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STRESZCZENIE

Zasada pierwszenstwa (prymatu) oznacza pierwszenstwo stosowania prawa unijnego przed
prawem krajowym panstw cztonkowskich. Zasada ta w tzw. ujeciu unijnym dotyczy wszystkich
przepisow krajowych panstw cztonkowskich, niezaleznie od ich miejsca w hierarchii zrodet prawa,
w tym przepisow konstytucyjnych. Takie ujecie, oznaczajace w istocie bezwarunkowy prymat pra-
wa europejskiego nad prawem krajowym, nie znalazto potwierdzenia w orzecznictwie wigkszosci
trybunalow konstytucyjnych panstw cztonkowskich. Wobec tego Trybunal Sprawiedliwosci UE,
dostrzegajac konieczno$¢ podjecia ,,konstruktywnego dialogu” z sadami panstw cztonkowskich,
wypracowat pewne techniki pozwalajace na wspotistnienie unijnych i krajowych rozwiazan
prawnych. W szczego6lnosci w swoim najnowszym orzecznictwie Trybunat uznal ochrong tozsamosci
narodowej panstw cztonkowskich za przestank¢ uzasadniajaca ograniczenie zakresu stosowania za-
sady pierwszenstwa. Tym samym Trybunat pozwolit, by wymdg ochrony tozsamos$ci narodowej
uczynit z dotychczas absolutnej zasady prymatu zasadg wzgledna, ktora dopuszcza w pewnych
sytuacjach mozliwos¢ powotania si¢ przez panstwa cztonkowskie na ich wartosci konstytucyjne
w celu odstgpienia od pierwszenstwa stosowania prawa UE.

Stowa kluczowe: prawo Unii Europejskiej; zasada pierwszenstwa; zasada nadrzednosci;
tozsamo$¢ narodowa; tozsamos¢ konstytucyjna

ZAGADNIENIA WSTEPNE

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ nast¢pujace rodzaje ogélnych zasad
prawa UE:
— okreslajace cechy prawa UE: zasada bezposredniej skutecznosci (zaktada
bezposrednie obowigzywanie i bezposrednie stosowanie), zasada pierw-
szenstwa 1 zasada efektywnosci,
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— okreslajace sposdb wykonywania kompetencji przez UE: zasada kompe-
tencji powierzonych, zasada subsydiarnosci, zasada proporcjonalnosci, za-
sada rownowagi instytucjonalnej,

— wynikajace z demokratycznego i praworzadnego charakteru UE: zasada
poszanowania praw podstawowych, zasada pewnosci prawa i ochrony za-
ufania, zasada przejrzystosci.

Powyzsze zasady petlnig wazne funkcje w porzadku prawnym UE. Przede
wszystkim stuzg wypetianiu luk w prawie unijnym, ktoére stato si¢ ,,nowym po-
rzadkiem prawnym niemajacym historycznego precedensu i wspotczesnego od-
powiednika™'. Luki w prawie UE wynikaja przede wszystkim z ogdlnego cha-
rakteru regulacji traktatowych. Traktaty unijne: Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) oraz Traktat o Unii Europejskiej (TUE) — czgsto postuguja
sie ogdlnymi pojeciami, pozostawiajac doprecyzowanie tych poje¢ w gestii Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE. Trybunat, gtéwnie przez wydawanie orzeczen preju-
dycjalnych, w trybie art. 267 TFUE? ma duze mozliwosci interpretacji i tworczego
rozwijania tych poje¢. W ramach tej swego rodzaju ,,swobody interpretacyjnej”
Trybunat ksztattuje ogdlne zasady prawa UE.

I. TRESC ZASADY PIERWSZENSTWA

Zasada pierwszenstwa (in. zasada prymatu, nadrzednosci, supremacji), po-
dobnie jak wickszos¢ zasad okreslajacych cechy prawa UE, zostata wyksztalcona
w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE. Jest ona jedng z najwazniejszych
zasad okreslajacych stosunek prawa unijnego do prawa wewngtrznego panstw
cztonkowskich. Oznacza pierwszenstwo stosowania prawa UE przed prawem
krajowym panstw cztonkowskich. Stanowi regule kolizyjna, ktéra w przypadku
kolizji prawa unijnego i krajowego pozwala rozstrzygnaé, jaki przepis — unijny
czy krajowy — nalezy zastosowac¢ w konkretnym stanie faktycznym.

Omawiana zasada wyklucza nie tylko stosowanie, ale i stanowienie przepisoOw
krajowych sprzecznych z przepisami unijnymi? oraz dalsze utrzymywanie kolizyj-

L' A. Wrobel, Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Krakow 2005, s. 39.

2 Przepis ten przewiduje procedure pytan prejudycjalnych, w ktorej Trybunat Sprawiedliwo$ci
udziela odpowiedzi na pytania prawne sadow krajowych, przed ktéorymi tocza si¢ postepowania
zwigzane z zastosowaniem prawa unijnego. Pytania sadow krajowych dotycza wyktadni lub waz-
nosci przepiséw prawa UE.

3 Wedtug Trybunatu Sprawiedliwosci ,,zgodnie z zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowe-
go postanowienia traktatow i bezposrednio stosowane akty prawne organéw Wspolnot wywieraja
w wewnetrznym porzadku prawnym nie tylko skutek taki, ze poprzez swe wejscie w zycie unie-
mozliwiaja stosowanie kazdego przepisu prawa wewnetrznego z nimi sprzecznego, lecz takze [...]
powoduja, Ze wejscie w zycie nowej normy prawa wewnetrznego jest niemozliwe w takim zakresie,
w jakim bylaby ona sprzeczna z normami wspolnotowymi”. Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo-
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nych przepisow krajowych. Nalezy jednak podkresli¢, iz zasada pierwszenstwa
jest oparta na koncepcji wyltaczenia stosowania, a nie wylaczenia obowigzywania
przepiséw krajowych niezgodnych z prawem unijnym. Kolizja pomiedzy norma
prawa krajowego i norma prawa unijnego nie oznacza automatycznej niewaznosci
przepisu krajowego zawierajacego kwestionowang norm¢. W celu usunigcia tej
kolizji ustawodawca krajowy powinien samodzielnie usuna¢ kolizyjne przepisy
krajowe i zapewni¢ zgodno$¢ prawa krajowego z prawem UE. Trybunat Spra-
wiedliwo$ci nie jest bowiem wlasciwy do rozstrzygania w przedmiocie waznos$ci
przepisow prawa krajowego.

Zasada pierwszenstwa odnosi si¢ zarowno do przepisOw prawa pierwotne-
go, jak i pochodnego UE*. W ujeciu unijnym (kwestionowanym w orzecznictwie
wiekszo$ci trybunatow konstytucyjnych panstw cztonkowskich) dotyczy wszyst-
kich przepisow krajowych niezaleznie od ich miejsca w hierarchii zrodet prawa,
w tym przepisOw rangi konstytucyjnej. Z punktu widzenia stosowania zasady
pierwszenstwa nie ma znaczenia, kiedy przepisy krajowe zostaty wprowadzone:
po czy przed wejSciem w zycie traktatow zatozycielskich.

II. KWESTIA KODYFIKACJI ZASADY PIERWSZENSTWA

Zasada pierwszenstwa, podobnie jak wigkszos¢ zasad okreslajacych cechy
prawa UE, zostata wyksztalcona w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci
UE. Kodyfikacje tej zasady, jako traktatowej zasady podstawowej, przewidywat
Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy. Traktat ten w art. [-6 stanowik:
,Konstytucja i prawo przyjete przez instytucje Unii w wykonywaniu przyzna-
nych jej kompetencji majg pierwszenstwo przed prawem panstw cztonkowskich”.
Traktat konstytucyjny jednak nie wszedt w zycie’, a pézniejszy traktat z Lizbony
nie zawiera przepisu odpowiadajacego wskazanemu art. [-6. Zasada pierwszen-
stwa pozostaje wigc zasadg ogolng jako wytwor orzecznictwa Trybunatlu Sprawie-
dliwos$ci. Warto jednak zwrdci¢ uwage, iz w obecnej wersji traktatu obowigzuje
Deklaracja nr 17 dotyczaca zasady prymatu, zatagczona do Aktu koncowego Kon-
ferencji Miedzyrzadowej opracowujacej traktat z Lizbony, wedhlug ktorej ,,zgod-
nie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

$ci z dnia 9 marca 1978 r. w sprawie 106/77 Amministrazione delle Finanse dello Stato przeciwko
Simmenthal SpA, [1978], ECR 629.

4 W wezszym ujgciu zasada pierwszenstwa dotyczy wytacznie bezposrednio skutecznych prze-
pisow prawa UE, ktore spetniaja przestanki tzw. testu van Gend en Loos. Zob. A. Wrébel, Stosowa-
nie prawa..., s. 110-111.

° Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy zostal podpisany przez wszystkie panstwa
cztonkowskie w dniu 29 pazdziernika 2004 r. w Rzymie. Traktat nie wszedl w zycie w zwiazku
z fiaskiem procesu ratyfikacyjnego. Obywatele Francji i Holandii, w referendach przeprowadzonych
odpowiednio w dniu 29 maja 2005 r. i 1 czerwca 2005 r., nie wyrazili zgody na ratyfikacj¢ Traktatu.
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Traktaty i prawo przyjete przez Uni¢ na podstawie Traktatow majg pierwszenstwo
przed prawem panstw cztonkowskich na warunkach ustanowionych przez wspo-
mniane orzecznictwo”.

1. WCZESNIEJSZE ORZECZNICTWO TRYBUNALU
SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIEJ DOTYCZACE
ZASADY PIERWSZENSTWA

Zasada pierwszenstwa zostala sformulowana przez Trybunal Sprawiedli-
wosci UE w wyroku w sprawie 6/64 F. Costa przeciwko ENELS®. Punktem wyjs$cia
wprowadzenia tej zasady bylo zalozenie, ze ,,w odrdéznieniu od zwyktych umow
mie¢dzynarodowych TEWG (obecnie TFUE) stworzyt wlasny porzadek prawny,
ktory po wejsciu w zycie Traktatu zostat wlaczony do porzadkow prawnych panstw
cztonkowskich imusiby¢ stosowany przezich sady”. Wedtug Trybunatu, co wynika
z kolei z wyroku w sprawie 26/62 Van Gend en Loos’, to same panstwa czton-
kowskie, tworzac Wspoélnote (obecnie Uni¢ Europejska), ,,zredukowaty, jakkol-
wiek w ograniczonym zakresie, swe prawa suwerenne” i ustanowity ,,nowy po-
rzadek prawny, ktorego podmiotami sa nie tylko panstwa cztonkowskie, ale takze
jednostki”. Ten nowy europejski porzadek prawny zostat wlaczony w systemy
prawne poszczegolnych panstw cztonkowskich, co powoduje, ze przy uwzgled-
nieniu ,,litery i ducha Traktatu”, ,,panstwa te nie moga jednostronnie podejmowac
srodkow skierowanych przeciwko przyjetemu przez nie, na zasadzie wzajemno-
$ci, porzadkowi prawnemu”. W szczegdlnosci panstwa cztonkowskie nie moga
przyznawac¢ normom prawa wewngetrznego pierwszenstwa przed normami prawa
stanowionego przez traktat, aby nie pozbawic¢ tego prawa jego charakteru wspol-
notowego (unijnego) i nie podwaza¢ podstaw prawnych samej Wspodlnoty (Unii
Europejskiej).

Trybunal w uzasadnieniu swojego stanowiska odno$nie do prymatu prawa
europejskiego nad prawem krajowym podkreslit, z charakterystycznym dla siebie
pragmatyzmenm, iz efektywnos$¢ prawa europejskiego nie moze r6zni¢ si¢ w po-
szczegolnych panstwach cztonkowskich i ich porzadkach prawnych, a realizacja
celow traktatowych, w tym zwlaszcza utworzenie wspdlnego rynku, nie bytaby
mozliwa bez zapewnienia jednolitego stosowania prawa europejskiego, majacego
pierwszenstwo przed prawem krajowym wszystkich panstw cztonkowskich.

Wyrok w sprawie Costa przeciwko ENEL dotyczyt zgodnosci z traktatem
przepisow wloskiej ustawy o nacjonalizacji przemystu energetycznego. W spra-

¢ Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 F. Costa przeciwko
ENEL, [1964], ECR 585.

7 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62 NV Algemene
Transport — en Expeditie Onderneming van Gend & Loos przeciwko Nederlandse administratie der
belastingen, [1963], ECR 1.
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wie tej Trybunat orzekatl w przedmiocie pierwszenstwa przepisow traktatowych
nad krajowa ustawg panstwa cztonkowskiego. Nie dal jednak jednoznacznej od-
powiedzi na pytanie, czy zasada pierwszenstwa odnosi si¢ do wszystkich norm
prawa europejskiego, obejmujacego zarowno prawo traktatowe, jak i prawo
pochodne, oraz czy wszystkie normy prawa krajowego panstw cztonkowskich,
lacznie z normami rangi konstytucyjnej, ustepuja pierwszenstwa prawu europej-
skiemu. Odpowiedzi na powyzsze pytania Trybunat udzielit w wyroku w sprawie
11/70 Internationale Handelsgesellschafi®. W wyroku tym Trybunat, powtarzajac
w zasadzie argumentacje¢ z wyroku w sprawie Costa przeciwko ENEL, opowie-
dzial si¢ za rozciagnigciem zasady pierwszenstwa na cato$§¢ prawa wspdlnoto-
wego, w tym przypadku prawa pochodnego, jakim bylo rozporzadzenie Rady
0 wspolnej organizacji rynku zb6z, nad kazdym aktem prawa krajowego, takze
konstytucja panstwa cztonkowskiego, jaka w przedmiotowej sprawie stanowi-
ta niemiecka ustawa zasadnicza. W szczeg6lnosci Trybunal stwierdzit, ze ,,ani
waznos¢ aktu wspolnotowego (obecnie unijnego), ani jego skutek w krajowym
porzadku prawnym nie moga by¢ poddane w watpliwos¢ na podstawie zarzutow,
ze jest to niezgodne badz to z prawami podstawowymi, badz tez z zasadami kra-
jowego porzadku konstytucyjnego”.

Powyzsze tezy, tworzace ,,unijne ujecie zasady pierwszenstwa”, Trybunat
konsekwentnie powtarzal w swoim pdzniejszym orzecznictwie’. Warto przy tym
zwroci¢ uwage, iz tezy, z ktorych wynikaja tak donioste i daleko idace konse-
kwencje, zostaty sformutowane jedynie na podstawie teleologicznej wyktadni
Traktatu i uzasadnione celami Wspdlnoty (obecnie UE) oraz explicite ,,duchem
Traktatu”.

IV. KLAUZULA POSZANOWANIA TOZSAMOSCI NARODOWE]
JAKO PRZESEANKA WZGLEDNEGO CHARAKTERU
ZASADY PIERWSZENSTWA

Stanowisko Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE odno$nie do bezwarunkowego
prymatu prawa europejskiego nad prawem krajowym od poczatku budzito liczne
kontrowersje zarowno w sferze sporow doktrynalnych'®, jak i dziatalnosci orzecz-

8 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 11/70 Internationa-
le Handelsgesellschaft mbH przeciwko Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel,
[1970], ECR 1125.

? Zob. m.in. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 30 wrze$nia 2003 r. w sprawie C-224/01
Gerhard Kébler przeciwko Republice Austrii, [2003], ECR 1-10239; wyrok Trybunatu Sprawiedli-
wosci z dnia 19 listopada 2009 r. w sprawie C-314/08 Krzysztof Filipiak przeciwko Dyrektorowi
Izby Skarbowej w Poznaniu, [2009], ECR 1-11049.

10 Wsrod licznych wypowiedzi przedstawicieli polskiej doktryny odnosnie do stosowania za-
sady pierwszenstwa zob. w szczegolnosci: J. Barcz, Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowe-
go w Swietle postanowien Konstytucji RP z 1997 r., ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2,
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niczej sadow krajowych panstw cztonkowskich!'. Sady te, glownie trybunaty
konstytucyjne panstw cztonkowskich (Niemiec, Wtoch, Francji, Hiszpanii, Danii,
Irlandii, Grecji), kwestionowaly prymat norm unijnych nad normami krajowymi
rangi konstytucyjnej. Na przestrzeni lat powstal wigc swoisty spor pomiedzy sa-
dami krajowymi i Trybunatem Sprawiedliwosci UE w kwestii zakresu stosowania
zasady pierwszenstwa. Spor ten nie doprowadzit do wypracowania jednolitego
stanowiska w doktrynie i judykaturze europejskie;j.

Wicekszos¢ sadow konstytucyjnych panstw cztonkowskich wprawdzie uzna-
la zasade pierwszenstwa, ale wywodzi ja raczej z krajowych norm konstytucyj-
nych niz z traktatow i orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Sady te, poza
nielicznymi wyjatkami, nie akceptuja pierwszenstwa prawa UE nad konstytucja.
Takie stanowisko zajmuje rowniez polski Trybunal Konstytucyjny'?, ktory znaj-
duje podstawe stosowania zasady pierwszenstwa przede wszystkim w przepisach
polskiej Konstytucji, a nie w unijnym porzadku prawnym i wydawanym w jego
ramach orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci UE. W szczeg6lnosci Trybu-
nal Konstytucyjny odwotuje si¢ do art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, ktory stanowi:
,Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polskg umowy konstytu-
ujacej organizacje miedzynarodowsa, prawo przez nia stanowione jest stosowane
bezposrednio, majac pierwszenstwo w przypadku kolizji z ustawami”. Z przepisu
tego Trybunat Konstytucyjny wywodzi prymat prawa UE nad polskimi ustawami,
jednak nie nad Konstytucjg. Wedtug Trybunatu Konstytucyjnego ,,Konstytucja
pozostaje — z racji swej szczegdlnej mocy — prawem najwyzszym Rzeczypo-
spolitej Polskiej” w stosunku do wszystkich wiazacych Rzeczpospolita Polska

s. 27; A. Wrdbel, Prymat prawa wspolnotowego nad konstytucjq? Rozmowa z prezesem Trybuna-
tu Konstytucyjnego prof. Markiem Safjanem, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2006, nr 4, s. 4 i n,;
S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a Konstytucja RP i prawo polskie — kilka refleksji, ,,Panstwo
i Prawo” 2004, nr 11, s. 20-27; K. Dziatocha, Podstawy prounijnej wyktadni Konstytucji RP, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2004, nr 11, s. 20-27; P. Winczorek, Konstytucja RP a prawo wspolnotowe, ,,Panstwo
i Prawo” 2004, nr 11, s. 10-17.

1" Chodzi zwtaszcza o wyroki niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
29 maja 1974 r. (Solange I), z dnia 22 pazdziernika 1986 r. (Solange II) oraz z dnia 12 pazdziernika
1993 1. (Maastricht). Por. www.bundesverfassungsgericht.de [data dostepu: 18.06.2015]. Szerzej na
temat orzecznictwa sadow krajowych panstw cztonkowskich w kontekscie zasady pierwszenstwa
zob. W. Czaplinski, Prawo wspdlnotowe a prawo wewnetrzne w praktyce sqdow konstytucyjnych
panstw cztonkowskich (wybrane zagadnienia), ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2, s. 8—13;
R. Kwiecien, Zgodnos¢ traktatu akcesyjnego z konstytucjq, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2005,
nr10,s.441in.

12 Zob. nastepujace wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: wyrok z dnia 11 maja 2005 r. w spra-
wie K 18/04 (traktat akcesyjny), OTK-A 2005, nr 5, poz. 49 (Dz.U. z 2005 r., nr 86, poz. 744);
wyrok z dnia 24 listopada 2010 r. w sprawie K 32/09 (traktat z Lizbony), OTK-A 2010, nr 9, poz.
108 (Dz.U. z 2010 r., nr 229, poz. 1506); wyrok z dnia 16 listopada 2011 r. w sprawie SK 45/09
(wylaczenie udziatu dtuznika przed sadem I instancji w postgpowaniu o stwierdzenie wykonalnosci
orzeczenia sadu panstwa cztonkowskiego UE), OTK-A 2011, nr 9, poz. 97 (Dz.U. z 2011 r., nr 254,
poz. 1530).
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umow miedzynarodowych. Dotyczy to takze ratyfikowanych uméw miedzynaro-
dowych o przekazaniu kompetencji w niektorych sprawach. Z racji wynikajacej
z art. 8 ust. 1 Konstytucji ,,nadrzgdnosci mocy prawnej korzysta ona na teryto-
rium Rzeczypospolitej Polskiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania”.
Tak rozumiana ,,konstytucyjna zasada pierwszenstwa” w znaczeniu art. 8 Konsty-
tucji zdaje sie pozostawac¢ w kolizji z ,,unijnym ujgciem” zasady pierwszenstwa
prawa UE.

Jak juz wyzej wskazano, na tle orzecznictwa sadow pozostatych panstw
cztonkowskich stanowisko polskiego Trybunatu Konstytucyjnego nie wydaje si¢
szczegoblnie zaskakujace. Problemy kolizji rozwigzan prawa UE z rozwigzaniami
konstytucyjnymi panstw cztonkowskich istnieja od dawna i nie ograniczaja si¢
wylacznie do kwestii zakresu stosowania zasady pierwszenstwa prawa UE. Prak-
tyka pokazuje, ze w ich rozwiagzywaniu niewatpliwie wiodaca role nadal petni
orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE. Trybunat, majac tego $wiadomos¢,
dostrzegt konieczno$¢ podjecia ,konstruktywnego dialogu” z sadami panstw
cztonkowskich. Na tym tle wypracowat dwie techniki pozwalajace na wspotist-
nienie unijnych i krajowych rozwigzan prawnych, bez konieczno$ci wprowadza-
nia radykalnych zmian po stronie panstw cztonkowskich'. Pierwsza z nich pole-
ga na inkorporacji prawa krajowego do prawa UE przez odestanie do krajowych
rozwigzan jako ogdlnych zasad prawa UE. Stosowanie tej metody umozliwia
Trybunatowi formutowanie otwartego katalogu zasad ogdlnych wywodzacych si¢
z konstytucyjnych tradycji panstw cztonkowskich. Taka technika przyjmowania
krajowych rozwigzan konstytucyjnych do unijnego porzadku prawnego pozwala
unikac¢ kolizji miedzy normg prawa UE i prawa krajowego, poniewaz ewentualna
kolizja zostaje przeniesiona na poziom prawa UE (jest kolizja pomiedzy normami
unijnymi), ktorg Trybunat czesto rozstrzyga na rzecz ochrony zasady ogolne;j.

Natomiast druga technika, okreslana jako technika odwotywania si¢ do ogra-
niczonego (pozatraktatowego) wyjatku orzeczniczego, polega na tym, ze Trybunat
uznaje pewne regulacje prawa krajowego, mimo ze nie sg one zgodne z prawem
unijnym, ze wzgledu na potrzebe uwzglednienia powaznego interesu ogdlnego
chronionego w danym panstwie cztonkowskim. Technika ta, zapoczatkowana
w wyroku w sprawie Cassis de Dijon'*, jest powszechnie stosowana w orzecz-
nictwie Trybunatu dotyczacym swobod wspolnego rynku. Z orzecznictwa tego
wynika, iz na zasadzie wyjatku panstwa cztonkowskie moga w pewnych sytu-
acjach zachowac¢ regulacje prawa krajowego, jezeli sa spetnione tacznie nastgpu-

13 K. Kowalik-Banczyk, Tozsamosé narodowa — dopuszczalny wyjqtek od zasady pryma-
tu?, [w:] Prawo Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw czlonkowskich, red. S. Dudzik,
N. Pottorak, Warszawa 2013, s. 33 i n.

4 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie 120/78 REWE Zentral
AG przeciwko Bundesmonopolwervaltung (Cassis de Dijon), [1979], ECR 649.
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jace przestanki: po pierwsze, regulacje te stuza ochronie uzasadnionego interesu
ogolnego; po drugie, ochrona tego interesu jest konieczna; po trzecie, ochrona
ta jest proporcjonalna (tzn. jej cele nie mogg zosta¢ osiggni¢te innymi, mniej re-
strykcyjnymi $§rodkami). Chronionym interesem ogdlnym, o ktérym mowa, moze
by¢ w szczegdlnosci ochrona: konsumentow, sSrodowiska naturalnego, pluralizmu
prasy, tozsamosci kulturowej czy wreszcie tozsamosci narodowej'". Przyktadem
wprowadzenia orzeczniczego wyjatku, wynikajacego (posrednio) z ochrony tozsa-
mosci narodowej, jest wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE w sprawie Omega'®.
W wyroku tym Trybunat uznat, iz ochrona godnosci osoby ludzkiej, uregulowana
w przepisach niemieckiej ustawy zasadniczej, stanowi wazny interes ogolny, kto-
rego ochrona jest konieczna i w tym przypadku proporcjonalna. Wedtug Trybu-
natu ochrona godnosci ludzkiej, bedaca zasada konstytucyjng panstwa cztonkow-
skiego, stanowi ,,wystarczajace uzasadnienie ograniczenia zobowigzan nalozo-
nych przez prawo wspdlnotowe (obecnie unijne), nawet w ramach podstawowej
swobody gwarantowanej przez Traktat, takiej jak swobodne $wiadczenie ustug”.
Nalezy jednak zwroci¢ uwage, iz we wskazanym wyroku Trybunal nie odwo-
tat si¢ bezposrednio do pojecia ,,tozsamosci narodowej” (ktdre obejmuje konsty-
tucyjna gwarancje ochrony godnosci ludzkiej), lecz ograniczyt si¢ do klauzuli
porzadku publicznego jako uzasadnienia dla ograniczenia art. 46 TWE (obecnie
art. 52 TFUE) w zw. z art. 55 WE (obecnie art. 62 TFUE).

Stosowanie klauzuli porzadku publicznego do ochrony zasady konstytucyjne;j
panstwa cztonkowskiego wigze si¢ z badaniem spelnienia wymogow konieczno-
$ci 1 proporcjonalnosci regulacji krajowych. Tymczasem wymogami tymi nie jest
ograniczone stosowanie art. 4 ust. 2 TUE, ktory expressis verbis odnosi si¢ do
ochrony tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich UE. Zgodnie z tym prze-
pisem:

Unia szanuje rownos$¢ Panstw Czlonkowskich wobec Traktatow, jak rowniez ich tozsamosc
narodowa nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyj-
nymi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe funkcje
panstwa, zwtaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie
porzadku publicznego oraz ochrong¢ bezpieczenstwa narodowego [...].

W doktrynie podkresla si¢, iz powolany przepis, w obecnym brzmieniu nada-
nym mu na mocy traktatu z Lizbony, jest formg ,,uwspolnotowienia” dotychcza-
sowego orzecznictwa sagdow konstytucyjnych. Daje on panstwom cztonkowskim
mozliwo$¢ stawiania konstytucyjnych granic dziataniom prawodawczym UE

5'W tym wypadku katalog dobr chronionych jest otwarty.

16 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 14 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-36/02 Omega
Spielhallen- und Automatenaufstellungs-GmbH przeciwko Oberbiirgermeisterin der Bundesstadt
Bonn., [2004], ECR 1-9609.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 18/01/2026 04:30:15

Zasada pierwszenstwa w prawie Unii Europejskiej. Wybrane problemy 55

(tzw. doktryna counter-limits)"". Z literalnego brzmienia art. 4 ust. 2 TUE wynika,
iz Unia nie moze ingerowa¢ w konstytucyjne struktury panstw czlonkowskich,
decydowac o formie sprawowania rzagdow w tych panstwach czy o podziale kom-
petencji migdzy wtadzg centralng, regionalng i lokalna. Wskazana problematy-
ka sktada si¢ bowiem na tozsamo$¢ narodowa kazdego z panstw czlonkowskich,
decydujaca o réznorodnosci tych panstw. Samo pojecie ,,tozsamosci narodowej”
jest jednak szersze, poniewaz oprocz ustrojowych elementéw i gwarancji dla jed-
nostek, wynikajacych z przepisow konstytucji krajowych, obejmuje rowniez inne
elementy, takie jak: kultura panstwa, jego obyczaje, jezyk, religia, zasady doty-
czace relacji panstwo — Kosciot itd. ,,Tozsamos$¢ narodowa” jest zatem pojeciem
nieprecyzyjnym, otwartym i rézni si¢ w poszczegolnych panstwach cztonkow-
skich. Pojecie to, mimo ze jest pojeciem traktatowym, w istocie wynika z prawa
krajowego tych panstw, co czyni je w istocie traktatowym pojeciem o narodowej
tresci.

W praktyce orzeczniczej krajowych trybunatéw konstytucyjnych pojecie
,»tozsamosci narodowej” jest czgsto zastgpowane pojeciem ,,tozsamos$ci konsty-
tucyjnej”. To drugie pojecie, znaczeniowo wezsze od ,,tozsamosci narodowej”,
zazwyczaj jest powotywane przez sady krajowe kwestionujace zasade pierwszen-
stwa prawa UE nad normami rangi konstytucyjnej w celu ochrony podstawowych
zasad konstytucji panstw cztonkowskich. Pojecie ,,tozsamosci konstytucyjnej”
zdefiniowal polski Trybunal Konstytucyjny w wyroku K 32/09 (traktat z Lizbo-
ny). Wedlug Trybunalu Konstytucyjnego Konstytucja RP stanowi normatywny
wyraz suwerennosci i niezaleznosci Rzeczypospolitej Polskiej, co przejawia sie
w pierwszenstwie narodu polskiego, by decydowaé o swoim losie. Art. 90 Kon-
stytucji RP, stanowigcy normatywna kotwice suwerennosci panstwa, wyznacza
granic¢ przekazania kompetencji na rzecz Unii. Granice t¢ stanowig nieprzeno-
szalne kompetencje okreslajagce polska ,,tozsamo$¢ konstytucyjng”. Naleza do
nich: postanowienia okreslajace zasady naczelne Konstytucji oraz postanowie-
nia dotyczace praw jednostki, ktore okreslaja tozsamos¢ panstwa, w tym ochrona
godnosci ludzkiej i praw oraz wolnosci konstytucyjnych, zasada polskiej pan-
stwowosci, zasada demokracji, zasada panstwa prawnego, zasada sprawiedliwo-
Sci spotecznej, zasada solidarnosci, wymog lepszej realizacji warto$ci konstytu-
cyjnych i zakaz przekazywania wladzy ustrojodawczej oraz kompetencji definiu-
jacych kompetencje.

Jak stusznie zauwazyl Trybunal Konstytucyjny, odpowiednikiem pojecia
»tozsamosci konstytucyjnej” w prawie traktatowym UE jest pojecie ,,tozsamo-
$ci narodowej”. Do rozwazenia pozostaje wi¢c kwestia, czy ochrona tozsamosci
narodowej (lub uzywajac terminologii sadéw krajowych — tozsamosci konstytu-
cyjnej) moze mie¢ wptyw na zakres stosowania zasady pierwszenstwa prawa UE.

17 K. Kowalik-Banczyk, op. cit., s. 36.
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Innymi stowy, chodzi o to, czy wymog ochrony tozsamos$ci narodowej (konstytu-
cyjnej) moze uczynic¢ z dotychczas absolutnej zasady prymatu zasade wzgledna,
ktora dopuszcza w pewnych sytuacjach mozliwos¢é powotania si¢ przez panstwa
cztonkowskie na ich warto$ci konstytucyjne w celu odstapienia od pierwszenstwa
stosowania prawa UE.

Odpowiedzi twierdzacej na to pytanie zdaje si¢ udziela¢ sam Trybunatl Spra-
wiedliwosci UE, ktory w najnowszym orzecznictwie, po wejsciu w zycie traktatu
z Lizbony, odwoluje si¢ wprost do pojecia ,,tozsamos$ci narodowej” w sprawach
zwigzanych ze swobodnym przeptywem osob. Dobrym przyktadem sa tu wyroki
Trybunatu w sprawie C-208/09 llonka Sayn-Wittgenstein oraz w sprawie C-391/09
Malgozata Runevic-Vardyn'®. W wyroku w sprawie C-208/09 llonka Sayn-Witt-
genstein Trybunal uznal, iz pojecie ,,tozsamosci narodowej” obejmuje roOwniez
,,ustrdj republikanski panstwa”. Natomiast w wyroku w sprawie C-391/09 Mal-
gozata Runevic-Vardyn za przejaw ochrony tozsamosci narodowej uznat ,,ochrong
jezyka urzedowego”. W wyroku w sprawie llonka Sayn-Wittgenstein Trybunat
powotat klauzule porzadku publicznego (t¢ sama, ktéra zastosowat w wyroku
w sprawie Omega) dla uzasadnienia ograniczenia art. 21 TFUE, nie za$ art. 4
ust. 2 TUE. Mimo ze Trybunat nie zdecydowat si¢ na dokonanie szerszej anali-
zy ochrony tozsamosci narodowej, na podstawie art. 4 ust. 2 TUE, w brzmieniu
nadanym mu traktatem z Lizbony, w literaturze przedmiotu podkresla sie, iz wy-
rok w sprawie llonka Sayn-Wittgenstein stat si¢ ,,zapowiedzig odstapienia od upo-
rczywych prob usankcjonowania hierarchicznej wyzszosci prawa UE nad konsty-
tucjami panstw cztonkowskich™”. Z tego punktu widzenia podobnie nalezatoby
oceni¢ skadinad kontrowersyjny wyrok w sprawie Malgozata Runevic-Vardyn,
w ktorym Trybunat uzasadnit legalno$¢ regulacji prawa litewskiego w sposob
znany z wczesniejszego orzecznictwa Trybunatu odnoszacego si¢ do pozatrakta-
towych wyjatkéw rynku wewngtrznego.

18 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 22 grudnia 2010 r. w sprawie C-208/09 Ilonka
Sayn-Wittgenstein przeciwko Landeshauptmann von Wien, [2010], ECR 1-13693; wyrok Trybunatu
Sprawiedliwos$ci z dnia 12 maja 2011 r. w sprawie C-391/09 Malgozata Runevic-Vardyn, Lukasz
Pawel Wardyn przeciwko Vilniaus miesto savivaldybés administracija, Lietuvos Respublikos teisin-
gumo ministerija, Valstybiné lietuviy kalbos komisija, Vilniaus miesto savivaldybés administracijos
Teisés departamento Civilinés metrikacijos skyrius, [2011], ECR 1-13787.

19 A. Kustra, Sqdy konstytucyjne a ochrona tozsamosci narodowej i konstytucyjnej panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej..., s. 62.
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SUMMARY

The principle of priority (primacy) means priority of the applicability of EU law over national
law of the Member States. From the point of view of the European Union, this principle applies to
all national rules of the Member States, regardless of their place in the hierarchy of legal sources,
including constitutional provisions. Such an approach, which essentially means unconditional
primacy of EU law over national law, was not confirmed in the judgments of the majority of the
constitutional courts of the Member States. Thereby, the Court of Justice of the EU, recognizing the
need for “constructive dialogue” with the courts of the Member States, introduced some techniques
which allow the coexistence of the EU and national legal rules. In particular, in its recent case law,
the Court considered the protection of national identities of the Member States as a justification of
the limitation of the scope of the applicability of the principle of priority. Thus the Court allowed
the requirement of the protection of national identities made the hitherto absolute principle of
primacy relative principle, which allows in certain circumstances the possibility of invoking by the
Member States their constitutional values in order to withdraw from the priority of the applicability
of EU law.

Keywords: EU law; principle of priority; principle of supremacy; national identity;
constitutional identity
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