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Streszczenie

Działanie ultra vires jest problemem w każdym reżimie prawnym, gdzie organy mają kompetencje oparte o zasadę przyznania. Dotyczy to również Unii Europejskiej, której konstrukcja sama zawiera mechanizm kontroli unijnych organów w tym zakresie (art. 263 TFUE). Jest on jednak ograniczony do relacji traktaty unijne – prawo pochodne.

Bardziej skomplikowany problem wiąże się z oceną działań ultra vires organów unijnych, w szczególności TSUE, z perspektywy Konstytucji. Skoro UE ma kompetencje przyznane, a nie domniemane jak państwa członkowskie, to nie może wkraczać swoimi działaniami w każdą materię. Musi funkcjonować w oparciu o upoważnienie traktatowe. Przekroczenie tak określonych granic jest działaniem nielegalnym, naruszającym konstytucyjnie zbudowaną równowagę między oboma systemami prawa tworzącymi porządek prawny Rzeczpospolitej Polskiej. 

Kompetencje do kontroli działania UE z tej perspektywy (w kontekście normatywnym) posiada w Polsce Trybunał Konstytucyjny. Jest to jego obowiązek. TK nie może odmówić takiej kontroli, bo utraciłby przypisaną mu w Konstytucji rangę strażnika jej nadrzędności i doprowadziłby do utraty suwerenności państwa. Kontrolę ultra vires wykonuje jednak w specyficznych warunkach, ograniczony otwartością Konstytucji na proces integracji oraz specyfiką i wagą swojego rozstrzygnięcia dla tego procesu. 
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1. Wprowadzenie

W prawie międzynarodowym nie ma prawnej definicji podmiotu prawa międzynarodowego. Istnieją natomiast definicje prawnicze, które różnią się jedynie detalami. Ich istotą jest zgodny przekaz, że podmiotowość ta oznacza zdolność do nabywania praw i zaciągania zobowiązań
. Tak więc słuszne wydaje się stwierdzenie, że podmiotowość prawnomiędzynarodowa stanowi cechę normatywną, której skutkiem jest zdolność prawna i zdolność do czynności prawnych (osobowość prawna) w tym systemie prawa.

Od początku ukształtowania się nowożytnego prawa międzynarodowego jego podmiotami są państwa. Do złamania ich monopolu w tym zakresie doszło dopiero w 1945 r., kiedy w obszar podmiotowości wdarły się organizacje międzynarodowe
. Normatywne zatwierdzenie nowej sytuacji miało miejsce w 1969 r., kiedy to art. 3 przyjętej wówczas Konwencji wiedeńskiej o prawie traktatów obok państw wspomniał również o innych podmiotach prawa międzynarodowego, choć tych drugich nie skonkretyzował. To otworzyło możliwość dalszej ewolucji
.

Między podmiotowością prawnomiędzynarodową państw a podmiotowością organizacji międzynarodowych istnieje jednak zasadnicza różnica konstrukcyjna. Otóż podmiotowość prawnomiędzynarodowa państw ma swoje umocowanie w ich suwerenności, skąd państwa wywodzą tzw. uprawnienia dyskrecjonalne. Inaczej mówiąc, suwerenność powoduje, że państwa posiadają kompetencję do określania własnych kompetencji (competence de la competence; Kompetenz–Kompetenz). Tym samym funkcjonują zgodnie z zasadą „co nie jest prawem zakazane, jest dozwolone”. Mogą więc działać we wszystkich obszarach relacji międzynarodowych, w tym również w polach, gdzie brakuje stosownych norm prawa międzynarodowego regulujących ich zachowanie. Co więcej, pomijając standardy kogentywne (cywilizacyjne), robią to w tym przypadku na samodzielnie określanych zasadach, a jedyną granicą jest dla nich suwerenność innego państwa.

Tego uprawnienia nie posiadają organizacje międzynarodowe. Ich podmiotowość prawna, a w konsekwencji zdolność do podejmowania konkretnych działań prawnych, jest uzależniona od woli ich twórców. W przypadku organizacji międzynarodowych utworzonych przez państwa, to te ostatnie określają w akcie utworzenia (statucie), czy organizacja taką podmiotowość prawnomiędzynarodową otrzyma, a jeśli tak, to w jakie kompetencje ją wyposażą (zakres zdolności do działań prawnych). 

Konsekwencją tego jest powinność funkcjonowania organizacji międzynarodowej ściśle na zasadach określonych przez ich założycieli. Bez zmiany statutu przez państwa założycielskie, organizacja nie może sama sobie określać nowych celów i tworzyć uprawnień do ich realizacji. Co więcej, swoje kompetencje co do zasady powinna interpretować wąsko. Dlatego też podmiotowość państw w prawie międzynarodowym jest określana jako pierwotna, a podmiotowość organizacji międzynarodowych jako pochodna. Stąd też wszystkie państwa, w przeciwieństwie do organizacji międzynarodowych, są – niezależnie od swojego potencjału politycznego, gospodarczego, militarnego, demograficznego itp. – w swej podmiotowości równe. Podmiotowość organizacji międzynarodowych, przynajmniej jeśli chodzi o zakres posiadanych kompetencji, potrafi być jakościowo i ilościowo zróżnicowana.

2. Istota kompetencji UE i jej źródła

Zgodnie z art. 1 akapit 1 Traktatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE) Unia jest ustanowiona przez państwa członkowskie i posiada kompetencje przyznane jej dla osiągnięcia ich wspólnych celów. Ten ostatni aspekt doprecyzowuje art. 5 ust. 2 TUE, gdzie czytamy, że Unia działa wyłącznie w granicach przyznanych jej kompetencji.

Tak więc mimo braku precyzji w literalnej treści przepisów, specyfika posiadanych kompetencji wskazuje, że UE nie jest państwem, a ciągle jeszcze organizacją międzynarodową. 

Kompetencje, jakie zostały traktatowo przyznane UE przez jej założycieli, mają dwojaki charakter. Pierwsza grupa to te, które UE wykonuje w zastępstwie państw członkowskich. Inaczej mówiąc, są to dawne kompetencje państw, w które UE została wyposażona, a państwa wycofały się z tych obszarów działania. Stanowią one grupę tzw. kompetencji przekazanych UE. Druga grupa to kompetencje własne UE, stworzone dla niej przez państwa w drodze traktatowej, mniej lub bardziej typowe dla każdej organizacji międzynarodowej, umożliwiające jej istnienie i działanie, ewentualnie określające niektóre elementy jej statusu, w tym także konkretne uprawnienia wobec państw członkowskich. Można je nazwać kompetencjami własnymi UE, czy kompetencjami przyznanymi stricte. Te kompetencje nigdy wcześniej do państwa nie należały, tzn. państwo nimi nie dysponowało
. 

Jak wskazuje wspomniany wyżej art. 1 akapit 1 TUE, traktatowe przyznanie kompetencji ma charakter funkcjonalny, co uzasadnia ograniczenie suwerenności państw członkowskich poprzez stworzenie unijnego władztwa, a jednocześnie ujawnia zależność Unii od przyznania jej kompetencji i – w tym sensie – ciągle jeszcze formalną nadrzędność tych państw. Inaczej mówiąc, tego rodzaju kompetencje ujawniają wtórny – pochodny od władztwa państwowego – charakter władztwa unijnego. W tym kontekście oczywiste jest, że wszelkie kompetencje nieprzyznane UE należą do państw członkowskich, a art. 4 ust. 1 oraz art. 5 ust. 2 zdanie 2 TUE – które to literalnie potwierdzają
 – nie tworzą państwom tych kompetencji, ale mają jedynie deklaratoryjne znaczenie. Inaczej jest z przepisami tworzącymi władztwo unijne. Zapis traktatowy je konstytuuje. 

To pokazuje również, że układ kompetencji UE jest skonstruowany zgodnie z kryterium traktatowym, a nie z krajowym prawem konstytucyjnym. Jednak wbrew tej konstrukcji, to krajowa konstytucja ciągle jeszcze stanowi jedyny punkt wyjścia – źródło dla traktatowych kompetencji UE. W Polsce kluczową prawną podstawą takiego przyznania jest art. 90 ust. 1 Konstytucji, pozwalający na przekazanie niektórych kompetencji organów państwowych w niektórych sprawach. Jest więc to fundament pierwszej z grup kompetencji przyznanych (tj. kompetencji przekazanych). Z kolei druga grupa unijnych kompetencji, nazwanych przeze mnie kompetencjami własnymi, ewentualnie przyznanymi stricte, znajduje oparcie w konstytucyjnych uprawnieniach państwa do zawierania umów międzynarodowych jako instrumentu polityki zagranicznej (m.in. art. 133 ust. 1 pkt 1, art. 146 ust. 1), w tym możliwościach tworzenia organizacji międzynarodowej i wyposażania jej w drodze traktatowej w międzynarodowe kompetencje umożliwiające jej funkcjonowanie. 

Istotę tak utworzonego władztwa unijnego trudno zdefiniować jednoznacznie. Przynajmniej w stosunku do kompetencji, w wykonywaniu których UE zastępuje państwa członkowskie. Część osób określa te kompetencje, jako traktatową delegację władztwa państwowego, inni postrzegają je w oparciu o instytucję powiernictwa, jeszcze inni jako unijne władztwo autonomiczne. Ważne jest niewątpliwie, że od traktatu z Lizbony, władztwo unijne ma jednoznacznie odwracalny charakter. Możliwe jest wycofanie kompetencji przekazanych UE poprzez wystąpienie z organizacji
.

Konstrukcyjnie proces przekazania kompetencji państwowych na poziom UE jest dwustopniowy. Jego pierwsza część obejmuje ustanowienie oryginalnego władztwa unijnego, którego treścią są kompetencje dotychczas znajdujące się w obszarze władztwa państwowego, a drugą samoograniczenie dokładnie w tym zakresie, czyli decyzja władzy państwowej państwa członkowskiego o otwarciu swojego terytorium na akty działania UE i wycofanie się z państwowych działań w tych obszarach funkcjonowania. W dużej mierze chodzi tu o unijną działalność prawodawczą. Skutkiem wycofania się państwa z wykonywania władzy państwowej w niektórych obszarach jest funkcjonowanie na jego terytorium aktów pochodzących z dwóch różnych systemów prawnych (krajowy i unijny), z których żaden od tej pory nie jest już zupełnie autonomiczny. Ale w obszarach przekazanych we władztwo UE, organy państwa i inne podmioty działają z zasady bezpośrednio na podstawie prawa unijnego
. I to jest element nadający UE charakter ponadnarodowy.

Tego rodzaju działania władcze UE należy jednak odróżniać od unijnych aktów władczych z zakresu ustanowionych dla niej kompetencji własnych. Te stanowią pewną wiązkę klasycznych uprawnień o charakterze stricte prawnomiędzynarodowym. Skutkują wyłącznie w płaszczyźnie prawa międzynarodowego, czyli nie mają bezpośredniego skutku na terytorium państwa członkowskiego. Jeśli odnoszą się do państw, to podlegają wykonaniu przez nie, a państwowe organy działają wtedy na podstawie norm prawa krajowego, bo powinnością państwa jest (jedynie) osiągnięcie celu wynikającego z takiego zobowiązania międzynarodowego (koncepcja dualistyczna Triepla odnośnie do relacji prawa międzynarodowego i prawa krajowego)
. Należy przy tym pamiętać, że z samego obowiązku wykonania materialnego zobowiązania nie można domniemywać kompetencji krajowych organów dla jego realizacji. W tym celu muszą istnieć odpowiednie krajowe normy kompetencyjne przypisane konkretnym organom. Jeśli w porządku krajowym ich nie ma, zobowiązania takiego nie da się zrealizować, przynajmniej do czasu ich ustanowienia i to w zgodzie z Konstytucją. 

Do kategorii działań władczych UE, które wymagają podjęcia działań krajowych w oparciu o stosowne krajowe przepisy zaliczamy m.in. orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości UE wydawane na podstawie art. 258–259 Traktatu o funkcjonowaniu UE, których deklaratoryjny charakter potwierdza właśnie taką specyfikę ich krajowego wykonywania
. Zresztą wskazuje na to również sam TFUE bezpośrednio
.

Ten dychotomiczny charakter unijnych kompetencji jest powszechnie niedostrzegalny, bo proceduralne wiązanie się traktatami unijnymi przez Polskę – które ma miejsce wg reguł konstytucyjnych – następuje zawsze wg najwyższego standardu wiązania, przewidzianego dla kompetencji przekazanych (odpaństwowych). W tym wypadku chodzi o tryb wyrażenia zgody na ratyfikację wynikający z art. 90 ust. 2 lub ust. 3 Konstytucji RP. O drugiej grupie kompetencji (stworzonych dla UE), zapomina się, bo ratyfikują się one wtedy niejako „przy okazji”. Widać byłoby to w sytuacji, gdyby przedmiotem ratyfikacji była zmiana traktatów unijnych, której treścią nie byłoby przekazanie kompetencji. Wtedy do związania się wystarczyłby tryb z art. 89 Konstytucji. 

3. Przekazanie kompetencji Unii Europejskiej w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego RP

Kwestia kompetencji Unii Europejskiej była przedmiotem badania Trybunału Konstytucyjnego, który zajmował się nią w kontekście instytucji przekazania kompetencji państwowych, w oparciu o art. 90 Konstytucji. 

Wypowiedź na ten temat znajdujemy w wyroku TK z dnia 11 maja 2005 r., sygn. K 18/04. Wynika z niego, że „Przekazanie kompetencji »w niektórych sprawach« rozumiane musi być zarówno jako zakaz przekazania ogółu kompetencji danego organu, przekazania kompetencji w całości spraw w danej dziedzinie, jak i jako zakaz przekazania kompetencji co do istoty spraw określających gestię danego organu władzy państwowej. Konieczne jest więc tak precyzyjne określenie dziedzin, jak i wskazanie zakresu kompetencji obejmowanych przekazaniem. Brak jest podstaw do założenia, zgodnie z którym dla dochowania tego wymogu wystarczyłoby zachowanie w kilku sprawach, choćby dla pozoru, kompetencji w gestii organów konstytucyjnych. […] Działania, w wyniku których przeniesienie kompetencji podważałoby sens istnienia bądź funkcjonowania któregokolwiek z organów Rzeczypospolitej, pozostawałyby nadto w wyraźnej kolizji z art. 8 ust. 1 Konstytucji”.

Jako granicę przekazania kompetencji, o którym mowa w art. 90 ust. 1 Konstytucji RP, Trybunał wskazał upoważnienia do stanowienia aktów prawnych lub podejmowania decyzji, które byłyby sprzeczne z Konstytucją. W szczególności wskazane w orzecznictwie unormowania nie mogą służyć do przekazania kompetencji w zakresie, który powodowałby, iż Rzeczpospolita Polska nie może funkcjonować jako państwo suwerenne i demokratyczne
.

Zagadnienie to zostało rozwinięte w wyroku dotyczącym traktatu lizbońskiego (sygn. K 32/09), gdzie TK powtórzył swoje dotychczasowe ustalenia odnoszące się do charakteru art. 90 Konstytucji i zakresu przekazania kompetencji. Dodał jednak do swojego dotychczasowego stanowiska nowy element. Stwierdził, że kompetencje objęte zakazem przekazania, stanowią o tożsamości konstytucyjnej, a więc odzwierciedlają wartości, na których opiera się Konstytucja. Odwołując się do komentarzy do art. 90 Konstytucji, Trybunał uznał, że tożsamość konstytucyjna jest pojęciem wyznaczającym zakres wyłączenia spod kompetencji przekazania materii należących do „twardego jądra”, kardynalnych dla podstaw ustroju danego państwa, których przekazanie nie byłoby możliwe. Wśród materii objętych całkowitym zakazem przekazania Trybunał wymienił postanowienia określające zasady naczelne Konstytucji oraz postanowienia dotyczące praw jednostki wyznaczające tożsamość państwa, w tym w szczególności wymóg zapewnienia ochrony godności człowieka i praw konstytucyjnych, zasadę państwowości, zasadę demokracji, zasadę państwa prawnego, zasadę sprawiedliwości społecznej, zasadę pomocniczości, a także wymóg zapewnienia lepszej realizacji wartości konstytucyjnych i zakaz przekazywania władzy ustrojodawczej oraz kompetencji do kreowania kompetencji. Podkreślił też, że gwarancją zachowania tożsamości konstytucyjnej Rzeczypospolitej pozostaje art. 90 Konstytucji i określone w nim granice przekazywania kompetencji. Przepis ten nie może być rozumiany w ten sposób, że wyczerpuje on swoje znaczenie po jednorazowym zastosowaniu. Należy go bowiem stosować w odniesieniu do zmian postanowień traktatowych stanowiących podstawę Unii Europejskiej, które następują w inny sposób niż w drodze umowy międzynarodowej, jeżeli zmiany te powodują przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej
. 

W wyroku tym Trybunał Konstytucyjny uznał również, że „Każdorazowa zmiana mechanizmu unijnego wymaga zatem sprawdzenia pozostającego z nim w korelacji sytemu mechanizmów i gwarancji w prawie krajowym. Kontrola konstytucyjności zapewnia taką właśnie weryfikację, co potwierdza praktyka europejskich trybunałów i sądów konstytucyjnych”
.

Ostatnim z wyroków o tej tematyce było orzeczenie w sprawie o sygn. K 3/21
. Z działania TK w tej sprawie można wywnioskować, że ocena spełnienia wymogu przekazywania kompetencji zgodnie z art. 90 Konstytucji może obejmować zarówno moment wiązania się umową międzynarodową, jak i każde kolejne formalne zmiany traktatów
.

Ma to sens, bo z uwagi na dynamiczny i integracyjny charakter Unii Europejskiej, kontrola z perspektywy art. 90 Konstytucji dotyczy każdorazowej zmiany treści norm traktatowych, nawet wówczas, gdy zmiana ta nie ma charakteru formalnego, ale jest efektem prawotwórczych działań organów UE (tu: TSUE). Co więcej, w tym kontekście Trybunał Konstytucyjny jest uprawniony do oceny, czy organy UE ingerując w treść norm traktatowych spełniają wymogi wynikające z art. 2 (praworządność, czyli działanie zgodnie z przyznanymi kompetencjami) i art. 90 (działanie w granicach przekazania kompetencji). Jeśli wynik tego badania będzie negatywny, stanowić będzie podstawę do uznania tworzonych w ten sposób norm/aktów za niekonstytucyjne. 

Co ciekawe, ten wątek pozwala na odrzucenie pewnego stereotypu. Okazuje się, że definiowanie TK jako „sądu prawa” nie jest do końca trafne. Tak naprawdę Trybunał ocenia przecież nie tylko samą treść normy, ale także konstytucyjność sposobu jej ukształtowania się, jak i zgodność z zasadami konstytucyjnymi okoliczności, na podstawie których stała się ona częścią prawa obowiązującego w Polsce. W tym obszarze konieczne jest ustalenie, czy określone podmioty, które mają wpływ na powstanie norm o określonej treści, działają legalnie tj. na podstawie przyznanych im kompetencji i w ich ramach. Ocena odnosi się już zatem nie tyle do treści reguł zachowania zawartych w danych normach, ile do okoliczności związanych z kształtowaniem tych norm. W tym wypadku Trybunał Konstytucyjny musi wyjść poza ocenę relacji zgodności treści przedmiotu kontroli z przywołanymi wzorcami kontroli i odnieść się do działań (czynności) prowadzących do ukształtowania tej normy. Jest więc w pewnym kontekście także „sądem faktu”.

Purystom konstytucyjnym wyjaśniam już w tym miejscu, że teza ta nie jest żadną „herezją”. Przecież również w przypadku orzekania o zgodności z Konstytucją aktów normatywnych prawa krajowego, Trybunał Konstytucyjny stosuje czasem tego rodzaju kryterium kontroli. Dzieje się tak, kiedy TK analizując konstytucyjność trybu uchwalenia ustawy, chce ustalić, czy np. spełniony został wymóg zasięgnięcia opinii wymaganych prawem odnośnie do projektu ustawy, czy nie doszło do obejścia inicjatywy ustawodawczej, czy głosowanie nad ustawą przebiegało w sposób prawidłowy. Musi w takiej sytuacji zbadać – i bada – prawotwórcze fakty, w tym sekwencję czynności, która prowadzi do ukształtowania określonego aktu normatywnego i jego części
. 
Stąd należy uznać, że takie uprawnienie mutatis mutandis przysługuje Trybunałowi Konstytucyjnemu w przypadku orzekania w sprawie zgodności z Konstytucją umów międzynarodowych. Może on, oceniając sposób kształtowania się normy prawa międzynarodowego i wprowadzania jej do krajowego porządku prawnego, zbadać legalność procesów temu służących z perspektywy zasad konstytucyjnych, zwłaszcza zasady praworządności i zasady konstytucjonalizmu. Tym samym badanie obejmuje również działania organów unijnych, a zwłaszcza TSUE, którego prawotwórcze orzecznictwo kształtuje treść traktatu i proces integracji. Ich kompetencje wobec Polski pochodzą bowiem wyłącznie ze zgodny państwa wyrażonej w trybie Konstytucji RP
. 

Działanie Trybunału Konstytucyjnego w tym zakresie ma więc mocny związek z doktryną ultra vires i z ewentualnym bezpodstawnym działaniem TSUE
.

4. Doktryna ultra vires
Doktryna ultra vires opiera się na uznaniu, że skoro Unia Europejska ma kompetencje przyznane, a nie domniemane jak państwa członkowskie (art. 4 ust. 1 TUE i art. 5 ust. 1 i 2 TUE), to nie może ona wkraczać swoimi działaniami w każdą materię. Musi procedować w oparciu o upoważnienie traktatowe i tworzyć akty odnoszące się treściowo wyłącznie do sfer jej władztwa. Dotyczy to obu kontekstów kompetencji przyznanych (przekazanych, jak i własnych UE). Przekroczenie tak określonych granic stanowi – z perspektywy traktatowej – naruszenie zasady przyznania. Jest więc, nie bójmy się tego słowa, działaniem nielegalnym, bo łamie umowne rozgraniczenie jurysdykcji między UE a państwem członkowskim, a tym samym godzi w państwową suwerenność. 

Doktryna ultra vires dotycząca funkcjonowania UE rozwinęła się w ostatnich kilkunastu latach
. Jest to wynik pojawiających się od dłuższego czasu po stronie państw członkowskich obaw, czy UE działa w granicach swoich kompetencji. Zaniepokojenie to jest spowodowane dość inwazyjnymi próbami zagarniania kolejnych obszarów władztwa przez unijne organy, w tym pojawiającymi się wobec TSUE zarzutami o próby tzw. orzeczniczej federalizacji
. Obawy te wyraża orzecznictwo trybunałów konstytucyjnych różnych państw
.

Z kolei, z perspektywy konstytucyjnej, przynajmniej jeśli chodzi o Konstytucję RP, działanie ultra vires stanowi naruszenie dwóch zasad. Po pierwsze, w przypadku działania w obszarze byłych kompetencji państwowych, dochodzi tu do naruszenia zasady przekazania (art. 90 Konstytucji RP). Po drugie, w przypadku kompetencji własnych UE, stworzonych traktatami, dochodzi do naruszenia zasady praworządności (art. 2 Konstytucji RP). 

W doktrynie niemieckiej pojawiła się też ocena, że takie działanie UE stanowi również naruszenie zasady demokracji i suwerenności narodu (art. 20 akapit 2 zd. 1 Ustawy Zasadniczej RFN). Bazuje to na uznaniu – zresztą słusznie – że kompetencje UE powinny się opierać na istniejących podstawach prawnych, bo tylko wtedy są legitymizowane. Dlatego nawet ewentualne zatwierdzenie ex post działania organów UE bez podstawy prawnej przez Bundestag i Bundesrat (np. w postaci zmiany traktatowej) nie stanowi wystarczającej legitymacji w tym kontekście
. Późniejsze poprawki do traktatu oznaczają wprawdzie aprobatę państw członkowskich, ale nie mają znaczenia dla oceny legalności działania UE czy wydanego przez nią aktu w momencie jego przyjmowania, bo poprawki traktatowe nie mają mocy wstecznej
. 

Działanie UE o charakterze ultra vires może mieć trojaki kontekst: 

1) po pierwsze, dotyczyć tworzenia prawa pochodnego (rozporządzeń, dyrektyw czy decyzji unijnych), które treściowo (materialnie) lub co do kompetencji organu (proceduralnie) wykracza poza zakres wyznaczony w przepisach traktatowych, na jakich się opiera; 

2) po drugie, może wynikać z innych, nieprawotwórczych działań unijnych organów na podstawie prawa pierwotnego lub pochodnego;

3) po trzecie, być skutkiem działań orzeczniczych Trybunału Sprawiedliwości UE. 

5. Aktywność TSUE ultra vires
TSUE, który był pierwotnie powołany do ograniczania władczych zapędów innych organów UE i zapewnienia balansu między państwem a UE w celu realizacji zasady subsydiarności, stał się dziś główną siłą napędową procesu rozciągania kompetencji UE
. W orzekaniu kieruje się celami traktatowymi (coraz ściślejsza integracja) i efektywnością ich osiągania, wzmacniając uprawnienia prawne i polityczne organów UE wobec państw członkowskich. Odbywa się to w drodze orzeczniczej m.in. poprzez wyroki w sprawie wykładni przepisów traktatowych, unijnych aktów prawnych oraz zasad ogólnych prawa unijnego, czy też w sprawie naruszenia traktatów przez państwo członkowskie, czy postanowień tymczasowych.

Tak naprawdę, swoim działaniem zaburza logikę systemu. Pamiętajmy, że TSUE nie jest sądem w rozumieniu Konstytucji RP, ani w aspekcie formalnym, ani materialnym. Jest organem organizacji międzynarodowej wyposażonym w konkretne kompetencje. Używa on w tym zakresie jako swojego instrument uchwał, jedynie nazwanych „wyrokami”, na podobieństwo orzeczeń sądów krajowych. W rzeczywistości od wyroków sądów krajowych, „wyroki TSUE” różni wiele kwestii – od kształtu i struktury, przez ich legitymizację, aż do tego, w czyim imieniu są wydawane
.

W przypadku wykładni przepisów prawa unijnego, działanie TSUE o charakterze ultra vires polega na przekroczeniu w swym wyroku granic interpretacyjnych, a w ten sposób wprowadzenia de facto poprawki do traktatu poprzez zmianę znaczenia przepisu bez formalnej korekty jego treści (aktywizm sędziowski)
. Nie łagodzi tego również fakt, że powodem jest posługiwanie się wykładnią teleologiczną i dążenie do efektywności systemu jako najwyższej wartości
. W wyrokach interpretacyjnych TSUE nie tylko uzewnętrznia logiczną treść prawa unijnego, ale też wydając je, sam jest związany w swym orzekaniu regułami myślenia prawniczego. Charakter ultra vires jest konsekwencją przekroczenia tego związania.

W przypadku orzeczeń z zakresu kontroli przestrzegania prawa UE, TSUE działa ultra vires kiedy – bazując na traktatowym obowiązku wykonania jego wyroku – próbuje wymusić na państwie konkretne zachowanie w obszarach działań należących do państwowych uprawnień suwerennych (poza obszarami podlegającymi kompetencjom UE). W ten sposób rozszerza swoje traktatowe kompetencje na nowe obszary.

Z kolei wydając postanowienia tymczasowe, TSUE działa ultra vires, kiedy nakaz konkretnego zachowania państwa dotyczy obszaru, który znajduje się poza zakresem kompetencji wyłącznych UE
, albo przekracza istotę takiego postanowienia – np. jego treścią jest kara finansowa, która z mocy traktatu jest możliwa wyłącznie na podstawie wyroku TSUE (art. 260 TFUE) i w określonym zakresie
. 

TSUE jest na szczycie systemu kontroli prawa UE. Od jego orzeczeń nie ma odwołania, a co więcej – orzeczenia rozstrzygające (np. art. 258 TFUE i art. 259 TFUE) i postanowienia tymczasowe zyskują atrybut wykonalności, a orzeczenia prejudycjalne nadają treść normatywną przepisom prawa unijnego. Tym samym wszystkie wiążą państwa w płaszczyźnie międzynarodowej
. Dlatego kiedy jego działanie kształtuje normy (lub wywodzi z nich rozstrzygniecie) w sposób jednoznacznie sprzeczny z porządkiem konstytucyjnym państwa polskiego, pojawia się poważny problem.

Unia Europejska stanowi wspólnotę prawa związaną zasadą przyznania. Przypisane TSUE zadanie polegające na zapewnianiu poszanowania prawa w wykładni i stosowaniu traktatów (art. 19 ust. 1 akapit 1 zdanie 2 TUE) nie ogranicza jego roli jedynie do prostego czuwania nad przestrzeganiem postanowień traktatowych. Tak sformułowana kompetencja nie zabrania TSUE rozwijania prawa unijnego w drodze wiążącego metodycznie orzecznictwa, nawet jeśli następuje tam racjonalny przyrost kompetencji
. Temu uprawnieniu w szczególności nie stoi in generalis na przeszkodzie zasada przyznania ani struktura unijnego związku państw. W poszczególnych miejscach prawo pierwotne wyraźnie przewiduje wręcz, że organy unijne powinny działać na podstawie zasad ogólnych, które są wspólne porządkom prawnym państw członkowskich
. W tym kontekście zadaniem TSUE jest zapewnienie legalności Unii Europejskiej w rozumieniu tradycji konstytucyjnych wspólnych państwom członkowskim. W takim przypadku rozwijanie prawa
 – dokonywane w ramach wyznaczonych granic – jest dopuszczalne i może w ponadnarodowym związku wręcz przyczynić się do skonkretyzowania (dookreślenia) kompetencji
. Jednak proces orzeczniczego rozwijania prawa przez TSUE musi uwzględniać trzy kwestie
:

1) po pierwsze, zasadniczą odpowiedzialność państw członkowskich w odniesieniu do traktatów na tle uprawnień władzy unijnej;

2) po drugie, granice przedmiotowe i metodologiczne;

3) po trzecie, specyfikę unijnego władztwa opartego na zasadzie przyznania.

W pierwszym przypadku, niezależnie od specyfiki integracyjnej, chodzi o istniejącą nadal suwerenność państw i ich uprawnienia wynikające z decyzji o zawarciu traktatów unijnych. Oddaje to używane w UE specyficzne określenie państw członkowskich jako „panów traktatów”. Oznacza bowiem, że to państwa a nie Unia są ciągle panem utworzonego w ten sposób stosunku prawnego. To one mogą go zmieniać co do istoty i to w drodze zmian traktatowych, a nie organy UE, w tym TSUE, w drodze wykładni prawotwórczej. To ostatnie jest niedopuszczalne szczególnie wtedy, gdy w ten sposób orzecznictwo zastępuje zasadnicze decyzje polityczne odnośnie do zmian traktatowych
, w szczególności kiedy wynikiem tego są przesunięcia traktatowych kompetencji między państwami członkowskimi a UE, albo ingerencja w państwowy, konstytucyjny system ustrojowy prowadząca do przedefiniowania utrwalonego trójpodziału władzy
.

Także z drugiej perspektywy rozwijanie prawa nie może cechować się swobodą polityczną, a więc polegać na tworzeniu prawa w sposób swobodny i arbitralny, z pominięciem zasad i przepisów prawa. Dokonując wykładni prawa unijnego, TSUE powinien kierować się wytycznymi zawartymi w aktach prawnych, czy w prawie międzynarodowym. Tam znajdują się podstawy i granice rozwijania prawa. Możliwość trybunalskiego rozwijania prawa pojawia się szczególnie wtedy, gdy należy uzupełniać programy, wypełniać luki, rozwiązywać sprzeczności, czy też uwzględniać szczególne okoliczności konkretnej sprawy. Rozwijanie prawa przekracza te granice, gdy prowadzi do orzeczniczej zmiany jednoznacznych i łatwych do rozpoznania treści legislacyjnych, które są wprost wyrażone w treści przepisów (traktatowych lub prawa pochodnego), lub gdy tworzy w drodze orzeczniczej nowe treści, niemające wystarczającego związku z założeniami, czy celami tekstu aktu prawnego
.

Z kolei w trzecim kontekście chodzi o istotę zasady przyznania
 jako granicę dla trybunalskiego rozwijania prawa. Unia Europejska, oparta przecież na współpracy, w wielu obszarach staje się konstrukcyjnie analogiczna do kompozycji państwowej, czy to w odniesieniu do zakresu kompetencji, czy struktury organizacyjnej oraz postępowania, ale ciągle nie posiada cech państwa federalnego. Z drugiej strony państwa członkowskie przekazały Unii poszczególne (punktowe) uprawnienia suwerenne jedynie w ograniczony sposób (w niektórych sprawach). Ogólne upoważnienia oraz kompetencja samodzielnego nabywania przez UE dla siebie dalszych kompetencji w drodze prawotwórczej wykładni prawa przeczą zasadzie przyznania i podważają konstytucyjną odpowiedzialność państw członkowskich za integrację. Ma to miejsce w każdym przypadku działania UE poza jej traktatowymi kompetencjami, a nie tylko wtedy, gdy samowolne rozszerzanie kompetencji obejmuje obszary, które uznane są za element tożsamości konstytucyjnej państw członkowskich, czy te, które w szczególności zależą od wyniku procesu demokratycznego dyskursu toczącego się w państwach członkowskich, choć w tych ostatnich przypadkach przekroczenie kompetencji ma niewątpliwie szczególną wagę
. 

W świetle powyższego, działanie TSUE (i każdego organu UE) poza granicami przyznania ma charakter arbitralny z perspektywy obiektywnej, a więc jest pozbawione legalności i legitymizacji uzyskanej przez UE w procesie konstytucyjnego przekazania lub tworzenia jej kompetencji. Ochrona suwerenności państwowej i demokracji wymaga poszanowania podziału kompetencji. Nawet traktatowy cel integracji nie może podważać traktatowej zasady przyznania. 

6. Aktywność TSUE ultra vires a Karta Praw Podstawowych

Szczególnie wątpliwe z perspektywy ultra vires są działania TSUE, kiedy posługuje się on Kartą Praw Podstawowych. Dokonuje tu wielu prób nadania Karcie pozycji traktatowej w płaszczyźnie formalnoprawnej, co jest niezgodne z jej prawnym statusem
. 

Na mocy traktatu z Lizbony Kartę uznano za posiadającą „taką samą moc prawną” jak traktaty (TUE i TFUE). Na dodatek Karta wiąże państwa członkowskie w zakresie, w jakim stosują one prawo UE. Jednak z drugiej strony Karta, jak i traktaty, często powtarzają normatywny komunikat, że Karta nie rozszerza kompetencji Unii określonych w traktatach. Relacja między tymi warunkami funkcjonowania Karty a jej przepisami materialnymi nie jest jednak jednoznaczna, a zatem to na TSUE spoczywa obowiązek ich wykładni
. Ale należy pamiętać, że działając na tym polu, TSUE może bardzo łatwo – przypadkiem lub świadomie – wywołać efekt ultra vires. 

Klucz do oceny, czy w takim przypadku mamy do czynienia z działaniem ultra vires stanowi fraza traktatowa „zakres prawa UE”, co przecież określa granice kompetencji UE do stosowania Karty wobec państw członkowskich
. Gdy państwa członkowskie nie działają w zakresie prawa unijnego (nie stosują prawa UE), to nie ma podstaw do stosowania Karty, a ewentualne wymuszanie spełniania jej standardów stanowiłoby działanie ultra vires. Nie uzasadnia tego nawet chęć wspierania odpowiedniej ochrony praw podstawowych. Sam charakter Karty nie uzasadnia traktowania UE jako „organizacji ochrony praw człowieka”, ani samego TSUE jako „drugiego Europejskiego Trybunału Praw Człowieka”
. Potwierdza to już art. 6 ust. 1 zdanie 2 TUE, gdzie zapisano, że: „(p)ostanowienia Karty w żaden sposób nie rozszerzają kompetencji Unii określonych w Traktatach”. Podobne oświadczenie powtórzono również w art. 51 ust. 2 Karty. To jednoznacznie wymusza na TSUE, by w dokonywaniu wykładni i stosowaniu Karty, respektował zasadę przyznania
.

Inaczej mówiąc, UE nie chroni praw podstawowych in abstracto. W ten sposób prawa podstawowe chroni Konstytucja. Unia Europejska chroni prawa podstawowe w zakresie kompetencji jej przyznanych. Każde wyjście poza te kompetencje, nawet w najbardziej szlachetnym celu, stanowić będzie uzurpację kompetencji, a więc działanie ultra vires.

Karta co prawda ma taki sam status prawny (w aspekcie materialnym) jak traktaty
, ale nie jest samodzielna w oddziaływaniu. Na podstawie stanu faktycznego sprawy musimy być w stanie stwierdzić, że zastosowanie ma prawo UE, z którym powiązanie mają prawa wynikające z Karty. Co więcej, wykładnia tego prawa musi być połączona z rodzajem kompetencji przypisanych temu przepisowi przez traktaty. Dlatego należy rozróżnić sytuacje, kiedy obszar należy do kompetencji wyłącznych UE (art. 5 ust. 2 TUE) od innych. W przypadku kompetencji wyłącznych państwa, gdzie UE ogranicza się do podejmowania działań wspierających, koordynujących czy uzupełniających (art. 6 TFUE) nie jest możliwe przenoszenie standardów Karty na poziom traktatowy. To samo dotyczy również kompetencji dzielonych (art. 5 ust. 3 TUE) w sytuacji, jeśli kompetencja taka nie jest wykonywana przez UE. TSUE nie może w tym zakresie podjąć samodzielnie działania nakazującego konkretne zachowanie państwu na podstawie Karty, gdyż skutek federalizacyjny takiej zmiany byłby zbyt ogromny
.

7. Wewnątrzunijna kontrola aktów unijnych wydanych ultra vires

Działanie ultra vires jest powszechnym problemem w każdym reżimie prawnym, w którym różne organy mają ograniczone uprawnienia oparte o zasadę przyznania. Określenie tych ograniczeń często jest sporne, szczególnie w systemie takim jak prawo UE, gdzie zakres przyznanych uprawnień jest szeroki, a sposób ich podziału ogólny i niejasny
.

Dlatego traktaty unijne przyjęły własną procedurę, której zadaniem jest wewnętrzne kontrolowanie działania organów unijnych z perspektywy ultra vires. Ma to zapewnić praworządność, jak i zapobiec ewentualnemu przenoszeniu problemu na poziom relacji państwa – UE. Oczywiście to działanie ultra vires jest jakościowo różne od działania ultra vires w ujęciu konstytucyjnym. Chodzi w nim bowiem o naruszenia traktatów i to norma traktatowa staje się tu wzorcem kontroli, a prawo pochodne przedmiotem kontroli. Inaczej jest natomiast w postępowaniu z zakresu kontroli konstytucyjności, gdzie każda norma prawa unijnego (traktatowa, jak i prawa pochodnego) jest przedmiotem kontroli. Wspólny dla obu procedur jest jedynie impuls inicjujący – działanie organu UE poza zakresem kompetencyjnym. 

Kompetencje wewnątrzunijnej kontroli ultra vires zostały powierzone TSUE
. Aktywność tę znamy jako postępowanie w sprawie stwierdzenia nieważności aktu prawa UE (art. 263 TFUE)
. Procedura ta ma za zadanie wyeliminowanie aktów wydanych przez organy unijne w sposób nieprawidłowy. Pojęcie nieprawidłowości definiuje nam zawarty w przepisie katalog przesłanek, wśród których znajduje się kluczowy dla doktryny ultra vires brak kompetencji do wydania aktu
.

W tym postępowaniu możliwe jest wyeliminowanie z obrotu prawnego wydanych ultra vires aktów unijnych takich jak akty ustawodawcze; akty Rady, Komisji Europejskiej i Europejskiego Banku Centralnego inne niż zalecenia i opinie, akty Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej, a także akty innych organów i jednostek organizacyjnych UE, zmierzające do wywarcia skutków prawnych wobec podmiotów trzecich.

Legitymację czynną w tej procedurze mają trzy grupy podmiotów. Pierwsza to tzw. podmioty uprzywilejowane. Mogą one zaskarżyć każdy akt. Należą do niej: państwa członkowskie, Parlament Europejski, Rada i Komisja. Druga grupa to podmioty na wpół uprzywilejowane. Są nimi: Trybunał Obrachunkowy, Europejski Bank Centralny i Komitet Regionów. Mogą one zaskarżyć każdy akt, który został wydany z naruszeniem ich prerogatyw. Wreszcie trzecia grupa to tzw. podmioty nieuprzywilejowane. Należą do niej osoby fizyczne i prawne. Mogą one zaskarżyć akt, którego są adresatem, ewentualnie są adresowane do innych osób, ale dotyczą ich bezpośrednio i indywidualnie (wpływają na ich sytuację prawną)
.

Tak skonstruowana procedura odgrywa ważną rolę dla problemu działań UE ultra vires. Jednak jak widać, jest to procedura ograniczona przedmiotowo i podmiotowo, mimo że dotyczy szerokiego katalogu aktów prawa unijnego, bo – przede wszystkim – nie obejmuje aktywności samego TSUE
. Tym samym – z perspektywy polskiej pozostawia ciągle pole do działania dla Trybunału Konstytucyjnego.

Odrębnym problemem w tym kontekście jest odpowiedź na pytanie, czy możliwe jest skontrolowanie przez państwo członkowskie aktu unijnego w perspektywie konstytucyjnej, zamiast wykorzystania procedury traktatowej lub w wypadku niepowodzenia w tej procedurze? 

8. Celowość i sens kontroli działań TSUE ultra vires przez Trybunał Konstytucyjny RP

Oczywiście odpowiedź samego TSUE na tak postawione pytanie jest przecząca. Potwierdza to m.in. treść wydanego w dniu 8 maja 2020 r. komunikatu prasowego Dyrekcji ds. Komunikacji TSUE stwierdzającego, że krajowa kontrola unijnych działań z perspektywy ultra vires jest generalnie niezgodna z prawem UE
.

Jednak już z polskiej perspektywy konstytucyjnej sytuacja wygląda wręcz odwrotnie i odpowiedź na tak postawione pytanie może być tylko twierdząca. Po prostu dla kontroli ultra vires nie ma w tym przypadku konstytucyjnych granic. Istotą praworządnego działania jest, by każdy organ, niezależnie czy krajowy czy unijny, działał tylko na podstawie i w granicach prawa. Naruszenie tego legalizmu tj. działanie bez podstawy prawnej lub z przekroczeniem kompetencji – to działanie ultra vires. Jeśli takie działanie dotyczy działalności prawotwórczej lub treści jej wytworów, w Polsce do ich kontroli kompetentny jest przede wszystkim TK. Zatem w kompetencjach TK mieści się kontrola ultra vires dotycząca sfery źródeł prawa, norm prawnych itp. I z perspektywy integracji i realizacji zasady konstytucjonalizmu dotyczy to także norm prawa UE.
Należy przecież pamiętać, że w przeciwieństwie do TSUE, punktem odniesienia dla TK jest zawsze Konstytucja RP, a nie norma traktatowa. I to TK a nie TSUE orzeka o konstytucyjnych granicach przekazania, jak i o konstytucyjnych granicach wyposażania organizacji międzynarodowej w kompetencje własne, czyli o wykonywaniu przez państwo własnej suwerenności poprzez zawieranie umów międzynarodowych. To zadaniem TK jest ochrona i przywracanie porządku konstytucyjnego
. Obejmuje to ochronę systemu prawnego także przed działaniem organów UE ultra vires, w tym również TSUE, choć trzeba zaznaczyć, że odnosi się jedynie do tych działań ultra vires, które powodują, że powstaje w Polsce stan normatywny sprzeczny z Konstytucją.

Równowaga między kompetencjami UE a autonomią państw członkowskich jest w rzeczywistości wynikiem traktatowo zbudowanej interakcji, której nie powinny naruszać ani unijne prawo pochodne, ani tym bardziej aktywność organów UE. W tym ostatnim przypadku w szczególności chodzi o prawotwórcze orzecznictwo TSUE. Rozwijanie prawa UE przy pomocy wykładni celowościowo-dynamicznej zorientowanej na effet utile, dzięki której TSUE uzyskał sławę jako „motor integracji”, może łatwo zburzyć formalną symbiozę systemów i kompetencyjną równowagę, a demokracja i legalizm zamieni się w „rządy sędziów”. Dlatego taka działalność powinna być stosowana powściągliwie, z uwzględnieniem podstawowych ram konstrukcji integracyjnej, czyli zasady przyznania i podziału kompetencji. TSUE powinien się kontrolować i trzymać sztywno granic swej aktywności związanej z orzekaniem oraz wykładnią i rozwijaniem prawa. 

Pożądane byłoby także bardziej metodologiczne podejście, zamiast szeroko praktykowanego działania pragmatycznego i zorientowanego na wyniki, bo odbywa się to nie zawsze w zgodzie z traktatami. Pokazuje to seria wyroków w sprawach polskich wydanych w latach 2018–2021
. I nie jest w tym wypadku ważne, czy jest to skutek braków traktatowych, ewolucji procesu integracji, czy politycznych pobudek sędziów TSUE. Takie działanie TSUE jednoznacznie narusza Konstytucję RP. A w takiej sytuacji, Trybunał Konstytucyjny nie może udawać, że nic się nie dzieje i pozostawiać norm konstytucyjnych bez rzeczywistego skutku jako formalnie obowiązujących, a faktycznie niestosowanych. W Polsce to Konstytucja jest najwyższym prawem Rzeczypospolitej, a na dodatek jest stosowana bezpośrednio, jeśli jej konkretny przepis dla swego stosowania nie wymaga przyjęcia ustawy. Dlatego organom państwa nie wolno stosować prawa unijnego, nawet zdefiniowanego orzeczeniem TSUE, jeśli jest ono sprzeczne z Konstytucją RP
. To działanie prowadziłoby do utraty suwerenności państwa, tak w wymiarze politycznym, jak i prawnym, a pozwalając na to Trybunał Konstytucyjny utraciłby przypisaną mu w Konstytucji rangę strażnika nadrzędności Konstytucji, a więc przestałby być obrońcą prawnej suwerenności państwa, którą ta nadrzędność odzwierciedla, i której jest pochodną. To doprowadziłoby do stopniowego wydrążenia państwa z kompetencji wbrew Konstytucji. Z zasady nadrzędności Konstytucji wynika obowiązek organów państwa, a więc i TK, do takiego kształtowania procesu integracji (i udziału w nim), który gwarantuje trwałość traktatowej zasady przyznania. 

Monitoring TK jest wskazany szczególnie właśnie w zakresie aktywności TSUE, ponieważ legitymacja demokratyczna tego organu jest mała, co potwierdza sposób jego kształtowania (procedura powołania i reelekcji sędziów), a posiadane władztwo w systemie unijnym i oddziaływanie na państwa członkowskie jest bardzo duże. TK powinien więc wychodzić z zasady, że konieczność kontroli jest tym większa, im mniejsza jest legitymacja demokratyczna organu wydającego akt, i odwrotnie. Dodatkowo w przypadku działań TSUE, TK powinien prowadzić intensywną kontrolę do momentu, w którym TSUE nie zacznie w swym orzecznictwie dotyczącym Polski uwzględniać wartości Konstytucji RP uzewnętrznianych w wyrokach Trybunału Konstytucyjnego, dając tym wyraz poszanowania dla indywidualnej, konstytucyjnej perspektywy i chęci łagodzenia ex ante potencjalnych konfliktów systemowych. Tylko to ograniczyłoby podnoszenie zarzutów działania TSUE ultra vires, a w konsekwencji potencjalne uruchamianie postępowania przed Trybunałem Konstytucyjnym i derogowanie norm unijnych czy (pośrednio) orzeczeń TSUE.

9. Działanie UE ultra vires w dotychczasowym orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego

Tego rodzaju spojrzenie na celowość i sens kontroli działania UE ultra vires nie jest obce – przynajmniej częściowo i w ujęciu ogólnym – dotychczasowemu orzecznictwu Trybunału Konstytucyjnego. 

Z jego analizy widać, że Trybunał oparł konstrukcję ultra vires na naruszeniu przez UE zasady lojalności. Zastrzegł, że państwa członkowskie zachowują prawo do oceny, czy prawodawcze organy wspólnotowe (unijne), wydając określony akt (przepis prawa), działały w ramach kompetencji przekazanych i czy wykonywały swe uprawnienia zgodnie z zasadami subsydiarności i proporcjonalności. Przekroczenie tych ram powoduje, że wydane poza nimi akty (przepisy) nie są objęte zasadą pierwszeństwa prawa wspólnotowego
.

W późniejszym okresie TK zwracał uwagę na to, że z punktu widzenia podstawowych zasad Unii, interpretacja postanowień traktatowych zmierzająca do przekreślenia suwerenności państwowej czy zagrożenia tożsamości narodowej, do pozatraktatowego przejmowania suwerenności w zakresie kompetencji nieprzekazanych, byłaby sprzeczna z traktatem z Lizbony. Zwracał uwagę, że traktat ten wyraźnie potwierdza doniosłość zasady zachowania suwerenności w procesie integracji europejskiej, co jest w pełni zbieżne z wyznacznikami kultury integracji europejskiej sformułowanymi w Konstytucji. Oczywiście Trybunał nie zaprzeczył, że istotnym wyznacznikiem kultury integracji europejskiej pozostaje wzajemna lojalność Państw Członkowskich i Unii, którą one tworzą. Integracja europejska potwierdza swoją wartość, zapewniając równowagę między nieodzowną we współczesnym świecie modernizacją a zachowaniem tradycji narodowych opartych na ponadnarodowej wspólnocie kultury. Nakazał jednak zwracać szczególną uwagę na zestawienie takich kategorii jak suwerenność – tożsamość narodowa i tożsamość konstytucyjna
. 

Ponadto w wyroku z dnia 16 listopada 2011 r., sygn. SK 45/09
, Trybunał odnosząc się do zasady lojalnej współpracy, której treść powtórzył w oparciu o art. 4 ust. 3 TUE, wskazał, że trudne do pogodzenia z tą zasadą byłoby przyznanie poszczególnym państwom kompetencji do decydowania o pozbawieniu mocy obowiązującej norm prawa unijnego. Jednocześnie jednak wspomniał o tym, że Unia szanuje tożsamość narodową jej państw członkowskich nierozerwalnie związaną z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi. Na tę zasadę powołał się także rozważając hipotetyczne skutki orzeczenia przez TK niekonstytucyjności aktu prawa UE i kwestię ewentualnego odroczenia utraty mocy obowiązującej normy uznanej za niezgodną z Konstytucją.

W sposób skonkretyzowany TK wypowiedział się też w kontekście ultra vires w sprawie o sygn. P 7/20. Uznał tam, że art. 4 ust. 3 zdanie drugie TUE w związku z art. 279 TFUE w zakresie, w jakim Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej nakłada ultra vires zobowiązania na Rzeczpospolitą Polską jako państwo członkowskie Unii Europejskiej, wydając środki tymczasowe odnoszące się do ustroju i właściwości polskich sądów oraz trybu postępowania przed polskimi sądami jest niezgodny z Konstytucją
.

10. Specyfika kontroli ultra vires przez Trybunał Konstytucyjny

Wniosek, że Trybunał Konstytucyjny może dokonywać kontroli kształtowania norm unijnych w ramach granic konstytucyjnego zakresu przekazania jest słuszny, ale jednocześnie nie może zostać pozbawiony dodatkowych wyjaśnień. Ma to związek ze specyfiką integracji europejskiej
. Skoro Polska zdecydowała się na przystąpienie do UE, a proces integracji ma pozostać nienaruszony, to Trybunał Konstytucyjny musi dokonywać tego rodzaju kontroli w sposób metodologicznie wyważony. Istnieją ku temu dwa powody
: 

1) po pierwsze, otwartość Konstytucji RP na proces integracji; 
2) po drugie, ze względu na istotę tego rodzaju rozstrzygnięcia. 

W pierwszym kontekście chodzi o konieczność uwzględnienia w procesie kontroli ultra vires konstytucyjnej zasady przychylności dla prawa UE
 oraz ( wynikającej z unijnej zasady lojalności ( konieczności ochrony zadań i statusu niezależnego ponadpaństwowego orzecznictwa. Przecież kontrola dotrzymania standardów przestrzegania prawa UE, w tym zasady przyznania, należy przede wszystkim do TSUE z mocy art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE. To TSUE powinien z jednej strony kontrolować standard działania organów UE na zasadzie przyznania, do czego ma narzędzia traktatowe
, a z drugiej strony dbać o samodzielne dochowanie standardów metodologii, logiki i argumentacji w przypadku interpretacji prawa unijnego, a jego orzecznictwo powinno być oparte na tradycjach prawnych wspólnych dla państw członkowskich
, które znajdują odzwierciedlenie w szczególności w orzecznictwie trybunałów konstytucyjnych
. 

Oczywiście specyfika prawa Unii powoduje różnice w zakresie znaczenia i wagi różnych środków interpretacji. Dlatego z jednej strony TK musi szanować unijne metody rozpatrywania spraw, którymi TSUE jest związany i które uwzględniają „wyjątkowość” traktatów i cele stanowiące ich istotę
. Zadaniem Trybunału Konstytucyjnego nie jest przecież zastępowanie wykładni Trybunału Sprawiedliwości UE swoją wykładnią w kwestiach dotyczących wykładni prawa unijnego. Tym bardziej, że stosowanie różnych metod wykładni może prowadzić do różnych wyników nawet w ramach zwyczajnej dyskusji prawnonaukowej, a co dopiero działań orzeczniczych. Trybunał Konstytucyjny powinien również tolerować wykładnię podstaw traktatowych, która wprawdzie rozszerza, ale nie wpływa na przesunięcia kompetencji między państwem członkowskim a UE, nie tworzy nowych kompetencji organów krajowych – szczególnie wbrew konstytucji – i nie ingeruje w krajowy trójpodział władzy (konstytucyjny i ustawowy podział kompetencji między organami). Jednak mandat (kompetencje) przyznany TSUE w art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE zostaje przekroczony, gdy tradycyjne europejskie (konstytucyjne) metody interpretacji są przez TSUE w oczywisty sposób lekceważone
. 

Zatem mimo spoczywającego na państwie członkowskim (i TK jako organie państwa) traktatowego obowiązku dbania o ochronę zadań i statusu ponadnarodowego orzecznictwa, jako taka kontrola ultra vires wchodzi w grę co do zasady. Szczególnie, gdy naruszenie kompetencji przez TSUE ma charakter kwalifikowany, a więc gdy sprzeczne z kompetencjami działanie władzy unijnej jest oczywiste
. Z kolei z oczywistością mamy do czynienia wtedy, kiedy organy i instytucje europejskie przekroczyły granice swoich kompetencji w sposób szczególnie uchybiający zasadzie przyznania, tzn. gdy naruszenie kompetencji stanowi efekt działania arbitralnego, jest rażące i istotne, a kwestionowany akt powoduje strukturalnie znaczącą zmianę kompetencji ze szkodą dla państwa członkowskiego (Polski). Przez to odgrywa duże znaczenie w płaszczyźnie sprawowania władztwa w odniesieniu do zasady przyznania, a w konsekwencji dla zasady rządów prawa i zasady legalizmu właściwych dla państwa prawa
. Niewątpliwie dzieje się tak, gdy w drodze orzeczeń TSUE dochodzi do stworzenia kompetencji UE lub przedefiniowanie treści kompetencji organów państwa w ramach ustroju państwowego, dla których wymagane byłby odpowiednio – zgoda państwa, czy to w postaci zmian traktatowych zgodnie z art. 48 TUE lub klauzulą ewolucyjną, albo zmiana Konstytucji. To oznacza konieczność aktywności na poziomie parlamentu krajowego (ew. przeprowadzenia referendum).

Innymi słowy, w procedowaniu chroniącym przed skutkami działania TSUE ultra vires chodzi tak naprawdę o elastyczność postępowania. Taka elastyczność umożliwia wykrycie konfliktów, które są nieuniknione w pluralistycznym obszarze prawnym, oraz pozwala radzić sobie z nimi wspólnie przez TK i TSUE w ramach kalibrowania konfliktów w świetle europejskiego obszaru prawnego – za którą przecież oba organy wspólnie ponoszą odpowiedzialność
. Tu główną rolę odgrywa dialog trybunalski, którego celem jest koordynacja rozbieżnych stanowisk co do treści norm prawa UE, zgodnie z zasadą dobrej wiary w wykonywaniu traktatu
. W takim przypadku samodzielne działanie każdego z trybunałów mogłoby stanowić działanie arbitralne, a więc naruszające traktatową zasadę lojalności
. Wtedy konflikt konstrukcji międzysystemowych jest nieunikniony. A przecież w konstrukcji integracyjnej współpracy państw należy stawiać na jego łagodzenie, a nie eskalację
. 

Prowadzenie dialogu stanowi więc nie tylko przejaw wzajemnej lojalności, ale jest też instrumentem łagodzenia konfliktu. Ale dialog nie oznacza podporządkowania. Całkowita rezygnacja przez TK z oceny ultra vires lub bezkrytyczne (bez konstytucyjnej kontroli) podporządkowanie się przez TK normie prawa unijnego w kształcie nadanym przez TSUE, oznaczałaby, że z założenia ostatnie słowo co do treści traktatu mają organy Unii. Byłoby to nadanie im – i to wbrew Konstytucji RP (art. 90 ust. 1, art. 133 ust. 1 pkt 1, art. 146 ust. 1, art. 188) – wyłącznej władzy nad unijnymi traktatami.

Dlatego generalnie słuszne jest dość powszechne stanowisko
, że TK, zanim formalnie uzna, że norma wynikająca z aktu organu lub instytucji UE została ukształtowana ultra vires
, a wskutek tego jest sprzeczna z Konstytucją, powinien w ramach postępowania prejudycjalnego zgodnie z art. 267 TFUE umożliwić TSUE wydanie orzeczenia w przedmiocie wykładni traktatów, czy spornych aktów prawnych, a także (ewentualnie) w przedmiocie ważności tych ostatnich. Jeżeli TSUE nie otrzymał możliwości wydania takiego orzeczenia, to Trybunał Konstytucyjny nie powinien zasadniczo samodzielnie stwierdzać niekonstytucyjności normy prawa unijnego, a w konsekwencji orzekać o eliminacji takiej normy z porządku prawnego, czyli de facto o niemożności stosowania konkretnego aktu unijnego w Polsce.

Od tej zasady powinny być jednak wyjątki, do których można zaliczyć w szczególności sytuację, kiedy problem konstytucyjny jest efektem świadomego działania TSUE podjętego w celu zmiany treści normy w sposób tak istotny, że doszło do zastąpienia procedur legislacyjnych działaniami interpretacyjnymi, a także kiedy TSUE narusza zasadę lojalnej współpracy nie prowadząc dialogu z Trybunałem Konstytucyjnym
. Są to oczywiście przesłanki pozaprawne, niemniej spotykane w praktyce i ważne w sytuacjach coraz częstszych sporów politycznych. I nie jest tu istotne, czy wynika to ze skrzywionego (zbyt intensywnego) rozumienia przez sędziów swojej roli funkcjonariusza UE działającego na rzecz celów procesu integracji, czy z ich przekonań politycznych albo innych niedopuszczalnych pobudek. To po prostu burzy zaufanie do TSUE, a zaufanie jest fundamentem każdego dialogu. Praktyka dzisiejszych relacji wewnątrzunijnych wymaga, by zacząć o tym wspominać. 

W takich przypadkach ochrona Konstytucji RP i suwerenności państwa, leżącej u podstaw jej art. 8, przed działaniem TSUE o charakterze ultra vires i jego skutkami normatywnymi ciąży wyłącznie na Trybunale Konstytucyjnym. 

11. Zakończenie

Problem działania organów UE ultra vires jest zjawiskiem naturalnym. Świadczy o tym nie tylko zakodowany w procedurach traktatowych wewnątrzunijny mechanizm rozwiązywania tego problemu. Dziś potwierdza go także doktrynalna dyskusja, jak i orzecznicze wypowiedzi trybunałów konstytucyjnych, które zaczynają dostrzegać ten problem w płaszczyźnie relacji państwo – UE. Ten ostatni kontekst dotyczy głównie działania samego TSUE. 

Perspektywa unijna i perspektywa konstytucyjna spojrzenia na problem prawny wcale nie muszą być identyczne. I najczęściej nie są. Tym bardziej, że nawet po traktacie z Lizbony państwa członkowskie pozostają panami traktatów, a Unia nie przekształciła się jeszcze w państwo federalne. Z tej perspektywy nie doszło więc do obniżenia rangi Konstytucji RP wobec traktatów z poziomu, jaki miała na etapie akcesji. Jest ona nadal najwyższym prawem Rzeczypospolitej Polskiej, co zostało wyjaśnione w wyroku w sprawie traktatu akcesyjnego
. Dlatego zapewnienie realizacji tej nadrzędności jest dalej racją bytu Trybunału Konstytucyjnego, a kontrola ultra vires nabiera charakteru ostatecznego narzędzia służącego temu celowi. 

Co więcej, tego rodzaju kontrola czyni zadość nie tylko gwarancjom wynikającym z Konstytucji, ale też utrzymuje właściwy tor rozwoju procesu integracji i zapewnia w ten sposób spoistość obu systemów prawnych współistniejących w ramach jednego porządku prawnego działającego na terytorium Polski. Jest więc nie tylko narzędziem konstytucyjnym, ale też naturalnym elementem procesu integracji.

Skoro problem ultra vires to tak naprawdę kwestia rozgraniczenia jurysdykcji, to Trybunał Konstytucyjny nie ma prawa odstąpić od kontroli ultra vires. Konstytucja nie tylko zakłada suwerenność Polski, ale też ją gwarantuje. Dlatego organy państwa nie mają uprawnienia do samodzielnego rezygnowania z kompetencji z tytułu udziału państwa w procesie integracji. Taki krok jest elementem ograniczania prawa do samostanowienia narodu i jest zastrzeżony dla Narodu Polskiego. Może być przeprowadzony tylko w konstytucyjnych procedurach, gdzie Trybunał Konstytucyjny wypowie się nie tylko nt. zgodności takich aktów z Konstytucją z perspektywy ich powstania (intra vires czy ultra vires), ale też dokona oceny wywołanych przez nie normatywnych skutków w kontekście ich zgodności z Konstytucją
.

Traktaty unijne i prawo krajowe są powiązane funkcjonalnie i stanowią razem porządek prawny Rzeczypospolitej. Jednak UE i Polska (jak i każde inne państwa członkowskie) pozostają oddzielnymi od siebie podmiotami stanowiącymi prawo. Należy uznać ich roszczenia o obowiązywanie prawa z ich własnych perspektyw jako logiczne i równoprawne
. Ale nawet wtedy, gdy relacja obu systemów nie jest hierarchiczna, ale heterarchiczna, należy pamiętać, gdzie jest źródło każdego władztwa i które z nich ma charakter pierwotny
. W przypadku Unii Europejskiej, tym ostatnim nadal jest wyłącznie władztwo państwowe, a nie prawo narodów do samostanowienia. 
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Ultra vires acts of the CJEU versus the Constitutional Tribunal of the Republic of Poland

Abstract
Ultra vires acts are the issue in all legal regimes in which public bodies have their competences based on the principle of conferral. It is also true for the European Union that is formed to include a mechanism for ultra vires control of EU bodies (TFEU, Article 263). The mechanism is, however, only applicable to the relation between EU Treaties and derived legislation.

The issue becomes more complex when it comes to assessing ultra vires acts of EU bodies, including specifically the CJEU, from the perspective of the Constitution. Since the competences of the EU are conferred instead of being implied, as is the case with the Member States, the EU can by no means interfere in everything. The EU has to operate within the scope of its powers conferred on it in the Treaty. Exceeding powers is an illegal action that violates the constitutional balance between the two legal systems that form the legal order of the Republic of Poland.

In Poland, it is the Constitutional Tribunal that is competent to control activities of the EU from perspective concerned (in the normative context). And the CT has the obligation to exercise its control function. The CT cannot refuse to do so as it would lose its constitutional position of the guardian of constitutional supremacy and cause the State to lose its sovereignty. Ultra vires scrutiny is, however, exercised by the CT under specific conditions with the CT being limited by the readiness with which the Constitution embraces the process of integration, and by the specificity of its decision as well as by the importance of its decision for the said process. 
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�	Komunikat prasowy nr 58/20 wydany w związku z wyrokiem niemieckiego Federalnego Trybunału Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2020 r. Czytamy tam: "Dyrekcja ds. Komunikacji Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej otrzymała wiele zapytań nawiązujących do wyroku niemieckiego Trybunału Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2020 r. dotyczącego programu PSPP Europejskiego Banku Centralnego. Służby instytucji nigdy nie ustosunkowują się do wyroków wydawanych przez sądy krajowe. Należy ogólnie przypomnieć, że zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału Sprawiedliwości wyrok wydany przez ów Trybunał w postępowaniu w przedmiocie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wiąże sąd krajowy przy rozstrzyganiu zawisłego przed nim sporu. W celu zapewnienia jednolitego stosowania prawa Unii, jedynie Trybunał Sprawiedliwości, powołany w tym celu przez państwa członkowskie, jest właściwy, by stwierdzić niezgodność aktu instytucji Unii z prawem Unii. Rozbieżność opinii co do ważności owych aktów pomiędzy sądami państw członkowskich mogłaby bowiem podważyć jedność unijnego porządku prawnego, z uszczerbkiem dla pewności prawa. Podobnie jak wszystkie organy państw członkowskich, sądy krajowe są zobowiązane do zapewnienia pełnej skuteczności postanowień prawa Unii. Jedynie w ten sposób może zostać zagwarantowana równość państw członkowskich w ramach utworzonej przez nie Unii. Trybunał Sprawiedliwości nie wyda innych komunikatów w tym przedmiocie”. Zob. też: A. Wyrozumska, Wyrok FTK z dnia 5 maja 2020 r. w świetle podobnych orzeczeń sądów innych państw członkowskich Unii Europejskiej, Państwo i Prawo 2020, t. 9, s. 62. 


�	Przywracanie porządku konstytucyjnego jest tu pewnym skrótem myślowym. TK nie przywróci samodzielnie ładu w systemie unijnym, szczególnie gdy konflikty o kształt norm mają charakter polityczny. Może się tylko wypowiadać o normach z perspektywy systemu źródeł prawa. Ale ponieważ wszystkie organy powinny działać na podstawie i w granicach prawa, to dbanie o ten ład normatywny przez TK jest kluczowe w relacjach z UE.


�	Zob. np. wyrok w sprawie Izby Dyscyplinarnej SN, sprawa C 204/21, Komisja v. Polska; wyrok prejudycjalny sprawach połączonych C–585/18, C–624/18 i C–625/18; wyrok prejudycjalny w sprawie C–824/18; wyrok prejudycjalny w sprawach połączonych C–562/21 PPU i C–563/21 PPU.


�	Aby uznać je za sprzeczne z Konstytucją, musi być wyrok TK. Z założenia istnieje domniemanie legalności/konstytucyjności aktów obowiązujących na terytorium RP. I na tym polega rola TK, że musi on mieć kompetencje do badania konstytucyjności takich aktów i orzekania o ich zgodności z Konstytucją. Ocena może dotyczyć kompetencji do wydania aktu (zarówno istnienia kompetencji, jak i jej przekroczenia), trybu ustanowienia aktu, treści aktu.


�	Zob. wyrok TK o sygn. K 18/04 i przywołana tam literatura: W. Czapliński, Członkostwo w Unii Europejskiej a suwerenność państwowa, (w:) E. Popławska (red.), Konstytucja dla rozszerzającej się Europy, Warszawa 2000, s. 131 i n.; S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo państw członkowskich, (w:) J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2002, s. 236.


� Zob. pkt III. 2 uzasadnienia wyroku o sygn. K 32/09.


� OTK ZU 2011, nr 9/A, poz. 97.


� Zob. wyrok TK z dnia 14 lipca 2021 r., sygn. P 7/20, OTK ZU 2021, nr A, poz. 49.


�	Ma też związek z kształtem kompetencji polskiego TK. Jeśli TK nie będzie się trzymał tych kompetencji, sam może się narazić na zarzut działania ultra vires. Tymczasem opierając się na konstytucyjnych kompetencjach TK można uzasadnić kontrolę ultra vires przez TK.


�	Por. wyrok Federalnego Sądu Konstytucyjnego Niemiec z dnia 6 lipca 2010 r. w sprawie 2 BvR 2661/06, pkt 66.


�	Formalnie chodzi tu o zasadę przychylności dla prawa międzynarodowego, z którego wywodzi się w orzecznictwie przychylność dla prawa UE. Oczywiście nakłada się to na pytanie jak zaklasyfikować prawo UE?. Polski ustrojodawca i Trybunał Konstytucyjny niezbyt sobie z tym radzą. TK opiera swoje wywody o prawie unijnym na konstytucyjnych gwarancjach dla prawa międzynarodowego, a jednocześnie nie określa jednoznacznie, czy uznaje prawo unijne w pełni za prawo międzynarodowe. 


� Głównie wspomniany wcześniej art. 263 TFUE.


� Por. także art. 6 ust. 3 TUE, art. 340 ust. 2 TFUE.


�	Por. L. A. Jimenez, Constitutional Empathy and Judicial Dialogue in the European Union. European Public Law 2018, t. 24, nr 1, s. 59.


�	Por. ETS, opinia 1/91, Porozumienie o Europejskim Obszarze Gospodarczym, [1991], s. I–6079 akapit 51.


�	Por. wyrok Federalnego Sądu Konstytucyjnego Niemiec z dnia 6 lipca 2010 r. w sprawie 2 BvR 2661/06, pkt 66.


� Por. A. von Bogdandy, Ch. Grabenwarter, P. M. Huber, op. cit., s. 11.


�	Por. wyrok Federalnego Sądu Konstytucyjnego Niemiec z dnia 6 lipca 2010 r. w sprawie 2 BvR 2661/06, pkt 61.


� A. von Bogdandy, Ch. Grabenwarter, P. M. Huber, op. cit., s. 13.


�	Nt. dialogu trybunalskiego zob. M. Muszyński, Dialog Trybunału Konstytucyjnego RP i Trybunału Sprawiedliwości UE, Prokuratura i Prawo 2022, nr 7–8, s. 5–43.


� TSUE też może działać nielojalnie, w szczególności kiedy działa ultra vires.


�	Por. L. A. Jimenez, op. cit., s. 61. Zob. szerzej: G. Martinico, The “Polemical” Spirit of European Constitutional Law: On the Importance of Conflicts in EU Law. German Law Journal. 2015, t. 16, s. 1343–1374.


�	Potwierdzone w orzecznictwie konstytucyjnym. Zob. wyrok Federalnego Sądu Konstytucyjnego Niemiec z dnia 6 lipca 2010 r. w sprawie 2 BvR 2661/06, pkt 60.


�	W grę wchodzą dwa aspekty ultra vires. Pierwszy dotyczy kształtowania normy przez organ nieposiadający do tego kompetencji, drugi to działanie organu uprawnionego co do zasady, aczkolwiek efektem tego jest już treść aktu (normy) wykracza poza ramy Konstytucji (poza zakres przekazania/przyznania w aspekcie obszarów materialnych).


� Por. M. Muszyński, op. cit., s. 5–43.


� Zob. wyrok TK o sygn. K 18/04.


� Por. P. Craig, op. cit., s. 398.


� Por. L. A. Jimenez, op. cit., s. 79.


�	Por. Ch. Callies, komentarz do art. 1, (w:) Ch. Callies. M. Ruffert, EUV/AEUV, Munchen 20016, s. 17.
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