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Abstrakt

Artykut przedstawia analize nadrzednosci konstytucji krajowych nad wy-
ktadnig Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE), ukazang w kon-
tekScie zasady przyznania kompetencji i tozsamosci konstytucyjnej panstw
cztonkowskich. Autor, odwotujgc sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego RP, Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec oraz Rady Kon-
stytucyjnej Francji, wykazuje, ze w Swietle traktatow i konstytucji narodowych
prawo UE nie moze narusza¢ fundamentalnych zasad ustrojowych paristw
czionkowskich. Wskazuje rowniez, ze orzecznictwo TSUE — zwtaszcza doty-
czgce organizacji wymiaru sprawiedliwosci — nierzadko wykracza poza przy-
znane Unii kompetencje (ultra vires), prowadzgc do napiecia miedzy zasadg
pierwszenstwa prawa UE a nadrzednoScig konstytucji. W konkluzji autor
stwierdza, ze integracja europejska powinna odbywac sie z poszanowaniem
fozsamosci konstytucyjnej, a sgdy konstytucyjne maja obowigzek sta¢ na
strazy suwerennosci i praw podstawowych panstw cztonkowskich.
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1. Wprowadzenie

W europejskim sporze o prymat prawa czesto Scierajg sie dwie perspek-
tywy: z jednej strony zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej, wywie-
dziona z orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE), z drugiej zas
strony nadrzednosc¢ konstytucji krajowej jako najwyzszego prawa w kazdym
panstwie cztonkowskim. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 8 ust. 1
wyraznie stanowi, ze jest ona najwyzszym prawem RP. Podobne zasady
wynikajg z porzadkow konstytucyjnych innych panstw: w Niemczech Ustawa
Zasadnicza (Grundgesetz) zawiera tzw. klauzule wiecznosci (art. 79 ust. 3)
chronigcag podstawowe zasady ustrojowe przed ograniczeniem, a we Francji
uczestnictwo w UE oparto o postanowienia konstytucyjne (tytut XV Konsty-
tuciji), ktére nie uchylajg suwerennosci narodu. W konsekwencji, prawo unij-
ne nie moze podwaza¢ fundamentalnych zasad ustrojowych wynikajgcych
z konstytucji — jezeli dosztoby do kolizji, pierwszehstwo ma porzgdek konsty-
tucyjny panstwa cztonkowskiego. Ponizej przedstawiono argumentacje pro-
konstytucyjng potwierdzajgca nadrzednosc konstytucji nad wyktadnig TSUE,
w oparciu o orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego RP, Federalnego Try-
bunatu Konstytucyjnego Niemiec oraz Rady Konstytucyjnej Franciji.

2. Konstytucja jako najwyzsze prawo i granica integraciji

Konstytucja jest najwyzszym aktem normatywnym w krajowym porzadku
prawnym — stanowi o tym expressis verbis Konstytucja RP?, a takze ustrojowa
pozycja konstytucji w innych panstwach. Proces integracji europejskiej doko-
nywany jest wiec w ramach i na podstawie samej konstytucji. Przystgpienie
Polski do UE nastgpito w trybie art. 90 Konstytucji RP (specjalna procedura
wyrazajgca zgode na przekazanie organizacji miedzynarodowej kompetenciji
w niektérych sprawach), co oznacza, ze Unia Europejska otrzymata tylko takie
kompetencje, jakie panstwo przekazato w granicach konstytucyjnych3. Po-
dobnie Niemcy pozostajg ,panami traktatéw” (Herren der Vertrdge) — jak ujat
to Federalny Trybunat Konstytucyjny (FTK) — poniewaz Unia jest organizacjg
miedzynarodowg obdarzong jedynie kompetencjami przyznanymi przez pan-
stwa czlonkowskie*. Réwniez we Francji Rada Konstytucyjna zaznaczyta, ze

2 Art. 87 Konstytucji RP Dz. U. z 1997 r., Nr 78 poz. 483 (por. Wyrok Trybunatu Konstytucyjne-
go z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, Dz. U. z 2005 r., Nr 86 poz. 744).

3 BVerfG, wyrok z 30 VI 2009 r., 2 BVE 2/08 (Traktat z Lizbony), oraz wyrok z 12 X 1993 r.,
2 BVR 2134/92 i 2159/92 (Traktat z Maastricht).

4J. Zales$ny, Prawo Unii Europejskiej a prawo krajowe w orzecznictwie polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego, Raport 2/25 | Centrum Badan Polityki Europejskiej (CBPE), 7 luty 2025 r.
Publikacja dostepna na: https://cbpe.aws.edu.pl/prawo-unii-europejskiej-a-prawo-krajowe-w-
orzecznictwie-polskiego-trybunalu-konstytucyjnego/, data wejscia 21 marca 2026 r.
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udziat w organizacji europejskiej nie moze pozbawiac panstwa jego suweren-
nych uprawnieh — jesli zobowigzania unijne sg sprzeczne z konstytucjg lub
naruszajg podstawowe warunki wykonywania suwerennosci narodowej, to
przed ich przyjeciem konieczna jest zmiana konstytucji®. Przyktadowo, w 1992 r.
Rada Konstytucyjna uznata niektére postanowienia Traktatu z Maastricht za
niezgodne z francuskg ustawg zasadniczg (decyzja nr 92-308 DC), co wymu-
sito nowelizacje konstytucji przed ratyfikacjg traktatu®.

Z powyzszego wynika, ze prawo unijne obowigzuje w porzgdku krajowym
z woli i na mocy konstytucji, ale konstytucja nie traci przez to charakteru
prawa najwyzszego. Trybunat Konstytucyjny RP podkresla, iz od prymatu
Konstytucji nie ma wyjatkéw — cztonkostwo w UE jest mozliwe tylko przy po-
szanowaniu nadrzednosci ustawy zasadniczej. Podobnie FTK w wyroku dot.
traktatu z Lizbony stwierdzit, ze Unia nie moze przeksztatci¢ sie w twor po-
nadpanstwowy oderwany od kontroli panstw — pozostaje zwigzkiem panstw,
ktorym te panstwa przekazaty Scisle okreslone kompetencje. W konsekwen-
cji zasada pierwszenstwa prawa UE ma charakter funkcjonalny (zapewnia
jednolite stosowanie prawa UE), ale nie tworzy relacji nadrzednosci hierar-
chicznej nad konstytucjg. W Niemczech przyjmuje sie wrecz, ze pierwszeh-
stwo prawa UE dotyczy jego stosowania, lecz nie istnienia hierarchicznej
supremacji — jest wyprowadzane zaréwno z prawa unijnego, jak i z samej
Ustawy Zasadniczej’. Panstwa czlonkowskie zgodzity sie stosowa¢ prawo
UE priorytetowo w zakresie przekazanych kompetencji, jednak decyzje
w razie hipotetycznego konfliktu z normami konstytucyjnymi nalezg do suwe-
rennego panstwa. Innymi stowy, wykfadnia prawa UE nie moze uniewazni¢
norm konstytucji; gdyby pojawita sie nieusuwalna sprzecznos¢, to polski
ustrojodawca zachowuje prawo rozstrzygniecia kolizji we wlasnym zakresie,
tgcznie z ewentualng zmiang konstytucjié.

W praktyce jednak sady konstytucyjne wypracowaty mechanizmy zapo-
biegajgce takim skrajnym konfliktom. Orzecznictwo promuje ,wykfadnie przy-
jazng prawu europejskiemu”, to znaczy interpretowanie norm krajowych tak,
aby harmonizowaty z prawem UE. Jednak, jak zaznaczyt polski Trybunat,
wyktadnia przyjazna ma swoje granice — nie moze prowadzi¢ do rezultatow

5 Ibidem...

6 Decyzja n° 92-308 DC z 9 kwietnia 1992 r., Traité de Maastricht, dostepna, jak i pozostate
decyzje francuskiej Rady Konstytucyjnej, na stronie https://www.conseil-constitutionnel.fr/,
por. K. Kubuj, O pierwszenstwie prawa Unii Europejskiej w orzecznictwie najwyzszych fran-
cuskich sgdéw: nowe idee czy stare dylematy? Publikacja w ramach publikacji grupowe;j
Rzady prawa jako wartos¢ uniwersalna: ksiega jubileuszowa Profesora Krzysztofa Waojtowi-
cza. Wroctaw 2022, s. 652, publikacja dostepna na: https://repozytorium.uni.wroc.pl/Content/
135862/PDF/03_11_K Kubuj_O_pierwszenstwie_prawa_Unii_Europejskiej_w_orzecznictwi
e_najwyzszych_francuskich_sadow.pdf, data wejscia 21 marca 2026 r.

7J.Zales$ny, Prawo Unii Europejskiej ...

8 |bidem.
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sprzecznych z wyraznym brzmieniem Konstytucji RP ani podwaza¢ minimum
jej funkcji gwarancyjnych. Podobnie francuska Rada Konstytucyjna wprowa-
dzita pojecie ,tozsamosci konstytucyjnej” Francji, wskazujgc, ze implementa-
cja dyrektywy unijnej nie moze naruszy¢ zasady lub reguty tozsamosci konsty-
tucyjnej panstwa, chyba ze ustawodawca konstytucyjny wyraznie na to ze-
zwolit®. Pojecie tozsamosci konstytucyjnej nawigzuje do doktryny innych try-
bunatéw (np. niemieckiego), umozliwiajgc ochrone fundamentalnych zasad
ustroju i praw podstawowych nawet w procesie integracji europejskie;.
W efekcie konstytucyjna tozsamos¢ i zasady ustrojowe panstwa stanowig
granice, ktérych prawo UE nie moze przekroczy¢ — potwierdza to zaréwno art.
4 ust. 2 Traktatu o UE (nakaz poszanowania tozsamosci narodowej i konsty-
tucyjnej panstw cztonkowskich), jak i liczne orzeczenia sgddw krajowych.

3. Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego RP

Polski Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie potwierdzat pierwszenstwo
Konstytucji RP wobec prawa UE. Juz w wyroku z 11 maja 2005 r. (sygn.
K 18/04, dotyczacym traktatu akcesyjnego) TK wyrazit zasade, ze Konstytu-
cja zachowuje nadrzedno$¢ w obszarze suwerennosci RP°. Integracja eu-
ropejska znalazta umocowanie konstytucyjne (art. 90 i 91 Konstytucji RP),
lecz Konstytucja pozostaje najwyzszym prawem wobec wszystkich obowig-
zujgcych RP umoéw miedzynarodowych, w tym umow przekazujgcych kom-
petencje. W praktyce oznacza to, ze zaden przepis unijny nie moze uchyli¢
ani zmieni¢ norm Konstytucji RP — w razie kolizji konstytucja nie traci mocy
obowigzujacej tylko dlatego, ze istnieje nieusuwalna sprzecznosc¢ z prawem
UE. Suwerenny polski ustrojodawca (Nardod sprawujgcy wiadztwo konstytu-
cyjne) ma wytaczne prawo zdecydowac, jak takg sprzecznosc¢ rozwigzac. Ta
prounijna, lecz zarazem prokonstytucyjna wyktadnia skutkuje postulatem
poszukiwania rozwigzan polubownych — np. poprzez zmiane konstytucji lub
renegocjacje zobowigzan — zamiast przyjmowania interpretacji prowadza-
cych do prymatu wyktadni TSUE nad normami konstytucyjnymi.

W wyroku K 18/04 polski TK odniést sie rowniez do samej zasady supre-
macji unijnej. Zauwazyt, ze TSUE opowiada si¢ za daleko idaca zasada
pierwszenstwa prawa UE, jednak nie oznacza to pozbawienia panstw czion-
kowskich ostatecznej decyzji w sytuacji kolizji z ich normg konstytucyjna.
Trybunat podkreslit, ze w polskim systemie prawnym kazda taka decyzja
musi uwzglednia¢ art. 8 ust. 1 Konstytucji, stanowigcy o nadrzednosci usta-
wy zasadniczej. Poglad ten — wyrazony w poczatkach czionkostwa Polski

9 K.Kubuj, O pierwszenstwie ...
10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04, Dz. U. z 2005 r.,
Nr 86, poz. 744.
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w UE — zostat nastepnie utrwalony. W wyroku z 24 listopada 2010 r. (sygn.
K 32/09, dotyczgcym Traktatu z Lizbony) TK ponownie zaznaczyt, ze Kon-
stytucja cieszy sie na terytorium RP pierwszenstwem obowigzywania i sto-
sowania wzgledem wszelkich aktow prawa, takze unijnego'. Trybunat
wskazat explicite na Scisty zwigzek zasady nadrzednosci Konstytucji z suwe-
rennoscig Rzeczypospolitej. Innymi stowy, przeniesienie niektérych kompe-
tencji na UE (art. 90 Konstytucji) nie narusza suwerennosci, gdyz ma ogra-
niczony i odwracalny charakter — Rzeczpospolita zachowuje status panstwa
suwerennego, a Konstytucja — jako wyraz woli suwerennego Narodu — stoi
na strazy tej suwerennosci.

Polski Trybunat zaznaczyt réwniez w swoim orzecznictwie wage ochrony
praw podstawowych w kontekscie relacji z prawem UE. W wyroku K 18/04
(oraz np. SK 45/09) podkreslono, ze standard ochrony praw jednostki zagwa-
rantowany w Konstytucji wyznacza minimalny prég, ponizej ktérego prawo
unijne nie moze zej$¢*?. Jesli prawo UE oferowatoby nizszy poziom ochrony
praw i wolnosci niz Konstytucja RP, bytoby to niezgodne z ustawg zasadniczg.
W praktyce w ramach UE standard ochrony praw jest wysoki (m.in. Karta
Praw Podstawowych UE), ale istotne jest, ze ,proeuropejska” wyktadnia kra-
jowego prawa nie moze kwestionowac istoty gwarancji konstytucyjnych. Tym
samym Konstytucja chroni podstawowe prawa obywateli nawet przed ewen-
tualnym nadmiernym ograniczeniem wynikajgcym z regulacji unijnych.

W ostatnich latach Trybunat Konstytucyjny RP jeszcze dobitniej wyartyku-
towat nadrzedno$¢ konstytucji nad wyktadnig TSUE. W wyroku z 7 pazdzier-
nika 2021 r. (K 3/21) z 7 pazdziernika 2021 r. (sygn. K 3/21)%3, w ktérym TK
rozpatrywat pytania prawne premiera dotyczace zgodnosci z Konstytucjg
niektérych przepiséw Traktatu o UE, w interpretacji nadanej im przez TSUE.
Trybunat orzekt, ze Unii nie wolno dziata¢ poza kompetencjami przekaza-
nymi przez Polske — w zakresie, w jakim organy UE to czynig, ich dziatanie
jest sprzeczne z polskg konstytucjg. Co wiecej, TK uznat za niekonstytucyj-
ne traktatowe przepisy (art. 19 TUE) interpretowane w ten sposoéb, ze
uprawniatyby polskie sgdy do pomijania norm Konstytucji RP lub kontrolo-
wania legalnosci powotania sedziow przez Prezydenta RP. Jest to zasadni-
cze potwierdzenie, ze zaden sad — nawet unijny — nie moze skutecznie na-
kaza¢ organom krajowym dziatania sprzecznego z Konstytucjg i naruszaja-

11 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. K 32/09, Dz. U. z 2010 r.,
Nr 229, poz. 1506.

12 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09, Dz. U. z 2011 .,
Nr 254, poz. 1530.

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., sygn. K/21, Dz. U. z 2021 r.,
poz. 1852, por. Portal Interia Wydarzenia ,Wypowiedzenie wojny”, ,druzgocacy wyrok”, ,Po-
lexit”. Swiatowe media o decyzji TK, 8 pazdziernika 2021 r. publikacja dostepna na stronie:
https://wydarzenia.interia.pl/zagranica/news-wypowiedzenie-wojny-druzgocacy-wyrok-polexit-
swiatowe-media,nld,5569354, data wejscia 21 marca 2026 r.
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cego fundamentalne zasady ustrojowe (np. zasade, ze sedzidw powotuje
Prezydent, a zwierzchnictwo Konstytucji jest bezposrednie). Przy okazji tego
wyroku TK zaznaczyt, ze jego kontrola konstytucyjnosci obejmuje nie tylko
traktaty, ale i normy prawne powstate w wyniku ich interpretacji przez sady
miedzynarodowe. Oznacza to, ze jezeli okreslona linia orzecznicza TSUE
(czy innego sadu) de facto ksztattuje norme prawng obowigzujgca w Polsce,
to réwniez taka ,wykfadnia” moze zosta¢ poddana ocenie zgodnosci z Kon-
stytucjg. Ta doktryna — podobna do niemieckiej kontroli ultra vires — stuzy
zabezpieczeniu polskiego porzadku konstytucyjnego przed przekraczaniem
powierzonych kompetencji przez organy UE, co mogtoby wptywaé na zakres
krajowej demokraciji i suwerennosci.

Reasumujgc stanowisko polskiego Trybunatu: Konstytucja RP ma pierw-
szenstwo przed sprzecznymi z nig normami prawa UE, niezaleznie od tego,
czy wynikajg one wprost z traktatéw, czy z orzecznictwa TSUE. Unijna za-
sada supremacji znajduje zastosowanie tylko tak dtugo, jak dtugo nie naru-
sza konstytucyjnych granic integracji. W przypadku konfliktu Konstytucja nie
ustepuje, gdyz to ona stanowi najwyzszg wole suwerena.

4. Stanowisko Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego Niemiec

Federalny Trybunat Konstytucyjny (Bundesverfassungsgericht, BVerfG)
od dziesiecioleci wywiera istotny wptyw na definiowanie relacji miedzy pra-
wem niemieckim a unijnym. Juz w latach 70. w orzeczeniach Solange
1 (1974) i Solange Il (1986) zasygnalizowat, ze w razie potrzeby jest gotow
kontrolowa¢ akty prawa wspodlnotowego pod kagtem zgodnosci z niemieckg
Ustawg Zasadniczg, zwtaszcza jesli chodzi o standard ochrony praw pod-
stawowych. Z kolei w stynnym wyroku z 12 pazdziernika 1993 r. (dotyczg-
cym Traktatu z Maastricht) FTK podkreslit, ze UE jest ,zrzeszeniem panstw”
opartym na traktacie, zas Niemcy pozostajg pahstwem suwerennym, ktore-
go udziat w integracji wynika z woli suwerena'®. To panstwa sg autorami
i ,panami” traktatow unijnych, a kazda delegacja kompetencji ma swoje kon-
stytucyjne granice. Z tego wzgledu BVerfG uznat prawo do interwencji, gdy-
by Unia przekroczyta przekazane jej uprawnienia (doktryna ultra vires) lub
naruszyta niemieckg tozsamos¢ konstytucyjng chroniong w art. 79 ust. 3
Grundgesetz (obejmujgcg m.in. zasady demokratycznego panstwa prawa,
godnos$¢ cztowieka czy podziat wiadzy).

14 Ordo luris, Analiza orzecznictwa sgddw wybranych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
dotyczacego nadrzednosci regulaciji konstytucyjnych nad prawem Unii Europejskiej, 22 lipca
2022 r. publikacja dostepna na https://ordoiuris.pl/analiza/analiza-orzecznictwa-sadow-
wybranych-panstw-czlonkowskich-unii-europejskiej-dotyczacego-nadrzednosci-regulacji-
konstytucyjnych-nad-prawem-unii-europejskiej/, data wejscia 21 marca 2026 r.
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Kulminacjg tej linii orzeczniczej byt wyrok FTK z 30 czerwca 2009 r.
W sprawie Traktatu z Lizbony. Trybunat potwierdzit w nim, ze Unia Euro-
pejska pozostaje organizacjg miedzynarodowg o kompetencjach wtérnych,
nadanych przez panstwa cztonkowskie!®. UE nie moze jednostronnie prze-
ksztalci¢ sie w panstwo federalne — wszelka jej wtadza pochodzi z przy-
zwolenia krajow czionkowskich. Panstwa te nieprzerwanie pozostajg
~wtadcami traktatéw”, zachowujgc mozliwos¢ ostatecznego wycofania
kompetencji (nawet poprzez wystgpienie z Unii)!¢. W praktyce BVerfG za-
akceptowat wowczas ratyfikacje traktatu lizbonskiego, ale jednoczesnie
wskazat tzw. klauzule wytgczone: pewne dziedziny o kluczowym znaczeniu
dla demokratycznej suwerennosci (np. kompetencje budzetowe, wojskowe,
ksztattowanie kultury czy podstaw opodatkowania) muszg pozosta¢ w re-
kach Bundestagu, inaczej naruszona zostataby niemiecka zasada demo-
kracji. Ten koncept stanowi element niemieckiej tozsamosci konstytucyjnej
— demokracja, federalizm, panstwo socjalne, godnos¢ ludzka i inne warto-
Sci nie podlegajg zrzeczeniu sie w procesie integraciji.

Wspomniana doktryna ultra vires zostata rozwinieta przez BVerfG wita-
$nie po to, by kontrolowa¢ wyktadnie prawa UE dokonywang przez TSUE.
Jesli organy Unii przekroczg kompetencje przekazane im przez panstwa —
zwlaszcza w sposoéb istotny i oczywisty — niemiecki Trybunat Konstytucyjny
moze uznac¢ dany akt unijny (lub orzeczenie TSUE) za niemajacy zastoso-
wania w Niemczech. Drugim filarem kontroli jest doktryna tozsamosci kon-
stytucyjnej: gdyby prawo UE naruszato fundamentalne zasady konstytucji
RFN (np. zasady demokratycznego panstwa, suwerennosci narodu czy
ochrony godnosci), to rowniez nie bedzie mogto zosta¢ wprowadzone w zy-
cie w Niemczech. Oba mechanizmy — kontrola ultra vires i kontrola tozsamo-
Sci — stuzg temu, by prawo unijne nie zdominowato niemieckiego porzadku
konstytucyjnego w niedopuszczalny sposob.

Istotnym sprawdzianem tej doktryny stata sie sprawa programu skupu ob-
ligacji przez Europejski Bank Centralny. W wyroku z 5 maja 2020 r. BVerfG
po raz pierwszy nie podporzadkowat sie orzeczeniu TSUE. Chodzito o decy-
zje TSUE z grudnia 2018 r., ktéra uznata program skupu aktywow (PSPP)
za zgodny z prawem UE — niemiecki Trybunat miat inne zdanie. BVerfG
uznat, ze wyrok TSUE nie wigze sadu niemieckiego i okreslit go jako ,,obiek-
tywnie arbitralny Innymi stowy, sedziowie z Karlsruhe uznali, ze TSUE wy-
szedt poza granice rozsadnej wykfadni traktatow, naruszajgc zasade przy-
znania kompetencji. Wyrok BVerfG z 2020 r. wywotat szerokg dyskusje
w literaturze i instytucjach UE, gdyz podwazyt filar jednolitosci prawa unijne-
go. Zarazem potwierdzit jednak konsekwentng linie: w sytuacji skrajnej kolizji

15J. Zale$ny, Prawo Unii Europejskiej ...
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to konstytucja (Grundgesetz) ma pierwszenstwo, a niemiecki sad konstytu-
cyjny czuwa nad jej obrong nawet przed wyrokami TSUE?Y’.

Warto podkresli¢, ze BVerfG nie neguje samej zasady pierwszenstwa
prawa UE — uznaje jej obowigzywanie w ramach zakresu kompetenciji prze-
kazanych. Niemiecki Trybunat akceptuje réwniez, ze co do zasady to TSUE
ma ostatnie stowo w wyktadni prawa unijnego. Zastrzega jednak, iz zadanie
orzecznicze TSUE ,kohczy sie tam, gdzie wykfadnia traktatow jest niezro-
zumiata lub arbitralna™8. W takim wypadku niemiecki sgd ma prawo (a na-
wet obowigzek) samodzielnie oceni¢ zgodnos¢ dziatania Unii z niemiecka
konstytucjg. Podstawg nadrzednosci konstytucji jest tu suwerennos¢ demo-
kratyczna: skoro Niemcy sg panstwem suwerennym z mocy wiasnej konsty-
tucji, to zaden organ miedzynarodowy nie moze jednostronnie rozstrzygac
0 rozszerzeniu swoich kompetencji kosztem demokratycznych praw obywa-
teli. BVerfG konsekwentnie stoi na stanowisku, ze to niemiecki naréd — jako
suweren — okresla zakres integracji i granice oddania kompetenc;ji, a strazni-
kiem tej woli jest Trybunat Konstytucyjny.

5. Stanowisko Rady Konstytucyjnej Francji

Francuska Rada Konstytucyjna (Conseil constitutionnel) rowniez przyjmuje
nadrzednos¢ konstytucji w razie kolizji z prawem UE, cho¢ jej rola w kontroli
prawa unijnego jest nieco odmienna (z uwagi na brak mozliwosci kontroli ustaw
juz obowigzujgcych pod katem zgodnosci z konstytucjg, az do reformy z 2008
r.). Rada Konstytucyjna opiniuje jednak zgodnos¢ traktatéw unijnych z konstytu-
cjg przed ich ratyfikacja, co pozwala na identyfikacje potencjalnych sprzeczno-
Sci i wymodg uprzedniej zmiany konstytucji. Te technike zastosowano przy Trak-
tacie z Maastricht w 1992 r. — Rada stwierdzita, ze niektére postanowienia (np.
ustanowienie obywatelstwa UE dajgcego cudzoziemcom prawo udziatu w wy-
borach samorzadowych we Francji) naruszajg konstytucyjne zasady suweren-
nosci ludu francuskiego, przez co ratyfikacja wymagata zmiany konstytucji'®.
Francja wprowadzita wtedy nowy tytut XV Konstytucji oraz szereg poprawek,
aby umozliwi¢ cztonkostwo w UE na zgodnych z konstytucjg zasadach.

Zasadg naczelng we francuskim porzadku jest, ze Konstytucja pozostaje
najwyzszym prawem Republiki. Wynika to wprost z art. 54 Konstytucji, ktéry
stanowi, ze jesli umowa miedzynarodowa zawiera postanowienia sprzeczne
z konstytucjg, to nie moze by¢ ratyfikowana, chyba ze wczesniej zmieni sie
konstytucje. W kontekscie prawa unijnego Rada Konstytucyjna rozwineta te

17 Fundacja Przeciwdziatamy Dezinformacji, Czy te panstwa uznaty prymat konstytucji nad
prawem unii europejskiej? Analiza, 4 marca 2022 r., publikacja dostepna na stronie.
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zasade m.in. w decyzji z 20 grudnia 2007 r. dotyczgcej Traktatu z Lizbony.
Orzekta wowczas, ze jesli zobowigzania wynikajgce z uczestnictwa Francji
w UE zawierajg postanowienia sprzeczne z konstytucjg lub naruszajgce
.podstawowe warunki wykonywania suwerennosci narodowej”, konieczna
jest uprzednia nowelizacja konstytucji. Innymi stowy, konstytucja ma pierw-
szenstwo w dziedzinach definiujgcych suwerennos¢ i ustréj panstwa. Tylko
Swiadoma decyzja ustrojodawcy (poprzez zmiane konstytuciji) moze umozliwic¢
odstepstwo od tych zasad na rzecz zobowigzan unijnych. Tak stato sie np.
przed ratyfikacjg Traktatu z Lizbony — Rada Konstytucyjna wskazata elementy
wymagajgce zmiany (m.in. rozszerzenie klauzul integracyjnych w art. 88
Konstytucji), co tez zrealizowano przed ostateczng ratyfikacjg traktatu.

Szczegélnym wktadem francuskiej Rady Konstytucyjnej w doktryne kolizji
z prawem UE jest wspomniana koncepcja ,tozsamosci konstytucyjnej Fran-
cji”. Pojecie to pojawito sie w orzeczeniu nr 2006-540 DC z 27 lipca 2006 r.,
dotyczacym zgodnosci z konstytucjg ustawy wdrazajgcej unijng dyrektywe.
Rada Konstytucyjna stwierdzita wtedy, ze transpozycja dyrektywy nie moze
naruszac zasady lub normy, ktora jest nierozerwalnie zwigzana z konstytu-
cyjng tozsamoscig Francji, o ile ustawodawca konstytucyjny nie wyrazit na to
zgody. W praktyce oznacza to, iz pewne wartosci konstytucyjne — okreslane
wiasnie jako elementy tozsamosci (np. zasada swieckosci panstwa laickie-
go, podstawowe prawa obywateli, zasada réwnosci itp.) — nie mogg zostac
uchylone przez wykonanie obowigzkéw unijnych, jesli nie zostaty one objete
kompetencjami przekazanymi. Konstytucja V Republiki, cho¢ zmieniana Kkil-
kakrotnie w zwigzku z integracjg (np. dodanie art. 88-1 potwierdzajgcego
udziat Francji w UE), wcigz stanowi najwyzszy wzorzec kontroli. Co prawda
Rada Konstytucyjna tradycyjnie uznawata, ze nie ocenia zgodnosci prawa
wtérnego UE z konstytucjg (pozostawiajgc to sgdom europejskim i zasadzie
pierwszenstwa), to jednak zaznaczyta granice: prawo UE nie moze podwa-
zac¢ istoty Unii jako zwigzku suwerennych panstw” ani francuskich zasad
konstytucyjnych. Jesliby podwazato, wymagatoby to zmiany samej konstytu-
cji lub — teoretycznie — odmowy wykonania danego prawa.

Stanowisko Francji dodatkowo potwierdzajg orzeczenia Rady Stanu
(najwyzszego sadu administracyjnego). W wyroku Rady Stanu z 2001 r.
(Sprawa SNIP) stwierdzono, ze zasada pierwszenstwa prawa wspoélnotowe-
go nie moze narusza¢ mocy obowigzujgcej francuskiej konstytucji?°. Bardzo

20 Wiele krajow kwestionuje wyzszo$¢ prawa unijnego nad krajowym, wsrod nich Niemcy
i Francja. depesza Polska Agencja Prasowa, 7 lipca 2021 r. publikacja dostepna na stronie
https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C905658%2Cwiele-krajow-kwestionuje-wyzszosc-prawa-
unijnego-nad-krajowym-wsrod-nich, por takze Francuska Rada Stanu: francuska konstytucja po-
zostaje nadrzedna wobec prawa UE, Polska Agencja Prasowa, 8 pazdziernika 2021, publikacja
dostepna na stronie https://www.pap.pl/aktualnosci/news%2C966513%?2Cfrancuska-rada-stanu-
francuska-konstytucja-pozostaje-nadrzedna-wobec-prawa, data wejscia 21 marca 2026 r.
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niedawno, bo w kwietniu 2021 r., Rada Stanu w uzasadnieniu orzeczenia
dotyczgcego zatrzymywania danych telekomunikacyjnych znéw podkresilita,
ze Konstytucja Francji pozostaje nadrzedna wobec prawa europejskiego??.
Oznacza to, ze francuskie organy stosujgce prawo muszg w razie kolizji
szuka¢ rozwigzan, ktére pozwolg pogodzi¢ wymogi konstytucji i UE, a jesli to
niemozliwe — prymat ma porzadek konstytucyjny. We Francji praktycznym
rozwigzaniem jest zwykle zmiana konstytucji (czego dokonano wielokrotnie
przed ratyfikacjg kolejnych traktatow unijnych), tak aby unikng¢ sytuacji nie-
zgodnosci. Mimo to sama gotowos$¢ Rady Konstytucyjnej do zdefiniowania
non possumus (granic integracji) $wiadczy o silnym przekonaniu, ze konsty-
tucja jest aktem wyzszego rzedu, ktérego postanowienia nie mogg zostaé
obalone przez orzeczenia sgdéw miedzynarodowych.

6. Suwerennos¢, demokracja, prawa podstawowe i tozsamos¢
konstytucyjna jako granice prymatu UE

Analiza orzecznictwa trzech oméwionych panstw wskazuje spéjny obraz:
nadrzednos¢ konstytucji stuzy ochronie suwerennosci, zasad demokratycz-
nych, praw podstawowych oraz konstytucyjnej tozsamosci kazdego kraju. Te
wartosci wyznaczajg czerwone linie, ktérych nawet proces pogtebiania inte-
gracji europejskiej nie moze przekroczy¢.

Suwerennos$¢ narodowa: Zaréwno TK RP, jak i BVerfG oraz Conseil con-
stitutionnel podkreslajg, ze suwerennos¢ pozostaje przy panstwie cztonkow-
skim. Delegowanie kompetencji ma charakter warunkowy i odwracalny. Pol-
ska Konstytucja w art. 4 ust. 1 stanowi, ze nardd sprawuje wtadze zwierzchnig
— i w potgczeniu z art. 8 ust. 1 oznacza to, iz naréd (poprzez Konstytucje)
okresla zakres przekazania wtadzy organizacjom miedzynarodowym. Nie-
miecki FTK stwierdzit wprost, ze RFN zachowuje charakter panstwa suweren-
nego z mocy wiasnego prawa i rownos¢ z innymi panstwami, pomimo zawar-
cia traktatdw na czas nieokreslony. Francuska Rada Konstytucyjna moéwi
0 ,podstawowych warunkach wykonywania suwerennosci” — jesli prawo UE by
je naruszato, staje sie to materig wymagajgca decyzji ustrojodawcy (zmiany
konstytucji). Suwerennos¢ przejawia sie tez w mozliwosci ostatecznego
opuszczenia Unii — to ostateczna gwarancja, ze panstwo nie zatraca swojej
podmiotowosci panstwowej w UE. Wnioskiem ze wszystkich tych orzeczen
jest, ze UE nie posiada Kompetenz-Kompetenz (kompetencji do decydowania
o wtasnych kompetencjach) — to panstwa okreslajg granice integracji.

Demokracja i rzady prawa: Trybunaty konstytucyjne troszczg sie, by inte-
gracja nie odbywata sie kosztem demokratycznej kontroli i zasad panstwa

21 K. Kubuj, O pierwszenstwie ...

Consilium
38 luridicum 1 (17), 2026



Nadrzedno$c¢ Konstytucji nad orzecznictwem TSUE — analiza prokonstytucyjna

prawnego. BVerfG w wyroku lizbonskim wskazat, ze pewne obszary muszg
pozosta¢ pod decyzjami Bundestagu, aby obywatele zachowali wptyw na
kluczowe kwestie (to tzw. ,demokratyczna zasada ochronna”). Jezeli Unia
prébowataby ingerowa¢ w sposob, ktéry pozbawitby narodowy parlament
istotnych kompetencji decydujgcych o zyciu obywateli, bytoby to sprzeczne
z demokracjg chroniong konstytucyjnie. W Polsce kwestia ta ujawnia sie np.
przy reformie wymiaru sprawiedliwosci — TK RP uznat, ze unijna wyktadnia
nie moze uniemozliwia¢ wtadzom krajowym ksztattowania ustroju sgadow
zgodnie z Konstytucjg (ktéra gwarantuje m.in. trojpodziat wtadzy i okresla
kompetencje Prezydenta w powotywaniu sedziéw). Demokratyczna legity-
macja instytucji panstwowych, wynikajgca z konstytucji, nie moze by¢ znie-
siona orzeczeniem sgdu miedzynarodowego. Réwniez zasada panstwa
prawnego (np. pewnos¢ prawa, legalizm) nalezy do tozsamosci konstytucyj-
nej — np. wioski Sad Konstytucyjny w sprawie Taricco odmowit zastosowania
sie do wyroku TSUE, poniewaz stat on w sprzecznosci z zasadg okreslono-
Sci prawa karnego chroniong konstytucyjnie; TSUE ostatecznie skorygowat
swojg linie, uznajac racje konstytucyjne??. To pokazuje, ze dialog sadowy
moze doprowadzi¢ do uwzglednienia wymogow demokracji i rzgdéw prawa
wynikajgcych z konstytucji w interpretacji prawa UE.

Prawa podstawowe: Ochrona praw i wolnosci jednostki stanowi wspdlne
dziedzictwo konstytucyjne panstw UE. W historii integracji nieraz pojawiato sie
napiecie na tym tle — np. w okresie przed powstaniem Karty Praw Podstawo-
wych. Niemiecki FTK w orzeczeniu Solange | (1974) zastrzegt, ze dopdki pra-
wo wspolnotowe nie zapewnia ekwiwalentnej ochrony praw podstawowych co
niemiecka konstytucja, dopoty BVerfG bedzie kontrolowat akty wspdlnotowe
pod tym katem. Pézniejsze Solange 1l (1986) stwierdzito, iz poniewaz ochrona
praw w UE ulegta wzmocnieniu, FTK wstrzyma sie od takiej kontroli, jednak
potencjalna mozliwosc¢ jej wznowienia pozostata. Podobnie TK RP jasno po-
stawit sprawe: normy Konstytucji w dziedzinie praw i wolnosci jednostki wy-
znaczajg prog, ponizej ktérego prawo unijne nie moze zejs¢. Gdyby np. unijna
wykfadnia dopuszczata ograniczenie jakiegos prawa obywatelskiego bardziej
niz zezwala na to polska konstytucja — polski sad konstytucyjny uznatby pry-
mat ustawy zasadniczej. Francuska Rada Konstytucyjna rowniez zalicza kon-
stytucyjnie gwarantowane prawa podstawowe do elementow tozsamosci kon-
stytucyjnej Francji. Co istotne, art. 53 Konstytucji Francji przewiduje nawet, ze
ratyfikacja umowy miedzynarodowej skutkujgcej ,zrzeczeniem sie kompetencji
w dziedzinie praw i wolnosci gwarantowanych konstytucyjnie” wymaga zmiany
konstytucji. Reasumujgc, prawa cztowieka i obywatela uznawane sg za twar-
de jadro, ktérego nie mozna poswieci¢ w imie integraciji.

22 Fundacja Przeciwdziatamy Dezinformagii, Czy te panstwa ...
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Tozsamos¢ konstytucyjna: W ostatnich dekadach sady konstytucyjne wy-
pracowaty pojecie tozsamosci konstytucyjnej, aby opisa¢ nienaruszalne
elementy narodowego porzgdku. Niemiecki FTK wprost odwotuje sie do
konstytucyjnej tozsamosci chronionej klauzulg wiecznosci — obejmuje ona
m.in. zasady demokratyczne, federalizm, suwerenno$¢ narodu, godnosc
cztowieka. Francuska Rada Konstytucyjna w 2006 r. uzyta tego pojecia, sy-
gnalizujgc gotowosc¢ obrony zasad ,nierozerwalnie zwigzanych” z francuskim
ustrojem. W Polsce, cho¢ sam termin ,tozsamosc¢ konstytucyjna” nie pojawia
sie expressis verbis w Konstytucji, to Trybunat Konstytucyjny w swych orze-
czeniach chroni wartosci sktadajgce sie na owg tozsamosc (suwerennosgé,
demokracja, prawa obywatelskie, zasada panstwa prawa, dziedzictwo naro-
dowe — preambuta Konstytucji — itd.). Istnienie nienaruszalnego trzonu kon-
stytucji przyznajg de facto wszystkie trzy omawiane jurysdykcje, a takze inne
sady w Europie (m.in. w Hiszpanii, Wioszech, Czechach, na Litwie czy
w Danii podobnie orzeczono, ze prawo UE nie moze obali¢ konstytucyj-
nych podstaw ustroju panstwa?3). Tozsamos¢ konstytucyjna petni funkcje
straznika: przypomina, ze UE zostata zbudowana jako jednos¢ poszano-
wania roznorodnosci — takze réznorodnosci tradycji konstytucyjnych. TSUE
uznaje zresztg w orzecznictwie (np. sprawa Omega, C-36/02) prymat pew-
nych konstytucyjnych wartosci (jak godnos¢) jako elementéw porzadku pu-
blicznego mogacych uzasadnia¢ odstepstwa od prawa UE. Mimo ze TSUE
nie uzywa terminu constitutional identity czesto, to art. 4 ust. 2 TUE wyraz-
nie zobowigzuje Unie do szacunku dla ,tozsamosci narodowej panstw, za-
wartej w ich podstawowych strukturach politycznych i konstytucyjnych”.
Mozna wiec powiedzie¢, ze sama umowa podstawowa Unii zaktada po-
szanowanie konstytucji panstw cztonkowskich — nie moze by¢ zatem mowy
o tym, by prawo UE wchodzito z nimi w nieusuwalny konflikt, a jesli wejdzie
— prawo to traci racje bytu w danym panstwie.

7. Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania prowadzg do jednoznacznego wniosku:
konstytucja jako akt najwyzszy w krajowym porzadku prawnym nie moze by¢
uchylana ani ograniczana przez wyktadnie sgdéw miedzynarodowych. Za-
réwno polski Trybunat Konstytucyjny, niemiecki Bundesverfassungsgericht,
jak i francuska Rada Konstytucyjna zgodnie wskazujg, ze ostateczng grani-
cq integracji europejskiej sg fundamentalne normy konstytucyjne. Prawo Unii
Europejskiej obowigzuje w wewnetrznym porzadku prawnym na mocy zgody
wyrazonej w konstytucji — nie stanowi wiec systemu nadrzednego wobec
ustawy zasadniczej, lecz system komplementarny, ktdry musi z nig wspétist-
nie¢ w harmonii. Gdy pojawia sie dysonans, pierwszenstwo ma ochrona su-
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werennosci i zasad konstytucyjnych panstwa. W praktyce orzecznictwo kon-
stytucyjne petni funkcje mechanizmu bezpieczenstwa ustrojowego i zapew-
nia, ze integracja nie wykroczy poza ramy okreslone przez krajowe spote-
czenstwa w ich najwyzszych ustawach.

Nie oznacza to negacji integracji europejskiej — przeciwnie, wiekszos¢ sagdéw
dazy do dialogu i kompromisu. Przyktady takie jak niemiecka doktryna ultra vi-
res czy francuska klauzula tozsamosci nie sg uzywane lekkomysinie, lecz sta-
nowig ostatecznosé. Ich istnienie ma jednak kluczowe znaczenie systemowe
Podkresla, ze Unia Europejska opiera sie na woli panstw czionkowskich i uzna-
niu ich roli konstytucyjnej. Innymi stowy, prawo UE ma pierwszenhstwo przed
ustawami, ale nie przed ustrojowymi fundamentami panstw cztonkowskich.

W Swietle powyzszego mozna stwierdzi¢, ze zasady suwerennosci, de-
mokracji, poszanowania praw podstawowych i konstytucyjnej tozsamosci
stanowig nieprzekraczalne granice wyktadni dokonywanej przez TSUE. Je-
zeli orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci prébuje te granice przesungg,
sady konstytucyjne przypominajg o nadrzednej mocy konstytucji. Taki plura-
listyczny model porzgdku prawnego — cho¢ rodzi napiecia — w gruncie rze-
czy chroni roznorodnos¢ konstytucyjng Europy i zapobiega centralizacji wta-
dzy sadowniczej na poziomie ponadnarodowym kosztem podstawowych
wartosci narodowych. Nadrzednos¢ konstytucji krajowej nad sprzecznym
z nig orzecznictwem TSUE wynika z zatozen demokratycznego panstwa
prawa i umowy, na ktorej opiera sie Unia Europejska. Ogranicza ryzyko
nadmiernej centralizacji wtadzy sgdowniczej na poziomie ponadnarodowym
i umozliwia ochrone wartosci konstytucyjnych panstw cztonkowskich.
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Supremacy of the Constitution over CJEU case
law — a pro-constitutional analysis

Abstract

The article presents an analysis of the supremacy of national constitu-
tions over the case law of the Court of Justice of the European Union
(CJEUV), in the context of the principles of conferred competences and con-
stitutional identity of the Member States. Referring to the jurisprudence of
the Polish Constitutional Tribunal, the German Federal Constitutional Court,
and the French Constitutional Council, the author argues that, under both
the EU Treaties and national constitutions, EU law cannot override the fun-
damental constitutional principles of the Member States. The study high-
lights that recent CJEU judgments-particularly those concerning the organi-
zation of national judiciaries-often exceed the competences conferred on the
Union (ultra vires), creating tension between the primacy of EU law and the
supremacy of national constitutions. The author concludes that European
integration must respect constitutional identity, and national constitutional
courts have the duty to safeguard state sovereignty and fundamental rights.
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