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Uwagi ogdlne

Opinia dotyczy skutkéw orzeczenia Zwigzkowego Trybunalu Konstytucyjnego
REN (dalej: ZTK, w cytatach takze Federalny Trybunal Konstytucyjny) z 5 maja
2020 r. dotyczacego dziatan Europejskiego Banku Centralnego w zakresie pierw-

Opinia w sprawie skutkow orzeczenia Zwigzkowego Trybunalu Konstytucyjnego RFN
z 5 maja 2020 r. dotyczgcego dziatari Europejskiego Banku Centralnego w zakresie pry-
matu prawa unijnego przed prawem krajowym sporzadzona 12 czerwca 2020 r. na
zlecenie Przewodniczacego Komisji do Spraw Unii Europejskiej; BAS-WAPM-938/20.



OPINIEBAS = ZAGADNIENIA PRAWA MIEDZYNARODOWEGO | EUROPEJSKIEGO

szenstwa prawa Unii Europejskiej przed prawem krajowym. W zwigzku z tym
zostanie ona podzielona na trzy zasadnicze czesci. Pierwsza bedzie dotyczyta
syntetycznego wyjasnienia zakresu zastosowania zasady pierwszenstwa. W cze-
$ci drugiej zrekonstruowana zostanie prawna tres¢ orzeczenia niemieckiego
Zwigzkowego Trybunalu Konstytucyjnego. W ostatniej czesci wskazane bedzie
jego znaczenie z perspektywy zasady pierwszenstwa prawa unijnego.

Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej

Uwagi ogdine
Zasada pierwszenstwa wobec prawa krajowego uznawana jest, zwlaszcza
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (dalej: Trybunat
Sprawiedliwosci lub TSUE) oraz w doktrynie prawa unijnego, za zasade¢ syste-
mowg porzadku prawnego Unii Europejskiej, a nawet jego ceche specyficznag?,
odrézniajacy ja m.in. od prawa miedzynarodowego. Nie jest ona jednoznacznie
wyartykulowana w traktatach zalozycielskich Unii, lecz zostata z nich wywie-
dziona przez Trybunat Sprawiedliwosci. Zazwyczaj wskazuje sie, ze pierwszym
wyrokiem, w ktorym Trybunal uznal zasade pierwszenstwa byt wyrok w sprawie
F Costa vs. EN.E.L. z 15 lipca 1964 r.>. W doktrynie (J. Wouters) wskazuje sie
jednak trafnie, ze juz wczesniej Trybunal uznat pierwszenstwo, tyle ze w odnie-
sieniu do traktatu ustanawiajagcego Europejska Wspolnote Wegla i Stali*, gdzie
stwierdzil, ze traktat i protokdt do niego dolaczony, po ich ratyfikacji przez pan-
stwa cztonkowskie, majg pierwszenstwo przed prawem krajowym.

Kiedy Trybunatl Sprawiedliwosci przywoluje zasade pierwszenstwa, zazwyczaj
nie wskazuje jej podstawy prawnej. Mozna byltoby przyjac, ze stanowi ona zasade

Zob. opinie Trybunalu Sprawiedliwosci nr 1/91 w sprawie zawarcia porozu-
mienia o Europejskim Obszarze Gospodarczym z 14 grudnia 1991 r., pkt 21,
ECLLEU:C:1991:490. Bardziej wspolczesnie zob. m.in. opinie 2/13 dotyczaca projek-
tu umowy miedzynarodowej w sprawie przystapienia Unii Europejskiej do europej-
skiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z 18 grudnia
2014 r., pkt 166, ECLI:EU:C:2014:2454. Trybunal uznal, Ze pierwszenstwo, obok skut-
ku bezposredniego, jest szczegdlng cechg zwigzang z samg naturg prawa Unii. Zauwa-
zyl przy tym, ze ,,podstawowe cechy charakterystyczne prawa Unii doprowadzity do
powstania ustrukturyzowanej sieci zasad, przepisoéw i wzajemnie zaleznych od siebie
stosunkow prawnych wiazacych sama Unig i jej panstwa cztonkowskie, jak rowniez
te panstwa miedzy soba, ktore sa obecnie zaangazowane — jak przypomniano w art. 1
akapit drugi TUE - ,w proce[s] tworzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy naroda-
mi Europy” (pkt 167).

*  Sprawa o sygn. akt 6/64, ECLLEU:C:1964:66.

*  Wyrok w sprawie J.-E. Humblet z 16 grudnia 1960 r., sygn. akt 6/60, ECLI: ECLLEU:
C:1960:48.
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ogolng prawa o szczegdlnym znaczeniu. Jednak pierwszenistwo prawa Unii Euro-
pejskiej przed prawem panstw cztonkowskich wywodzi si¢ obecnie z art. 4 ust. 3
traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE)® - zasada lojalnej wspotpracy czy tez
solidarnosci — na mocy ktérego wszystkie panstwa cztonkowskie zobowigzane
s3 podejmowac wszelkie ogodlne i szczegotowe srodki zapewniajace wykonanie
traktatu®. W tle zasady pierwszenstwa lezy zatem znany w prawie miedzynaro-
dowym obowigzek wykonywania podjetych zobowigzan w dobrej wierze, ktory
powigzany jest z zakazem powolywania si¢ na prawo krajowe w celu uwolnienia
sie od wykonania zaciggnietych zobowigzan (art. 26 i 27 Konwencji wiedenskiej
o prawie traktatow z 23 maja 1969 r.)”.

W sprawie E Costa vs. EIN.E.L. TSUE stworzyl wszakze rowniez bardziej
specyficzne uzasadnienie pierwszenstwa. Orzekt mianowicie, ze: ,Wlgczenie do
prawa kazdego panstwa czlonkowskiego przepiséw pochodzacych od Wspélno-
ty i, bardziej ogélnie, poje¢ i ducha Traktatu sprawia, Ze w efekcie przyznanie
przez panstwa pierwszenstwa jednostronnemu i pdzniejszemu $rodkowi nad
systemem prawnym, ktory zostal przez nie zaakceptowany na zasadzie wzajem-
nosci staje sie niemozliwe. Srodek taki nie moze by¢ sprzeczny z takim systemem
prawnym’”. Podkreslil on, Ze ,moc wykonawcza (fr. force exécutoire; ang. execu-
tive force) prawa wspélnotowego nie moze by¢ uzalezniona od tego, w jakim
panstwie ono dziata, gdyz inaczej naraza si¢ na niebezpieczenstwo cele trakta-
towe i narusza jego zasady. Tylko wowczas, gdy traktat na to wyraznie pozwala
i zgodnie z procedurami przewidzianymi zgodnie z nim, pafistwa moga korzy-
sta¢ ze $rodkow jednostronnych. Szczegélnym wyrazem pierwszenstwa sg roz-
porzadzenia wspdlnotowe, ktore, zgodnie z dwczesnym art. 189 Traktatu o Euro-
pejskiej Wspolnocie Gospodarczej [obecnie art. 288 traktatu o funkcjonowaniu

Zgodnie z tym postanowieniem ,,Unia szanuje rowno$¢ Panstw Czlonkowskich wo-
bec Traktatéw, jak rowniez ich tozsamo$¢ narodows, nierozerwalnie zwigzang z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do
samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlasz-
cza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie
porzadku publicznego oraz ochrone bezpieczenstwa narodowego. W szczegdlnosci
bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialnosci kazde-
go Panstwa Czlonkowskiego”

R. Geiger, Komentarz do art. 4 [w:] European Union Treaties. A Commentary, red.
R. Geider, D.-E. Khan, M. Kotzur, Miinchen 2015, s. 27-28.

Z zasady lojalnej wspOtpracy wyprowadza sie tez inne narzedzia integracyjne, jak np.
skutek bezposredni przepiséw unijnych w prawie krajowym czy obowigzek wykladni
prawa krajowego w zgodzie z prawem unijnym. Zob. komentarz W. Czaplinskiego do
6wczesnego art. 10 traktatu ustanawiajagcego Wspolnote Europejska, odpowiednika
obecnego art. 4 ust. 3 TUE, idem [w:] Traktat ustanawiajgcy Wspélnote Europejskg.
Komentarz, t. I (art. 1-60), red. A. Wrdbel, Warszawa 2008, s. 248 i n., zwlaszcza
s.274in.
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Unii Europejskiej, dalej: TFUE], do ktérego nie wolno skfadac¢ zastrzezen, maja
moc obowigzujaca (fr. valeur obligatoire; ang. shall be binding) i sa bezposrednio
stosowane w kazdym panstwie czlonkowskim. Przyznanie pierwszenstwa aktom
krajowym prowadziloby do utraty wspoélnotowego charakteru prawa tworzone-
go na podstawie traktatu i podwazenia podstawy prawnej samej Wspdlnoty”
Prawo Unii Europejskiej uwaza si¢ za autonomiczne w stosunku do prawa
panstw czlonkowskich. Trybunal Sprawiedliwosci podkredla, ze autonomia
i pierwszenstwo sg z sobg nierozerwalnie zwigzane. Jak wynika z wyroku w spra-
wie Internationale Handelsgesellschaft z 17 grudnia 1970 r.®, panstwo czlonkow-
skie nie moze powolywac¢ si¢ na przepisy prawa krajowego i koncepcje prawa
krajowego w celu oceny waznosci srodkow przyjetych przez instytucje Wspdl-
noty (Unii), poniewaz mialoby to szkodliwy wplyw na jednolitos¢ i skutecznos¢
prawa wspdlnotowego. Prawo wynikajace z TUE jako niezaleznego zrédla prawa
nie moze by¢ ze wzgledu na swoja rzeczywista nature (ang. its very nature) po-
zbawione swego charakteru jako prawa wspolnotowego (unijnego) i bez poda-
nia w watpliwo$¢ podstawy prawnej samej Wspolnoty (Unii). Z tego wzgledu
waznos¢ srodka wspolnotowego lub jego skutecznosé w panstwie cztonkowskim
nie mogg by¢ podwazane na mocy twierdzenia, ze naruszaja one konstytucyjne
prawa podstawowe tego panstwa lub zasady krajowej struktury konstytucyjnej.
Konsekwencjg autonomii w powigzaniu z pierwszenstwem jest tez zalozenie, ze
prawo unijne ma by¢ interpretowane jednolicie w calej Unii Europejskiej (stad
procedura pytan prejudycjalnych z art. 267 TFUE: Trybunat Sprawiedliwosci jest
wylacznie wlasciwy do dokonywania wigzacej wykltadni prawa wspoélnotowego).
W aktualnym stanie prawa Unii Europejskiej nalezy takze przywota¢ dekla-
racje nr 17 wlaczong do aktu koncowego Konferencji miedzyrzadowej z Lizbony
z 2007 r., do$¢ specyficzng w swojej tresci (deklaracja nie tylko wyraza stanowi-
sko uczestnikoéw Konferencji miedzyrzadowej, lecz takze przywotuje poglad stuzb
prawnych Rady), ktora brzmi: ,Konferencja przypomina, ze zgodnie z utrwalo-
nym orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej Traktaty i pra-
wo przyjete przez Unie na podstawie Traktatow maja pierwszenstwo przed pra-
wem Panstw Czlonkowskich na warunkach ustanowionych przez wspomniane
orzecznictwo. Ponadto Konferencja postanowita, ze do niniejszego Aktu koncowe-
go Konferencji zostanie zalaczona opinia Stuzby Prawnej Rady dotyczaca pierw-
szenstwa, w wersji zawartej w dokumencie 11197/07 (JUR 260)”. Opinia Stuzby
Prawnej Rady z 22 czerwca 2007 r.: ,,Z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci
wynika, Ze pierwszenstwo prawa wspolnotowego stanowi podstawowa zasade
tego prawa. Wedlug Trybunatu zasada ta jest nieodlgcznie zwigzana ze szczegolna
natura Wspolnoty Europejskiej. Kiedy wydawany byl pierwszy wyrok zapoczat-
kowujacy to obecnie juz utrwalone orzecznictwo (wyrok z dnia 15 lipca 1964 r.
w sprawie 6/64, Costa vs. ENEL), w Traktacie nie byto Zadnej wzmianki o zasadzie

8 Sprawa o sygn. akt 11/70, ECLL:EU:C:1970:114.
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pierwszenstwa. Sytuacja ta do dzi$ nie ulegta zmianie. Fakt, ze zasada pierwszen-
stwa nie zostanie wlaczona do przysztego Traktatu, w zaden sposdb nie narusza
samej zasady ani obowigzujacego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci”

Zakres zastosowania zasady pierwszenstwa prawa unijnego:
zarys problematyki

m W sferze stosowania prawa

Trybunat Sprawiedliwosci postrzega ja przede wszystkim jako regute kolizyjna,
ktéra chociaz aktualizuje sie w konkretnych okolicznosciach, to jednak w spo-
sOb rygorystyczny przesadza o kazdorazowym prymacie prawa Unii Europejskiej
przed prawem panstw czlonkowskich. Zasada ta nakazuje kazdemu organowi
panstwa cztonkowskiego (sagdowi, trybunalowi, organowi administracyjnemu,
centralnemu i regionalnemu/lokalnemu, rzagdowemu i samorzagdowemu), aby
w razie sprzecznosci normy unijnej z jakakolwiek norma krajowa (wcze$niejsza,
pOzniejszg, konstytucyjng’, ustawows, administracyjng, prawem miejscowym,
aktem generalnym i indywidualnym, porozumieniem zbiorowym), zapewnit
z urzedu stosowanie normy unijnej, pozostawiajac bez skutku (bez rozpoznania)
norme krajowg'®. Nie ma tutaj znaczenia charakter stosunkéw, w ktérych docho-
dzi do kolizji, ani dziedzina prawa krajowego. Zasada pierwszenstwa znajduje
zastosowanie do calego prawa unijnego, bez wzgledu na to, w jakim Zrédle jest
ono wyrazone i jakiej dziedziny dotyczy.

W wyroku w sprawach A. Melki i S. Abdeli z 22 czerwca 2010 r.'' TSUE w pe-
wien sposéb podsumowal dotychczasowe orzecznictwo na temat zasady pierw-
szenstwa, stwierdzajac: ,Irybunat orzekt juz, ze sad krajowy, do ktdérego nalezy
w ramach jego kompetencji stosowanie przepisow prawa Unii, zobowigzany jest
zapewni¢ pelng skuteczno$¢ tych norm, w razie koniecznosci z wlasnej inicjaty-
wy nie stosujac wszelkich sprzecznych z nimi przepiséw prawa krajowego, takze
pdzniejszych, bez potrzeby zwracania si¢ o ich uprzednie usunigcie w drodze usta-
wodawczej lub w ramach innej procedury konstytucyjnej ani oczekiwania na usu-
niecie wspomnianych przepisow (zob. w szczegdlnosci przywotany wyzej wyrok
w sprawie Simmenthal, pkt 21, 24; wyroki: z 20 marca 2003 r. w sprawie C187/00
KutzBauer, Rec. s. 12741, pkt 73; z 3 maja 2005 r. w sprawach polaczonych C387/02,
C391/02 i C403/02 Berlusconi i in., Zb. Orz. s. 13565, pkt 72; a takze z 19 listopada
2009 r. w sprawie C314/08 Filipiak, dotychczas nieopublikowany w Zbiorze, pkt 81).

°  Sprawy: Spiegel Online GmbH z 29 lipca 2019 r., sygn. akt C-516/17, pkt 19, ECLL:EU:
C:2019:625; Heinrich Weiss and Others z 11 grudnia 2018 r., sygn. akt C-493/17,
pkt 78, ECLI:EU:C:2018:1000; Funke Medien NRW GmbH z 29 lipca 2019 r., sygn. akt
C-469/17, pkt 30, ECLI:EU:C:2019:623.

R. Geiger, Komentarz do art. 4, op. cit., s. 28-29.

"' Sprawy o sygn. akt C188/10 i C189/10, pkt 43 i 44, ECLI:EU:C:2010:206.
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Bylyby bowiem sprzeczne z wymogami wynikajacymi z samej natury pra-
wa Unii wszelkie przepisy obowigzujace w krajowym porzadku prawnym oraz
wszelka praktyka legislacyjna, administracyjna lub sagdowa, powodujgce ograni-
czenie skuteczno$ci tego prawa poprzez odmowe przyznania sagdowi, w ktérego
kompetencji lezy jego zastosowanie, uprawnienia do uczynienia, w momencie
stosowania tego prawa, wszystkiego, co niezbedne do pominiecia krajowych
przepiséw ustawowych stojacych na przeszkodzie, nawet tymczasowo, pelnej
skutecznoéci prawa Unii (zob. wyrok w sprawie Simmenthal, pkt 22; a takze
wyrok z 19 czerwca 1990 r. w sprawie C213/89 Factortame i in., Rec. s. 12433,
pkt 20). Byloby tak, gdyby w przypadku sprzecznos$ci miedzy przepisem prawa
Unii a ustawg krajowa rozstrzygniecie tego konfliktu zastrzezone byto dla inne-
go organu niz sad, ktdry ma zastosowa¢ prawo Unii, wyposazonego we wlasne
uprawnienia dyskrecjonalne, nawet gdyby wynikajace stad przeszkody dla pelnej
skuteczno$ci tego prawa byly tylko przejsciowe (zob. podobnie wyrok w sprawie
Simmenthal, pkt 23)”.

Zasada pierwszenstwa generuje rowniez zakaz kwestionowania waznosci
aktéw prawnych Unii Europejskiej przez organy krajowe, w tym zwlaszcza or-
gany stosujace prawo unijne'?. Wynika to z powigzania omawianej zasady z au-
tonomig unijnego porzadku prawnego. A zatem w razie watpliwosci zwigzanych
z waznoscig aktu unijnego organ krajowy (sad) ma prawo lub, jesli jest organem
ostatniej instancji, obowigzek zwrdcenia sie z pytaniem prejudycjalnym do Try-
bunatu Sprawiedliwosci jako organu wytacznie wlasciwego do orzekania w spra-
wie waznosci aktow unijnych (art. 267 TFUE).

Naruszenie zasady pierwszenstwa przez stosowanie prawa krajowego (orzecz-
nictwo sadowe, lecz w zasadzie nie odosobnione orzeczenia; decyzje i praktyki
administracyjne) sprzecznego z prawem Unii Europejskiej moze powodowac
wszczecie procedury z art. 258-260 TFUE (skarga na naruszenie zobowigzan
czlonkowskich). Na poziomie krajowym naruszenie zasady pierwszenstwa po-
wigzane z naruszeniem praw jednostki chronionych prawem wspélnotowym ro-
dzi odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg panstw cztonkowskich.

m W sferze stanowienia prawa

W sprawie Simmenthal z 9 marca 1978 r."> Trybunal Sprawiedliwo$ci posunat
sie daleko i wypowiedzial na temat stanowienia prawa krajowego. Stwierdzil, ze
wejscie w zycie traktatu i bezposrednie stosowanie srodkéw instytucjonalnych
powoduje, Ze sprzeczne z nimi przepisy obowigzujacego prawa krajowego sa
automatycznie bezskuteczne (fr. inapplicable de plein droit; ang. automatically
inapplicable). Wigcej nawet, niemozliwe jest wazne przyjecie (fr. la formation va-

12

Wyrok TSUE w sprawie Internationale Handelsgesellschaft z 17 grudnia 1970 r., sygn.
akt C-11/70, pkt 3, ECLI:EU:C:1970:114.
> Sprawa o sygn. akt 106/77, pkt 17, ECLI: ECLLEU:C:1978:49.
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lable; ang. valid adoption) krajowych srodkéw ustawodawczych w zakresie, w ja-
kim bylyby one sprzeczne z przepisami wspolnotowymi.

W swojej wspdlczesnej praktyce orzeczniczej jednak Trybunal zachowu-
je bardziej powsciagliwe stanowisko, zgodnie z ktérym przyjecie aktow praw-
nych sprzecznych z prawem unijnym moze powodowac wszczecie procedur
z art. 258-260 TFUE. Nie dochodzi zatem do sytuacji, kiedy uchwalenie aktu
krajowego sprzecznego z prawem unijnym automatycznie uchyla akt prawa kra-
jowego. Prawo krajowe zachowuje autonomie walidacyjng'*. To samo dotyczy
zawierania przez panstwa cztonkowskie uméw miedzynarodowych w przypad-
ku, gdy kompetencja nalezy wylacznie do Unii Europejskiej lub ma charakter
mieszany. Uchwalenie ustawy sprzecznej z prawem Unii Europejskiej, a wiec
uchybiajacej zasadzie pierwszenstwa w powigzaniu z naruszeniem praw jedno-
stek chronionych prawem wspdlnotowym, rodzi odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawczg panstw czlonkowskich.

m  Ograniczenia dziatania zasady pierwszenstwa

Zasada pierwszenstwa dotyczy prawa Unii Europejskiej. Zarazem odnosi sig¢ je-
dynie do prawa Unii Europejskiej, a nie aktéw niemajacych charakteru prawnie
wiazgcego (zwlaszcza w rozumieniu art. 288 TFUE, ale takze réznych komuni-
katow, rezolucji itp.). Ponadto Trybunal Sprawiedliwo$ci podkreslil, Ze zasada
ta dziala jedynie w zakresie zastosowania prawa unijnego. Nawet jesli przepis
krajowy znajdujacy si¢ poza zakresem prawa Unii odsyla do tego prawa, zasada
pierwszenstwa nie ma zastosowania'®. Ograniczenia takie mozna uznac¢ za natu-

" Wyrok w sprawie K. Filipiak z 19 listopada 2009 r., sygn. akt C-314/08, ECLLEU:C:
2009:719. Trybunal Sprawiedliwosci orzekt: ,,[82] W mysl zasady pierwszenstwa pra-
wa wspdlnotowego kolizja pomiedzy przepisem prawa krajowego a przepisem trak-
tatu stosowanym bezposrednio jest rozwigzywana przez sad krajowy poprzez zasto-
sowanie prawa wspolnotowego i w razie potrzeby odmowe stosowania sprzecznego
z nim przepisu prawa krajowego, a nie poprzez stwierdzenie niewaznosci przepisu
krajowego, przy czym wlasciwo$¢ organdw i sadow jest w tym zakresie sprawg kaz-
dego panstwa czlonkowskiego. [83] W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, ze Try-
bunal orzekt juz, iz niezgodnos¢ z prawem wspolnotowym pozniejszej normy pra-
wa krajowego nie powoduje, ze norma ta przestaje istnie¢. W zetknieciu sie z taka
sytuacja sad krajowy ma obowigzek odstapi¢ od stosowania tej normy, przy czym
obowigzek ten nie ogranicza kompetencji sadow krajowych do stosowania tych spo-
$rod roznych procedur w ramach krajowego porzadku prawnego, ktdre sa wlasciwe
dla ochrony praw podmiotowych jednostek przyznanych przez prawo wspdlnotowe
(wyrok z 22 pazdziernika 1998 r. w sprawach polaczonych od C10/97 do C22/97,
IN.CO.GE’90 i in., Rec. s. 16307, pkt 21)”.

Wyrok w sprawie Ministerul Justitiei si Libertdtilor Cetdtenesti z 7 lipca 2011 r., sygn.
akt C-310/10, pkt 47, ECLI:EU:C:2011:467. Trybunal stwierdzit: ,,O ile koniecznoé¢
zapewnienia jednolitej wykladni przepiséw prawa Unii moze, jak zostalo to przypo-
mniane powyzej, uzasadnia¢ rozciagniecie wlasciwoséci Trybunatu w zakresie wyktad-
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ralnie i nieroztgcznie zwigzane z istotg zasady pierwszenstwa. Ponadto niekiedy
w doktrynie podnosi sie, Ze ograniczeniem dzialania zasady pierwszenstwa moze
by¢ réowniez inna zasada ustrojowa Unii, a mianowicie zasada ochrony tozsamo-
$ci narodowej panstw czlonkowskich z art. 4 ust. 2 TUE'®.

Sady konstytucyjne panstw cztonkowskich a zasada pierwszenstwa

Sady konstytucje lub sady najwyzsze dysponujace kompetencja do kontroli
konstytucyjnosci prawa w panstwach cztonkowskich sg straznikami autonomii
i spojnosci krajowych porzadkow prawnych, a takze nadrzednos$ci konstytucji
panstwowej. Niemniej z perspektywy prawa Unii Europejskiej ich zachowania
sg uwazane za zachowania panstw podlegajace ocenie z punktu widzenia prawa
Unii Europejskiej'”. Sg one zatem przypisywane panstwom. Niestosowanie lub
wadliwe stosowanie prawa unijnego przez sad konstytucyjny moze by¢ uznane
za naruszenie zobowigzan czlonkowskich i powodowaé powstanie obowigzku
odszkodowawczego. Orzeczenia sadéw konstytucyjnych stanowia jedynie ele-
ment stanu faktycznego ocenianego przez Trybunat Sprawiedliwosci, ewentual-
ne zrédio uchybienia prawu unijnemu, a nie element stanu prawnego, skladnik
wzorca oceny zgodnosci z prawem okreslonych zachowan. Z perspektywy unij-
nej wypowiedzi orzecznicze sadéw konstytucyjnych nie moga réwniez uwolni¢
panstwa cztonkowskiego od odpowiedzialnosci za naruszenia zobowiazan czlon-
kowskich'®, np. przez odroczenie obowigzku usuniecia skutkéw aktu prawa kra-

ni na tres¢ takich przepiséw, réwniez w przypadku, gdy maja one zastosowanie do
danej sytuacji jedynie posrednio, ze wzgledu na zawarte w przepisie prawa krajowego
odestanie do nich, to wniosek ten nie moze natomiast prowadzi¢ — bez naruszenia
podzialu kompetencji miedzy Unig a jej pafistwami cztonkowskimi — do przyznania
takiemu przepisowi prawa Unii pierwszenstwa przed przepisami krajowymi wyzszy-
mi rangg, ktére nakazywaloby, w odniesieniu do takiej sytuacji, pominiecie takiego
przepisu prawa krajowego lub nadanej mu wykladni”
¢ Zgodnie z tym postanowieniem: ,,Unia szanuje rowno$¢ Pafstw Cztonkowskich wo-
bec Traktatow, jak rowniez ich tozsamos¢ narodows, nierozerwalnie zwigzang z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do
samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlasz-
cza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie
porzadku publicznego oraz ochrone bezpieczenstwa narodowego. W szczegdlnosci
bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wylacznej odpowiedzialnosci kazde-
go Panstwa Czlonkowskiego”
Zob. na temat napi¢¢ miedzy Trybunalem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej a sg-
dami konstytucyjnymi panstw czlonkowskich obszernie: D. Kabat-Rudnicka, Kon-
stytucjonalizacja Unii Europejskiej a sgdownictwo konstytucyjne. Wielopoziomowa
wspotpraca czy rywalizacja?, Warszawa 2016; K. Wojtowicz, Sgdy konstytucyjne wobec
prawa Unii Europejskiej, Warszawa 2012.
Wyrok w sprawie Komisja Europejska vs. Belgia z 10 lipca 2014 r., sygn. akt C-421/12,
ECLI:EU:C:2014:2064, ,,[42] Krolestwo Belgii podniosto, ze uchybienie zarzucane

17
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jowego sprzecznego z prawem unijnym'’. Nie moga uniemozliwia¢ stosowania

przez Komisje zostalo «skorygowane» na skutek wyrokéw Cour constitutionnelle
nr 55/2011 z 6 kwietnia 2011 r. i nr 192/2011 z 15 grudnia 2011 r. stwierdzajacych
niekonstytucyjnos¢ art. 2 pkt 2 i art. 3 ust. 2 ustawy z 6 kwietnia 2010 r. [43] Jednakze
nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu panstwo
cztonkowskie nie moze postugiwac si¢ przepisami, praktykami lub sytuacjami wlasci-
wymi dla jego wewnetrznego porzadku prawnego w celu uzasadnienia nieprzestrze-
gania zobowigzan wynikajacych z norm prawnych Unii (zob. w szczegdlnosci wyroki:
Komisja/Luksemburg, C450/00, EU:C:2001:519, pkt 8; Komisja/Luksemburg, C375/04,
EU:C:2005:264, pkt 11). [44] Ponadto, istnienie srodkéw prawnych przed sagdami kra-
jowymi nie przesadza o mozliwosci wniesienia skargi w trybie art. 258 TFUE, albowiem
kazdy z powyzszych $rodkéw stuzy innym celom i wywoluje odmienne skutki (zob.
wyrok Komisja/Wtochy, C87/02, EU:C:2004:363, pkt 39 i przytoczone tam orzeczni-
ctwo). [45] Ponadto, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu wystepowanie
uchybienia powinno by¢ oceniane w zaleznosci od sytuacji panstwa czlonkowskiego,
jaka ma miejsce w dniu uptywu terminu okreslonego w uzasadnionej opinii (zob. wy-
roki: Komisja/Hiszpania, C168/03, EU:C:2004:525, pkt 24; Komisja/Niemcy, C152/05,
EU:C:2008:17, pkt 15; Komisja/Luksemburg, C282/08, EU:C:2009:55, pkt 10). Zmia-
ny wprowadzone w okresie pdzniejszym nie mogg by¢ uwzglednione przez Trybunat
(zob. w szczegolnosci wyroki: Komisja/Irlandia, C482/03, EU:C:2004:733, pkt 11; Ko-
misja/Szwecja, C185/09, EU:C:2010:59, pkt 9). [46] Poza tym Trybunal juz orzekl, ze
orzecznictwo krajowe, zakladajac Ze jest ono utrwalone, dotyczace wykladni przepi-
sOw prawa wewnetrznego w sposdb uwazany za zgodny z wymogami dyrektywy, nie
moze osiaggnac jasnosci i precyzji wymaganych w celu spetnienia wymogu pewnosci
prawa, przy czym tak jest w szczegdlnoéci w dziedzinie ochrony konsumentéw (wy-
rok Komisja/Niderlandy, C144/99, EU:C:2001:257, pkt 21). [47] Z powyzszego wyni-
ka, ze okolicznosci przytoczone przez Krdlestwo Belgii nie maja Zadnego znaczenia
dla wystapienia uchybienia, ktére skadinad nie zostato podwazone przez to panstwo
cztonkowskie”

Wyrok w sprawie K. Filipiak z 19 listopada 2009 r., sygn. akt C-314/08, ECLL:EU:C:
2009:719. Wedtug Trybunatu, ,,[84] Z powyzszego wynika, Ze w sytuacji takiej jak sy-
tuacja skarzacego przed sadem krajowym odroczenie przez Trybunat Konstytucyjny
daty utraty mocy obowiazujacej spornych przepiséw nie stanowi przeszkody dla tego,
aby sad krajowy zgodnie z zasadg pierwszenstwa prawa wspélnotowego nie stosowat
tych przepisow w ramach toczacego si¢ przed nim sporu, jezeli uzna je za sprzeczne
z prawem wspolnotowym. [85] Poniewaz, jak to wynika z pkt 74 niniejszego wyroku,
na pierwsze pytanie prejudycjalne udzielona zostata odpowiedz, ze art. 43 WE i 49
WE sprzeciwiajg si¢ przepisom prawa krajowego takim jak sporne w postepowaniu
przed sadem krajowym, to na drugie pytanie prejudycjalne nalezy odpowiedzie¢, ze
w tych okoliczno$ciach zasada pierwszenstwa prawa wspdélnotowego zobowigzuje
sad krajowy do stosowania prawa wspolnotowego i do odstapienia od stosowania
sprzecznych z nim przepiséw krajowych, niezaleznie od wyroku krajowego sadu kon-
stytucyjnego, ktory odracza utrate mocy obowigzujacej tych przepiséw, uznanych za
niekonstytucyjne”.
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prawa unijnego przez inne organy panstwowe’’. W szczegdlnosci panistwo czton-
kowskie nie moze uzaleznia¢ zachowania swoich organdéw wobec zasady pierw-
szenstwa od uprzedniego skierowania sprawy do sadu konstytucyjnego. Trybunat
Sprawiedliwo$ci podsumowatl swoje rozumowanie w tej kwestii w sprawie Global
Starnet Ltd z 20 grudnia 2017 r.*'. Orzekt w nim, co nastepuje: ,,[...] jezeli sad
krajowy rozpoznaje spor dotyczacy prawa Unii i uwaza, iz przepis krajowy jest
nie tylko sprzeczny z prawem Unii, ale ponadto niezgodny z konstytucja, to fakt,
ze stwierdzenie niezgodno$ci przepisu prawa krajowego z konstytucjg nastepuje
w drodze obligatoryjnego wniosku do sagdu konstytucyjnego, nie pozbawia go
uprawnienia lub nie zwalnia z obowigzku - przewidzianych w art. 267 TFUE -
polegajacych na wystapieniu do Trybunatu z pytaniami o wykladnie lub ocene
waznosci prawa Unii. Skuteczno$¢ prawa Unii bylaby bowiem zagrozona, gdyby
istnienie obligatoryjnego wniosku do sadu konstytucyjnego moglo uniemozli-
wi¢ sadowi krajowemu rozpoznajacemu spor dotyczacy prawa Unii wykonanie
uprawnienia przyznanego mu w art. 267 TFUE, a polegajacego na wystgpieniu
do Trybunatu Sprawiedliwo$ci z pytaniami o wyktadnie lub ocene¢ waznosci pra-
wa Unii w celu umozliwienia mu stwierdzenia, czy przepis prawa krajowego jest
zgodny z prawem Unii (wyrok z 4 czerwca 2015 r., Kernkraftwerke Lippe-Ems,
sygn. akt C5/14, EU:C:2015:354, pkt 34, i przytoczone tam orzecznictwo).
Zpowyzszych rozwazan Trybunal wywnioskowal, ze funkcjonowanie systemu
wspolpracy miedzy Trybunalem a sagdami krajowymi ustanowionego w art. 267
TFUE oraz zasada pierwszenstwa prawa Unii wymagaja, aby sad krajowy miat
swobode zwrocenia sie do Trybunatu z kazdym pytaniem prejudycjalnym, jakie
uwaza za niezbedne, i to na kazdym etapie postepowania, nawet po zakonczeniu
postepowania wpadkowego w sprawie kontroli zgodnosci z konstytucja (wyrok

*° Sprawa Kernkraftwerke Lippe-Ems GmbH z 4 czerwca 2015 r., sygn. akt C-5/14, pkt 33,
ECLLI:EU:C:2015:354: ,Niezgodne z wymogami wynikajacymi z samej natury prawa
Unii bylyby bowiem wszelkie przepisy obowigzujace w krajowym porzadku praw-
nym oraz wszelka praktyka legislacyjna, administracyjna lub sadowa powodujace
ograniczenie skuteczno$ci tego prawa poprzez odmowe przyznania sgdowi, do ktd-
rego wlasciwosci nalezy jego zastosowanie, uprawnienia do uczynienia, w momencie
stosowania tego prawa, wszystkiego co niezbedne do pominiecia przepiséw prawa
krajowego stojacych ewentualnie na przeszkodzie pelnej skutecznosci norm Unii
(zob. wyroki: Simmenthal, 106/77, EU:C:1978:49, pkt 22; Factortame i in., C213/89,
EU:C:1990:257, pkt 20; a takze podobnie Krizan i in., C-416/10, EU:C:2013:8, pkt 70).
Byloby tak, gdyby w przypadku sprzecznoséci miedzy przepisem prawa Unii a ustawa
krajowa rozstrzygniecie tego konfliktu bylo zastrzezone dla innego organu niz sad,
ktéry ma zastosowaé prawo Unii, wyposazonego we wlasne uprawnienia dyskrecjo-
nalne, nawet gdyby wynikajace stad przeszkody dla pelnej skutecznosci tego prawa
byly tylko przejéciowe (zob. wyrok A., C-112/13, EU:C:2014:2195, pkt 37 i przytoczo-

»

ne tam orzecznictwo)
> Sprawa o sygn. akt C-322/16, pkt 21-26, ECLI:EU:C:2017:985.



122

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(67) 2020

z 4 czerwca 2015 r., Kernkraftwerke Lippe-Ems, sygn. akt C5/14, EU:C:2015:354,
pkt 35, i przytoczone tam orzecznictwo).

Z powyzszych uwag wynika, ze skutecznos¢ prawa Unii bylaby zagrozona,
a zasada skutecznosci (effet utile) art. 267 TFUE oslabiona, gdyby ze wzgledu na
postepowanie w sprawie kontroli zgodnosci z konstytucjg sad krajowy nie mogt
zwrdci¢ si¢ do TSUE z pytaniami prejudycjalnymi i bezposrednio nada¢ prawu
Unii zastosowania zgodnego z decyzja lub orzecznictwem Trybunatu (zob. po-
dobnie wyrok z 4 czerwca 2015 r., Rernkraftwerke Lippe-Ems, sygn. akt C5/14,
EU:C:2015:354, pkt 36, i przytoczone tam orzecznictwo).

Ponadto, o ile prawda jest, ze procedura przewidziana w art. 267 TFUE sta-
nowi instrument wspétpracy pomiedzy Trybunatem i sgdami krajowymi, dzigki
ktéremu Trybunal dostarcza sadom krajowym elementéw wykladni prawa Unii,
ktére sg im niezbedne dla rozstrzygniecia przedstawionych im sporow, o tyle
jednak w sytuacji, gdy nie istnieje w prawie krajowym zaden $rodek prawny do
zaskarzenia wyroku sadu krajowego, to sad ten jest co do zasady zobowiazany
wystapi¢ do Trybunatu zgodnie z art. 267 akapit trzeci TFUE, jesli podniesiona
zostala przed nim kwestia dotyczaca wyktadni prawa Unii (wyrok z 9 wrze$nia
2015 1., Ferreira da Silva e Brito i in., sygn. akt C160/14, EU:C:2015:565, pkt 37).

Okolicznos¢, ze Corte costituzionale (trybunat konstytucyjny) wypowiedziat
sie w przedmiocie zgodnosci przepiséw prawa krajowego, ktore sg przedmiotem
réwniez drugiego pytania prejudycjalnego, z postanowieniami wloskiej konsty-
tucji, ktore sad odsylajacy uwaza za normy referencyjne zasadniczo identyczne
zart. 26,49, 561 63 TFUE oraz art. 16 karty praw podstawowych, nie ma Zadnego
wplywu na przewidziany w art. 267 TFUE obowiazek skierowania do Trybunatu
pytan dotyczacych wykladni prawa Unii.

W $wietle powyzszego na pierwsze pytanie nalezy odpowiedzie¢, ze art. 267
ust. 3 TFUE nalezy interpretowac w ten sposob, ze sad krajowy, ktérego orze-
czenia nie podlegaja zaskarzeniu, zasadniczo jest zobowigzany wystapic¢ z ode-
staniem prejudycjalnym w przedmiocie interpretacji prawa Unii, nawet jesli
w ramach tego samego postepowania krajowego trybunat konstytucyjny danego
panstwa czlonkowskiego dokonal oceny zgodnosci przepisow krajowych z kon-
stytucja w $wietle norm referencyjnych o tresci analogicznej do tresci postano-
wien prawa Unii”.

Ponadto Trybunat Sprawiedliwosci w sprawie A. A. z 11 wrzeénia 2014 r.*?,
dodat, ze ,,prawo Unii, a w szczegdlnosci art. 267 TFUE, nalezy interpretowac
w ten sposdb, ze stoi ono na przeszkodzie uregulowaniu krajowemu takiemu jak
to rozpatrywane w postepowaniu gtéwnym, zgodnie z ktérym sady powszechne
orzekajgce w drugiej lub w ostatniej instancji musza — w wypadku gdy uwazaja,
ze ustawa krajowa jest niezgodna z art. 47 karty — wnie$§¢ w toku postepowa-
nia wniosek do trybunatu konstytucyjnego o uchylenie ustawy ze skutkiem erga

2 Sprawa o sygn. akt C-112/13, pkt 46, ECLL:EU:C:2014:2195.
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omnes, zamiast odstgpi¢ od jej stosowania w danej sprawie, jesli priorytetowy
charakter tego postepowania w sprawie kontroli zgodnosci z konstytucjg sta-
nowi przeszkode dla wykonania przez te sady powszechne ich uprawnienia do
zwrocenia sie do Trybunatu z pytaniami prejudycjalnymi lub dla spetnienia ich
obowigzku w tym zakresie, zaréwno przed wniesieniem takiego wniosku do sagdu
krajowego sprawujacego kontrole zgodnosci z konstytucja ustaw, jak i, w danym
wypadku, po wydaniu orzeczenia dotyczacego wspomnianego wniosku przez ten
sad. Natomiast prawo Unii, a w szczegolnosci art. 267 TFUE, nalezy interpreto-
waé w ten sposob, ze nie stoi ono na przeszkodzie takiemu uregulowaniu krajo-
wemu, gdy wspomnianym sadom powszechnym pozostawiono swobode:
= zwrdcenia si¢ do Trybunatu z kazdym pytaniem prejudycjalnym, jakie uwa-
zaja za niezbedne, na kazdym etapie postepowania, ktory uznaja za odpo-
wiedni, nawet po zakonczeniu postepowania wpadkowego dotyczacego ogol-
nej kontroli ustaw;
» przyjecia kazdego niezbednego $rodka w celu zapewnienia tymczasowej
ochrony sagdowej praw gwarantowanych przez porzadek prawny Unii; oraz
= odstapienia, po zakonczeniu takiego postepowania wpadkowego, od stoso-
wania rozpatrywanego krajowego przepisu ustawowego, jezeli uwazaja go za
niezgodny z prawem Unii. Do sadu odsytajacego nalezy zbadanie, czy uregu-
lowanie krajowe moze by¢ interpretowane zgodnie z tymi wymogami prawa

Unii”

Rozpatrujac relacje miedzy prawem Unii Europejskiej a sagdami konstytucyj-
nymi, nalezy zauwazy, ze od pewnego czasu wlaczyty si¢ one w procedure zada-
nia pytan prejudycjalnych. Czynia tak np. sady konstytucyjne Belgii - Grondwet-
telijk Hof/Cour constitutionnelle®, Litwy — Lietuvos Respublikos Konstitucinis
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Sprawy: Inter-Environnement Wallonnie ASBL z 29 lipca 2019 r., sygn. akt C-411/17,
ECLL:EU:C:2019:622; Paul Vervloet z 21 grudnia 2016 r., sygn. akt C-76/15,
ECLLEU:C:2016:975; X z 17 maja 2017 r., sygn. akt C-68/15, ECLI:EU:C:2017:379;
Ordre des barreaux francophones et germanophone i in. z 28 lipca 2016 r., sygn. akt
C-543/14, ECLI:EU:C:2016:605; Base Company NV z 11 czerwca 2015 r., sygn. akt
C-1/14, ECLL:EU:C:2015:378; Mohamed M’Bodj z 18 grudnia 2014 r., sygn. akt
C-542/13, ECLI:EU:C:2014:2452; Isabelle Gielen z 9 pazdziernika 2014 r., sygn. akt
C-299/13, ECLI:EU:C:2014:2266; Pelckmans Turnhout NV z 8 maja 2014 r., sygn. akt
C-483/12, ECLI:EU:C:2014:304; Institut professionnel des agents immobiliers (IPI)
z7 listopada 2013 r., sygn. akt C-473/12, ECLI:EU:C:2013:715; Industrie du bois de Viel-
salm & Cie (IBV) SA z 26 wrzesénia 2013 r., sygn. akt C-195/12, ECLL:EU:C:2013:598;
Fédération des maisons de repos privées de Belgique (Femarbel) ASBL z 11 lipca
2013 r., sygn. akt C-57/12, ECLI:EU:C:2013:517; Eric Libert z 8 maja 2013 r., sygn.
akt C-197/11 i C-203/11, ECLI:EU:C:2013:288; Inter-Environnement Bruxelles ASBL
z 22 marca 2012 r., sygn. akt C-567/10, ECLI:EU:C:2012:159; I.B. z 21 pazdziernika
2010 r., sygn. akt C-306/09, ECLI:EU:C:2010:626; Association belge des Consommate-
urs Test-Achats ASBL z 1 marca 2011 r., sygn. akt C-326/09, ECLI:EU:C:2011:100.
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Teismas®*, REN - Bundesgerichtshof*®, Wloch - Corte costituzionale?®, Rumu-
nii - Curtea Constitutionald*’, Luksemburga — Cour constitutionnelle*®, Sto-
wenii - Ustavno sodi$¢e?”, Hiszpanii — Tribunal Constitucional®®. Zadaja one
pytania w postepowaniach réznego rodzaju, czesto jednak ze skargi konstytu-
cyjnej, jesli nalezy ona do wlasciwosci sadu konstytucyjnego. Uznaja one w ten
sposob, ze w zakresie dziatania prawa Unii Europejskiej organem wlasciwym do
dokonywania wykladni tego prawa i orzekania o jego waznosci jest Trybunal
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Zadajagc pytania prejudycjalne, sg zwigzane
odpowiedzig (wyrokiem wstepnym). Przy tym Trybunal Sprawiedliwosci pod-
kresla, Ze nie udzieli odpowiedzi na pytania sagdow konstytucyjnych (podobnie
zresztg jak innych sadéw) o charakterze hipotetycznym czy doradczym, ani tez
wylacznie w kwestiach prawa krajowego®”.

Z perspektywy sadoéw konstytucyjnych zasada pierwszenstwa bywa jednak
trudna do zaakceptowania w sytuacji, gdy pojawia si¢ konflikt z normami konsty-
tucyjnymi, zwlaszcza chronigcymi prawa jednostki®?, ale rowniez z niektérymi
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Sprawy: Lietuvos Respublikos Seimo nariy grupé z 13 listopada 2019 r., sygn. akt
C-2/18, ECLI:EU:C:2019:962; Administrativa rajona tiesa z 7 sierpnia 2018 r., sygn.
akt C-120/17, ECLI:EU:C:2018:638; Julius Sabatauskas i in. z 9 pazdziernika 2008 r.,
sygn. akt C-239/07, ECLI:EU:C:2008:551.

*> Sprawy: Spiegel Online GmbH z 29 lipca 2019 r., sygn. akt C-516/17, ECLLEU:C:
2019:625; Heinrich Weiss and Others z 11 grudnia 2018 r., sygn. akt C-493/17,
ECLI:EU:C:2018:1000; Funke Medien NRW GmbH z 29 lipca 2019 r., sygn. akt
C-469/17, ECLI:EU:C:2019:623; Peter Gauweiler z 16 czerwca 2015 r., sygn. akt
C-62/14, ECLI:EU:C:2015:400.

6 Sprawy: M.A.S. z 5 grudnia 2017 r., sygn. akt C-42/17, ECLI:EU:C:2017:936; Raffaella
Mascolo (C22/13), Alba Forni (C61/13), Immacolata Racca (C-62/13) z 26 listopada
2013 r., ECLI:EU:C:2014:2401.

*” Sprawa Relu Adrian Coman z 5 czerwca 2018 r., sygn. akt C-673/16, ECLL:EU:C:
2018:385.

% Sprawa ArcelorMittal Rodange et Schifflange SA z 8 marca 2017 ., sygn. akt C-321/15,
ECLI:EU:C:2017:179.

**  Sprawa Tadej Kotnik i in. z 19 lipca 2016 r., sygn. akt C-526/14, ECLI:EU:C:2016:570.

0 Sprawa Stefano Melloni z 26 lutego 2013 r., sygn. akt C-399/11, ECLLEU:C:2013:107.

*' Tak np. Peter Gauweiler z 16 czerwca 2015 r., sygn. akt C-62/14, pkt 12 i 13, ECLIL:

EU:C:2015:400, z przywolaniem wyroku w sprawie Kleinwort Benson, sygn. akt

C346/93, EU:C:1995:85.

Zob. np. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie A. z 11 wrzeé$nia 2014 r., sygn.

akt C-112/13, pkt 44, ECLI:EU:C:2014:2195. Trybunal stwierdzil, ze ,w wypadku gdy

prawo Unii przyznaje panstwom czlonkowskim swobode uznania w ramach wdra-
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zania aktu prawa Unii, organy i sady krajowe sg uprawnione do zapewnienia posza-
nowania praw podstawowych zagwarantowanych przez konstytucje krajows, o ile
zastosowanie krajowych standardéw ochrony praw podstawowych nie podwaza po-
ziomu ochrony wynikajacego z karty, stosownie do wyktadni Trybunalu, ani pierw-
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zasadami ustrojowymi, np. suwerennoscia panstwa czy zwierzchnictwa ludu/na-
rodu. Czy sad konstytucyjny istotnie miatby pozostawi¢ bez skutku norme kon-
stytucyjnag i stosowaé prawo unijne? Stracilby wowczas swojg pozycje i podwa-
zyt fundamentalne zadania, ktére zostalty mu przypisane. Ponadto prawo unijne
w powigzaniu z jego pierwszenstwem prowadzi do erozji wylacznosci w wyko-
nywaniu niektdrych funkeji sagdow konstytucyjnych, np. w zakresie kontroli kon-
stytucyjnosci ustaw wykonujgcych prawo unijne czy umoéw miedzynarodowych
zawieranych przez Unie Europejska. W efekcie stwierdzenie niekonstytucyjnosci
ustaw czy umow zawartych przez Unie nie moze powodowa¢ zaniechania stoso-
wania prawa unijnego. Przedmiotem sporu moze by¢ tez sytuacja odwrotna, tj.
przypadek, gdy sad konstytucyjny podejmie si¢ wyktadni przepiséw unijnych,
czynigc to odmiennie od tego, jak interpretuje okreslone pojecia Trybunat Spra-
wiedliwosci.

Rezultatem dazenia do obrony pozycji konstytucji paiistwowej i pozycji ustro-
jowej sadow konstytucyjnych jest wypracowanie w praktyce orzeczniczej tych sa-
dow koncepcji, ktéra mozna okredli¢ mianem (bardziej lub mniej) odpowiedzial-
nego resistence. Koncepcja ta obejmuje dwie istotne formuly, ktére w pewnym
stopniu s3 z sobg powigzane, tj. doktryne ultra vires®> oraz doktryne obrony toz-
samodci konstytucyjnej**. W obu przypadkach istotng role w skali integracji eu-
ropejskiej odegral Zwigzkowy Trybunat Konstytucyjny RFN (od czaséw Solange
171974 r.)**. W duzym uproszczeniu mozna przyjaé, ze doktryna ultra vires jest
wyrazem przekonania, ze skoro Unia Europejska ma kompetencje przyznane,
a nie domniemane, jak panstwa cztonkowskie, czego obecnie potwierdzeniem
sgart. 4 ust. 1 iart. 5 ust. 1 12 TUE, podkreslajace, Ze kompetencje nieprzyznane
Unii nalezg do panstw czlonkowskich, to nie moze ona wkracza¢ aktami w do-
wolng materig, a jej kompetencje powinny by¢ interpretowane powsciagliwie,
a nie rozszerzajaco. Istnieja zatem granice kompetencji Unii Europejskiej, poza
ktérymi dochodzi do naruszenia zasady przyznania. Z kolei doktryna ochrony
tozsamosci konstytucyjnej wigze si¢ z ochrong najbardziej podstawowych warto-
$ci i regut konstytucyjnych panstwa cztonkowskiego, tacznie z zasadg panstwo-
wosci czy ochrony godnosci osoby ludzkiej i zwigzanych z nig praw i wolnosci.
W obydwu przypadkach, w rozumieniu sagdéw konstytucyjnych, mozna (a na-
wet trzeba) odmoéwi¢ stosowania prawa unijnego. Zarazem troska o proces in-
tegracyjny prowadzi sady konstytucyjne do poszanowania autonomicznych pol

szenstwa, jednolitosci i skutecznoéci prawa Unii (zob. podobnie wyrok Melloni, sygn.
akt C-399/11, EU:C:2013:107, pkt 60)”.
**  Zob. P. Craig, The ECJ and Ultra Vires Action: A Conceptual Analysis, ,Common Mar-
ket Law Review” 2011, Vol. 48, No 2, s. 3951 n.
Zob. D. Kabat-Rudnicka, Konstytucjonalizacja Unii Europejskiej, op. cit., s. 189 i n;
K. Wojtowicz, Sgdy konstytucyjne, op. cit., s. 951 n.
3 Zob. PM. Huber, The Federal Constitutional Court and European Integration, ,Euro-
pean Public Law” 2015, Vol. 21, No 1, s. 83 i n., zwlaszcza s. 88 i n.
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dziatania obu rodzajow sadéw i mechanizméw wspotdziatania sadéw konsty-
tucyjnych z Trybunalem Sprawiedliwosci, a takze do wypracowania koncepcji
pozwalajacych ograniczy¢ sytuacje resistence do sytuacji wyjatkowych. W po-
réwnaniu z doktryng obrony tozsamosci konstytucyjnej, doktryna ultra vires ma
charakter nieco bardziej zobiektywizowany, aczkolwiek w obydwu przypadkach
ma miejsce narodowe uwiktanie doktryn. Oznacza to, Ze niekoniecznie identycz-
nie rozumie sie formalne i materialne granice kompetencji Unii.

Orzeczenie Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego RFN
z 5 maja 2020r.

Uwagi wstepne

U zrdédel orzeczenia Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego z 5 maja 2020 r.
lezy decyzja Europejskiego Banku Centralnego (EBC) 2015/774 z 4 marca 2015 r.
w sprawie programu zakupu aktywow sektora publicznego na rynkach wtér-
nych®, z pdzniejszymi zmianami (dalej: decyzja 2015/774). W zwiazku z wyda-
niem decyzji i decyzji zmieniajacych® przed niemieckim Zwigzkowym Trybuna-
fem Konstytucyjnym wszczeto postepowanie ze skarg konstytucyjnych (sprawy
2BvR 859/15, 1651/15, 2006/15, 980/15). W zwiazku z tym, ze wchodzila w gre
materia unijna, ZTK zdecydowal si¢ zawiesi¢ postepowanie i skierowac pytania
prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (postanowienie
ZTK z 18 lipca 2017 r.). Pytania prejudycjalne brzmialy nastepujaco’®: ,1) Czy
decyzja [...] 2015/774 [...] w brzmieniu [...] decyzji 2016/702 [...] wzglednie
sposdb jej wykonania narusza art. 123 ust. 1 TFUE?

Czy w szczegolnosci naruszony zostaje art. 123 ust. 1 TFUE, gdy w ramach
programu zakupu aktywéw sektora publicznego na rynkach wtérnych (PSPP)

a) szczegdly zakupu zostaja podane do wiadomosci w sposéb uzasadniaja-
cy na rynkach faktyczng pewno$¢, ze Eurosystem czesciowo nabedzie obligacje
emitowane przez panstwa czlonkowskie?

b) nawet nastepczo nie zostaja podane do wiadomosci szczegolty dochowania
terminéw minimalnych miedzy emisjg papieru wartosciowego na rynek pier-
wotny a jego wykupem na rynku wtdrnym, w zwigzku z czym w tym zakresie nie
jest mozliwa kontrola sgdowa?

% Dz.Urz. UEL 121 z 14 maja 2015 ., s. 20.

7 Sa to decyzje: (UE) 2015/2464 Europejskiego Banku Centralnego z 16 grudnia 2015 r.
zmieniajaca decyzje (UE) 2015/774 (Dz.Urz. UE L 344 z 30 grudnia 2015 1, s. 1),
Europejskiego Banku Centralnego (UE) 2016/702 z 18 kwietnia 2016 r. zmieniajaca
decyzje (UE) 2015/774 (Dz.Urz. UE L 121 z 11 maja 2016 r., s. 24), Europejskiego
Banku Centralnego (UE) 2017/100 z 11 stycznia 2017 r. (Dz.Urz. UE L 16 z 20 stycz-
nia 2017 r., s. 51).

Pkt 16 wyroku prejudycjalnego.
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¢) nabyte obligacje nie zostaja ponownie sprzedane, lecz sg wszystkie zatrzy-
mywane do dnia ich zapadalnos$ci i w zwigzku z tym zostaja wycofane z rynku?

d) Eurosystem nabywa nominalnie rynkowe dluzne papiery wartosciowe
o ujemnej stopie zwrotu do wykupu?

2) Czy decyzja wskazana w [pytaniu pierwszym] narusza art. 123 TFUE w kaz-
dym wypadku, gdy biorac pod uwage zmienione warunki na rynkach finansowych,
w szczegdlnosci ze wzgledu na zmniejszenie liczby nabywalnych dluznych papie-
réw wartosciowych, jej dalsze wykonanie wymaga stalego rozluzniania pierwotnie
obowigzujacych zasad zakupu i okres$lone w orzecznictwie Trybunatu ogranicze-
nia programu zakupu obligacji, jaki stanowi PSPP, tracg swa skuteczno$¢?

3) Czy [...] decyzja 2015/774 w aktualnym brzmieniu narusza art. 119
iart. 127 ust. 112 TFUE oraz art. 17-24 Protokotu w sprawie [SESB i EBC], po-
niewaz wykracza poza uregulowany w wymienionych przepisach mandat EBC
dotyczacy polityki pienieznej i w zwiazku z tym ingeruje w kompetencje panstw
cztonkowskich?

Czy przekroczenie mandatu EBC wynika w szczegolnosci z tego, ze

a) decyzja wskazana w pytaniu pierwszym, ze wzgledu na wartos¢ PSPP, wy-
noszacg w dniu 12 maja 2017 r. 1534,8 mld EUR, znacznie wplywa na warunki
refinansowania panstw czlonkowskich?

b) decyzja wskazana [w pytaniu pierwszym], biorgc pod uwage wskazang wlit. a
poprawe warunkow refinansowania panstw cztonkowskich i jej wplyw na banki
komercyjne, wywiera nie tylko posrednie skutki w zakresie polityki gospodarczej,
lecz réwniez jej obiektywnie stwierdzalne skutki wskazujg na cele programu lezace
w polityce gospodarczej, przynajmniej rownorzednie z celami polityki pieni¢znej?

c) decyzja wskazana [w pytaniu pierwszym] narusza zasade proporcjonalno-
$ci ze wzgledu na jej silne skutki w zakresie polityki gospodarczej?

d) decyzji wskazanej [w pytaniu pierwszym] nie mozna zbada¢ pod katem
trwalego niezbednego charakteru i proporcjonalnosci ze wzgledu na brak szcze-
golnego uzasadnienia podczas realizacji trwajacej wigcej niz dwa lata?

4) Czy decyzja wskazana [w pytaniu pierwszym] narusza w kazdym wypad-
ku art. 119 i art. 127 ust. 1 i 2 TFUE oraz art. 17-24 Protokotu w sprawie [SESB
i EBC] z tego wzgledu, ze warto$¢ PSPP, jego trwajaca wiecej niz dwa lata reali-
zacja oraz wynikajace z tego skutki w zakresie polityki gospodarczej sklaniaja do
odmiennej oceny niezbednego charakteru i proporcjonalnoséci PSPP i w zwigzku
z tym stanowi on od okre$lonego momentu przekroczenie mandatu w zakresie
polityki pienieznej [EBC]?

5) Czy ewentualnie przyjety w decyzji wskazanej w [pytaniu pierwszym] nie-
ograniczony rozdzial ryzyka przy niewykonaniu zobowigzania obligacji rzagdow
centralnych i zréwnanych z nimi emitentéw pomiedzy krajowe banki centralne
Eurosystemu narusza art. 123 i art. 125 TFUE oraz art. 4 ust. 2 TUE, gdy w zwiaz-
ku z tym konieczna moze stac sie rekapitalizacja krajowych bankéw centralnych
$rodkami budzetowymi?”.
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W odpowiedzi Trybunal Sprawiedliwosci wydal wyrok prejudycjalny w spra-
wie Heinrich Weiss i inni z 11 grudnia 2018 r.>® (dalej: Weiss i in.). TSUE w senten-
cji nie stwierdzil niczego, co podwazaloby wazno$¢ decyzji Europejskiego Banku
Centralnego 2015/774 z 4 marca 2015 r. w sprawie programu zakupu aktywow
sektora publicznego na rynkach wtdrnych, zmienionej decyzja Europejskiego
Banku Centralnego 2017/100 z 11 stycznia 2017 r. Natomiast w odniesieniu do
pytania pigtego uznat je za hipotetyczne i tym samym niedopuszczalne. Po wyda-
niu wyroku prejudycjalnego ZTK nadal prowadzil postepowanie.

Ostatecznie w orzeczeniu z 5 maja 2020 r. Zwigzkowy Trybunal Konstytu-
cyjny ustosunkowat si¢ do zarzutéw podniesionych w skargach konstytucyjnych.
Przytaczajac je w pewnym uproszczeniu, mozna powiedzie¢, ze w pierwszym po-
stepowaniu podniesiono trzy zarzuty: 1) zaniechania przez rzad federalny i Bun-
destag podjecia krokéw w celu zapewnienia wycofania lub niewdrozenia decyzji
Europejskiego Banku Centralnego; 2) zaniechania przez Bundesbank wniesienia
sprawy do EBC do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej skierowanej
przeciwko jego udzialowi w programie zakupu aktywow; 3) zastosowania wyro-
ku Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z 11 grudnia 2018 r. — sprawa
493/17, Weiss i in. — w ramach Ustawy Zasadniczej RFN. W postepowaniu dru-
gim dwa zarzuty: 1) krajowej stosowalnosci (domestic applicability) i implemen-
tacji decyzji Europejskiego Banku Centralnego; 2) zaniechania rzadu federalnego
i niemieckiego Bundestagu, w ramach wykonywania ich obowigzkéw zwigzanych
z integracjg europejska (Integrationsverantwortung), podjecia krokéw w celu
zapewnienia uchylenia decyzji w sprawie programu zakupu aktywéw sektora
publicznego na rynkach wtdérnych oraz w celu podjecia odpowiednich srodkow
ograniczajacych, w najwiekszym mozliwym stopniu, wpltyw krajowy wynikajacy
z dalszego wdrazania tych decyzji, a tytulem uzupelniajacym, zaniechania przez
rzad federalny i Bundestag udzielenia aktywnej odpowiedzi na pytanie o mozli-
wos¢ przywrocenia porzadku kompetencyjnego w Unii Europejskiej oraz ochrony
tozsamosci konstytucyjnej Niemiec w rozpatrywanym zakresie. W postepowaniu
trzecim jeden zarzut: zaniechania przez rzad federalny podjecia odpowiednich
krokéw przeciwko dzialaniom Europejskiego Banku Centralnego w postaci pro-
gramu zakupu aktywow sektora publicznego na rynkach wtérnych oraz w formie
zakupow w ramach programu, za posrednictwem ktérych EBC: a) przekroczyt
mandat w zakresie polityki pienieznej, naruszajac kompetencje panstw czlon-
kowskich w zakresie polityki gospodarczej, b) naruszyl zakaz pieni¢znego finan-
sowania budzetéw panstw cztonkowskich przez banki centralne, ¢) naruszylt toz-
samo$¢ konstytucyjng Republiki Federalnej Niemiec. Wreszcie, w postepowaniu
czwartym trzy zarzuty: 1) przeciwko programowi zakupow Europejskiego Banku
Centralnego; 2) przeciwko udziatowi Bundesbanku we wdrazaniu programu za-
kupow sektora publicznego EBC; 3) przeciwko brakowi dziatania Bundesbanku,

* Sprawa o sygn. akt C-493/17, ECLI:EU:C:2018:1000.
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rzadu federalnego i Bundestagu w zwigzku z programem zakupow oraz oczy-
wistemu pominieciu przez Bundesbank wydania o$wiadczenia, Ze nie bedzie
uczestniczy¢ w ponownie uruchomionym programie zakupu aktywow.

Zwigzkowy Trybunal Konstytucyjny stwierdzil dopuszczalnosé¢ skarg w czesci
zarzutéw w pierwszych trzech postepowaniach. Natomiast w zakresie zarzutow
podniesionych w postepowaniu pierwszym (zarzuty 2 i 3), postepowaniu drugim
(zarzut 1) oraz w postepowaniu czwartym odrzucit skarge. W odniesieniu do
dopuszczalnodci skargi ZTK orzekd, ze: ,W swojej kontroli Federalny Trybunat
Konstytucyjny moze rozwazaé — jako kwestie wstepng — akty instytucji, organow,
urzedow i agencji Unii Europejskiej, jezeli maja one wplyw na posiadaczy praw
podstawowych w Niemczech [...]. Dzieje si¢ tak, jezeli akty te stanowig podsta-
we $rodkow podjetych przez niemieckie organy panstwowe [...] lub pociagaja
za sobg zobowigzania, wynikajace z odpowiedzialnosci za integracje europejska
(Integrationsverantwortung) i spoczywaja na niemieckich organach konstytucyj-
nych, do podjecia lub powstrzymania sie od niektérych dziatan [...]. Dopusz-
czalne jest zatem zakwestionowanie aktéw prawa wtérnego lub trzeciorzednego
prawa Unii (tertiary EU law) w drodze skargi konstytucyjnej w celu stwierdzenia,
ze niemieckie organy konstytucyjne naruszyly swoja odpowiedzialno$¢ w zakre-
sie integracji europejskiej (Integrationsverantwortung) albo poprzez wdrozenie
takich aktow, a nastepnie nie podejmujac czynnych dziatan w celu zapewnienia
(przywrocenia) zgodno$ci z programem integracji europejskiej (Integrationspro-
gramm) [...]. W zwigzku z takimi aktami Federalny Trybunal Konstytucyjny
sprawdza, czy pozostaja one w zakresie agendy integracji europejskiej (Integra-
tionsprogramm) i przestrzega ograniczen okres$lonych w Ustawie Zasadniczej
w odniesieniu do cztonkostwa Niemiec w Unii Europejskie;j”.

Z kolei stwierdzajac niedopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej w postepowa-
niu czwartym, ZTK uzasadnil swoje stanowisko nastepujaco: ,,1. Skargi konsty-
tucyjne skarzacych w postepowaniu I sg niedopuszczalne w zakresie, w jakim
skarzacy wnoszg o stwierdzenie, ze wyrok TSUE z dnia 11 grudnia 2018 r. nie
ma zastosowania w ramach Ustawy Zasadniczej. W tym wzgledzie kwestionuja
bezposrednio akt prawny instytucji UE, ktory nie jest dopuszczalnym zarzutem
w postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej. W swoim orzecznictwie Drugi
Senat wyjasnil, ze akty instytucji, organéw, urzedow i agencji Unii Europejskiej
nie stanowig «aktow wladzy publicznej» w rozumieniu art. 93 (1) nr. 4a Ustawy
Zasadniczej i § 90 ust. 1 BVerfUZ, a zatem nie mozna ich bezposrednio kwestio-
nowa¢ w drodze skargi konstytucyjnej [...].

Dotyczy to réwniez skarg konstytucyjnych skarzacych w postepowaniu I1i IV
w zakresie, w jakim bezposrednio kwestionujg one decyzje Rady Prezesow EBC
w sprawie PSPP oraz krajowego zastosowania i wykonania tych decyzji.

Skargi konstytucyjne skarzacych w postepowaniu II i IV sg réwniez niedopusz-
czalne w zakresie, w jakim kwestionujg zaniechanie ze strony Bundesbanku. Prawda
jest, Ze Bundesbank nie moze uczestniczy¢ w aktach instytucji, organéw, urzedow
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i agencji Unii Europejskiej, ktore stanowig akty ultra vires lub naruszaja tozsamos¢
konstytucyjng gwarantowang w art. 79 (3) Ustawy Zasadniczej oraz ze Bundesbank
- jak kazdy inny niemiecki organ panstwowy — musi niezaleznie ocenic, czy tak jest,
jesli istniejg ku temu przestanki. Jednak jako instytucja utworzona na podstawie
prawa publicznego (bundesunmittelbare Anstalt des dffentlichen Rechts) zgodnie z §
2 ustawy o Bundesbanku (Bundesbankgesetz — BBankG), Bundesbank jest organem
administracyjnym, ktory stanowi cze$¢ posredniej administracji panstwowej; zgod-
nie z utrwalonym orzecznictwem Drugiego Senatu jedynymi adresatami szczegdl-
nej odpowiedzialno$ci w odniesieniu do integracji europejskiej (Integrationsveran-
twortung) sa organy konstytucyjne — a Bundesbank nie jest takim organem”

Analiza tresci orzeczenia Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego
z 5 maja 2020r.

m  Rekonstrukcja standardu oceny skarg konstytucyjnych:

niemiecka doktryna ultra vires
W orzeczeniu z 5 maja 2020 r. Zwigzkowy Trybunal Konstytucyjny przyjal, ze
rzad federalny oraz — w odniesieniu do skarzacych w postepowaniu I i IT - nie-
miecki Bundestag naruszyli prawa wynikajace z art. 38 ust. 1 zdanie pierwsze*’
w zwigzku z art. 20 ust. 1 i 2*' w zwigzku z art. 79 ust. 3**> Ustawy Zasadniczej
skarzacych w postepowaniu I, II i III, nie podejmujgc odpowiednich krokow
w celu podwazenia tego, ze decyzji Europejskiego Banku Centralnego, ze zmia-
nami, Europejski Bank Centralny nie ocenil ani nie uzasadnil, czy $rodki przewi-
dziane w tych decyzjach spelniajg wymogi zasady proporcjonalnosci.

Zasadnicze tezy orzeczenia s3 nastepujace:

»1. W przypadku gdy kontrola ultra vires lub kontrola [poszanowania] toz-
samosci rodzg pytania dotyczace waznosci lub interpretacji $rodka podjetego
przez instytucje, organy, urzedy i agencje Unii Europejskiej, Federalny Trybunat
Konstytucyjny zasadniczo opiera swoja kontrole na rozumieniu i ocenie takiego
srodka zaproponowanej przez Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

2. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przekracza swéj mandat sado-
wy, okreslony przez funkcje powierzone mu w art. 19 ust. 1 zdanie drugie Trak-

40 Zgodnie z tym przepisem: ,Postowie do Niemieckiego Bundestagu wybierani sa
w wyborach powszechnych, bezposrednich, wolnych, réwnych i tajnych”

*'" Na mocy art. 20 ust. 1 i 2 Ustawy Zasadniczej ,,1. Republika Federalna Niemiec jest
demokratycznym i socjalnym panstwem federalnym. 2. Wszelka wladza panstwowa
pochodzi od Narodu. Sprawowana jest przez Nar6d w wyborach i glosowaniach oraz
przez szczegdlne organy wladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej”.

*2 Wedlug tego ustepu: ,Dokonanie zmiany niniejszej Ustawy Zasadniczej, dotyczacej
podzialu Federacji na kraje zwigzkowe, zasady wspoluczestnictwa krajow zwigzko-
wych w postepowaniu ustawodawczym lub zasad okreslonych przepisami art. 1 i 20,
jest niedozwolone”.
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tatu o Unii Europejskiej, w przypadku gdy interpretacja traktatow nie jest zrozu-
miata i dlatego nalezy jg uwaza¢ za arbitralng z perspektywy obiektywne;j. Jezeli
Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej przekroczy te granice, jego orzecze-
nia nie sg juz objete art. 19 ust. 1 zdanie drugie Traktatu o Unii Europejskiej
w zwigzku z krajowym aktem zatwierdzenia [czlonkostwa w Unii Europejskiej];
przynajmniej w odniesieniu do Niemiec w decyzjach tych brakuje minimalnej
legitymacji demokratycznej niezbednej na podstawie art. 23 ust. 1 zdanie drugie
w zwigzku z art. 20 ust. 112 oraz art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadnicze;.

3. W przypadku naruszenia podstawowych intereséw panstw cztonkowskich,
jak to zwykle ma miejsce przy interpretacji kompetencji przyznanych Unii Eu-
ropejskiej jako takich i jej demokratycznie uzasadnionego programu integracji
europejskiej (Integrationsprogramm), kontrola sagdowa nie moze ograniczy¢ sie
do zaakceptowania bez glebszej kontroli stanowiska wyrazonego przez Europej-
ski Bank Centralny.

4. Polaczenie szerokiego zakresu uznania przyznanego danej instytucji wraz
z ograniczonym standardem kontroli stosowanym przez Trybunat Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej wyraznie nie zapewnia wystarczajacej skutecznosci zasady
przyznania i toruje droge do ciagtej erozji kompetencji panstwa cztonkowskiego.

5. Aby chroni¢ zasade demokracji, konieczne jest poszanowanie podstaw po-
dziatlu kompetencji w Unii Europejskiej. Cel (finality) programu integracji euro-
pejskiej (Integrationsprogramm) nie moze podwazaé zasady przyznania, jednej
z podstawowych zasad Unii Europejskiej.

6.a) W kontekscie rozgraniczenia kompetencji miedzy Unig Europejska
a panstwami cztonkowskimi zasada proporcjonalnosci oraz ogélna ocena (as-
sessment and appraisal), jakie ona pocigga za sobg, maja ogromne znaczenie
w odniesieniu do zasad demokracji i suwerennosci narodu. Nieprzestrzeganie
tych wymagan potencjalnie zmienia podstawy podziatu kompetencji w Unii Eu-
ropejskiej, podwazajac zasade przyznania.

6.b) Program skupu obligacji skarbowych jest zgodny z zasada proporcjonal-
nosci tylko wtedy, gdy stanowi odpowiedni i konieczny srodek do osiggniecia za-
mierzonego celu; zasada proporcjonalnosci wymaga, aby cel polityki pieni¢znej
programu i skutki polityki gospodarczej byty identyfikowane, wywazone i zrow-
nowazone wzgledem siebie. Jezeli cel programu w zakresie polityki pieni¢znej
jest realizowany bezwarunkowo, a jego skutki dla polityki gospodarczej sg ig-
norowane, w oczywisty sposob lekcewazy zasade proporcjonalnosci zapisana
w art. 5 ust. 1 zdanie drugie i art. 5 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej.

6.c) Fakt, ze Europejski System Bankow Centralnych nie jest upowazniony
do podejmowania decyzji w zakresie polityki gospodarczej lub spotecznej, nie
wyklucza, ze skutki programu zakupu obligacji skarbowych na, na przyktad, diug
publiczny, oszczgdnosci osobiste, emerytury i renty, ceny nieruchomosci oraz
utrzymanie rentownos$ci ekonomicznie nierentownych przedsiebiorstw, sa bra-
ne pod uwage w ocenie proporcjonalnosci zgodnie z art. 5 ust. 1 zdanie drugie
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iart. 5 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej oraz — w ogdlnej ocenie — uwzglednia-
ne przy poréwnaniu z celem polityki pienieznej, ktory to cel program ma osiag-
nac i jest w stanie osiagnac.

7. Ustalenie, czy program taki, jak program zakupow sektora publicznego,
w oczywisty sposob obchodzi zakaz zawarty w art. 123 ust. 1 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, nie zalezy od jednego kryterium; wymaga raczej
ogolnej oceny i oceny odpowiednich okoliczno$ci. W szczegdlnosci limit zaku-
péw wynoszacy 33% i podzial zakupow zgodnie z kluczem kapitalowym Euro-
pejskiego Banku Centralnego zapobiegaja podejmowaniu selektywnych srodkow
w ramach programu zakupdw w sektorze publicznym z korzyscia dla poszczegol-
nych panstw cztonkowskich i Eurosystemu, aby sta¢ si¢ wiekszo$ciowym wierzy-
cielem jednego panstwa czlonkowskiego.

8. Jezeli system podzialu ryzyka w przypadku zakupéw obligacji w ramach
programu zakupu sektora publicznego podlegalby (wstecz) zmianom, wplyneto-
by to na limity okreslone przez ogélna odpowiedzialnos¢ budzetowa niemieckie-
go Bundestagu i byloby niezgodne z art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej. Sprowa-
dzaloby sie¢ to gléwnie do przejecia odpowiedzialnosci za decyzje podejmowane
przez strony trzecie o potencjalnie nieprzewidzianych konsekwencjach, co jest
niedopuszczalne na podstawie Ustawy Zasadnicze;.

9. W oparciu o odpowiedzialno$¢ zwigzang z integracja europejska (Integ-
rationsverantwortung) rzad federalny i Bundestag sa zobowigzane do podjecia
krokéw w celu zapewnienia, aby Europejski Bank Centralny przeprowadzit oce-
ne proporcjonalnosci. Muszg jasno przekaza¢ swoja opinie prawng Europejskie-
mu Bankowi Centralnemu lub podja¢ inne kroki w celu przywrécenia zgodnosci
z traktatami.

10. Niemieckie organy konstytucyjne, organy administracyjne i sady nie moga
uczestniczy¢ ani w opracowywaniu, ani we wdrazaniu, wykonywaniu lub opera-
cjonalizacji aktow ultra vires. Zasadniczo dotyczy to rowniez Bundesbanku”

Rekonstruujgc najwazniejsze linie rozumowania Zwigzkowego Trybunalu
Konstytucyjnego, nalezy podkresli¢, ze jest to orzeczenie wydane w odniesie-
niu do niemieckich realiéw prawnych. Oznacza to, Ze osadzone jest w praktyce
orzeczniczej ZTK, w tym wypracowanych w ramach orzecznictwa koncepcji do-
tyczacych udzialu Niemiec w procesie integracyjnym i stosunku Ustawy Zasad-
niczej REN do prawa unijnego.

Najwazniejszy watek orzeczenia Zwigzkowego Trybunalu Konstytucyjnego
zwigzany jest z ustaleniem, czy doszlo do dzialania Unii Europejskiej ultra vires
i czy w zwigzku z tym rzad federalny i Bundestag s3 odpowiedzialne za niepod-
jecie odpowiednich dziatan przeciwko takiemu dziataniu. Dzialanie ultra vires,
wedlug ZTK, mialoby polega¢ na wydaniu decyzji przez Europejski Bank Cen-
tralny, ktéra wykracza poza zakres polityki pienieznej Unii i narusza kompeten-
cje w sferze polityki gospodarczej (budzetowej) panstw cztonkowskich, oraz wy-
daniu wyroku prejudycjalnego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Weiss i in.,
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w ktérym Trybunal Sprawiedliwosci przekroczyt swoje kompetencje z art. 19
ust. 1 TUE*. W tym kontekscie podstawowe znaczenie ma ustalenie standardu
oceny przypadku dziatania ultra vires.

Punktem wyjscia w rozumowaniu Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego
jest ustalenie, Ze z art. 38 ust. 1 Ustawy Zasadniczej (prawo wyborcze do Bun-
destagu) wynika prawo obywateli do demokratycznego samostanowienia, ktére
stosuje sie takze do integracji europejskiej**. Oznacza to w praktyce, ze dziatania
unijne musza mie¢ odpowiednig legitymacje demokratyczng. Jednak nie mozna
tego odczytywac jako upowaznienia do weryfikowania legalnosci dziatan poza
to, co konieczne do zapewnienia ochrony prawa do demokratycznego samosta-
nowienia. Ponadto Zwiazkowy Trybunal Konstytucyjny przyjal, ze w zakresie
zastosowania art. 23 ust. 1 Ustawy Zasadniczej prawo to chroni przed oczywi-
stym i strukturalnie znacznym przekroczeniem kompetencji przez instytucje,
organy, urzedy i agencje Unii Europejskiej. Zapewnia takze ochrone w sytuacji,
gdy akty unijne przekraczajg granice zasad okreslonych w art. 1i 20 Ustawy Za-
sadniczej (zasady godnosci czltowieka i poszanowania praw czlowieka oraz za-
sady demokratycznego i socjalnego panstwa federalnego, zasada suwerennosci
narodu, zwigzania wladz panstwowych, prawa do oporu), ktére, zgodnie z art. 79
ust. 3 Ustawy Zasadniczej, sa nienaruszalne. Zwigzkowy Trybunal Konstytucyj-
ny stwierdzil, ze legitymacja demokratyczna wtadzy publicznej wykonywanej
w Niemczech zapewniania przez lud nalezy do istotnej tresci zasady suwerenno-
$ci ludu i stanowi cze$¢ niemieckiej tozsamosci konstytucyjnej. Jest ona poza za-
siegiem integracji europejskiej. Z tego Trybunat wyprowadza wniosek, ze Ustawa
Zasadnicza ,nie zezwala niemieckim organom panstwowym na przekazywanie
suwerennych uprawnien Unii Europejskiej w taki sposob, ze Unia Europejska
byla uprawniona, w ramach niezaleznego wykonywania swoich uprawnien, do
tworzenia nowych kompetencji dla siebie [...]. Sposdb i zakres przekazania su-
werennych uprawnien muszg czyni¢ zado$¢ zasadzie demokracji. Merytoryczna
swoboda projektowania aktow w Bundestagu - zwlaszcza w formie uprawnien
budzetowych — musi by¢ zachowana (pkt 101)”.

Zwiazkowy Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze Ustawa Zasadnicza za-
kazuje przyznawania Unii Europejskiej kompetencji do decydowania o swoich
kompetencjach (Kompetenz-Kompetenz) i ze traktatowe postanowienia dyna-
miczne musza by¢ poddane odpowiednim zabezpieczeniom, ktdre umozliwia
niemieckim organom konstytucyjnym efektywne wykonywanie obowigzkow
w odniesieniu do integracji europejskiej. Wraz z transferem kompetencji trze-
ba zapewni¢, aby Bundestag zachowal swojg funkcje i kompetencje o powaznym

* Zgodnie z nim TSUE zapewnia poszanowanie prawa w wykladni i stosowaniu traktatéw.

Zwiazkowy Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze: ,,Celem tego podstawowego prawa nie
jest poddawanie tre$ci demokratycznego podejmowania decyzji merytorycznemu prze-
gladowi, ale utatwienie demokratycznych proceséw decyzyjnych jako takich” (pkt 100).

44
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znaczeniu politycznym (substantial political significance). ZTK przyjal, ze ogolna
odpowiedzialno$¢ za uchwalenie budzetu spoczywa na Bundestagu i jako taka
jest niezbednym elementem konstytucyjnej zasady demokracji. Dodal, ze transfer
praw suwerennych narusza zasade demokracji przynajmniej wowczas, gdy rodzaj
i poziom wydatkéw publicznych sa w znacznym stopniu okreslane na szczeblu
ponadnarodowym, pozbawiajgc Bundestag jego uprawnien decyzyjnych.

W tym kontekscie zauwazyt, ze art. 38 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 1 Ustawy
Zasadniczej czyni z rzadu federalnego, Bundestagu, a w pewnym stopniu takze
Bundesratu, organy odpowiedzialne za monitorowanie, czy organy unijne stosuja
sie do programu integracji europejskiej, czy powstrzymuja sie od uczestnictwa
w przyjmowaniu i wdrazaniu $rodkow, ktore przekraczaja granice programu in-
tegracji, a jezeli takie $rodki stanowig oczywiste i strukturalnie znaczne prze-
kroczenie kompetencji UE, czy aktywnie podejmujg kroki w celu zapewnienia
zgodnosci z programem integracji i poszanowania jego ograniczen. Zwigzkowy
Trybunat Konstytucyjny dokonuje przegladu dziatan ultra vires, aby ocenic, czy
standardy te sg spelnione. Podkreslit on, ze z zasady nadrzednosci konstytucji
wyrazonej w art. 20 ust. 3 Ustawy Zasadniczej wynika obowigzek organéw kon-
stytucyjnych udzialu w wykonywaniu i dalszym ksztaltowaniu programu inte-
gracyjnego w celu zapewnienia, aby jego granice byty poszanowane. Na organach
konstytucyjnych spoczywa zatem ostateczna odpowiedzialno$¢ za zapewnienie,
aby organy unijne dzialaly zgodnie z programem integracyjnym. Odpowiedzial-
no$¢ ta z kolei koresponduje z prawem obywateli do demokratycznego samosta-
nowienia, ktdre z kolei zobowigzuje organy konstytucyjne do zapewnienia, aby
ograniczenie tego prawa wynikajace z realizacji programu integracji europejskiej
nie wykraczalo poza to, co jest uzasadnione dopuszczalnym transferem praw su-
werennych do Unii Europejskiej. Prawo do demokratycznego samostanowienia
jest skierowane przeciwko rzagdowi federalnemu i Bundestagowi, gdyz dysponu-
ja one szczegolnymi kompetencjami w zakresie polityki zagranicznej. Na nich
(takze w pewnym stopniu na Bundesracie i prezydencie federalnym) spoczywa
obowigzek podjecia aktywnych krokéw w razie oczywistego i strukturalnie zna-
czacego przekroczenia kompetencji przez organy Unii. Warunkiem wywiazywa-
nia si¢ z tego zadania jest staly monitoring realizacji programu integracyjnego
przez organy Unii. Obowigzek monitoringu jest tym powazniejszy, im stabsza
jest legitymacja demokratyczna organu unijnego. W razie przekroczenia kom-
petencji obowigzkiem rzadu i Bundestagu jest zbadanie, jak mozna przywréci¢
porzadek konstytucyjny i jaki kierunek dziatania wybra¢. Zwigzkowy Trybunat
Konstytucyjny podkreslit w tym wzgledzie, Ze organom konstytucyjnym przystu-
guje szeroka swoboda polityczna (wide political latitude). W efekcie moga one
nawet z mocg wsteczng uzasadni¢ przekroczenie kompetencji, inicjujgc rewizje
prawa pierwotnego. Zarazem ZTK twierdzil, Ze: ,,Jezeli jednak nie jest to mozliwe
lub nie jest pozadane, organy konstytucyjne sa zobowigzane do stosowania §rod-
kéw prawnych lub politycznych w celu wycofania aktéw nieobjetych programem
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integracji europejskiej (Integrationsprogramm) oraz — o ile takie akty nadal obo-
wigzujg mie¢ skutek — podja¢ odpowiednie dziatania majgce na celu ograniczenie
wplywu krajowego takich dzialan w najwiekszym mozliwym zakresie (pkt 109)”.

Na tym tle ZTK przypomnial, ze warunki dokonywania oceny ultra vi-
res (przekroczenia zasady przyznania z art. 23 ust. 1 Ustawy Zasadniczej) sa
w orzecznictwie dobrze ustalone. Tak tez nalezy wykaza¢, ze naruszenie kom-
petencji jest ,wystarczajagco kwalifikowane”. Akt unijny musi zatem wyraznie
przekracza¢ kompetencje UE, powodujac ,strukturalnie znaczacg zmiane po-
dzialu kompetencji ze szkoda dla panstw czltonkowskich. Strukturalnie istotne
przesuniecie kompetencji ze szkodg dla panstw cztonkowskich skutkuje tym, ze
przekroczenie kompetencji ma znaczacy wplyw na zasade przyznania i na zakres,
w jakim utrzymane jest poszanowanie porzadku prawnego jako czesci rzadow
prawa [...]. Zasadniczo ma to miejsce, jezeli wykonywanie danej kompetencji
przez instytucje, organ, urzad lub agencje Unii Europejskiej wymagaloby zmiany
traktatu zgodnie z art. 48 TUE lub klauzulg ewolucyjna, wymagajac dzialania ze
strony niemieckiej legislatywy stosownie do art. 23 ust. 1 zdanie 2 Ustawy Zasad-
niczej lub ustawy o odpowiedzialnosci Bundestagu i Bundesratu w odniesieniu
do integracji europejskiej (pkt 110)”.

Kontrola ze strony Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego obejmuje za-
chowania wszystkich organéw unijnych, takze Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej co do wykonywania jego mandatu z art. 19 ust. 1 TUE. W tym
wzgledzie ZTK podkreslil, ze podstawowe znaczenie ma to, aby mandaty Trybu-
natu Konstytucyjnego i Trybunatu Sprawiedliwosci byty wykonywane w sposéb
skoordynowany. W tym kontekscie ZTK stwierdzil, ze z jednej strony, zbyt tatwe
powolywanie si¢ przez panstwa cztonkowskie na wladze decydowania za po-
$rednictwem wlasnych sagdow mogloby podwazy¢ zasade pierwszenstwa prawa
unijnego i narazi¢ na niebezpieczenstwo jego jednolite stosowanie, z drugiej jed-
nak, calkowita rezygnacja z oceny ultra vires oznaczalaby przyznanie organom
Unii wylacznej wladzy nad traktatami, nawet wowczas, gdy przyjmowana jest
wykladnia oznaczajgca zmiang traktatu lub poszerzenie kompetencji Unii. Zara-
zem zastrzegl, Ze sytuacja ostatniego rodzaju ma charakter wyjatkowy i ze nalezy
sie spodziewa¢, ze z uwagi na instytucjonalne i proceduralne zabezpieczenia za-
warte w prawie Unii kwestionowanie aktéw unijnych bedzie rzadkie. Zwigzkowy
Trybunal Konstytucyjny wskazat tez, ze perspektywy europejska i krajowa moga
nie by¢ tozsame i ze nawet po traktacie z Lizbony panstwa cztonkowskie pozosta-
ja panami traktatow, a Unia nie przeksztalcita si¢ w panstwo federalne.

Zwigzkowy Trybunal Konstytucyjny wywodzit dalej, ze: ,,Zasadniczo pewne
napiecia sg zatem nierozerwalnie zwigzane z ksztaltowaniem Unii Europejskiej;
nalezy je rozwiaza¢ wspolnie, zgodnie z duchem integracji europejskiej, i ztago-
dzi¢ je poprzez wzajemny szacunek i zrozumienie. Odzwierciedla to nature Unii
Europejskiej jako unii opartej na wielopoziomowej wspolpracy suwerennych
panstw, konstytucji, administracji i sadow”.
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W konsekwengji: ,,Kontrole ultra vires nalezy przeprowadzaé z powsciagli-
woscig, zapewniajac konstytucji otwarto$¢ na integracje europejska. Interpre-
tacja i stosowanie prawa UE, w tym okreslenie majacych zastosowanie stan-
dardow metodologicznych, nalezy przede wszystkim do TSUE, ktory w art. 19
ust. 1 zdanie drugie TUE jest powolany do zapewnienia przestrzegania prawa
przy interpretacji i stosowaniu Traktatéw. Uznane przez TSUE standardy meto-
dologiczne dotyczace sgdowego rozwoju prawa oparte sa na (konstytucyjnych)
tradycjach prawnych wspdlnych dla panstw cztonkowskich (por. takze art. 6
ust. 3 TUE, art. 340 ust. 2 TFUE), ktore znajduja odzwierciedlenie w szczegdlno-
$ci w orzecznictwie sagdow konstytucyjnych i sgdowych panstw cztonkowskich
oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Stosowanie tych metod i zasad
przez TSUE nie moze i nie musi catkowicie odpowiada¢ praktyce sadow kra-
jowych; jednak TSUE nie moze po prostu lekcewazy¢ takiej praktyki. Specyfi-
ka prawa Unii powoduje znaczne réznice w zakresie znaczenia i wagi réznych
srodkow interpretacji. Jednak mandat przyznany w art. 19 ust. 1 zdanie drugie
TUE zostaje przekroczony, gdy tradycyjne europejskie metody interpretacji lub,
szerzej, ogdlne zasady prawne wspolne dla ustawodawstw panstw cztonkowskich
s3 w oczywisty sposob lekcewazone. W tym kontekscie Federalny Trybunat Kon-
stytucyjny nie zastepuje interpretacji TSUE wlasng interpretacja w przypadku
pytan dotyczacych interpretacji prawa UE, nawet jesli zastosowanie przyjetej
metodologii w ramach ustalonych granic debaty prawnej pozwoliloby na rézne
punkty widzenia. Przeciwnie, dopdki TSUE stosuje uznane zasady metodolo-
giczne, a wydane przez niego orzeczenie nie jest obiektywnie arbitralne z obiek-
tywnego punktu widzenia, Zwigzkowy Trybunal Konstytucyjny musi uszanowaé
orzeczenie TSUE, nawet jesli przyjmie stanowisko, przeciwko ktéremu mozna by
postawi¢ powazne argumenty. Mandat przyznany TSUE w art. 19 ust. 1 zdanie
drugie TUE, aby zapewni¢ przestrzeganie prawa przy interpretacji i stosowaniu
Traktatow, koniecznie oznacza przyznanie TSUE pewnego marginesu btedu”

Zwigzkowy Trybunal Konstytucyjny dodal ponadto, ze: ,,Przekroczenie kom-
petencji moze by¢ uznane za «oczywiste», nawet jesli to ustalenie wynika wy-
tacznie z doktadnej i skrupulatnie uzasadnionej interpretacji. Pod tym wzgledem
ogolne zasady maja zastosowanie odpowiednio w kontekscie kontroli ultra vi-
res. Jezeli TSUE przekroczy okreslona powyzej granice, jego dzialania nie sg juz
objete mandatem przyznanym na podstawie art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE
w polaczeniu z krajowa ustawa o przystgpieniu; przynajmniej w odniesieniu do
Niemiec jej decyzja pozbawiona jest wowczas minimum legitymacji demokra-
tycznej niezbednej na podstawie art. 23 ust. 1 zdanie drugie w zwigzku z art. 20
ust. 112 oraz art. 79 (3) Ustawy Zasadniczej”.

Zwigzkowy Trybunat Konstytucyjny podkreslit rowniez, ze: ,Art. 38 ust. 1
zdanie pierwsze Ustawy Zasadniczej w zwiazku z odpowiedzialno$cig organow
konstytucyjnych za integracje europejska (Integrationsverantwortung) chroni
obywateli uprawnionych do gtosowania nie tylko przed przekazaniem suweren-
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nych uprawnien poza obszary otwarte na integracje, z naruszeniem art. 23 ust. 1
zdanie trzecie w zwigzku z art. 79 (3) Ustawy Zasadniczej, ale takze uniemozliwia
wdrazanie aktow instytucji, organéw, urzedéw i agencji Unii Europejskiej, ktdre
majg rownowazny skutek i przynajmniej de facto stanowia przeniesienie kompe-
tencji z naruszeniem Ustawy Zasadniczej [...]"

m Zastosowanie ogolnych regut do ocenianego przypadku -

wybrane aspekty
Bez wkraczania w meandry rozumowania Zwigzkowego Trybunatu Konsty-
tucyjnego, mozna zauwazy¢, ze trybunal ten uznal, ze przez wydanie decyzji
przez Europejski Bank Centralny doszlo do oczywistego i strukturalnie istotne-
go przekroczenia kompetencji przyznanych Europejskiemu Bankowi Central-
nemu w art. 119 i 127 TFUE oraz w art. 17 i n. statutu ESBC. Podobnie przyjal,
ze Trybunal Sprawiedliwoéci przekroczyt swoje kompetencje. W szczegolnosci
w przypadku decyzji EBC w szerokim zakresie podjal sie oceny, czy doszto do
uchybienia zasadzie proporcjonalnoéci, a takze analizowal, czy decyzje EBC
naruszyly zakaz finansowania panstw cztonkowskich. W przypadku wyroku
Trybunatu Sprawiedliwosci ZTK zastanawial sie, czy istotnie program Europej-
skiego Banku Centralnego nie stanowi ryzyka dla kompetencji budzetowych
Bundestagu i nie ma wplywu na niemiecka tozsamos¢ konstytucyjng. Wreszcie
badal, czy konieczne bylo podjecie dziatan przeciwko programowi EBC przez
organy konstytucyjne.

Zwiazkowy Trybunal Konstytucyjny stwierdzit m.in., Ze koniecznos¢ posza-
nowania mandatu TSUE konczy sie w miejscu, gdy interpretacja traktatow ,jest
po prostu niezrozumiata i w ten sposob obiektywnie arbitralna” (pkt 118). Zarzu-
cit on Trybunalowi Sprawiedliwosci zaniechanie weryfikacji zgodnosci decyzji
EBC (kompetencji do jej wydania) z zasada proporcjonalnosci, ktéra ma takze
znaczenie dla podzialu kompetencji miedzy Unie a panstwa cztonkowskie. Jej po-
miniecie w wyroku Trybunatu Sprawiedliwo$ci powoduje strukturalnie powazna
zmiane w porzadku kompetencyjnym ze szkoda dla panstw czlonkowskich. ZTK
zarzucil Trybunalowi Sprawiedliwosci, ze nie rozréznil skutkéw decyzji EBC
w sferze polityki pienigznej i polityki gospodarczej. W efekcie zasada propor-
cjonalnosci nie mogta wypelni¢ swojego celu, biorgc pod uwage, ze jej gtéwny
element w postaci rownowazenia sprzecznych intereséw zostal pominiety. Re-
zygnacja z analizy decyzji EBC pod katem zasady proporcjonalnosci, zdaniem
ZTK, spowodowala, Ze Trybunal Sprawiedliwosci pozbawit skutecznosci zasade
przyznania. Gdy wchodzg w gre podstawowe interesy panstw czltonkowskich, co
zwykle ma miejsce, gdy dochodzi do wykladni kompetencji Unii i demokratycz-
nie legitymowanego programu integracyjnego, kontrola TSUE nie moze ograni-
czy¢ sie do zwyklej akceptacji stanowiska Europejskiego Banku Centralnego, bez
poglebionego badania sprawy. W konsekwencji wyrok Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci jest aktem wltra vires i nie ma skutku wigzacego w Niemczech.
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W nawigzaniu do zgodnosci decyzji Europejskiego Banku Centralnego
z art. 123 TFUE Zwiazkowy Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze w wyroku TSUE
w sprawie Gauweiler z 2015 r.** Trybunat ten ustalil zabezpieczenia chronigce
kompetencje panstw czlonkowskich (konkretnie chodzito o zapobiezenie obej-
$ciuart. 123 TFUE). Jednak zastosowanie niektérych kryteriéw z nimi zwigzanych
w sprawie Weiss i in. wzbudzilo zastrzezenia Zwigzkowego Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Zdaniem ZTK Trybunat Sprawiedliwo$ci nie badat glebiej tych zabezpie-
czen ani tez nie analizowal pod katem wskazan przeciwnych, co narusza wymo-
gi efektywnej kontroli srodkéw potencjalnie obchodzacych zakaz finansowania
panstw czlonkowskich i jest sprzeczne z postawa TSUE w innych dziedzinach.

Orzeczenie z 5 maja 2020 r. a zasada pierwszenstwa.
Znaczenie ustalen Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego

Zagadnienie pierwszenstwa prawa unijnego przed prawem niemieckim nie jest
pierwszoplanowa kwestig, ktora rozstrzygal Zwigzkowy Trybunal Konstytucyjny.
Problem pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej pojawia si¢ jedynie w dalszym
planie. Zagadnienie pierwszenstwa prawa unijnego pojawia si¢ w omawianym
orzeczeniu wyraznie tylko dwukrotnie. W punkcie 111 orzeczenia Zwigzko-
wy Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze: ,,Podczas gdy Zwigzkowy Trybunat
Konstytucyjny musi rozpatrywaé uzasadnione wyzwania ultra vires dotyczace

*> Sprawa Peter Gauweiler z 16 czerwca 2015 r., sygn. akt C-62/14, pkt 12 i 13,
ECLI:EU:C:2015:400. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym doty-
czyl waznosci decyzji Rady Prezesow Europejskiego Banku Centralnego z 6 wrzesnia
2012 r. w sprawie szczegotow technicznych bezwarunkowych transakcji monetarnych
Eurosystemu prowadzonych na wtérnych rynkach obligacji skarbowych (zwanych
dalej ,,decyzjami w sprawie OMT”) i wyktadni art. 119 TFUE, 123 TFUE i 127 TFUE,
a takze art. 17-24 protokotu (nr 4) w sprawie statutu Europejskiego Systemu Bankow
Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego (Dz.Urz. UE C-326 z 26 pazdzier-
nika 2012 r,, s. 230, zwanego dalej ,,protokotem w sprawie ESBC i EBC”). Wniosek
zostal zlozony w zwiazku z licznymi skargami konstytucyjnymi oraz w ramach po-
stepowania w sprawie sporu miedzy organami konstytucyjnymi w sprawie udzialu
Deutsche Bundesbank (niemieckiego banku federalnego) w wykonywaniu tych decy-
zji oraz podnoszonej bezczynnosci Bundesregierung (rzadu federalnego) i Deutscher
Bundestag (izby nizszej parlamentu federalnego Niemiec) wobec decyzji. Sad odsy-
tajacy zmierzat w istocie do ustalenia, czy art. 119 TFUE, art. 123 ust. 1 TFUE oraz
art. 127 ust. 112 TFUE, a takze art. 17-24 protokolu w sprawie ESBC i EBC nalezy
rozumie¢ w ten sposob, ze upowazniajg one ESBC do przyjecia programu skupu ob-
ligacji skarbowych na rynkach wtérnych. Odpowiedz: art. 119 TFUE, art. 123 ust. 1
TFUE oraz art. 127 ust. 1 i 2 TFUE, a takze art. 17-24 protokotu w sprawie ESBC
i EBC nalezy rozumie¢ w ten sposdb, ze upowazniaja one ESBC do przyjecia progra-
mu skupu obligacji skarbowych na rynkach wtérnych.
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aktow instytucji, organdw, urzedéw i agencji Unii Europejskiej, traktaty przy-
znajg TSUE mandat do interpretacji i stosowania traktatow oraz zapewnienia
jednolito$ci i spdjnosci prawa UE (por. art. 19 ust. 1 pkt 2 TUE, art. 267 TFUE);
konieczne jest, aby odpowiednie mandaty sadowe byly wykonywane w sposdb
skoordynowany. Jezeli jakiekolwiek panstwo czlonkowskie mogtoby z tatwos-
cig powofa¢ si¢ na organ, ktory zadecyduje za posrednictwem wiasnych sadow,
o waznoéci aktow UE, moze to podwazy¢ pierwszenstwo stosowania prawa Unii
i zagrozi¢ jego jednolitemu stosowaniu. Gdyby jednak panstwa czltonkowskie
catkowicie powstrzymaly si¢ od przeprowadzania jakiegokolwiek przegladu
ultra vires, przyznalyby organom UE wylaczng wladze nad traktatami, nawet
w przypadkach, w ktorych UE przyjmuje interpretacje prawna, ktéra zasadniczo
bytaby zmiang traktatu lub rozszerzeniem jego kompetencji. Chociaz przypad-
ki, w ktérych instytucje, organy, urzedy i agencje Unii Europejskiej przekraczaja
ich kompetencje, sa wyjatkowo mozliwe, nalezy sie spodziewac¢, ze przypadki te
pozostang rzadkie ze wzgledu na gwarancje instytucjonalne i proceduralne za-
pisane w prawie UE. Niemniej tam, gdzie maja one miejsce, perspektywa kon-
stytucyjna moze nie idealnie pasowa¢ do perspektywy prawa UE, biorac pod
uwage, Ze nawet na mocy traktatu lizbonskiego panstwa cztonkowskie pozostaja
«panami traktatéw», a UE nie przeksztalcita sie w panstwo federalne [...]. Zasad-
niczo pewne napiecia s3 zatem nierozerwalnie zwigzane z ksztaltowaniem Unii
Europejskiej; nalezy je rozwigza¢ wspolnie, zgodnie z duchem integracji europej-
skiej, i zlagodzi¢ je poprzez wzajemny szacunek i zrozumienie. Odzwierciedla
to nature Unii Europejskiej jako unii opartej na wielopoziomowej wspdtpracy
suwerennych panstw, konstytucji, administracji i sadéw [...]"

Dalej, w punkcie 234 orzeczenia, niemiecki Zwigzkowy Trybunal Konsty-
tucyjny stwierdzil: ,\W zakresie, w jakim Zwigzkowy Trybunal Konstytucyjny
stwierdzi, ze instytucje, organy, urzedy i agencje Unii Europejskiej przekracza-
ja limity okreslone w programie integracji europejskiej (Integrationsprogramim)
w zwigzku z art. 23 ust. 1 zdanie drugie oraz art. 20 ust. 2 zdanie pierwsze Usta-
wy Zasadniczej, ten akt ultra vires nie ma pierwszenstwa w stosowaniu prawa
Unii (Anwendungsvorrang). W zwiazku z tym akt ultra vires nie ma zastosowania
w Niemczech i nie ma wiazacego skutku w stosunku do niemieckich organow
konstytucyjnych, organéw administracyjnych i sgdow. Organy te, sady i wladze
nie mogg uczestniczy¢ ani w opracowywaniu, ani we wdrazaniu, wykonywaniu
lub operacjach aktow ultra vires [...]. Zasadniczo dotyczy to réwniez Bundes-
banku, tym bardziej Ze ma on doradzac rzagdowi federalnemu w sprawach polity-
ki pienigznej zgodnie z § 13 ust. 1 BBankG”

Z przytoczonych fragmentdéw orzeczenia wynika, Ze zasada pierwszenstwa
zostala przywolana instrumentalnie, tj. wytacznie po to, aby wykaza¢, ze nie dzia-
ta ona wowczas i w zakresie, w jakim prawo Unii Europejskiej zostalo wydane
ultra vires. Mialoby to miejsce wowczas, gdyby przez akt unijny chciano dopro-
wadzi¢ do rewizji traktatow lub poszerzenia kompetencji w sposob niezgodny
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z zasada przyznania. W ujeciu Zwigzkowego Trybunatu Konstytucyjnego, skoro
zasada pierwszenstwa nie dziala, to nie wolno stosowa¢ aktu unijnego. Co wigcej,
jego stosowanie oznaczaloby naruszenie prawa krajowego i mogtoby pociaga¢ za
sobg odpowiedzialnos¢ organéw panstwowych lub osob. ZTK uznat takie sytu-
acje jednak za rzadkie ze wzgledu na gwarancje instytucjonalne i proceduralne
zawarte w traktatach. Jednak uznal, Ze nie moze zupelnie zrezygnowac z kontroli
ultra vires, a tym samym z podwazania zasady pierwszenstwa prawa unijnego,
gdyz oznaczaloby to, ze Unia Europejska staje si¢ panstwem federalnym.

To, co istotne w orzeczeniu z 5 maja 2020 r. z perspektywy niemieckiego
porzadku prawnego, to podkreslenie, Ze dzialanie ultra vires moze polega¢ nie
tylko na dzialaniu organéw stanowigcych prawo pochodne (Parlament Europej-
ski i Rada, Rada, Komisja), w tym takze Europejskiego Banku Centralnego, ale
réwniez na wadliwej wyktadni Trybunatu Sprawiedliwosci. Ponadto godne uwy-
puklenia sg dwie tezy orzeczenia: 1) Ze im mniej legitymowany demokratycznie
organ Unii Europejskiej wydaje akt, tym bardziej niezbedna jest glebsza kontrola
postepowania Unii; 2) zZe im szerszy margines swobody pozostawiony jest orga-
nowi Unii i mniejsza jest kontrola ze strony TSUE, tym intensywniejsza kontrole
trzeba prowadzi¢ na szczeblu konstytucyjnym panstwa cztonkowskiego.

Ostatecznie mozna przyjaé, ze Zwiazkowy Trybunal Konstytucyjny uznat
sie za sad ostatniego stowa, aczkolwiek w ramach rozumianego przez siebie od-
powiedzialnego oporu. Jego poglady sa formalnie doniosle jedynie dla niemie-
ckiego porzadku konstytucyjnego. Mozna wprawdzie przyjaé, ze autorytet ZTK
w grupie sagdow konstytucyjnych Unii Europejskiej jest bardzo wysoki, co po-
twierdza takze dotychczasowa praktyka orzecznicza Trybunatu Sprawiedliwosci,
ale to, czy i w jakim zakresie inne sady konstytucyjne, w tym polski Trybunat
Konstytucyjny, beda podazaly droga ZTK, nie jest oczywiste. Kazdy z sadow kon-
stytucyjnych musi bowiem dziata¢ we wtasnych realiach konstytucyjnych.
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