej oznacza przekazanie przez wlasciwe organy krajowe
kompetencji do wykonywania wladzy w zakresie dziatalno$ci organizacji na rzecz jej
organéw (zob. C. Mik, Przekazanie kompetencji przez Rzeczpospolitq Polska na rzecz
Unii Europejskiej i jego nastepstwa prawne (wwagi na tle art. 90 ust. 1 Konstytucji), [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 1. a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej,
red. C. Mik, Toruri 1999, s. 145). Zachowuje przy tym aktualno$¢ stanowisko Try-
bunatu Konstytucyjnego sformutowane w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn.
K 18/04, ze ,,do polskiego ustawodawcy nalezaloby podjecie decyzji albo o zmianie
Konstytucji, albo o spowodowaniu zmian w regulacjach wspélnotowych, albo —
ostatecznie — decyzji o wystapieniu z Unii Europejskiej”.

Zarzuty wnioskodawcy dotycza mozliwosci stosowania postanowieri traktatu
w sposéb rozszerzajacy zakres kompetencji juz przekazanych, odnosza si¢ zatem
do wyobrazeri wnioskodawcéw na temat sposobu stosowania traktatu w przysztosci.
Trybunat Konstytucyjny nie jest powolany do oceny hipotetycznego sposobu stoso-
wania Traktatu z Lizbony. Tego rodzaju praktyka pozostaje poza zakresem wiasciwosci
sadu konstytucyjnego dopéty, dopdki nie przejawi si¢ w postaci konkretnych regulagji
podlegajacych na mocy art. 188 Konstytugji kontroli sprawowanej przez Trybunat
Konstytucyjny. Wnioski odnoszace si¢ do potencjalnego stosowania traktatu w sposéb
z traktatem sprzeczny wykraczaja poza kognicj¢ Trybunatu Konstytucyjnego.

Nalezy podkresli¢, ze Konstytucja dopuszcza jedynie przekazanie kompetencji
na podstawie umowy miedzynarodowej, a to znaczy, ze przedmiotem przekazania
moga by¢ jedynie kompetencje wskazane w umowie. Whrew twierdzeniom wniosko-
dawcy przekazanie kompetencji nie moze mie¢ charakteru blankietowego, aczkolwiek
granice kompetencji przekazanych nie sa i nie moga by¢ ostre. W mysl Konsty-
tucji mozliwe jest przekazanie kompetencji w niektérych sprawach, co wyklucza
przekazanie kompetencji do kreowania kompetencji. A zatem kazde rozszerzenie
katalogu kompetencji przekazanych wymaga odpowiedniej podstawy w tresci umowy
miedzynarodowe;j i zgody, o ktdérej mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji.

Do Trybunatu Konstytucyjnego nie nalezy precyzowanie tresci ustawy wyrazajacej
zgode na ratyfikacje umowy miedzynarodowej, o ktérej mowa w art. 90 Konstytucji,
ani okreslanie regut udziatu parlamentu oraz rzadu w wykonywaniu postanowien
Traktatu z Lizbony. Wnioskodawca wyrazil oczekiwanie, ze Trybunat Konstytucyjny
wzorem Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec ktéry orzekt, ze Trakrat
z Lizbony jest zgodny z Konstytucja REN, natomiast cz¢$¢ zaskarzonych wraz z trak-
tatem przepiséw dotyczacych uprawnieri parlamentu w sprawach europejskich nie
odpowiada standardom konstytucyjnym sprecyzuje zwiazane z ratyfikacja Traktatu
z Lizbony zadania ustawodawcy. Oczekiwanie to nie uwzglednia jednak istotnych
réznic, ktore zachodza migdzy Konstytucja RP a niemiecka ustawa zasadnicza w dzie-
dzinie unormowania ustrojowych podstaw integracji europejskiej. Do polskiego
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ustrojodawcy i ustawodawcy nalezy konstruowanie rozwiazan problemu demokra-
tycznej legitymacji rozstrzygnieé przewidzianych w traktacie podejmowanych przez
wlhasciwe organy Unii.

Demokratyczne pafistwo prawne, o ktérym stanowi art. 2 Konstytugji, jako czlo-
nek Unii Europejskiej zachowuje w pelni swoja tozsamos¢ konstytucyjna ze wzgledu
na zasadnicza jednorodnos¢ ustrojowej roli prawa w Paristwach Czonkowskich oraz
w organizacji, ktora one tworza. Art. 90 Konstytucji, rozumiany z perspektywy zasad
i wartoéci wywiedzionych z art. 2 Konstytucji, a dotyczacych uznania, ze nie istnieja
kompetencje, ktdre nie wynikaja z wyraznego przepisu prawnego (tak Trybunal Kon-
stytucyjny w uchwale z 10 maja 1994 r., sygn. W 7/94, OTK w 1994, cz. 1, poz. 23),
wyklucza przekazywanie kompetencji bez zachowania przewidzianej w nim podstawy
prawnej i demokratycznej procedury jej stanowienia. Zmiana tresci traktatu bez
zachowania trybu ratyfikacyjnego prowadzaca do przekazania kompetencji na rzecz
Unii wymaga — ze wzgledu na obowiazywanie art. 2 Konstytucji — whasciwej podstawy
ustawowej stosownie do regul zawartych w art. 90 Konstytugji.

Przedmiotem wspéldziatania wladz w sprawach europejskich sa takze zagadnienia
wykraczajace poza stanowienie nowych i modyfikowanie istniejacych kompetencji
unijnych, regulowane w ustawie o wspStpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskie;.

We wniosku wystepuje zarzut braku nalezytego uregulowania trybu wyrazania
przez Rzeczpospolitg Polska stanowiska, ktére mialoby by¢ prezentowane na forum
Unii Europejskiej przez przedstawicieli Polski w Radzie i Radzie Europejskiej, w szcze-
gblnosci za$ niewystarczajacej partycypacji wladzy ustawodawczej.

Ratyfikacja Traktatu z Lizbony nastapita w trybie art. 90 Konstytucji. Obejmo-
wala ona réwniez akceptacje dla przepiséw, ktére uelastyczniaja procesy decyzyjne
w instytucjach Unii. Zmiany procedur decyzyjnych wymagaja przy tym akceptacji
konstytucyjnych organéw polskich. W traktatach przewidziano kilka form takiej
akceptacji. Niektdre z nich, mieszczace si¢ w ramach przepiséw zaskarzonych przez
wnioskodawcéw, zostang doktadniej przedstawione nizej w punkcie 4 tej czgsci
uzasadnienia. W tym miejscu mozna jedynie zaznaczy¢, ze chodzi tu po pierwsze
o wymaganie jednomyslnosci przy podejmowaniu rozstrzygnie¢ o zmianie procedur
decyzyjnych, po drugie o kompetencje paistw czlonkowskich do zatwierdzania pew-
nych rozstrzygnie¢ Rady Europejskiej i Rady, po trzecie — o kompetencje parlamentéw
narodowych do notyfikowania swojego sprzeciwu, po czwarte — o procedury tzw.
hamulca bezpieczeristwa przy podejmowaniu decyzji w ramach procedury wigkszosci
kwalifikowanej w przypadku gdy paristwo cztonkowskie uzna, ze projekt aktu praw-
nego narusza istotne aspekty jego systemu prawnego.

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze juz po wniesieniu wnioskéw w niniejszej
sprawie nastapila istotna zmiana w stanie prawnym. Polega ona na uchwaleniu ustawy
z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspétpracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem
w sprawach zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europej-
skiej (Dz. U. Nr 213, poz. 1395; dalej: ustawa kooperacyjna). Ustawa ta wchodzi
w zycie 3 miesiace po jej opublikowaniu. Powolana ustawa uchyla ustawe z dnia
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11 marca 2004 r., noszaca identyczny tytut (Dz. U. Nr 52, poz. 515, ze zm.). Ustawa
kooperacyjna nie jest przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat
bierze ja jednak pod uwagg jako element stanu prawnego, ktéry bedzie obowiazujacy
kilka tygodni po wydaniu wyroku w niniejszej sprawie. Jej uchwalenie, a nastgpnie
wejscie w zycie, powoduje, ze zarzuty wnioskodawcéw dotyczace braku regulacji
okolotraktatowej przestaja by¢ aktualne. Ustawa kooperacyjna po jej wejsciu w zycie
bedzie korzysta¢ z domniemania zgodnosci z Konstytucja. Nie wyklucza to oczywiscie
poddania w przysztosci jej przepiséw kontroli zgodnosci z Konstytugja.

Nalezy zauwazy¢, ze nowa ustawa kooperacyjna wzmacnia znacznie, w poréwnaniu
z poprzednia ustawa, role Sejmu i Senatu w sprawach zwiazanych z przedmiotem
rozstrzygnieé w niniejszej sprawie. O ile ustawa z 2004 r. przyznawala obu izbom
parlamentu kompetencje opiniodawcze dotyczace projektéw aktéw prawa unijnego
i stanowisk zajmowanych przez Rzeczpospolita na forum instytucji unijnych, o tyle
ustawa z 2010 r. przyznaje wladzy ustawodawczej w pewnym zakresie takze kom-
petencje stanowigce. Pozostaje to niewatpliwie w zwiazku ze wzmocnieniem roli
parlamentéw narodowych i demokracji przedstawicielskiej (por. artykut 12 Traktatu
o Unii Europejskiej oraz Protokét w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Eu-
ropejskiej i Protokét w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci).

Ustawa kooperacyjna naklada na Rad¢ Ministréw obowiazki informacyjne i spra-
wozdawcze zwiazane z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej (art. 3-10 ustawy
kooperacyjnej), a takze wyposaza Sejm i Senat w instrumenty, ktére pozwalaja obu
izbom polskiego parlamentu wywiera¢ wplyw na tworzenie prawa unijnego. W tym
kontekscie nalezy wymieni¢ takze wymaganie zasiggnigcia przez Rade Ministréw
opinii, ktéra bedzie stanowi¢ podstawe stanowiska Rzeczypospolitej Polskiej (art. 7
ust. 4, art. 10 ust. 2, art. 11 ust. 1, art. 12 ust. 1 i 2, art. 13 ustawy kooperacyjne;j).

Nalezy zauwazy¢, ze wynikajace z ustawy kooperacyjnej wymaganie zgody wyra-
zonej w ustawie lub ratyfikacji przed zajeciem stanowiska przez Rzeczpospolita Polska
na forum Unii Europejskiej dotyczy w wielu przypadkach decyzji podejmowanych
na podstawie kwestionowanych rozwiazan.

Zabezpieczenie udziatu Rzeczypospolitej (jej organéw konstytucyjnych) w pro-
cesach decyzyjnych w Unii opiera si¢ zaréwno na Traktacie o Unii Europejskiej
i Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, jak i na prawie polskim.

3. Traktat z Lizbony w orzecznictwie europejskich sadéw konstytucyjnych.

3.1. Problematyka zwigzana z oceng konstytucyjnosci Traktatu z Lizbony znalazta
wyraz w wyrokach sadéw konstytucyjnych Czech, Niemiec i Wegier oraz decyzji
francuskiej Rady Konstytucyjnej, a takze postanowieniu austriackiego Trybunatu
Konstytucyjnego (por. Relacje migdzy prawem konstytucyjnym a prawem wspélnotowym
w orgecznictwie sqdow konstytucyjnych paistw Unii Europejskiej, red. K. Zaradkiewicz,
‘Warszawa 2010).

Wspdlng cechg tych rozstrzygnieé jest podkreslenie otwartosci porzadku kon-
stytucyjnego wobec integracji europejskiej z jednoczesnym zwréceniem uwagi
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na znaczenie tozsamosci konstytucyjnej i ustrojowej — a wigc w istocie suwerennosci
— Panistw Czlonkowskich, ktérej poszanowanie wyklucza mozliwos¢ jakiejkolwiek
dorozumianej zmiany Konstytugji krajowej, w tym zwlaszcza w odniesieniu do regut
przekazywania kompetencji majacych oparcie w ustawie zasadniczej. Na gruncie tych
postanowieni traktatowych, ktére traktujac Unig jako organizacj¢ migdzynarodowa,
a nie panistwo federalne, podkreslaja one znaczenie zasady przyznania, zasady pomoc-
niczosci, odwoluja si¢ do przyznania parlamentom Panistw Cztonkowskich ostatniego
stowa, ktérego brak wstrzymuje dziatania unijne, a ponadto uzalezniaja efektywnosé
Unii od wewnetrznych procedur konstytucyjnych jej cztonkéw. Europejskie sady
konstytucyjne potwierdzaja znaczenie zasady suwerennosci odzwierciedlonej w po-
stanowieniach konstytucji, ze wzgledu na ktére dokonywana jest przez te sady ocena
Traktatu z Lizbony w zakresie wskazanym przez wnioskodawcéw.

3.2. Najdobitniej odzwierciedla to decyzja francuskiej Rady Konstytucyjnej
z 20 grudnia 2007 r., poprzedzajaca ratyfikacje traktatu, ktéra uzaleznita mozliwo$¢
ratyfikacji — ze wzgledu na sformulowanie klauzuli europejskiej w konstytucji Repu-
bliki — od uprzedniej zmiany konstytucji. Rada Konstytucyjna zwraca przy tym uwage
na liczne postanowienia traktatowe powtarzajace rozwigzania zawarte w odrzuconej
w referendum Konstytucji dla Europy, nie wskazujac jednak, ze tego rodzaju zabieg
dokonany w Traktacie z Lizbony jest niedopuszczalny. Rada Konstytucyjna wskazuje
w motywach swojej decyzji, ze rozwiazania przewidziane w traktacie moga ,,nie by¢
wystarczajace, by zapobiec temu, iz przekazywanie kompetencji na mocy Traktatu
bedzie miato taki zasi¢g lub bedzie nastgpowato w taki sposéb, ze moga zostaé
naruszone podstawowe warunki wykonywania suwerennosci narodowe;j” (teza 16).
Do kompetencji ,nierozkacznie zwiazanych z wykonywaniem suwerennosci narodo-
wej” Rada Konstytucyjna zaliczyla w szczegélnosci kompetencje w dziedzinie walki
z terroryzmem i dzialan z tym zwiazanych, w dziedzinie walki z handlem istotami
ludzkimi, w dziedzinie wspdtpracy sadowej w sprawach cywilnych i karnych, zwiazane
z ustanowieniem prokuratury europejskiej (tezy 18 i 19). Zdaniem Rady Konstytucyj-
nej niezgodne z obowiazujaca wéwczas konstytucja Francji sa ,wszelkie postanowienia
Traktatu z Lizbony, dotyczace dziedzin nierozlacznie zwiazanych z wykonywaniem
suwerennosci narodowej, a jednoczesnie znajdujace si¢ juz w zakresie kompetengji
Unii lub Wspélnoty, ktére modyfikuja reguly podejmowania decyzji albo zastgpujac
zasadg jednomyslnosci zasada wigkszosci kwalifikowanej w fonie Rady, pozbawiajac
w ten sposéb Francje jakiejkolwiek mozliwosci sprzeciwu, albo przekazujac upraw-
nienia decyzyjne Parlamentowi Europejskiemu, ktdry nie jest emanacja suwerennosci
narodowej, albo pozbawiajac Francje prawa do wlasnej inicjatywy” (teza 20). Inter-
pretujac konstytucyjna klauzulg europejska w brzmieniu obowiazujacym w chwili
orzekania, a w szczegdlnosci art. 88-1 (,Republika uczestniczy we Wspdlnotach
Europejskich i w Unii Europejskiej zZtozonych z pafistw, ktére swobodnie postanowily,
na mocy traktatéw ustanawiajacych te organizacje, wspdlnie wykonywa¢ niektére ich
kompetencje”), Rada Konstytucyjna stwierdzila, ze klauzula ta ,,potwierdza najwyzsza
moc prawng Konstytucji w wewnetrznym porzadku prawnym” i jednocze$nie pozwala
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»Francji na uczestniczenie w tworzeniu i rozwoju stalej organizacji europejskiej,
posiadajacej osobowo$¢ prawna i wyposazonej w uprawnienia decyzyjne w efekcie
przekazania kompetencji przez pafistwa cztonkowskie”.

3.3. Takze w wyroku Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego Niemiec
2 30 czerwca 2009 r. zagadnienie ,, tozsamosci konstytucyjnej” stanowi istotny motyw
uznania, ze Unia Europejska bedaca , traktatowa unia suwerennych paristw” nie moze
prowadzi¢ do tego, aby w Paristwach Cztonkowskich nie byto wystarczajacego miejsca
dla debaty politycznej, co w odniesieniu do zmian traktatéw stanowiacych Unig
nie na mocy traktatu rewizyjnego, lecz na mocy ,innych regulacji prawnych” (tzw.
procedury kladki) nie opatrzonych wymogiem ratyfikacji — znaczy, ze na rzadzie
federalnym i cialach ustawodawczych spoczywa szczegdlna ,,odpowiedzialnosé
integracyjna’, konkretyzujaca si¢ z reguly w postaci koniecznoéci wyrazenia zgody
w drodze odpowiedniej ustawy. Nie ma wigc mozliwosci jakiegokolwiek uznania,
ze cztonkostwo w Unii Europejskiej dla swej skutecznosci wymaga dopuszczenia
automatycznej niemal akceptacji przekazywania kompetencji potrzebnych Unii
w drodze prostego wykonywania traktatu. W $wietle wspomnianego wyroku kon-
stytucyjnie akceptowane przystapienie do tego typu organizacji nie oznacza, ze moze
ona przyznawac sobie potrzebne kompetencje nalezace do Paristw Czlonkowskich
i stopniowo pozbawiaé ich suwerenno$¢ dotychczasowego znaczenia. W tym kon-
tekscie na podkreslenie zastuguje dokonana przez Federalny Trybunal Konstytucyjny
redefinicja jego wlasnej roli w $wietle Traktatu z Lizbony jako straznika ,.identycznosci
konstytucyjnej” polegajacej na tym, ze sadom konstytucyjnym nie moze zosta¢ ode-
brana odpowiedzialno$¢ za ,zagwarantowanie konstytucyjnych granic upowaznienia
integracyjnego oraz identycznosci konstytucyjnej niepodlegajacej przekazaniu” (teza
336). Zdaniem Trybunalu Federalnego jego kompetencja wynika z suwerennosci
Niemiec jako Paristwa Czlonkowskiego Unii. Ze wzgledu na to Trybunat stwierdzi
niestosowalno$¢ aktu prawa unijnego w REN, jesli zasadzie pierwszefistwa prawa unij-
nego zabraknie konstytucyjnych podstaw stosowania (teza 339). Prawo niemieckie jest
zrédlem zasady pierwszeristwa prawa unijnego przed prawem niemieckim. Federalny
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit takze w omawianym wyroku, ze niedopelnienie
wymogéw przewidzianych w prawie niemieckim dotyczacych wspéluczestnictwa
izb parlamentarnych w ksztaltowaniu stanowiska Niemiec w Radzie Europejskiej
i Radzie Unii Europejskiej w procesie przekazywania ,,praw zwierzchnich” byloby
naruszeniem ,identycznosci konstytucyjnej” paristwa, ktdrej przeciez nie przekresla
konstytucyjna zgoda na cztonkostwo w Unii. Federalny Trybunat Konstytucyjny
uznal, ze zasada pierwszefistwa prawa unijnego odnosi si¢ jedynie do pierwszefistwa
stosowania wobec prawa niemieckiego i nie oznacza obowiazku uchylenia tego
prawa, jesli zagrazatoby ono efektywnosci prawa unijnego. Trybunal wskazat, ze sad
konstytucyjny Paristwa Cztonkowskiego moze stwierdzi¢ niezgodnos¢ z whasna kon-
stytucja aktu prawa unijnego zachowujac ,,prawo do ostatniego stowa”, ale zarazem
godzac si¢ na ,koniecznos¢ poniesienia wéwczas konsekwencji migdzypanstwowych”
(teza 340). Trybunal wskazal, ze naruszenie tozsamosci konstytucyjnej Niemiec jest
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niedopuszczalne skoro ustrojodawca nie przyznal przedstawicielom i organom Narodu
prawa dysponowania suwerennoscia. To wiasnie Federalny Trybunat Konstytucyjny
powinien czuwa¢ nad respektowaniem tego ograniczenia nalezacego do niezmienial-
nych postanowien ustawy zasadniczej Niemiec jako panistwa (tezy 234 i 235). Skoro
Traktat z Lizbony odwoluje si¢ do tozsamosci narodowej Paristw Czlonkowskich,
to wedlug Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego do podstawowych sktadnikéw
tozsamosci konstytucyjnej nalezy zaliczy¢ w szczeg6lnosci: obywatelstwo, cywilny
i wojskowy monopol w zakresie uzycia sit zbrojnych, publiczne dochody i wydatki,
ingerencje w korzystanie z praw podstawowych (zwlaszcza w postaci pozbawienia
wolnosci na podstawie prawa karnego), prawo do jezyka, ksztaltowanie warunkéw
zycia w rodzinie, ksztalcenie, korzystanie z wolnosci prasy, zgromadzen i wyrazania
opinii, wolno$¢ wyznania i rozpowszechniania ideologii. Rozumienie wyznacznikéw
tozsamosci wynika z kontekstu do§wiadczen historycznych i kulturowych (teza 249).

W wyroku Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec z 6 lipca 2010 r.
wyrazono poglad, ze odnoszac si¢ w swym orzecznictwie do aktéw instytucji euro-
pejskich Trybunat ten powinien w zasadzie dostosowywac si¢ do linii orzeczniczej
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, ktdry ustala wiazaca interpretacje prawa
Unii. Federalny Trybunal Konstytucyjny stwierdzil zarazem, ze nie wykracza poza
kompetencje Unii ,w sposéb budzacy zastrzezenia konstytucyjne” wyrok Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie C-144/04 (wyrok z 22 listopada 2005 r.,
Werner Mangold przeciwko Riidiger Helm), w ktérym uznano zakaz dyskryminacji
ze wzgledu na wiek za zasadg ogdlng prawa europejskiego, wynikajaca z tradycji
konstytucyjnych Panstwa Czlonkowskich, a ponadto stwierdzono obowiazek sadu
krajowego zagwarantowania pelnej skutecznosci ogélnej zasady niedyskryminacji
ze wzgledu na wiek poprzez niestosowanie wszelkich przepiséw prawa krajowego,
ktére sa z nig sprzeczne réwniez wtedy, gdy termin dokonania transpozycji tej dy-

rektywy jeszcze nie uplynat.

3.4. Wyrok Sadu Konstytucyjnego Czech z 26 listopada 2008 r. nawiazuje
do wezesniejszego orzecznictwa konstytucyjnego niemieckiego przez wskazanie w uza-
sadnieniu, ze po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony ,panami traktatéw” nadal beda
Paristwa Czlonkowskie. Poglad ten odzwierciedla znaczenie, jakie Sad przywiazuje
do porzadku konstytucyjnego Czech, ktéry pozostaje kryterium oceny dopuszczalnosci
przekazywania kompetencji i wyznacza zakres przeniesienia kompetencji. Sad Konsty-
tucyjny podkreslit, ze do czeskiego ustawodawcy bedzie nalezalo przyjecie przepiséw
prawnych odpowiadajacych wymogom porzadku konstytucyjnego, do ktérych odwo-
tuje si¢ Trakrat z Lizbony. Przypomnial réwniez, ze traktat ten nie zmienia koncepcji
integracji europejskiej, co oznacza, ze Unia pozostaje organizacja mig¢dzynarodowa,
a Paistwa Czlonkowskie zachowuja swoja tozsamo$¢ konstytucyjna, a zatem czeska
konstytucja pozostaje najwazniejszym prawem w panistwie. Podkreslajac znaczenie
suwerennosci pafistwowej, sad wskazal na przystugujaca mu rolg najwyzszego organu
ochrony konstytucyjnosci prawa czeskiego, takze w kontekscie ewentualnych naduzy¢
kompetencji przez organy unijne i prawo europejskie. Prawo europejskie sprzeczne
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z materialnie rozumiang istotg konstytucyjnosci i demokratycznego pafistwa praw-
nego nie mogloby mie¢ w Czechach charakteru wiazacego. W wyroku z 3 listopada
2009 r. Sad Konstytucyjny stwierdzil, ze Traktat z Lizbony oraz jego ratyfikacja nie
sa sprzeczne z porzadkiem konstytucyjnym Republiki Czeskiej.

3.5. Zagadnienia zwiazane z ratyfikacja Traktatu z Lizbony stanowily ponadto
przedmiot zainteresowania Trybunalu Konstytucyjnego Lotwy. W paristwie tym
skarzacy obywatele postawili zarzut, ze ustawa o Traktacie z Lizbony narusza ich
prawo do udzialu w sprawach publicznych, gwarantowane w art. 101 Konstytugji
Lotwy, poniewaz traktat ten powinien zosta¢ ratyfikowany wylacznie za zgoda wyra-
zong w drodze referendum. Trybunal Konstytucyjny Lotwy w wyroku z 7 kwietnia
2009 ., sygn. 2008-35-01, nie podzielil stanowiska skarzacych i orzek, ze zaskarzona
ustawa zostala ustanowiona zgodnie z procedurami okreslonymi w Konstytucji i z tego
wzgledu jest zgodna z art. 101 ust. 1 Konstytucji.

3.6. Wegierski Sad Konstytucyjny w wyroku z 12 lipca 2010 r., odnoszac si¢
do kwestii zgodnosci z ustawg zasadnicza Traktatu z Lizbony podkredlit, ze posta-
nowienia konstytucji umozliwiajace cztonkostwo w Unii Europejskiej nie mogga by¢
interpretowane w sposéb pozbawiajacy znaczenia zasady suwerennosci pafstwowej
i demokratycznego paristwa prawnego. Zasad tych nie moga naruszy¢ takze ewentu-
alne zmiany postanowien traktatowych.

3.7. Na znaczenie regut wewngetrznego porzadku prawnego Pafstwa Czlonkow-
skiego wskazat austriacki Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 30 wrzesnia 2008 r.,
odmawiajac stwierdzenia niekonstytucyjnosci Traktatu z Lizbony przed jego oglo-
szeniem w Federalnym Dzienniku Ustaw.

3.8. Orzecznictwo europejskich sadéw konstytucyjnych dotyczace Traktatu z Li-
zbony pozostaje zréznicowane wobec zréznicowania zakresu zaskarzenia ze wzgledu
na konstytucyjne warunki dopuszczalnosci kwestionowania traktatu w Paristwach
Czonkowskich. Przedmiotem orzekania Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego
Niemiec byly takze zagadnienia regulowane w ustawodawstwie krajowym. Roz-
strzygniecie Sadu Konstytucyjnego Wegier byto spowodowane skarga obywatelska,
a austriacki Trybunat Konstytucyjny nie rozpoznat zagadnienia konstytucyjnosci
traktatu wobec przedwczesnego wniesienia zaskarzenia, ktére poprzedzato nalezyte
ogloszenie stosownie do wymogéw austriackiego prawa .

Mimo tych okolicznosci, wynikajacych z réznorodnosci regulacji konstytucyjnej,
w orzecznictwie europejskich sadéw konstytucyjnych w sprawie traktatu znajduje
potwierdzenie doniostos¢ tradycji konstytucyjnych wspdlnych Paristwom Cztonkow-
skim, stanowigcych istotng przestanke orzekania w niniejszej sprawie.

W orzecznictwie europejskich sadéw konstytucyjnych znalazto wyraz przekonanie
o0 zgodnosci postanowieri Traktatu z Lizbony z krajowymi ustawami zasadniczymi.
Wskazano zarazem takze na znaczenie Konstytucji i ustaw Panstw Czlonkowskich
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w dziedzinie zagwarantowania ich suwerennosci i tozsamosci narodowej, co znajduje
dobitne odzwierciedlenie w wyroku Federalnego Sadu Konstytucyjnego Niemiec
(z 30 czerwca 2009 r.). Sad ten stwierdzit, ze w warunkach obowigzywania Traktatu
z Lizbony Unia Europejska pozostaje zwiazkiem suwerennych padstw, a nie federacja.
Pafstwa Czlonkowskie Unii jako organizacji migdzynarodowej zachowuja pelnig
suwerennosci i sa ,panami traktatéw”. Granica przyzwolenia na rozwdj Unii lezy
wigc tam, gdzie paristwa cztonkowskie zaczelyby traci¢ swoja tozsamosé konstytucyjna
(por. Relacje migdzy prawem konstytucyjnym a prawem wspdlnotowym w orzecznictwie
sqdow konstytucyjnych parstw Unii Europejskiej, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2010).

Wspdlne sadom konstytucyjnym Paristw Cztonkowskich — jako istotna czgs¢ eu-
ropejskich tradycji konstytucyjnych pozostaje przekonanie o podstawowym znaczeniu
konstytugji jako odzwierciedlenia i gwarancji suwerennosci pafistwowej w obecnej
fazie integracji europejskiej, a takze o szczegdlnej roli sadownictwa konstytucyjnego
w dziedzinie ochrony tozsamosci konstytucyjnej Pastw Cztonkowskich, wyznacza-
jacej zarazem tozsamos¢ traktatowa Unii Europejskiej.

4. Ocena zgodnosci z Konstytucja postanowien traktatowych kwestionowanych
we wniosku.

4.1. Uwagi wstepne.

Zastrzezenia wnioskodawcy sprowadzaja si¢ do twierdzenia, ze Traktat z Lizbony
oznacza przekazanie organom Unii Europejskiej kompetencji do nieograniczone-
go ksztaltowania wlasnych kompetencji, co narusza art. 90 ust. 1 i art. 8 ust. 1
Konstytucji.

Whnioskodawca stwierdza istnienie potrzeby ustanowienia w prawie polskim
przepiséw, ktérych brak — jego zdaniem — powoduje niekonstytucyjnos¢ Traktatu
z Lizbony. Trybunal Konstytucyjny — podzielajac przekonanie wnioskodawcy
co do koniecznosci dokonania zmian w prawie krajowym zwigzanych z naszym
cztonkostwem w Unii Europejskiej w jej obecnym ksztalcie ustrojowym podkresla,
ze do ustawodawcy nalezy ksztaltowanie regul prawa wewnetrznego dotyczacych zasad
postgpowania wladz publicznych w sprawach europejskich. Wniosek odzwierciedla
niepokoje senatoréw dotyczace konsekwengji ratyfikacji Traktatu z Lizbony w postaci
zmniejszenia znaczenia krajowej wladzy ustawodawczej. Adresatem tych obaw powi-
nien by¢ jednak Sejm oraz Senat, nie za$ Trybunal Konstytucyjny. Jak wiadomo prace
nad komisyjnym projektem doprowadzily do uchwalenia przez Sejm 8 pazdziernika
2010 r. ustawy o wspéipracy Rady Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach
zwiazanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.

Stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja umowy migdzynarodowej nie moze
polegaé na stwierdzeniu zaniechania lub pominigcia w ustawodawstwie krajowym,
czy tez w Konstytucji, skoro umowa nie zawiera zobowiazania do zmiany Konstytucji.
W konsekwengji tego rodzaju zobowiazanie nie stanowi przedmiotu orzekania.
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Uchwalenie wyrazajacej zgode na ratyfikacje umowy migdzynarodowej ustawy
jest elementem krajowej procedury ratyfikacyjnej. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci
pominiecia lub zaniechania ustawodawczego nie mogloby by¢ skuteczne w odnie-
sieniu do nastgpstw zwigzania Rzeczypospolitej ta umowa (do czasu jej wygasniecia,
wycofania si¢ z umowy lub wypowiedzenia) ze wzgledu na postanowienia Konwencji
wiedenskiej o prawie traktatéw, sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r.
(Dz. U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439), w mysl ktérej strona nie moze powolywaé
przepiséw swego prawa wewngtrznego dla uzasadnienia zaniedbania wykonywania
traktatu (artykut 27).

Zarzuty wnioskodawcy sprowadzaja si¢ w istocie do stwierdzenia, ze niektore prze-
widziane w Traktacie z Lizbony procedury podejmowania decyzji, w tym zwlaszcza
w zakresie mozliwosci zmiany postanowien traktatowych, pozbawione sa wlasciwej
legitymacji demokratycznej. Jednakze w przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego
w $wietle postanowiert Konstytucji to ustrojodawca i ustawodawca sg wladni podjaé
dzialania zmierzajace do zredukowania tego deficytu w drodze stanowienia prawa
krajowego.

Traktat z Lizbony zawiera postanowienia stuzace umocnieniu pozycji parlamentéw
narodowych jako podstawy wzmocnienia demokratycznej legitymacji Unii. Daze-
nie to znalazto wyraz w artykule 12 Traktatu o Unii Europejskiej, w mysl kt6rego
parlamenty narodowe ,aktywnie przyczyniaja si¢ do prawidlowego funkcjonowania
Unii”: a) otrzymujac od instytucji Unii informacje oraz projekty aktéw ustawodaw-
czych Unii; b) czuwajac nad poszanowaniem zasady pomocniczosci; ¢) uczestniczac,
w ramach przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci, w mechanizmach
oceniajacych wykonanie polityk Unii w tej dziedzinie oraz wlaczajac si¢ w polityczna
kontrole Europolu i oceng dzialalnosci Eurojustu; d) uczestniczac w procedurach
zmiany traktatow; e) otrzymujac informacje na temat wnioskéw o przystapienie
do Unii; f) uczestniczac we wspdlpracy parlamentarnej migdzy parlamentami na-
rodowymi i Parlamentem Europejskim. Od polskiego parlamentu zalezy, w jakim
zakresie i dla realizacji jakiej polityki europejskiej oraz z jaka intensywnoscia i z jakimi
skutkami, bedzie korzystal z mozliwosci stworzonych przez Traktat z Lizbony.

Whnioskodawca wskazuje, ze zwykla procedura zmiany traktatéw nie uwzglednia
znaczenia zgody Panistwa Czlonkowskiego w odniesieniu do zmian ,,w zakresie klauzuli
bezpieczeristwa publicznego”, co nie znajduje jednak potwierdzenia w kwestionowanej
przez wnioskodawce procedurze zmiany. W ramach tej procedury przeciez zmiany —
jak stanowi artykul 48 ustep 4 Traktatu o Unii Europejskiej — wchodza w zycie po ich
ratyfikowaniu przez wszystkie Paristwa Cztonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi
wymogami konstytucyjnymi. Ponadto, w mysl artykulu 48 ustgp 5 tego trakratu,
jezeli po uplywie dwéch lat od podpisania traktatu zmieniajacego traktaty zostal
on ratyfikowany przez cztery pigte Paristw Czlonkowskich i gdy jedno lub wigcej
Panistw Cztonkowskich napotkato trudnosci w postgpowaniu ratyfikacyjnym, sprawe
kieruje si¢ do Rady Europejskiej. A zatem zwykla procedura zmiany zawiera istotne
zabezpieczenia przed ignorowaniem stanowiska Paristwa Czlonkowskiego. Zarzut
wnioskodawcy nie znajduje uzasadnienia takze dlatego, ze w mysl artykutu 4 ustgp 2
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Traktatu o Unii Europejskiej bezpieczeristwo narodowe pozostaje w zakresie wylacznej
odpowiedzialnos$ci kazdego Paristwa Czlonkowskiego.

Traktaty przewiduja zatem istnienie zabezpieczen przed zagrozeniami utraty
kontroli przez Polsk¢ nad kierunkami zmian w prawie pierwotnym Unii, czego
obawia si¢ wnioskodawca. Traktaty wyrazaja zasade uzaleznienia skutecznosci
zmiany od stanowiska Paristwa Cztonkowskiego, réznie uksztaltowana w zaleznosci
od rodzaju procedury zmiany. Stworzenie krajowych procedur oceny zmian nalezy
do Paristwa Czlonkowskiego. Trzeba podkresli¢, ze art. 90 ust. 1 Konstytucji nie
pozwala na przekazywanie jakichkolwiek kompetencji organéw paristwowych bez
zachowania wymagai w nim okreslonych, co sprawia, ze zarzut wnioskodawcéw
odnoszacy si¢ do niekonstytucyjnosci procedury zmiany traktatéw nie znajduje
uzasadnienia.

4.2. Ocena zgodnosci z Konstytucja kwestionowanych postanowiert Traktatu
o Unii Europejskiej w zwiazku z postanowieniami Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (w brzmieniu ustalonym Traktatem z Lizbony).

4.2.1. Grupa senatoréw wskazuje jako przedmiot kontroli konstytucyjnosci
artykul 48 Traktatu o Unii Europejskiej dotyczacy procedur rewizyjnych traktatéw,
stanowiacych podstawe Unii Europejskiej. Zgodnie z artykutem 48 ustep 1 Traktatu
o Unii Europejskiej traktaty mogga by¢ zmieniane zgodnie ze zwykla procedurg zmiany
(przewidziang w artykule 48 ustep 2-5 Traktatu o Unii Europejskiej) oraz zgodnie
z uproszczonymi procedurami zmiany (przewidzianymi w artykule 48 ustep 6 i 7
Traktatu o Unii Europejskiej). Zarzuty wnioskodawcy w odniesieniu do poszczegdl-
nych przepiséw zostana rozwazone kolejno.

4.2.2. Kwestionowane przez wnioskodawce postanowienia artykutu 48 ustep 2-5
Traktatu o Unii Europejskiej, dotyczace zwyklej procedury zmiany traktatéw, maja
nastepujace brzmienie:

Artykut 48: 2. Rzad kazdego Panistwa Czlonkowskiego, Parlament Europejski
lub Komisja moga przedklada¢ Radzie propozycje zmiany Traktatéw. Propozycje
te moga mie¢ na celu, miedzy innymi, rozszerzenie lub ograniczenie kompetencji
przyznanych Unii w Traktatach. Propozycje te sg przekazywane przez Rade Radzie
Europejskiej oraz notyfikowane parlamentom narodowym.

3. Jezeli Rada Europejska, po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komisja,
podejmie zwykla wickszoscia decyzjg, w ktdrej opowie si¢ za rozpatrzeniem pro-
ponowanych zmian, przewodniczacy Rady Europejskiej zwotuje konwent ztozony
z przedstawicieli parlamentéw narodowych, szeféw paristw lub rzadéw Panstw
Czonkowskich, Parlamentu Europejskiego i Komisji. W przypadku zmian insty-
tucjonalnych w dziedzinie pieni¢znej konsultowany jest réwniez Europejski Bank
Centralny. Konwent rozpatruje propozycje zmian i przyjmuje, w drodze konsensusu,
zalecenie dla Konferencji przedstawicieli rzadéw Paristw Cztonkowskich przewidzia-
nej w ustepie 4.

Rada Europejska moze zwykla wigkszo$cia, po uzyskaniu zgody Parlamentu Euro-
pejskiego, podja¢ decyzjg o niezwolywaniu konwentu, jezeli zakres proponowanych
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zmian nie uzasadnia jego zwolania. W takim przypadku Rada Europejska okresla
mandat Konferengji przedstawicieli rzadéw Panistw Czlonkowskich.

4. Konferencje przedstawicieli rzadéw Panistw Cztonkowskich zwoluje przewod-
niczacy Rady w celu uchwalenia za wspélnym porozumieniem zmian, jakie maja
zosta¢ dokonane w Traktatach.

Zmiany wchodza w zycie po ich ratyfikowaniu przez wszystkie Paristwa Czlon-
kowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi.

5. Jezeli po uptywie dwoch lat od podpisania traktatu zmieniajacego Trakraty,
zostal on ratyfikowany przez cztery piate Paristw Czlonkowskich i gdy jedno lub
wiecej Panistw Czlonkowskich napotkato trudno$ci w postgpowaniu ratyfikacyjnym,
sprawe kieruje si¢ do Rady Europejskiej”.

4.2.3. Kwestionowana przez wnioskodawce zwykla procedura zmiany traktatéw,
ktéra wymaga zawarcia traktatu rewizyjnego ratyfikowanego przez wszystkie Paristwa
Czlonkowskie, przypomina procedure rewizji traktatéw okreslona w dawnym arty-
kule 48 Traktatu o Unii Europejskiej, sprzed Traktatu z Lizbony. Traktat z Lizbony
wprowadzit jednak trzy dodatkowe wymagania, ktére maja na celu wzmocnienie
roli parlamentéw narodowych i Parlamentu Europejskiego, a takze wykorzystuja
doswiadczenia zwiazane z wczeniejszymi procedurami zmian traktatowych.
Po pierwsze, propozycje zmiany traktatéw przedkladane przez rzady paristw czton-
kowskich, Parlament Europejski lub Komisj¢ Europejska musza by¢ notyfikowane
parlamentom narodowym paristw cztonkowskich. Po drugie, o ile Rada Europejska
opowie si¢ za rozpatrzeniem propozycji zmian traktatéw, Przewodniczacy Rady
Europejskiej zwoluje Konwent poprzedzajacy Konferencje Migdzyrzadowa, ktéry
w drodze konsensu przyjmuje zalecenia dla Konferencji. Rada Europejska za zgoda
Parlamentu Europejskiego moze jednak podja¢ decyzje o niezwolywaniu konwentu,
jezeli zakres proponowanych zmian nie uzasadnia jego zwotania. W takim przypadku
Rada Europejska okresla mandat Konferencji przedstawicieli rzadéw paristw czton-
kowskich. Po trzecie wprowadzono procedur¢ monitorowania postgpu w procesie
ratyfikacji traktatu rewizyjnego — jezeli po uplywie dwéch lat cztery piate Padstw
Czonkowskich ratyfikowaloby traktat, a jedno lub wigcej z Pafistw Cztonkowskich
napotkalo trudnosci w postgpowaniu ratyfikacyjnym, sprawe kieruje si¢ do Rady
Europejskie;j.

4.2.4. W odniesieniu do wskazanej procedury zmiany traktatéw wnioskodawca
kwestionuje brak udzialu Sejmu i Senatu jako wstepnego warunku zmian prawa
pierwotnego Unii. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze zarzut wnioskodawcy jest
nietrafny. Zgodnie z artykultem 48 ustep 2 zdanie drugie Traktatu o Unii Europejskiej
propozycje wszczecia zwyklej procedury zmiany traktatéw stanowiacych podstawe
Unii musza by¢ notyfikowane parlamentom narodowym. Znaczy to, ze juz na po-
czatkowym etapie procedury rewizyjnej parlamenty narodowe, w tym Sejm i Senat,
majg mozliwo$¢ zaznajomienia si¢ z przedkladanymi propozycjami, a takze moga
zaja¢ co do nich stanowisko w ramach wspétpracy z innymi organami padstwowymi
w sprawach europejskich. Ponadto w ramach zwyklej procedury zmian Rada Euro-
pejska zwoluje konwent zlozony m.in. z przedstawicieli parlamentéw narodowych
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(artykut 48 ustep 3 Traktatu o Unii Europejskiej). W takim przypadku parlament
narodowy bierze udziat w okresleniu zalecert dla Konferencji Migdzyrzadowej
przygotowujacej zmiang traktatéw. Sejm i Senat majg réwniez zagwarantowane
prawo glosu w przypadku decyzji dotyczacej niezwolywania konwentu. Zgodnie
zart. 16 ust. 1 ustawy kooperacyjnej przed podjeciem przez Rade Europejska decyzji
o niezwolywaniu konwentu, o ktérym mowa w artykul 48 ustep 3 Traktatu o Unii
Europejskiej, Prezes Rady Ministréw zasi¢ga opinii Sejmu i Senatu, ktéra powinna
stanowi¢ podstawe stanowiska Rzeczypospolitej Polskie;j.

Dodatkowo nalezy wskaza¢, iz zgodnie z artykutem 48 ustep 4 Traktatu o Unii
Europejskiej zmiany traktatéw wchodza w zycie po ich ratyfikowaniu przez wszystkie
Panistwa Czlonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi.
Udziat Sejmu i Senatu w procedurze ratyfikacji traktatéw rewizyjnych okresla art. 90
Konstytucji.

4.2.5. Grupa senatoréw wskazuje jako przedmiot kontroli konstytucyjnosci
artykul 48 ustep 6 i 7 Traktatu o Unii Europejskiej, dotyczacy uproszczonych proce-
dur rewizyjnych traktatéw, na kedrych opiera si¢ Unia Europejska. Kwestionowane
przez wnioskodawce postanowienia Traktatu o Unii Europejskiej maja nast¢pujace
brzmienie:

Artykul 48 ustgp 6 Traktatu o Unii Europejskiej: ,Rzad kazdego Paristwa
Czlonkowskiego, Parlament Europejski lub Komisja moga przedktada¢ Radzie
Europejskiej propozycje dotyczace zmiany wszystkich lub czgsci postanowien czesci
trzeciej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dotyczacych wewnetrznych
polityk i dziatari Unii.

Rada Europejska moze przyjaé decyzj¢ zmieniajaca wszystkie lub czgs¢ postano-
wieni czgéei trzeciej Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Rada Europejska
stanowi jednomyslnie po konsultacji z Parlamentem Europejskim i Komisjg oraz
z Europejskim Bankiem Centralnym w przypadkach zmian instytucjonalnych w dzie-
dzinie pieni¢znej. Decyzja ta wchodzi w zycie dopiero po jej zatwierdzeniu przez
Panistwa Cztonkowskie, zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi.

Decyzja, o ktérej mowa w akapicie drugim, nie moze zwigkszy¢ kompetencji
przyznanych Unii w Traktatach”.

Artykut 48 ustep 7 Traktatu o Unii Europejskiej: ,,Jezeli Traktat o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej lub tytul V niniejszego Traktatu przewiduje, ze Rada stanowi
jednomyslnie w danej dziedzinie lub w danym przypadku, Rada Europejska moze
przyja¢ decyzj¢ upowazniajacag Rade¢ do stanowienia wigkszoscia kwalifikowana
w tej dziedzinie lub w tym przypadku. Niniej