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Tozsamos¢ konstytucyjna jako granica
lojalnosci panstwa wobec UE

Streszczenie

Zasadniczym problemem integracji europejskiej jest dzis pytanie o gra-
nice zasady pierwszernstwa prawa unijnego. Trybunat Sprawiedliwosci UE
uznaje, ze prawo UE powinno miec¢ pierwszenstwo wobec prawa krajowe-
go, w tym fakze wobec krajowych konstytuciji. Ocenie tej sprzeciwiajg sie
sgdy i trybunaty konstytucyjne panstw cztonkowskich. Jednym z instru-
mentow uzywanych przez nie dla obrony wfasnych konstytucji jest doktry-
na ochrony tozsamosci konstytucyjnej panstwa. Opiera sie ona o traktato-
wy obowigzek szanowania przez UE tozsamo$ci narodowej parnstw czton-
kowskich (art. 4 ust. 2 TUE). Jako koncepcja orzecznicza jest oczywiscie
w réznych panstwach UE réznie definiowana, cho¢ wszystkie stanowiska
majg wspolny metodologiczny rdzen. Chodzi tu o zbiér norm podstawo-
wych regulujgcych sfery funkcjonowania paristwa, ktérych nie tylko nie
mozna przekazac¢ na poziom UE, ale tez ich obowigzywanie i stosowanie
ma mie¢ zawsze zagwarantowany prymat nad normami unijnymi. W prze-
ciwnym razie grozitoby to dekonstrukcjg suwerennego panstwa. Tym sa-
mym ochrona tozsamosci konstytucyjnej opiera sie na pewnej wyjgtkowo-
Sci konstrukcyjnej paristwa, ktora oczekuje przychylnosci ze strony UE.

1 Dr hab. Mariusz Muszynski, profesor na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu
Kardynata Stefana Wyszynskiego, wiceprezes Trybunatu Konstytucyjnego.
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Niniejszy tekst przedstawia analize doktryny ochrony tozsamosci kon-
stytucyjnej panstwa. Omawia perspektywe konstytucyjng, traktatowg
i orzeczniczg, w szczegolnosci role krajowych sgdéw i trybunatéw konsty-
tucyjnych. Pokazuje mocne i sfabe strony tej koncepcji, w szczegdlnosci
istniejgce sprzecznosci konstrukcyjne. Nawigzuje przy tym polemicznie do
tekstow, jakie pojawity sie w dorobku polskiej doktryny prawa. Uzupetnia je
i rozszerza spektrum spojrzenia na problem w szczegdlnos$ci o elementy
systemowe. Razem z dwoma artykutami opublikowanymi juz w we wcze-
Sniejszych numerach miesiecznika ,Prokuratura i Prawo” (zob. Dialog Try-
bunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE, Prokuratura
i Prawo 2021, nr 7-8, s. 5-43 oraz Dziatanie TSUE ultra vires a Trybunaf
Konstytucyjny RP, Prokuratura i Prawo 2022, nr 9, s. 5-36), stanowi swoi-
sty tryptyk tematyczny w odniesieniu do relacji prawa UE i konstytuciji.

Stowa kluczowe

Tozsamo$¢ konstytucyjna, tozsamos¢ narodowa, Trybunat Konstytu-
cyjny, TSUE, konflikt, zasada pierwszenstwa, zasada lojalnosci, federali-
zacja, suwerenno$c, panstwo, poszanowanie, norma.

1. Wprowadzenie

Jednym z podstawowych probleméw wynikajgcych z integracji europej-
skiej jest dzi§ pytanie o granice zasady pierwszenstwa prawa unijnego.
Trybunat Sprawiedliwosci UE uznaje, ze zasada ta ma charakter bez-
wzgledny. Przejawem tego jest nieskrywane juz stanowisko orzecznicze,
ze prawo UE powinno mie¢ pierwszenstwo takze wobec krajowych konsty-
tucjiz, mimo ze tak uksztattowany zapis traktatowy, zawarty w Traktacie
konstytucyjnym dla Europy, nie znalazt aprobaty wsrdd narodéw UE.

Ocena ta wywotuje wiele sporéw. Sady i trybunaty konstytucyjne
panstw czionkowskich sprzeciwiajg sie jej i starajg okresli¢ wtasne granice
zasiegu tej zasady. Zasadniczo uzywajg przy tym dwdch instrumentow:
doktryny ultra vires i doktryny ochrony tozsamosci konstytucyjnej panstwa.

Doktryna ultra vires oparta jest o wywodzone przez te organy prawo
do kontroli, czy organy UE dziatajg w granicach kompetencji przyznanych
tej organizacji przez traktaty unijne, a wiec zajmuje sie nie tyle bezpo-
srednio normami unijnymi, ile decydowaniem o legalnosci lub nielegalno-

2 Zob. sprawa C 430/21-RS, wyrok TSUE z dnia 22 lutego 2022 r., pkt. 51.
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Sci dziatania UE. Niezaleznie od jego charakteru (wydanie aktu norma-
tywnego lub aktu stosowania prawa). Rozstrzyga wiec o zasadzie pierw-
szenstwa niejako na marginesie generalnej oceny kompetencyjnej.

Z kolei doktryna ochrony tozsamosci konstytucyjnej jest oparta o trak-
tatowy obowigzek szanowania przez UE tozsamosci narodowej panhstw
cztonkowskich. Jako krajowa koncepcja orzecznicza jest oczywiscie réz-
nie definiowana co do szczegotow swej tresci przez sady lub trybunaty
poszczegolnych panstw®. Jednak metodologicznie chodzi w niej o pe-
wien zbiér norm podstawowych regulujgcych te sfery funkcjonowania
panstwa, ktérych regulacji nie tylko nie mozna przekaza¢ na poziom UE,
ale tez obowigzywanie i stosowanie tych norm podstawowych ma miec
zawsze zagwarantowany prymat nad normami unijnymi, niezaleznie od
rangi tych ostatnich w systemie prawa UE. Przyczyng takiego spozycjo-
nowania tej grupy norm podstawowych jest ich bezposredni zwigzek z su-
werennos$cig, co powoduje, ze ustgpienie pola prawu UE przez takg norme
wigzatoby sie z dekonstrukcjg suwerennego panstwa co do jego istoty*.

Mimo tej konstrukcyjnej réznicy, efekt koncowy zastosowania kazdego
z tych instrumentéw jest podobny. Stanowi go odrzucenie stosowania
aktu (normy) prawa UE, a wiec zanegowanie zasady pierwszenstwa
prawa unijnego.

Inna jest jednak specyfika skutku. Efekt doktryny ultra vires godzi
wprost w istote wtadztwa unijnego. Z kolei doktryna ochrony tozsamosci
konstytucyjnej opiera sie na pewnej wyjgtkowosci konstrukcyjnej pan-
stwa. Dlatego pierwsza koncepcja to rozstrzygniecie wiadcze z matym
polem do dialogu. Druga to instytucja wrecz na dialog otwarta. Ta pierw-
sza jest wiec zasadniczo duzo trudniejsza do akceptacji dla UE niz ta
druga, bo arbitralnie deprecjonuje jej wtadztwo.

Przedmiotowy spér miedzy TSUE a trybunatami i sgdami konstytucyj-
nymi o granice skutkéw zasady pierwszenstwa osiggnat juz poziom zaa-

3 Jak i przez doktryne. Por. np. J. Jacobsohn, Constitutional Identity, Cambridge 2010;
M. Rosenfeld, The Identity of the Constitutional Subject, London—New York 2009.
W Polsce zob. np.: A. Wrébel, M. Ziotkowski (red.), Tozsamos$¢ konstytucyjna
w wybranych panstwach czionkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2021; M. Zirk-
Sadowski, Tozsamos¢ konstytucyjna a prawo europejskie, Analizy Natolinskie 2012,
nr 1 (53), s. 1-34; A. Sledzinska-Simon, Koncepcja tozsamoéci konstytucyjnej.
Wymiar indywidualny, relatywny oraz zbiorowy, Przeglad Prawa i Administracji 2016,
nr 107, s. 335-357.

4 Zob. wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. K 32/09, OTK ZU 2010, nr 9/A, poz.
108, (pkt. 2.1). Por. K. Wojtowicz, Suwerenno$¢ w procesie integracji europejskiej,
(W) W.Wotpiuk (red.), Spér o suwerennos¢, Warszawa 2001, s. 174.
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wansowany®. Kazda ze stron coraz intensywniej rozwija swoje argumen-
ty i konflikt rosnie. Dlatego sensowne wydaje sie przeprowadzenie anali-
Zy omawiajgcej ten problem. Doktryna ultra vires byta ostatnio przedmio-
tem moich rozwazan®, zatem niniejszy tekst poswiecam doktrynie ochro-
ny tozsamosci konstytucyjnej panstwa. Tym bardziej, ze w polskiej nauce
nie ma zbyt duzo opracowan na ten temat. Jesli juz sg, to ich autorzy al-
bo opisujg to ogdlnie’, albo prowadzg rozwazania z perspektywy teore-
tyczno-filozoficznej?, albo wreszcie wigzg zbyt mocno ochrone tozsamo-
8ci konstytucyjnej z zasadg przyznania kompetencji zamiast zbadac ja
Z perspektywy zasady lojalnosci, a w konsekwenciji zréwnujg jg z doktry-
ng ultra vires, przez co fatszujg kontekst®. Btedy te popetnia takze Trybu-
nat Konstytucyjny'®. Opracowania z perspektywy strukturalnej i syste-
mowej, jakie tu proponuje, ciggle w Polskiej doktrynie brakuje!l. Tekst
niniejszy razem z dwoma artykutami opublikowanymi juz w we wcze-
$niejszych numerach miesiecznika ,Prokuratura i Prawo”, bedzie stano-
wit swoisty tryptyk tematyczny dotyczacy relacji prawa UE i konstytucji?.

5 Zob. np. wyrok BVerfG z dnia 5 maja 2020 r. sygn. 2 BvR 859/15, 2 BvR 1651/15,
2 BVR 2006/15, 2 BvR 980/16; wyrok TK z dnia 14 lipca 2021 r. sygn. P 7/20 (OTK zZU
2021, nr A, poz. 49) oraz wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2021 r. sygn. K 3/21 (dotych-
czas niepublikowany), a takze Trybunatu Konstytucyjnego Rumunii z dnia 8 czerwca
2021 r., sygn. 390/2021. Zobacz tez stanowisko francuskiej Rady Stanu z dnia
21 kwietnia 2021 r. sygn. 393099, 394922, 397844, 397851, 424717, 424718, choé
Rada Stanu nie jest ani sgdem, ani trybunatem konstytucyjnym.

6 Zob. szerzej: M. Muszynski, Dziatanie TSUE ultra vires a Trybunat Konstytucyjny
RP, Prokuratura i Prawo 2022, nr 9, s. 5-43.

7 Zob.np. A. Sledzinska-Simon, op. cit., s. 335-357.

8 Zob.np. M. Zirk-Sadowski, op. cit., s. 1-34.

9 K. Wdojtowicz, Zachowanie tozsamosci konstytucyjnej panstwa polskiego w ramach
UE — uwagi na tle wyroku TK z dnia 24listopada 2010 r. (K32/09), Europejski Przeglad
Sadowy, listopad 2011, s. 4-11.

10 Zob. tre$¢ uzasadnienia sprawy sygn. P 7/20, OTK 2021, seria A, poz. 49.

11 Jest objetosciowo duza pozycja A. Wrdbel, M. Zidtkowski (red.), op. cit., ktéra
stanowi wtasciwie powielenie pozycji Ch. Calliess, G. van der Schyff (red.),
Constitutional Identity in a Europe of Multilevel Constitutionalism, Cambridge 2019.
Jest tez ksigzka: M. Florczak-Wator, M. Krzeminski (red.), Interdyscyplinarny
wymiar tozsamosci konstytucyjnej, Krakéw 2022 zawierajgca 13 przyczynkowych tek-
stéw, ktére nawet tgcznie nie oddajg prawnego wymiaru zagadnienia, a wprowadzajac
pozaprawne konteksty pogtebiajg chaos.

2M. Muszynski, Dialog Trybunatu Konstytucyjnego i Trybunatu Sprawiedliwosci UE,
Prokuratura i Prawo 2021, nr 7-8, s. 5-43; M. Muszynski, Dziatanie TSUE ultra vi-
res..., op. cit., s. 5-36. W tym kontekscie warto siegna¢ tez do artykutu nt. pytan preju-
dycjalnych. Zob. M. Muszynski, Pytanie prejudycjalne jako instrument wyktadni pra-
wa UE: istota, granice i mozliwosci kontroli, Prokuratura i Prawo 2020, nr 7-8, s. 84-112.
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2. Zasada lojalnej wspétpracy jako fundament integracji euro-
pejskiej

Podstawe funkcjonowania projektu integracji europejskiej stanowi za-
sada lojalnej wspotpracy. Jest ona zawarta w art. 4 ust. 3 Traktatu o UE.
Czytamy tam:

,Zgodnie z zasadg lojalnej wspétpracy Unia i Panstwa Czionkowskie
wzajemnie sie szanujg i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wyko-
nywaniu zadan wynikajgcych z Traktatéw.

Panstwa Cztonkowskie podejmujg wszelkie srodki ogdlne lub szcze-
golne wiasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajgcych
Z Traktatow lub aktow instytucji Unii.

Panstwa Czionkowskie ufatwiajg wypetnianie przez Unie jej zadan
i powstrzymujg sie od poodejmowania wszelkich srodkéw, ktére mogtyby
zagrazac urzeczywistnieniu celéw Unii”.

Traktatowa tre$¢ zasady lojalnej wspotpracy literalnie ksztattuje akapit
1 tego przepisu. Zawarty jest w nim nakaz poszanowania i udzielania
wsparcia przy wykonywaniu zadan traktatowych. Traktat kieruje go za-
réwno do panstw cztonkowskich, jak i do UE. Pod pojeciem panstwa na-
lezy tu rozumieé panstwo jako catos¢ oraz wszystkie organy i podmioty
realizujgce zadania panstwowe. Kazde ich dziatanie lub zaniechanie
przypisywane jest panstwu'®. Z kolei pojecie UE obejmuje zaréwno zwig-
zek, jak i wszystkie jego organy, instytucje i inne jednostki organizacyjne.

O ile jednak tre$¢ unijnych obowigzkoéw zostaje na tym etapie literalnie
i wagowo niedopowiedziana, to kolejne akapity art. 4 ust. 3 TUE idg dalej
i doprecyzowujg obowigzki, ale juz wytgcznie te lezgce po stronie pan-
stwa cztonkowskiego. Porzadkujg je w dwie grupy: obowigzki pozytywne
i negatywne. Pierwsza z nich stanowi nakaz poszanowania i wspierania
UE oraz podejmowania wszelkich srodkéw, by wypemi¢ zobowigzania
wynikajgce ,z Traktatow lub aktéw instytuciji Unii”. Druga zawiera nakaz
powstrzymania sie ,0d poodejmowania wszelkich srodkow, ktére mogty-
by zagrazaé urzeczywistnieniu celéw Unii”.

Tak sformutowana zasada jest elementem konstrukcyjnym prawnej
istoty UE jako zasada ogolna prawa. Brak precyzji przepisu powoduje
jednak, ze nie ma on skutku bezposredniego i musi by¢ skonkretyzo-
wany przez inne normy prawa unijnego (pierwotnego, pochodnego lub

13 Jest to rozumienie prawnomiedzynarodowe. Por. Ch. Callies, W. Kahl, A. Puttler,
komentarz do art. 4, (w:) Ch. Callies, M. Ruffer, EUV/AEUV, Minchen 2016, s. 512.
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umowy miedzynarodowej)'*. Z tej perspektywy podlega tez wyktadni,
kontroli i ewentualnemu sankcjonowaniu przez TSUE, bo jej naruszenie
jest naruszeniem TUE?®,

Zadaniem tak skonstruowanej zasady lojalnej wspotpracy jest umozli-
wienie funkcjonowania UE jako unii prawnej, poniewaz — w przeciwien-
stwie do panstwa — UE nie dysponuje aparatem przymusu egzekwuja-
cym prawo. Dlatego skuteczno$¢ prawa UE musi by¢é oparta na woli
podmiotéw integracyjnych.

Podsumowujgc powyzsze, mozna wiec stwierdzié, ze istota zasady lo-
jalnej wspoétpracy odpowiada zasadniczo klasycznym zasadom prawa
miedzynarodowego — zasadzie zakazu naduzycia prawa i zasadzie pacta
sunt servanda (art. 26 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow) oraz
zasadzie dobrej wiary (bona fides), a wiasciwie sumie ich tresci. Warto
tez podkresli¢, ze obecnie w doktrynie coraz czesciej uznaje sie, ze two-
rzy ona nawet jeszcze Scislejszg wiez'®.

Warto tez podkreslic, ze zasada lojalnej wspotpracy jest pojeciem
obiektywnym. Stwierdzenie naruszenia obowigzku nie zalezy zatem od
zarzucenia winy — nie jest konieczny dowodd braku lojalnosci. Naruszenia
tej zasady nie mozna tez usprawiedliwiaé powotywaniem sie na subiek-
tywne odczucie naruszenia jej przez partnera. Innymi stowy w tym zakre-
sie nie dziata prawnomiedzynarodowa zasada wzajemnosci®’.

4 Art. 4 ust. 3 TUE to lex generalis. Jest on zastepowany przez rézne leges speciales,
ktére wyrazajg idee lojalnej wspdtpracy w konkretnych obszarach, chocby art. 4 ust. 2,
art. 12, art. 13 ust. 2 zdanie 2, art. 19 ust. 1 akapit 2, art. 20 ust. 1 akapit 2, art. 24 ust.
3, art. 32, art. 34 ust. 2 TUE, art. 74, art. 92, art. 106 ust. 1, art. 108 ust. 3 zdanie 1 3,
art. 117 ust. 1, art. 197, art. 260 ust. 1, art. 267, art. 288 ust. 3, art. 291 ust. 1, art. 295,
art. 325 ust. 1-3, art. 344, art. 351 TFUE. Regulacje szczegdtowe mogg mie¢ tez cha-
rakter prawa pochodnego. TSUE wychodzi z zatozenia, ze art. 4 ust. 3 wylgcznie
w szczegodlnych okolicznosciach i w ramach wyjatku moze uzasadnia¢ bezposrednie
autonomiczne obowigzki panstw cztonkowskich lub Unii, ktdre nie sg wprost wyrazone
w prawie unijnym. Ma to miejsce wtedy, gdy panstwo cztionkowskie moze spetni¢ obo-
wigzek wynikajgcy z prawa UE przy pomocy jedynego srodka (redukcja zakresu uzna-
nia do zera). Por. Ch. Callies, W. Kahl, A. Puttler, op. cit., s. 72-86.

5pPor. W. Schroeder, Das Gemeinschaftsrechtssystem. Eine Untersuchung zu den
rechtsdogmatischen, rechtstheoretischen und verfassungsrechtlichen Grundlagen des
Systemdenkens im Europaischen Gemeinschaftsrecht, seria Jus Publicum t. 86, Tu-
bingen 2002, s. 426-427.

16pPor. H. Bauer, Die Bundestreue: Zugleich ein Beitrag zur Dogmatik des Bundes-
staatsrechts und zur Rechtsverhaltnislehre, Jus Publicum 3, Tubingen 1992, s. 211.
Por. A. Wille, Die Pflicht der Organe der Europaischen Gemeinschaft zur loyalen Zu-
sammenarbeit mit den Mitgliedstaaten, Baden-Baden 2003, s. 125; A. Hatje, Loyalitat
als Rechtsprinzip in der Europaische Union, Baden-Baden 2001, s. 37.

17 por. D. Benrath, Die Konkretizierung der Loyalitatspflichten, Tlibingen 2019, s. 51.
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3. Zasada pierwszenstwa prawa UE

Zasada pierwszenstwa prawa Unii jest wypracowang przez orzecznic-
two Trybunatu Sprawiedliwosci UE regutg kolizyjna, zgodnie z ktérg pra-
WO unijne, niezaleznie od poziomu, jest obarczone przymiotem pierw-
szenstwa stosowania w stosunku do prawa krajowego.

Zasada ta zostata pierwotnie sformutowana przez Trybunat Sprawie-
dliwosci UE (wowczas Europejski Trybunat Sprawiedliwosci) w orzecze-
niu Costa p. ENEL®. ETS uznat, Zze ,(...) panstwa, ustanawiajgc na czas
nieokreslony Wspadlnote wyposazong we wlasne instytucje, w osobowosé
i zdolnos¢ prawng, w zdolnos¢ do wystepowania we wtasnym imieniu
w obrocie miedzynarodowym, a w szczegolnosci w rzeczywiste upraw-
nienia wtadcze, wynikajgce z ograniczenia kompetencji i przeniesienia
uprawnien z tych panstw na Wspdlnote, ograniczyly, jakkolwiek w wag-
skich dziedzinach, swoje suwerenne prawa i stworzyty w ten sposéb sys-
tem prawa majgcy zastosowanie do nich samych oraz do pochodzgcych
Z nich jednostek”. Ten system ,(...) zostat wigczony do systemu prawne-
go panstw cztionkowskich (...) i (...) ma charakter wigzacy dla sgdow kra-
jowych”. Ponadto stwierdzit, ze ,(...) ze wzgledu zaréwno na brzmienie,
jak ducha traktatu, panstwa nie mogg (takze — przyp. autora) uznawac
pierwszenstwa przed porzadkiem prawnym, jaki przyjety na zasadach
wzajemnoéci, jednostronnego, pozniejszego przepisu, ktérego w zwigzku
z tym nie moga temu porzgdkowi prawnemu przeciwstawia¢. Moc wigza-
ca prawa wspolnotowego (dzi$ unijnego — przyp. autora) nie moze bo-
wiem rozni¢ sie w poszczegdlnych panstwach w zaleznos$ci od ich poz-
niejszego wewnetrznego ustawodawstwa, gdyz zagrozitoby to realizaciji
celéw traktatu (...) i powodowatoby dyskryminacje zabroniong (...), a zo-
bowigzania traktatowe ,(...) nie miatyby charakteru bezwarunkowego,
lecz jedynie ewentualny, gdyby mogty zosta¢ zakwestionowane w drodze
poézniejszych aktow ustawodawczych umawiajgcych sie stron. Skutkiem
tego bytaby utrata przez prawo unijne ,(...) charakteru wspoélnotowego i
zakwestionowanie samych podstaw prawnych Wspadlnoty”.

Kolejne orzeczenia TSUE wzmacniaty zasade pierwszenstwa prawa
UE, porzgdkowalty i rozwijaty®®.

Na temat tej zasady napisano juz wiele naukowych opracowan od-
zwierciedlajgcych jej ewolucje?°. Dlatego dzi$, aby przypomnieé jej aktu-

18 Orzeczenie nr 14/64 Costa v. ENEL.

19Zob. szerzej: M. Mus zynski, The Review of EU Law by the Constitutional Tribunal in
Poland, (w:) M. Muszynski, Sz. Pawtowski, Prawo miedzynarodowe i Unia Euro-
pejska w konstytucji, Warszawa 2020, s. 123-126.
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alny standard wystarczy przywofa¢ fragment jednego z ostatnich orze-
czen TSUE. Czytamy tam: ,(...) zgodnie z zasadg pierwszenstwa prawa
Unii fakt powotywania sie przez panstwo cztonkowskie na przepisy prawa
krajowego, chocby rangi konstytucyjnej, nie moze naruszaé jedno$ci
i skutecznosci prawa Unii. Ot6z zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
skutki powigzane z zasadg pierwszenstwa prawa Unii wigzg wszystkie
organy panstwa cztonkowskiego, czemu nie moga stangé na przeszko-
dzie przepisy wewnetrzne (...), w tym rowniez przepisy rangi konstytu-
cyjnej (wyroki: z dnia 17 grudnia 1970 r., Internationale Handelsge-
sellschaft, 11/70, EU:C:1970:114, pkt 3; a takze z dnia 21 grudnia 2021 r.,
Euro Box Promotion i in., C-357/19, C-379/19, C-547/19, C-811/19
i C—840/19, EU:C:2021:1034, pkt 251)"%,

Z tego fragmentu wynika, ze pierwszenstwo ma by¢ bezwzgledne
i dotyczy¢ prawa krajowego na kazdym poziomie. Prawu unijnemu, takze
pochodnemu, powinna ustepowacé nawet krajowa konstytucja.

Tak uksztattowana zasada pierwszenstwa prawa Unii jest Scisle
zwigzana z zasadg lojalnej wspotpracy. | nie chodzi tu tylko o wynikaja-
Cy z tej ostatniej nakaz realizowania zasady pierwszenstwa prawa UE,
ale tez o ich zwigzek konstrukcyjny. Innymi stowy, zasada pierwszen-
stwa prawa UE stanowi jeden z instrumentow stuzgcych do wykonywa-
nia zasady lojalnej wspétpracy.

Brak legalnej (traktatowej) konstrukcji zasady pierwszenstwa prawa
unijnego, a w konsekwenciji tylko posrednie zobowigzanie panstw czion-
kowskich do jej przestrzegania powoduje, ze jej naruszenie stanowi od
strony formalnej naruszenie zasady lojalnosci i tylko w tej konstrukcji mo-
ze by¢ dochodzone.

W ten sposéb zasada pierwszehnstwa prawa Unii ujawnia federali-
styczny charakter zasady lojalnej wspétpracy?2.

4. Istota traktatowej klauzuli tozsamosci narodowej

Federalistyczne skutki zasady lojalnej wspodtpracy i zasady pierw-
szenstwa prawa Unii ma minimalizowa¢ klauzula szanowania tozsamosci
narodowej panstw cztonkowskich. Przejawia sie to w fagodzeniu poten-

20W Polsce szeroka analiza ukazata sie w Zeszytach Prawniczych. Zob: C. Mik, Opinia
prawna dotyczgca orzeczenia Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego RFN w przed-
miocie pierwszenstwa prawa UE, Zeszyty Prawnicze BAS 2020, nr 3 (6), s. 112-140.

21 Zob. sprawa C 430/21-RS, wyrok TSUE z dnia 22 lutego 2022 r., pkt. 51.

22pPor. I. Hartel, Handbuch Foderalismus — Foderalismus als demokratische Rechtsord-
nung und Rechtskultur in Deutschland, Europa und der Welt, t. IV, Heidelberg 2012, s. 475.
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cjalnego sporu miedzy kategorycznym stanowiskiem TSUE, ktéry opo-
wiada sie za bezwzglednym i absolutnym pierwszenstwem prawa UE,
a stanowiskiem krajowych sadéw i trybunatéw konstytucyjnych, ktore
opowiadajg sie za doktryng pierwszenstwa konstytucji.

Klauzula ta sama nie rozstrzyga jednak wprost i jednoznacznie tego
pierwszenstwa, ale stanowi mechanizm, ktérego celem jest pomoc
w okresleniu relacji miedzy prawem UE a krajowymi konstytucjami.

Klauzule poszanowania tozsamos$ci narodowej znajdujemy w art. 4
ust. 2 TUE, ktory brzmi: ,Unia szanuje rownos¢ Panstw Cztionkowskich
wobec Traktatow, jak réwniez ich tozsamo$é narodowa, nierozerwalnie
zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi,
w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje
podstawowe funkcje panstwa, zwtaszcza funkcje majgce na celu zapew-
nienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzgdku publicznego
oraz ochrone bezpieczenstwa narodowego. W szczegdlnosci bezpie-
czenstwo narodowe pozostaje w zakresie wylgcznej odpowiedzialnosci
Traktatu Panstwa Czionkowskiego”.

Zasada ta istnieje od Maastricht. Przepis ten nie jest jednak zwyktym
przeniesieniem wczesniejszych rozwigzan traktatowych. W wers;ji lizbon-
skiej doszto do zmiany tresci tego pojecia. Pomimo zachowania tej samej
nazwy z elementem etnicznym (tozsamos¢ narodowa), odrzucony zostat
jej prosty, literalny charakter®®. Obecnie opiera sie ona na podstawo-
wych, politycznych i konstytucyjnych strukturach panstwa czionkowskie-
go, co definiuje sam przepis?*.

Taka klauzula traktatowa ma za zadanie broni¢ panstwa cztonkowskie
przed wydrgzeniem ich z istoty panstwowosci w toku statych, wewnatrz-
unijnych procesow politycznych i prawnych. Co ciekawe, gwarancja lite-
ralnie dotyczy tozsamosci powigzanej ze strukturami konstytucyjnymi,
a nie suwerennosci panstwowej. Pokazuje to skutek procesu integraciji.
Panstwa cztonkowskie nie sg juz suwerenne w klasycznym, pozytywi-
stycznym tego stowa rozumieniu. Sg suwerenne formalnie jako panstwa
cztonkowskie UE, ale de facto istota ich panstwowo$ci (wladztwa pan-

2Por. M. Claes, J.-H. Reestmann, The Protection of National Constitutional Identity
and the Limits of European Integration at the Occasion of the Gauweiler Case, German
Law Journal 2019, t. 16, nr 4, s. 932-934; A. Uhle, Freiheitlicher Verfassungsstaat
und kulturelle Identitat, Jus Publicum 121, Tubingen 2004, s. 474; A. von Bog-
dandy, S. Schill, Overcoming absolute primacy: respect for national identity under
the Lisbon treaty, Common Market Law Review 2011, t. 48, s. 1427.

24pPor. M. Gerhard, Europa als Rechtsgemeinschaft. Der Beitrag des Bundesverfas-
sungsgericht. Zeitschrift fliir Rechtspolitik 2010, z. 5, s. 165, C. Mik, op. cit., s. 125—
126, 128, 130.
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stwowego) jest zmieniana w toku procesu integracji, gdzie tracg upraw-
nienia na rzecz wtadzy ponadnarodowej. Klauzula ma wiec stanowic¢ ha-
mulec bezpieczenstwa, dzieki ktéremu zmiany te nie mogg péjs¢ zbyt
daleko i nie mogg rozmontowac panstwowosci do konca.

Czes¢ doktryny uznaje, ze range tej klauzuli podkresla przywotanie jej
w tiret 3 wstepu do Karty Praw Podstawowych?®. Uwazny czytelnik do-
strzeze jednak réznice w tresci przepisu traktatowego i przepisu Karty.
Oile w tym pierwszym mowa o tozsamo$ci narodowej nierozerwalnie
zwigzanej z podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi,
o tyle w Karcie mowa o szanowaniu ,tozsamosci narodowej panstw i or-
ganizaciji ich wtadz publicznych”.

5. Klauzula tozsamosci narodowej w ujeciu systemowym

Role swego rodzaju ,hamulca bezpieczenstwa” klauzuli tozsamosci
narodowej potwierdza ujecie systemowe. Klauzula jest ujeta w art. 4
TUE. Jego treé¢ jest nastepujgca:

»1. Zgodnie z artykutem 5 wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii
w Traktatach nalezg do Panstw Cztonkowskich.

2. Unia szanuje réwnos¢ Panstw Czionkowskich wobec Traktatéw,
jak réwniez ich tozsamos$¢ narodowa, nierozerwalnie zwigzang z ich
podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w od-
niesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego. Szanuje podstawowe
funkcje panstwa, zwtaszcza funkcje majgce na celu zapewnienie jego
integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz
ochrone bezpieczehstwa narodowego. W szczegdlnosci bezpieczen-
stwo narodowe pozostaje w zakresie wytgcznej odpowiedzialnosci kaz-
dego Panstwa Cztonkowskiego.

3. Zgodnie z zasadg lojalnej wspotpracy Unia i Panstwa Cztonkowskie
wzajemnie sie szanujg i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wyko-
nywaniu zadan wynikajgcych z Traktatow”.

Panstwa Cztonkowskie podejmujg wszelkie srodki ogdlne lub szcze-
golne wiasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzah wynikajgcych
z Traktatow lub aktow instytucji Unii.

25 Czytamy tam: ,Unia przyczynia sie do ochrony i rozwoju tych wspolnych wartosci, sza-
nujgc przy tym réznorodnos¢ kultur i tradycji narodow Europy, jak rowniez tozsamosc¢
narodowg Panstw Cztonkowskich i organizacje ich wkadz publicznych na poziomach:
krajowym, regionalnym i lokalnym; (...)". Por. I. Kaczorowska-Ireland, What is
the European Union required to Respect under Article 4(2) TEU?: The Uniqueness Ap-
proach. European Public Law 2019, t. 25, nr 5, s. 57.
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Panstwa Czionkowskie ufatwiajg wypetnianie przez Unie jej zadan
i powstrzymujg sie od podejmowania wszelkich srodkéw, ktére mogtyby
zagrazac urzeczywistnieniu celéw Unii.

Jak zauwaza doktryna, trzy ustepy tego artykutu formutujg pie¢ zasad
rzadzacych relacjami miedzy EU a panstwami cztonkowskimi®. | tak:

— art. 4 ust. 1 TUE ustanawia zasade ograniczonego przyznania kompe-
tencji UE;

— art. 4 ust. 3 TUE zawiera zasade lojalnej wspétpracy miedzy UE
a panstwami cztonkowskimi;

— art. 4 ust. 2 TUE wreszcie ustanawia trzy kolejne zasady: szacunek
dla tozsamosci narodowej panstw czionkowskich, zasade réwnosci
panstw czionkowskich oraz gwarancje istotnych funkcji panstwowych
panstw cztonkowskich.

Taki splot konstrukcyjny zestawia proceduralnie i instytucjonalnie sze-
reg przeciwstawnych obowigzkéw, od dziatania UE wytgcznie w ramach
przyznanych jej uprawnien, po nakaz Scistego wspotdziatania panstw
i Unii. To ostatnie, w kontekscie ochrony tozsamosci formutuje obowigzki
dwodch gtdéwnych zainteresowanych organow — trybunatéw konstytucyj-
nych i TSUEZ.

Ukfad taki odzwierciedla rowniez ztozonos¢ struktury unijnej i jej wie-
lopoziomowe podejscie. Doktryna probuje to wyjasni¢ przy pomocy réz-
nych koncepcji np. koncepcji multicentrycznosci, czy koncepcji ztozonego
konstytucjonalizmu?®. Zakres tematyczny, forma i wymogi techniczne pu-
blikacji nie pozwalajg na szerokie omowienie tych pogladéw. Dla celow
opracowania wystarczy stwierdzi¢, ze cechg charakterystyczng uksztat-
towanej zgodnie z nimi struktury jest przeplatanie sie wspotpracy i hierar-
chii, ktére sg paradygmatami porzadkujgcymi postepowanie podmiotow
w europejskiej przestrzeni prawnej.

W tak przyjetym uktadzie, pierwszy z przepisow (ust. 1) wyjasnia, ze
panstwa czionkowskie sg oryginalnymi i autonomicznymi podmiotami
wykonujgcymi uprawnienia publiczne. De facto potwierdza, ze to one sg
.panami traktatow” (por. art. 1 TUE), a watpliwosci dotyczagce okreslania
wiasciwosci miedzy panstwami cztonkowskimi a Unig nalezy rozstrzygaé
na korzy$¢ panstw czionkowskich. Tym samym tworzy domniemanie

26 A, von Bogdandy,S.Schill, op. cit., s. 1425.

27 |bidem.

28Zob. szerzej: Ch. Callies, Komentarz do art. 1 (w) Ch. Callies, M. Ruffert,
EUV/AEUV, Miinchen 2016, s. 14-18.
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kompetencji panstw cztonkowskich?. Potwierdza to art. 5 ust. 2 zdanie 2

TUE, do ktérego przepis ten wyraznie odsyla.

Z kolei zasada lojalnosci (ust. 3) ciggnie konstrukcje unijng w prze-
ciwng strone. Stanowi podstawowy wymoég kazdej struktury federalnej.
Deprecjonuje wiec istote i role panstwowosci.

Miedzy tymi prawniczymi antypodami umiejscowiona jest tozsamos¢
narodowa (ust. 2), ktéra literalnie powigzana jest z klauzulg réwnosci.
Taki zwigzek ma na celu wsparcie klauzuli tozsamosci®®, bo potwierdza,
ze tozsamos¢ kazdego panstwa jest rowna, niezaleznie od jej tresci wy-
nikajgcej z roznorodnosci ustrojowych rozwigzan panstw cztonkowskich.

Taka konstrukcja systemowa nadaje instytucji tozsamosci narodowej
dualistyczny charakter:

— Z jednej strony, skoro przepis jako element TUE jest objety jurysdyk-
cjg TSUE, to sugerowatoby definiowanie tozsamosci narodowej
w oderwaniu od krajowego rozumienias®!.

— z drugiej strony, tres¢ przepisu sama ostabia takie postrzeganie.
Przepis nie definiuje pojecia tozsamosci narodowej. Jedynie ustana-
wia kryteria dla potencjalnej definicji, odwotujgc sie do podstawowych
struktur politycznych i konstytucyjnych panstwa, co kieruje go na
skonkretyzowane rozwigzania panstwowe, choé¢ nieco ogranicza two-
rzenie tresci pojecia®2. Tym samym nakazuje uwzgledniaé subiektyw-
ne rozumienie panstwa, co wymaga odwotania do krajowego prawa
konstytucyjnego. UE nie musi tak samo postrzega¢ danej kwestii jak
zainteresowany kraj*.

Skutkiem takiego dualizmu jest oczywiscie spor o prawo do wypetnia-
nia klauzuli tozsamosci konkretng trescia.

6. Tozsamosé narodowa a tozsamosé konstytucyjna

Traktatowa instytucja tozsamosci narodowej sktada sie z dwdch ele-
mentoéw. Pierwszy z nich to samo pojecie ,tozsamosci narodowej”, drugi
to struktury polityczne i konstytucyjne panstwa, wigcznie z poziomem
samorzadu regionalnego i lokalnego, z ktérymi jest zwigzana.

22por. F. C. Mayer, Die Rickkehr der Europaischen Verfassung? Ein Leitfaden zum Ver-
trag von Lissabon, Zeitschrift fiir auslandisches Recht und Voélkerrecht 2007, t. 67, s. 1165.

30 Por. A.von Bogdandy, S. Schill, op. cit., s. 1426.

31 Por. przeglad orzeczen TSUE: M. Claes, J.-H. Reestmann, op. cit., s. 935-937.

320 znaczeniu pojecia ,podstawowe” patrz np.: I. Kaczorowska-lreland, op. cit.,
s. 74-77.

33 A.von Bogdandy, S. Schill, op. cit., s. 1447.
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Formalnie sg to wiec odrebne byty, z ktérych kazdy posiada odrebng
tre$¢. Tozsamos¢ narodowa jest pojeciem socjologicznym i odzwiercie-
dla pewne wartosci (kulture, jezyk, historie). Z kolei struktury polityczne
i konstytucyjne to konstrukcje ustrojowe. Zawarty w przepisie zwrot
0 ,nierozerwalnym zwigzaniu” fgczy jednak oba pojecia w jedng instytu-
cje traktatowa. Oba byty nie mogg juz istnie¢ odrebnie i samodzielnie. To
powigzanie ma charakter prawotwérczy. Poprzez ten zwigzek redefiniuje
tez tres¢ pojecia tozsamosci narodowej. Tworzy dla niej ramy i wytyczne.

Tej konstrukcji nie sprzyja zapis we Wstepie do Karty Praw Podstawo-
wych. Tam tozsamos¢ narodowa panstw i organizacja ich wiadz publicz-
nych, a wiec ustrgj jako struktura wtadzy, sg wprawdzie rowniez obiektem
poszanowania UE, jednak kazde z osobna. Tego braku spojnosci nie
mozna juz zrzuci¢ na karb statusu Karty. Obowigzek szanowania dotyczy
przeciez dziatan panstwa w obszarze prawa UE, a tu, przynajmniej od
traktatu z Lizbony, Karta réwniez oddziatuje normatywnie, bo ,ma taka
samg moc prawng jak Traktaty” zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE®**. Ten brak
spoéjnosci, ktdry podwaza ksztattowanie traktatowej tre$¢ tozsamosci naro-
dowej poprzez ,podstawowe struktury polityczne i konstytucyjne” jest jed-
nak szerzej niedostrzegany, a moze jedynie niekomentowany. Burzytby
bowiem zgodny koncept znakomitej wiekszosci stanowisk prawnych, dla
ktérych traktatowy uktad konstrukcyjny nadaje tozsamosci narodowej
tresc¢, jaka jednoczy jg z pojeciem tzw. tozsamosci konstytucyjne;.

Z kolei tozsamos¢ konstytucyjna jest pojeciem prawnokrajowym,
uksztattowanym w drodze orzecznictwa trybunatéw i sgdéw konstytucyj-
nych panstw cztonkowskich UE®*. Chodzi w niej o tozsamos$¢ okreslajaca
podmiotowos$¢ i autonomie rozumiang w kategoriach suwerennos$ci®.

Takie ujecie w pewnym uproszczeniu i przy pominieciu niespojnosci
z ujeciem z Karty Praw Podstawowych prowadzi do wniosku, ze tozsa-
mos$¢ narodowa i tozsamos¢ konstytucyjna to rézne pojecia o tej samej
funkcji i tresci®’.

34 Na temat charakteru prawnego Karty zob. M. Muszynski, Polska Karta praw pod-
stawowych po traktacie lizbonskim. Charakter prawny i granice zwigzania, Przeglad
Sejmowy 2009, nr 1, s. 55-79.

350 réznych rodzajach krajowego rozumienia pojecia tozsamosci narodowej piszg tez:
Ch. Calliess, G.van der Schyff (red.), Constitutional Identity in a Europe..., op.
cit. W Polsce podobne tematycznie opracowanie to ksigzka: A. Wrébel, M. Zi6t-
kowski (red.), op. cit.

% J.Jacobsohn, op.cit,s. 9.

37 Istniejg mniej liczne stanowiska przeciwne, odrzucajgce spojnosé pojecia tozsamosci
narodowej z tozsamoscig konstytucyjng. Pisze o tym np. Elke Cloots. Uwaza, ze klau-
zula tozsamosci narodowej chroni tylko te elementy ustroju, ktére wyrazajg tozsamos¢é
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Ale tego rodzaju wniosek dalej mozna podwazac. Przy prébie tgczenia
tych konstrukcji pojawiajg sie bowiem dwa kolejne problemy:

— po pierwsze, samo pojecie ,struktur konstytucyjnych” to jednak cos
innego niz tozsamos¢ konstytucyjna, a tym bardziej inne niz tozsa-
mos$¢ narodowa. A sam przepis jedynie wigze struktury konstytucyjne
Z tozsamoscig narodowsg, a nie definiuje jg poprzez te struktury, cho¢
w praktyce przyjeto tak rozumieé te zbieznosg;

— po drugie, sam traktat zawiera dodatkowe ograniczenie. Jest nim prze-
stanka ,podstawowe”. Jej celem jest zawezenie zwigzku tozsamosci
narodowej i struktur konstytucyjnych, a wiec sprowadzenie go do istoty
ustrojowej panstwowosci i suwerennos$ci zapisanej w tym najwyzszym
akcie panstwowym. Brak ograniczen, mogtby zagrozi¢ spojnosci praw-
nej UE, bo powodowatby mozliwo$¢ podnoszenia kazdej kwestii jako
tozsamosciowej dla podwazania pierwszenstwa prawa UE. Istnienie tej
przestanki utrudnia w praktyce powotywanie sie na klauzule tozsamosci
narodowej, poprzez mozliwos¢ jej wartosciowania®e,

Tylko przy pominieciu tych obiekcji mozna przysta¢ na wniosek o bliz-
niaczej tresci obu instytucji. Wtedy powstaje pytanie, jakie konstytucyjne
przepisy mogg wchodzi¢ w sktad instytucji tozsamosci konstytucyjnej,
a przez to tozsamosci narodowej?

Odpowiedz w tym wzgledzie nie jest jednoznaczna. Doktryna wskazu-
je na niektore kategorie normatywne jak np.: ochrone podstawowych za-
sad dotyczacych organizacji panstwa (ustrdj), suwerennos¢ panstwa
oraz zasade demokracji; utrwalony trojpodziat wtadzy i specyfike relacji
miedzy poszczegolnymi wtadzami; cele panstwa; ochrone godnosci ludz-
kiej, prawa podstawowe i zasady panstwa prawa. Wspdlny rdzen tych
przepisbw mozna postrzegac¢ jako zobowigzanie do demokratycznego
konstytucjonalizmu®. | tu znéw pojawia sie problem, bo powstaje kolejne
pytanie, czy istota ustroju zawsze musi by¢é wyrazona w konstytuciji
w znaczeniu formalnym? Istniejg przeciez sytuacje, kiedy np. symbole
panstwowe, czy narodowe nie zawsze sg materig konstytucyjng, ale
uwaza sie je dos¢ powszechnie za wyznacznik tozsamosci panstwa, nie-

narodowg. Nie jest wazne, czy sg one czescig tozsamosci konstytucyjnej. Sama toz-
samos¢ konstytucyjna nie jest chroniona art. 4 ust. 2 TUE. Zob. szerzej: E. Cloots,
National Identity in EU Law, Oxford 2015, s. 169-170.

38 [lustruje to sprawa M.A.S,M.B. (C-42/17), w ktorej Sad Konstytucyjny Wioch wystgpit
z pytaniem prejudycjalnym do TSUE w zwigzku z konsekwencjami wyroku w sprawie
Taricco (C-104/14).

39 Por. M. Claes, J.-H. Reestmann, op. cit., s. 941-967.
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zaleznie od tego czy i gdzie sg okre$lone. Nie sg wiec elementem toz-
samosci konstytucyjnej, ale na pewno tozsamosci narodowe;.

Opisang sytuacje tagodzi fakt, ze wypowiedzi doktryny stanowig je-
dynie postulat. Jednak nie pomaga jej okoliczno$¢, ze same przepisy
konstytucyjne réwniez nie dajg odpowiedzi na takie pytanie, tym bar-
dziej, ze nie ma jednej konstrukcji tozsamosci roznigcych sie ustrojowo
panstw. Dlatego chcac rzeczywiscie skonkretyzowaé tozsamosé kon-
stytucyjng, nalezy robi¢ to w sposéb zindywidualizowany w stosunku do
kazdego panstwa i przyjrze¢ sie orzecznictwu krajowych sadow i trybu-
natéw konstytucyjnych.

7. Tozsamos¢ konstytucyjna w orzecznictwie sadow i trybuna-
téow konstytucyjnych panstw UE

Prekursorem w zakresie ochrony tozsamosci konstytucyjnej byt wtoski
Sad Konstytucyjny, ktéry praktycznie od poczatku integracji zastanawiat
sie nad tym, jak powinien wyglada¢ katalog norm wchodzacych w jej za-
kres. Stworzyt w tym czasie tzw. doktryne controlimite, wskazujgca gra-
nice dla ograniczenia suwerennosci panstwa w procesie integracji, ktére

40 Albo ich odpowiednikdw, o ile takie sg w danym panstwie. Zob. omoéwienia orzeczen
w doktrynie: A. Puttler, Komentarz do art. 4, (w:) Ch. Callies, M. Ruffer,
EUV/AEUV, Minchen 2016, s. 70-71. A. von Bogdandy, S. Schill, op. cit.,
S. 1435-1440; M. Claes, J.-H. Reestmann, op. cit.,, s. 923-929. A. von Bog-
dandy, Ch. Grabenwarter, P. M. Huber, Constitutional Adjudication in the Euro-
pean Legal Space, MPIL Research Paper Series, Nr 2021-25, s. 11-13; P. M. Huber,
The Federal Constitutional Court and European Integration, European Public Law
2015, t. 21, nr 1, s. 83-107; A. Surowiecka, Tozsamos¢ konstytucyjna panstwa —
analiza wybranego orzecznictwa niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjne-
go i polskiego Trybunatu Konstytucyjnego w kontekscie procesow integracji europej-
skiej, Przeglad Prawno-Ekonomiczny 2013, nr 25(4), s. 23-35 oraz 2014 nr 26 (1),
s.92-102; A. Wyrozumska, Wyrok FTK z dnia 5 maja 2020 r. w $wietle podobnych
orzeczen sadéw innych panstw czionkowskich Unii Europejskiej. Panstwo i Prawo
2020,t. 9,s.51-58; T. Chudzinski, J. Modrzewska, P. Pietrzak, W. Prze-
bierata, A. Wawrzyniak, Analiza orzecznictwa sgdéw wybranych panstw czion-
kowskich UE dotyczacego nadrzednosci regulacji konstytucyjnych nad prawem Unii
Europejskiej. Strona internetowa Ordo iuris. (26 czerwca 2022 r.). A takze monografie:
Ch. Calliess, G.van der Schyff (red.), Constitutional Identity in a Europe..., op.
cit.; A. Wrobel, M. Zidtkowski (red.), op. cit. Szczegbtowe cytaty z orzecznictwa
trybunatow panstw UE nt. tozsamosci konstytucyjnej mozna znalez¢ takze w orzecze-
niu wegierskiego TK (Decision 22/2016. (XIl. 5.) AB on the Interpretation of Article E)
(2) of the Fundamental Law), pkt 34—49. Orzecznictwo europejskich sgdéw konstytu-
cyjnych jest tez wskazane w orzeczeniu TK RP sygn. K 32/09 (OTK ZU 2010, nr 9/A,
poz. 108) oraz sygn. P 7/20 (OTK 2021, seria A poz. 49).
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stanowi¢ miaty naczelne zasady ustrojowe panstwa i prawa jednostki.
W efekcie nastgpita odmowa zastosowania serii wyrokéw TSUE*. W ten
wiasnie sposob doszio do wyznaczenia obszaru tozsamosci konstytucyj-
nej (riserva di legge), co Sad Konstytucyjny potwierdzit w orzeczeniu
w sprawie Tarrico, gdzie jako tozsamosc¢ konstytucyjng zdefiniowat sfere,
w ktdérg prawo UE nie moze ingerowac*.

Takze Federalny Trybunat Konstytucyjny RFN do$¢ szybko zajat sie
tym problemem*3. Juz w 1974 r., w orzeczeniu Solange | stwierdzit, ze
art. 24 ust. 1 Ustawy Zasadniczej RFN** nie upowaznia do zmiany struk-
tur podstawowych konstytucji, na ktérych opiera sie jej tozsamosé, bez
wprowadzania zmiany konstytucji, a wprowadzenie zmiany do traktatu,
ktére by eliminowato tozsamos¢ obecnej konstytuciji Republiki Federalnej
Niemiec poprzez takie naruszenie struktur, ktére jg stanowig, bytoby nie-
skuteczne wiasnie z uwagi na art. 24 Ustawy Zasadniczej*. Z kolei
w orzeczeniu Solange Il z dnia 22 pazdziernika 1986 r. jeszcze bardziej
kategorycznie uznat, ze art. 24 Ustawy Zasadniczej nie upowaznia do
porzucenia tozsamosci obecnego porzadku konstytucyjnego poprzez in-
gerencje w jego fundamentalne ramy, czy ustalone struktury, poprzez
przyznanie praw suwerennych instytucjom miedzyrzgdowym?®®.

Koncepcja ta w zderzeniu z postepujgcym procesem integracji nie tyl-
ko doprowadzita do zmiany Ustawy Zasadniczej RFN*/, ale tez zostata
rozwinieta w kolejnych orzeczeniach?®, sposréd ktérych fundamentalne

41Zob. orzeczenie nr 14/1964 (Costa v. ENEL); orzeczenie nr 183/1973 (Frontini), orze-
czenie nr 170/1984 (Granital), orzeczenie nr 232/1989 (Fragd); orzeczenie nr 117/1994
— Zerini; orzeczenie nr 115/2018 (Taricco II).

42Zob. A. Wyrozumska, op. cit., s. 48. Patrz szerzej: A. Kustra-Rogatka, We-
wnatrzwspolnotowe zwalczanie przestepstw zwigzanych z VAT a konstytucyjne stan-
dardy odpowiedzialnosci karnej (uwagi na tle spraw Taricco i Taricco Il), Panstwo i Prawo
2020, t. 4, s. 42 i nastepne. K. Doktoér-Bindas, Tozsamos¢ konstytucyjna jako con-
trolimite w Republice Wtoskiej, (w:) A.Wrobel, M. Ziétkowski (red.), op. cit., s. 92.

“Por. A. von Bogdandy, Ch. Grabenwarter, P. M Huber, op. cit,, s. 11-13;
A.Sledzinska-Simon, op. cit., nr 107, s. 347-349. Zob. tez szerzej: S. Paw-
towski, Tozsamos¢ konstytucyjna Republiki Federalnej Niemiec, (w:) A. Wrdbel,
M. Ziotkowski (red.), op. cit., s. 232—304.

44 W tamtym czasie bedgcy stosowng podstawg dla integracji Niemiec.

45 BVerfGE 37, 271, 279 — Solange |.

46 BVerfGE 73, 339, 375 — Solange |I.

47 Kiedy przyjeto obecny art. 23 Ustawy Zasadniczej, odzwierciedlono je w jego ust. 1 zdaniu
3.Zob.A.von Bogdandy, Ch.Grabenwarter, P. M. Huber, op. cit., s. 11.

48 Chodzi o orzeczenia Maastricht (BVerfGE 89, 155, 182), Lizbona (BVerfGE 123, 267,
343), a takze w orzeczeniach dotyczgcych dtugu publicznego i kryzysu w strefie euro
(BVerfGE 129, 124, 177), Europejskiego Nakazu Aresztowania (BVerfGE 140, 317),
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znaczenie ma wyrok FTK w sprawie traktatu z Lizbony (2009). To w nim

znalazty sie dwie kwestie kluczowe dla konstrukcji niemieckiej tozsamo-

Sci konstytucyjnej. Sg to:

— po pierwsze, bezposrednie odwotanie do art. 4 ust. 2 TUE i powigza-
nie tozsamosci konstytucyjnej Niemiec z tzw. ,klauzulg wiecznosci”

Z art. 79 ust. 3 Ustawy Zasadniczej w zw. z art. 23 ust. 1 zdanie 3

Ustawy Zasadniczej*;

— po drugie, konstatacja o0 konieczno$ci pozostawienia panstwu prze-
strzeni dla politycznego formowania ekonomicznych, kulturowych

i spotecznych warunkdéw zycia®®.

Z kolei we Francji, jako tozsamos¢ konstytucyjna postrzegana jest
szeroko rozumiana gwarancja republikanskiej formy rzagdéw (art. 89 kon-
stytucji Francji)®l. Te koncepcje przyjetg po przyjeciu Traktatu o UE, Ra-
da Konstytucyjna potwierdzita nastepnie w decyzji z 27 lipca 2006 r., wy-
danej pod wptywem art. 1-5 Traktatu Konstytucyjnego dla Europy. Rada
stwierdzita tam, ze implementacja dyrektywy nie moze naruszy¢ przepi-
s6w czy zasad, ktére sg istotne dla tozsamosci konstytucyjnej Franciji,
chyba ze zgode na to wyrazi pouvoir constituant®2. Inne francuskie war-
tosci konstytucyjne majg zasadniczo znajdowaé swoje potwierdzenie

programow OMT EBC i programu zakupu aktywow (BVerfGE 142, 12) oraz Unii Ban-
kowej (BVerfG, 2 BvR 1685/14).

49 Art. 79 ust. 3 brzmi: ,Eine Anderung dieses Grundgesetzes, durch welche die Gliederung
des Bundes in Lander, die grundsatzliche Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung o-
der die in den Artikeln 1 und 20 niedergelegten Grundsatze berthrt werden, ist unzulassig”.
Chodzi tam o zakaz zmian w konstytucji, ktére by naruszyly zasade demokracji, zasade
panstwa prawa, zasade interesu panstwa, republikanski ustroj, strukture federalng oraz
szacunek dla godnosci ludzkiej, a takze istote praw podstawowych. Art. 23 ust. 1 zd. 3 brz-
mi: ,(...) Fir die Begriindung der Europaischen Union sowie fiir Anderungen ihrer vertragli-
chen Grundlagen und vergleichbare Regelungen, durch die dieses Grundgesetz seinem In-
halt nach geandert oder erganzt wird oder solche Anderungen oder Ergénzungen ermég-
licht werden, gilt Artikel 79 Abs. 2 und 3.

50 Ochrona tozsamosci narodowej, w szczegolnosci w odniesieniu do zasad demokra-
tycznych, obejmuje obywatelstwo, monopol cywilny i wojskowy na uzycie sity, dochody
i wydatki, w tym finansowanie zewnetrzne, a takze wszystkie elementy naruszenia, kt6-
re sg decydujgce dla realizacji praw podstawowych, przede wszystkim znaczace naru-
szenia praw podstawowych, jak pozbawienie wolnosci w ramach wymierzania prawa
karnego czy umieszczenie w placéwce, w tym kwestie kulturowe, jak postugiwanie sie
jezykiem, ksztattowanie okolicznosci dotyczacych rodziny czy edukacji, prawo do wol-
nosci pogladow, prasy i zgromadzen, a takze wyznawanie wiary czy Swiatopogladu.
Por. A. Puttler, op. cit., s. 70-71.

51 Rada Konstytucyjna, Decision No 92-312 DC of 2 September 1992.

52Por. A. von Bogdandy, S. Schill, Overcoming absolute primacy..., op. cit.,
s. 1435.
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w prawie unijnym®3, co powoduje, ze system UE i prawo francuskie sg
spojne. W ostatnim czasie pozycje nadrzedng Konstytucji potwierdzita
tez francuska Rada Stanu z dnia 21 kwietnia 2021 r.>

Podobnie do powyzszych, wypowiedziat sie hiszpanski Sgd Konstytu-
cyjny, kiedy pochylit sie nad poprzednikiem art. 4 ust. 2 TUE, czyli art. 1-5
Traktatu konstytucyjnego dla Europy. W odpowiedzi na zastrzezenia wo-
bec pierwszenstwa prawa unijnego przed hiszpanskg konstytucjg stwier-
dzit, ze konstytucja zawiera ,istote wartosci i zasad” odpornych na inte-
gracje. Od zgodnosci z nimi zalezy mozliwos¢ wyposazenia UE w cze$c¢
kompetencji panstwowych. Potwierdzit tym samym istnienie granic inte-
gracji, aczkolwiek nie nakreslit ich precyzyjnie®.

Nawet w prointegracyjnej Belgii, mimo ze jeszcze nie okreslono
w szczegotach granic art. 34 Konstytucji Belgii, to w orzeczeniu z dnia 26
kwietnia 2016 r. w sprawie Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadza-
niu w Unii Gospodarczej i Walutowej, Sad Konstytucyjny wyjasnit, ze ta-
kie granice istniejg®. Z kolei w Danii za nienaruszalny uznawany jest
wymog zachowania suwerennej panstwowosci, cho¢ temu sformutowa-
niu brakuje konkretyzacji. W Grecji granice nienaruszalnej tozsamosci
konstytucyjnej stanowig prawa cziowieka, podstawy demokratycznego
porzadku panstwa (art. 28 ust. 2 i 3 greckiej konstytucji) oraz wartosci
chronione art. 110 ust. 1 greckiej konstytuciji. Ich rewizja jest zakazana®’.

W Czechach elementem tozsamosci sg co do zasady: zachowanie
atrybutéw panstwa (suwerennos¢) i zakaz ingerencji w ich istote, demo-
kracja i praworzadnos$é, a jako konkretne elementy porzadku konstytu-
cyjnego ochrona mniejszosci narodowych i grup etnicznych, zasada nie-
dyskryminacji, wolna konkurencja miedzy partiami politycznymi®®. A gdy-

53por. D. E. Harasimiuk, Tozsamos$¢ narodowa i konstytucyjna V Republiki Fran-
cuskiej, (w:) A. Wrobel, M. Ziotkowski (red.), Tozsamos¢ konstytucyjna w wy-
branych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa 2021, s. 75is. 79.

54Zob. Francuska Rada Stanu: francuska konstytucja pozostaje nadrzedna wobec prawa
UE. PAP. Aktualnosci. 8 pazdziernika 2021 r.

55DTC 1/2004 para 2. Por. J. Sutkowski, Tozsamos¢ narodowa i konstytucyjna Kréle-
stwa Hiszpanii, (w:) A. Wrdébel, M. Zidotkowski (red.), op. cit., s. 135-136.

56 Art. 34 brzmi: ,Wykonywanie okreslonych kompetencji moze by¢ przekazane przez
umowe miedzynarodowa lub ustawe instytucjom miedzynarodowego prawa publiczne-
go”. Patrz: Konstytucja Belgii (sejm.gov.pl) (26 sierpnia 2022 r.).

57 Czytamy tam: Postanowienia Konstytucji, z wyjatkiem tych, ktoére okreslajg podstawy
i forme ustroju jako republiki parlamentarnej, oraz z wyjatkiem postanowien art. 2 ust.
1,art. 4ust. 1,4i7,art. 5ust. 1i 3, art. 13 ust. 1 i art. 26 moga by¢ przedmiotem rewi-
zji. Patrz: Konstytucja Grecji (sejm.gov.pl) (26 sierpnia 2022 r.).

58 Patrz orzeczenia: z dnia 8 marca 2006 r., Pl. US 50/04, pkt VI.B.; z dnia 3 maja 2006 r.,
PI. US 66/04, pkt 53; z dnia 26 listopada 2008 r., PI. UsS 19/08, pkt 97, 113 i 196; z dnia
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by postep integracji godzit w te wartosci, nalezatoby przywrdci¢ panstwu
kompetencje przekazane UE®®,

Takze na Wegrzech trybunat konstytucyjny w wyroku z 22 listopada
2016 r. przedstawit swojg koncepcje tozsamosci konstytucyjnej®®. Wy-
widdt jg jako zestaw wartosci konstytucyjnych tj. wolnosc¢, podziat wtadzy,
ustroj republikanski, ochrone zycia narodowego, réwnosé¢ praw itp. Kon-
stytucja ich nie tworzy, ale odzwierciedla. Sg one elementem suweren-
noséci, ktérg powinny szanowaé¢ wszystkie podmioty, w tym UE. Dlatego
nie mozna ich wyeliminowaé poprzez traktat.

Z kolei w Austrii, zdaniem trybunatu konstytucyjnego, tozsamos¢ kon-
stytucyjna (Verfassungskern) jest okreslana poprzez konstytucyjng range
traktatu akcesyjnego w kontekscie art. 44 ust. 3 austriackiej konstytucjic’.
Natomiast konstytucja Szwecji wymienia jako granice integracji art. 5!
oraz wolnosci okreslone w rozdz. 2 Aktu o formie rzgdu®2. Podobnie na
temat tozsamosci konstytucyjnej i granic przekazania kompetencji wypo-
wiadaty sie trybunaty konstytucyjne w Estonii®3, Irlandii®, czy na totwie®.

3 listopada 2009 r., Pl. US 29/09, pkt 110; z dnia 31 listopada 2012 r., PI. US 5/12, pkt
VII; z dnia 31 stycznia 2012 r., PI. Us 5/12, pkt VII. W literaturze patrz: J. Sutkowski,
Tozsamos$¢ narodowa i konstytucyjna Republiki Czeskiej, (w:) A. Wrébel, M. Zidt-
kowski (red.), Tozsamos¢ konstytucyjna w wybranych panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej, Warszawa 2021, s. 217-218.

S9patrz: S. Kaleta, TSUE w sprawie rumunskiego sgdownictwa naruszyt konstytucje
Rumunii — orzekt tamtejszy TK, Rzeczpospolita z dnia 21.06.2021 r.

60 Decision 22/2016. (XII. 5.) AB on the Interpretation of Article E) (2) of the Fundamental Law
http://hunconcourt.hu/uploads/sites/3/2017/11/en_22_2016.pdf (28.06.2022) pkt 61-67.

61 Art. 44 ust. 3 brzmi: ,Kazda catkowita zmiana Konstytucji Federalnej, a zmiana czesciowa,
jesli zazgda tego 1/3 czlonkéw Rady Narodowej lub Rady Federalnej, poddawane sg po
zakonczeniu postepowania, o ktérym mowa w art. 42, a przed poswiadczeniem przez Pre-
zydenta Federalnego, pod gtosowanie catego Narodu”. Konstytucja Austrii (sejm.gov.pl) (26
sierpnia 2022 r.). Zob. tez: Th. O hlinger, Die Verfassung im Schmelztiegel der europé-
ischen Integration: Osterreichs neue Doppelverfassung, (w:) Th. Ohlinger (red.),
Verfassungsfragen einer Mitgliedschaft zur Europaischen Union, Wieden 1999, s. 165
i179; Th. Ohlinger, Verfassungsrechtliche Aspekte des Vertrages von Amsterdam in
Osterreich, (w:) W. Hummer (red.), Die Européische Union nach dem Vertrag von
Amsterdam, Wieden 1998, s. 297 i 300. S. Pawtowski, Tozsamos¢ konstytucyjna
Republiki Austrii, (w:) A.Wrdébel, M. Zidtkowski (red.), op. cit., s. 200-205.

62 Konstytucja Szwecii (sejm.gov.pl) (26 sierpnia 2022 r.).

63 Riigikohus orzeczenie z dnia 12 lipca 2012 r., pkt 128 i 223. ,The sovereignty clause of
the Estonian Constitution is strict in wording, providing that the independence and sov-
ereignty of Estonia are timeless and inalienable. [...] If it becomes evident that the new
founding treaty of the European Union or the amendment to a founding treaty of the
European Union gives rise to a more extensive delegation of the competence of Esto-
nia to the European Union and a more extensive interference with the Constitution, it is
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Jak wida¢, w kontekscie ksztattowania tresci koncepcji tozsamosci konsty-
tucyjnej, waga orzecznictwa krajowych trybunatéw i sgdéw jest znaczaca®.
Te orzeczenia najlepigj ilustrujg rowniez obszary potencjalnego konfliktu.

Oczywiscie koncepcje poszczegolnych saddéw i trybunatéw nie sg jed-
nolite. Wynika to nie tylko z réznych tredci konstytucyjnych, zréznicowa-
nych ustrojow poszczegolnych panstw, ale i odmiennych spojrzen na ele-
menty wartosciujgce to pojecie. Jednak mimo tych réznic w podejsciu, za-
sadniczo wszystkie sady i trybunaty konstytucyjne panstw czionkowskich
na pewnym stopniu ogolnoéci podobnie je pojmujg. | podobnie dos¢
wstrzemiezliwie i na duzym poziomie ogdlnosci je definiujg. To pozwala im
zachowac elastycznos¢ na wypadek konkretnego konfliktu miedzy prawem
UE a krajowym prawem konstytucyjnym®’. Dopiero w sytuacji, kiedy tego
konfliktu nie da sie uniknagé¢, to problem pozostaje. To prowadzi do wnio-
sku, ze sady i trybunaty konstytucyjne sg jednak nastawione na dialog.

8. Tozsamos¢ konstytucyjna w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego RP

Kluczowym orzeczeniem w kwestii tozsamosci konstytucyjnej jest
w Polsce wyrok w sprawie K 32/09. Zostat on wydany w zwigzku z kon-
trolg konstytucyjnosci traktatu z Lizbony®®,

necessary to seek the approval of the holder of supreme power, i.e., the people, and
presumably amend the Constitution once again”.

64 Supreme Court of Ireland, orzeczenie Crotty v An Taoiseach (1987), I.R.713, 783;
orzeczenie S.P.U.C. (Ireland) Ltd. v Grogan (1989), I.R. 753, 765. Czytamy tam m.in.,
ze “to hold that the first sentence of Article 29, s. 4, sub-s. 3 does not authorise any
form of amendment to the Treaties after 1973 without a further amendment of the Con-
stitution would be too narrow a construction; to construe it as an open-ended authority
to agree, without further amendment of the Constitution, to any amendment of the
Treaties would be too broad”.

65 Satversmes tiesa, orzeczenie z dnia 7 kwietnia 2009 r., pkt 17. Czytamy tam, ze "the
Constitutional Court recognizes that the State of Latvia is based on such fundamental
values that, among the rest, include basic rights and fundamental freedoms, democracy,
sovereignty of the State and people, separation of powers and rule of law. The State has
the duty to guarantee these values and they cannot be infringed by introducing amend-
ments to the Satversme, these values being introduced by law. Consequently, delegation
of competencies cannot exceed the rule of law and the basis of an independent, sover-
eign and democratic republic based on the basic rights. Likewise, it cannot influence the
right of citizens to decide upon the issues that are substantial for a democratic state”.

8 Por. . Kaczorowska-lreland, op. cit.,, s. 70-74; C. Mik, op. cit., s. 130.

67 Analiza poréwnawcza patrz: M. Claes, J.-H. Reestmann, op. cit., s. 941-967; por.
I. Kaczorowska-lreland, op. cit.,, s. 70-74; M. Claes, J.-H. Reestmann, op.
cit., s. 929-931.

68 Zob.: wyrok z dnia 24 listopada 2010 r., sygn. K 32/09, OTK ZU 2010, nr 9/A, poz. 108.
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W sprawie K 32/09 Trybunat Konstytucyjny uznat, ze:

— po pierwsze, suwerennos¢ Polski oznacza prymat Narodu Polskiego
do stanowienia o wtasnym losie. Normatywnym wyrazem tej zasady
jest Konstytucja, a w szczegdélnosci postanowienia preambuty, art. 2,
art. 4, art. 5, art. 8, art. 90, art. 104 ust. 2 i art. 126 ust. 1, w Swietle
ktérych suwerennos¢ Rzeczypospolitej wyraza sie w nieprzekazywal-
nych kompetencjach organéw wiladzy panstwowej, stanowigcych
o tozsamosci konstytucyjnej panstwa®®;

— po drugie, Konstytucja RP zawiera tzw. kotwice normatywne, ktore
stuzg ochronie suwerennosci panstwa. Zaliczyt do nich art. 8, art. 90
i art. 91 Konstytucji RP;

— po trzecie, tozsamosé konstytucyjna jest pojeciem wyznaczajgcym
zakres ,wylgczenia spod kompetencji przekazania materii nalezacych
do «twardego jadra», kardynalnych dla podstaw ustroju danego pan-
stwa"™®, ktorych przekazanie nie byloby mozliwe na podstawie art. 90
Konstytucji. Niezaleznie od trudnosci zwigzanych z ustaleniem szcze-
gotowego katalogu kompetenciji nieprzekazywalnych, nalezy zaliczy¢
do materii objetych catkowitym zakazem przekazania postanowienia
okreslajgce zasady naczelne Konstytucji oraz postanowienia dotyczg-
ce praw jednostki wyznaczajgce tozsamosé panstwa, w tym w szcze-
golnosci wymaog zapewnienia ochrony godnosci cztowieka i praw kon-
stytucyjnych, zasade panstwowosci, zasade demokracji, zasade pan-
stwa prawnego, zasade sprawiedliwo$ci spotecznej, zasade pomocni-
czosci, a takze wymog zapewnienia lepszej realizacji wartosci konsty-
tucyjnych i zakaz przekazywania wtadzy ustrojodawczej oraz kompe-
tencji do kreowania kompetenciji;

— po czwarte, gwarancjg zachowania tozsamosci konstytucyjnej Rze-
czypospolitej pozostaje art. 90 Konstytucji i okreslone w nim granice
przekazywania kompetencji. Art. 90 Konstytucji nie moze by¢ rozu-
miany w ten sposob, ze wyczerpuje on swoje znaczenie po jednora-
zowym zastosowaniu. Tego rodzaju interpretacja wynikataby z przyje-
cia, ze przekazanie kompetencji na rzecz Unii Europejskiej w Trakta-
cie z Lizbony ma charakter jednorazowy i otwiera droge do dalszego
ich przekazywania, juz z pominieciem wymagan okreslonych w art.
90. Takie rozumienie art. 90 pozbawiatoby te czes¢ Konstytucji cech
aktu normatywnego. Przepisy art. 90 nalezy stosowac¢ w odniesieniu

69 TK przywotat to za: L. Garlicki, Normy konstytucyjne relatywnie niezmienialne, (w:)
J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm Konstytucji, Warszawa 1997, s. 148.
OTK przywotat to za: K. Dziatocha, Komentarz do art. 4 Konstytucji RP, (w:) L. Gar-

licki (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 5, s. 14 Warszawa 2007.
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do zmian postanowien traktatowych stanowigcych podstawe Unii Eu-

ropejskiej, ktére nastepujg w inny sposéb anizeli w drodze umowy

miedzynarodowej, jezeli zmiany te powodujg przekazanie kompetencji
na rzecz Unii Europejskiej.

W ten sposob TK ujgt tozsamosc¢ konstytucyjng z perspektywy za-
chowania suwerenno$ci’t. Za jej posiadacza uznat panstwo. Nie odbiegt
tym samym od praktyki innych sgdéw i trybunatéw konstytucyjnych.
Wskazat tez pewne, choé lista nie jest zamknieta, materie tozsamoscio-
we, jako objete zakazem przekazania na rzecz UE. Wpisat sie¢ wiec
W suwerenistyczne postrzeganie tej instytucji.

Reguly wywiedzione w wyroku sygn. K 32/09 Trybunat potwierdzit
w orzeczeniu o sygn. P 7/20 dotyczgcym obowigzku wykonania przez Pol-
ske postanowienia tymczasowego TSUE odnoszgcego sie do ustroju
i wtasciwosci sgdow polskich oraz trybu postepowania przed tymi sgdami.
Trybunat odwotat sie w uzasadnieniu wyroku (pkt. 6.8) do pojecia tozsa-
mosci konstytucyjnej, do ktorej zakwalifikowat ,polskie sgdownictwo”’2,
Przyjat tez konstrukcje — moim zdaniem dos¢ karkotomng — Ze dziataniem
ultra vires TSUE naruszyt tozsamos¢ konstytucyjng panstwa polskiego. Nie-
zaleznie, czy zgadzamy sie z oceng TK co do istoty, fakt wydania takiego
wyroku utrwalit w nim in concreto instytucje tozsamosci konstytucyjnej’.

9. Spér o prawo do definiowania tresci tozsamosci narodowej

Traktatowa formuta tozsamosci narodowej ma — zdaniem doktryny —
jeden niezaprzeczalny walor. Porzgdkuje pod wzgledem terminologicz-
nym, jak i konceptualnym, rézne dyskursy panstw czionkowskich doty-
czgce relacji miedzy prawem UE a krajowym prawem konstytucyjnym,
tak na poziomie praktyki, jak i doktryny. Relacja miedzy krajowym a unij-
nym porzgdkiem prawnym moze sie teraz skonkretyzowac¢ poprzez wy-
ktadnie art. 4 ust. 2 TUE, ktéra nalezy przeciez do kompetenciji TSUE™.

1 Por. K. Wdjtowicz, op. cit.,, s. 10.

72 Zob. wyrok TK z dnia 14 lipca 2021, sprawa sygn. P 7/20, OTK 2021, seria A poz. 49, pkt 6.8.

3Czytamy tam: ,Srodki tymczasowe orzeczone wobec Rzeczypospolitej Polskiej
8 kwietnia 2020 r. wbrew art. 4 ust. 2 zdaniu pierwszemu TUE wkraczajg w sposob wy-
razny oraz istotny w obszar regulacji konstytucyjnej, naruszajac w ten sposéb polskg
tozsamos¢ konstytucyjng, kitdrej immanentng czescig jest polskie sgdownictwo”. TK
wspominat tez ogolnie lub odwotywat sie do tozsamosci konstytucyjnej w kilku innych
miejscach tego uzasadnienia.

74 Do nowelizacji TUE w drodze traktatu z Lizbony artykut ten nie byt objety kompetencijg
TSUE. Zob. A. von Bogdandy, S. Schill, op. cit., s. 1440; Inaczej zob.: I. Ka-
czorowska-lreland, op. cit., s. 58.

Prokuratura
26 i Prawo 1, 2023



Tozsamo$c¢ konstytucyjna jako granica lojalnosci panstwa...

Optymizmu tego nie podzielam z kilku powodow:

— po pierwsze, samo okreslenie tego, co stanowi element tozsamosci
narodowej w art. 4 ust. 2 TUE jeszcze nie rozwigzuje kwestii samej re-
lacji miedzy prawem UE a krajowym prawem konstytucyjnym.
W przepisie nie ma jednoznacznego stwierdzenia nt. hierarchii. Za-
miast tego formutuje on dla UE nakaz poszanowania tozsamosci ha-
rodowej panstw czionkowskich. Tworzy wiec nie tyle zasade, ile obo-
wigzek prawny. To wpisuje sie w interpretacje konstrukcji zasady
pierwszenstwa, gdzie w stosunku do ustawodawstwa, prawo UE ma
pierwszenstwo stosowania, a w stosunku do przepiséw konstytucyj-
nych wymagana jest jednak pewna gietko$¢ rozumowania’™. Innymi
stowy, zamiast rozstrzygniecia, uznano, ze lepsza punktowa relatywi-
zacja zasady lojalnosci niz spor generalny;

— po drugie, lektura orzecznictwa sgdow i trybunatéw konstytucyjnych
zostawia wrazenie, ze jest jednak bezposrednia rozbieznos¢ trescio-
wa i metodologiczna co do ksztattowanej przez nie instytucji tozsamo-
Sci konstytucyjnej i traktatowej konstrukcji tozsamosci narodowe;.
Owszem, jest potencjat dla znalezienia wspoélnego punktu, ale nieko-
niecznie spetnia on oczekiwania panstw bronigcych swej suwerenno-
8ci. Tworzy jedynie baze do dialogu, ale ten dialog wymagatby
ustepstw takze po stronie TSUE, na co sie raczej nie zapowiada;

— po trzecie, naktada sie na to takze kolizja w wymiarze proceduralnym.
Zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit 1 zd. 2 TUE przepis z art. 4 ust. 2 TUE
podlega wytacznej wyktadni TSUE. Jednoczesnie kontrola zgodnosci
z konstytucjg przepisow traktatowych nalezy do sgdow i trybunatow
konstytucyjnych (tam gdzie sad albo trybunat ma takg kompetencje).
Kiedy sad lub trybunat konstytucyjny powota sie na ochrone konstytu-
cji i zablokuje wykonanie zobowigzania wynikajgcego z prawa UE,
powstaje problem. Widaé to np. w sporze Polski z UE o wymiar spra-
wiedliwoéci. Wtedy powstata sytuacja generuje fundamentalne pytanie
o kompetencje do wyktadni tresci i granic klauzuli tozsamosci naro-
dowej. Czy trybunat (sad) konstytucyjny moze oceniaé, czym jest toz-
samos¢ narodowa, wypowiadajgc sie tak naprawde o tozsamosci
konstytucyjnej? Czy takie dziatanie jest naruszeniem TUE, a jesli tak,
to o skutki naruszenia? Kolejnym pytaniem jest, czy TSUE moze od-
rzucac tak zdefiniowang tozsamos$¢ konstytucyjng, ktéra nie wystepu-
je przeciez w unijnych aktach normatywnych, jako tozsamosc¢ naro-

A.von Bogdandy, S. Schill, op. cit., s. 1441; por. I. Kaczorowska-Ireland,
op. cit., s. 77-78.
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dowg? A poniewaz w praktyce tak sie dzieje’®, jest wiec to pytanie

0 legalnos¢ dziatania obu organow.

Brak spoéjnych rozwigzan normatywnych w tym zakresie uruchamia
tez doktryne. Ta dosc¢ bezrefleksyjnie opiera sie na analogicznosci po-
je¢ ,tozsamosci narodowej” i ,tozsamosci konstytucyjnej” i jak zwykle
w takiej sytuacji pojawiajg sie w niej dwa nurty: pierwszy opowiadajgcy
sie za kompetencjg TSUE do definiowania tych pojeé, drugi — Trybuna-
tu Konstytucyjnego.

Przedstawiciele pierwszego nurtu podkreslaja, ze w ocenie komu
przypisa¢ kompetencje, nalezy mie¢ wzglad na zasade lojalnej wspétpra-
cy, cho¢ de facto klauzula tozsamosci ma wtasnie ostabia¢ jej znaczenie.
Podkreslajg, ze sady i trybunaty konstytucyjne panstw czionkowskich nie
sg catkowicie ,suwerenne” w kwestii okreslania znaczenia i skutku art. 4
ust. 2 TUE. Wrecz przeciwnie, z art. 4 ust. 2 TUE ma rzekomo jasno wy-
nikaé, ze panstwo nie ma tu nieograniczonej dyskrecjonalnosci’’.

Z kolei zwolennicy drugiego nurtu podkreslajg, ze nawet przy takim
podejsciu, uprawnienie TSUE obejmuje jedynie okreslanie ram koncep-
tualnych tego, co panstwo cztonkowskie moze uznaé za czes¢ swojej
tozsamosci konstytucyjnej, czyli tak naprawde tozsamosci narodowej ja-
ko pojecia prawa unijnego. Nie moze natomiast okreslac jej tresci. TSUE
musi tu zostawi¢ miejsce dla réznego pojmowania tej instytucji przez
panstwa cztonkowskie i ich sady lub trybunaty konstytucyjne. W przeciw-
nym razie przekroczytby uprawnienie okreslone w art. 19 ust. 1 TUE, kto-
ry ogranicza jego jurysdykcje do dokonywania wyktadni prawa UE’®. Do-
sztoby do dziatania ultra vires.

Nieco tagodniej przedstawiciele spierajgcych sie nurtéw podchodzag
do oceny skutkow powotania sie na tozsamos$¢ konstytucyjng (jako toz-
samos$¢ narodowg) i odmowy wykonania prawa UE. Uznajg, ze owszem,
TSUE chroni projekt integracji jako cato$¢’®. Zatem stanowiska sgdow
lub trybunatéw konstytucyjnych co do skutku ewentualnego powotania
sie panstwa na tozsamos¢ narodowg nie sg dla niego wigzgce. TSUE
jest wladny sam zdecydowac o tym, jaki skutek bedzie miat w takiej sytu-

®Por. M. Claes, J.-H. Reestmann, op. cit, s. 941-967; A. von Bogdandy,
S. Schill, op. cit., s. 1452; por. I. Kaczorowska-lreland, op. cit.,, s. 59-60;
A.Surowiecka, op. cit, s. 23-35 oraz op. cit,, s. 92-102. Warto podkresli¢, ze
w sprawie Tarrico Il Rzecznik Generalny Y. Bota, zmodyfikowat interpretacje art. 325 TFUE
i uznat, ze do sedziego krajowego nalezy ustalenie, czy jego zastosowanie jest sprzeczne
z tozsamoscig konstytucyjng panstwa. Zob. A. Wyrozumska, op. cit., s. 48.

"Por.l.Kaczorowska-lreland, op. cit., s. 78-82.

A.von Bogdandy,S.Schill, op. cit., s. 1447-1448.

0 Op. cit., s. 1448. Por. K. Wojtowicz, op. cit., s. 4.
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acji art. 4 ust. 2 TUE dla legalnosci aktu unijnego, czy oceny legalnosci
dziatania panstwa cztionkowskiego®. Jednak nalezy pamieta¢, ze TSUE
jako organ unijny ma wynikajgcy z art. 4 ust. 2 TUE obowigzek szanowa-
nia tozsamosci narodowej panstw cztonkowskich. Zatem nie moze okre-
Sla¢ tresci pojecia tozsamosci narodowej ujetego w art. 4 ust. 2 TUE
w sposob catkowicie samodzielny, co zresztg przystuguje mu w stosunku
do innych przepiséw prawa unijnego, z zastrzezeniem, ze musi dziatac¢
wytgcznie w granicach kompetencji przyznanych. W takiej sytuacji powi-
nien wzigé pod uwage, jak tres¢ tozsamosci narodowej jest konkretnie
rozumiana przez poszczegolne sady lub trybunaty konstytucyjne (m.in.
poprzez analize stanowiska tych organdéw co do zakresu tozsamo$ci
konstytucyjnej), a tym samym musi pogodzi¢ rézne rozumienie tozsamo-
$ci narodowej w my$l art. 4 ust. 2 TUE z celami integracji®t. W przeciw-
nym razie sam naruszy TUE.

Kolejnym problemem w tym obszarze jest brak formalnej procedury
umozliwiajgcej TSUE — z jego inicjatywy — bezposrednie zebranie infor-
macji o stanowisku trybunatu konstytucyjnego w kwestii tozsamosci na-
rodowej (konstytucyjnej).

10. Dialog trybunalski jako formuta rozwigzywania sporéw

Skoro nie ma procedury, w ramach ktérej TSUE wystepuje do sgdu
lub trybunatu konstytucyjnego panstwa, to TSUE powinien dziata¢ ad
hoc. W takiej sytuacji kluczem staje sie stworzenie w konkretnym poste-
powaniu rzeczywistej mozliwosci, aby rzad panstwa czionkowskiego
przedtozyt mu stanowisko w sprawie interpretowania tozsamosci naro-
dowej i odpowiednio konstytucyjnej. W praktyce, w przypadku pojawienia
sie w postepowaniu watpliwosci w tym zakresie, TSUE powinien je za-
wiesi¢ i zazgdac od panstwa stosownego stanowiska, a w razie koniecz-
nosci, nawet wystgpienia do sgdu lub trybunatu konstytucyjnego. Przy-
najmniej, jesli krajowa procedura pozwala na takie dziatania. | dopiero
w oparciu o otrzymane informacje, wywazyc¢ interes panstwa cztonkow-
skiego oraz interes UE. Powinien wtedy nalezycie uwzgledni¢ stanowisko
wyrazone przez sad lub trybunat konstytucyjny panstwa czionkowskie-
go®. Tym bardziej, ze ocena TSUE w kwestii tozsamosci narodowej nie

80 Por.l. Kaczorowska-Ireland, op. cit., s. 82.

81Zob. A. von Bogdandy, S. Schill, op. cit., s. 1449. Inaczej zob. I. Kaczor-
owska-Ireland, op. cit., s. 78-82.

82por. A. von Bogdandy, S. Schill, op. cit., s. 1449. Tyle tylko, ze w kilku pan-
stwach czionkowskich UE nie ma sgdoéw konstytucyjnych, ani organéw do nich zblizo-
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musi wcale wyklucza¢ mozliwosci stosowania testu kontroli tozsamo$ci
konstytucyjnej przez krajowe sady konstytucyjne wobec aktéw unijnych®:,
Cechg szczegoblng europejskiego pluralizmu konstytucyjnego rozwiniete-
go w ciggu ostatnich dziesiecioleci jest to, ze orzeczenie TSUE dotycza-
ce tozsamosci narodowej nie jest ostateczne w niektorych sytuacjach®.
Zgodnie z krajowg konstytucjg, sad lub trybunat konstytucyjny panstwa
cztonkowskiego moze interpretowac krajowy obowigzek ochrony tozsa-
mosci narodowej inaczej niz to zakltada TSUE. Mozliwg rozbieznos¢ mie-
dzy TSUE a sgdami lub trybunatami konstytucyjnymi trzeba postrzegac
jako cene mozliwg do zaakceptowania w zamian za heterarchiczng struk-
ture konstytucyjng, ktéra bardziej pasuje do unijnego pluralistycznego
modelu prawnego niz model hierarchiczny®®. Jednak taka struktura moze
dziata¢ tylko wtedy, gdy sady lub trybunaty konstytucyjne biorg na po-
waznie zasade lojalnej wspétpracy. Oznacza to, ze sady lub trybunaly
konstytucyjne powinny nie tylko interpretowaé wstrzemiezliwie ograni-
czenia konstytucyjne, ale tez kierowac sie w tym procesie zasadg przy-
chylnosci wobec prawa UE®. Ten nakaz przychylnosci odnosi sie jednak
réwniez do TSUE. Powinien on przychylnie dla panstw cztionkowskich
interpretowac swoj obowigzek ,szanowania tozsamosci narodowej”.

Co wiecej, taki konflikt miedzy TSUE a sgdami lub trybunatami konsty-
tucyjnymi mozna znaczgco ztagodzi¢, jezeli obaj partnerzy bedg dziata¢
zgodnie z ogdélnymi zasadami wzajemnego dialogu. W szczegdlnosci
chodzi tu o procedure pytan prejudycjalnych®’.

Zatem jesli sad lub trybunat konstytucyjny chce sie powotac na art. 4
ust. 2 TUE, by uzasadni¢ uchybienie prawu unijnemu, to powinien
przedstawi¢ TSUE swoje obawy dotyczgce nieproporcjonalnej ingeren-
cji w tozsamos¢ narodowg danego srodka w pytaniu prejudycjalnym.
Z kolei TSUE powinien orzec o zasadno$ci powofania sie na tozsamosc¢

nych. Wtedy takie kraje bylyby w stabszej pozycji wobec UE w procedurze ochrony toz-
samosci narodowe;j.

83 pPor. I. Pernice, Das Verhaltnis europaischer zu nationalen Gerichten im europai-
schen Verfassungsverbund Vortrag, gehalten vor der Juristischen Gesellschaft zu Ber-
lin am 14. Dezember 2005, Berlin 2006, s. 204—205.

84 Przeglad orzeczen TSUE patrz: M. Claes, J.-H. Reestmann, op. cit.,, s. 935-937;
I.Kaczorowska-Ireland, op. cit., s. 63—69.

85 Inaczejl. Kaczorowska-Ireland, op. cit., s. 78-82.

8 Por. A.von Bogdandy, S. Schill, op. cit., s. 1450; por. wyrok TK z dnia 11 maja
2005 ., sygn. K 18/04.

87Zob. M. Muszynski, Dialog Trybunatu Konstytucyjnego..., op. cit., s. 5-43. Cho¢ sg
stanowiska przeciwne por.: opinia Rzecznika Generalnego P. Cruza Villalona z dnia
14 stycznia 2015 r., sprawa C 62/14 (Gauweiler i inni) pkt. 35 i 36; M. Claes, J.-H.
Reestmann, op. cit., s. 969.
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narodowg, a zatem o skutkach art. 4 ust.2 TUE w prawie unijnym. Moz-
liwemu konfliktowi miedzy prawem UE a krajowym prawem konstytu-
cyjnym mozna zapobiec juz na tym etapie, jesli TSUE uchylitby kwe-
stionowany akt unijny lub zaakceptowat, ze panstwo moze sie powotac
na wyjatek od restrykcyjnego przestrzegania prawa unijnego®. Dopiero
gdyby TSUE tego nie zrobit, to po rozwazeniu jego stanowiska — dziata-
jac w dobrej wierze oraz na zasadzie ultima ratio — sad lub trybunat
konstytucyjny mégtby odmowi¢ uwzglednienia orzeczenia TSUE, choé-
by z perspektywy prawa unijnego, taka decyzja stanowitaby jego naru-
szenie®. Na tym polega partnerstwo.

W przypadku polskiego TK, takie zachowanie uzasadniajg w szcze-
golnosci dwie przestanki: proceduralna i materialna. W pierwszej chodzi
o status Trybunatu Konstytucyjnego. Pamietajmy, ze wprawdzie decydu-
jac sie na zadanie pytania na podstawie TSUE, TK dziata jako funkcjo-
nalny sad unijny, do czego sie zresztg w ten sposéb sam przyznaje. Ale
w przeciwienstwie do sgdéw powszechnych, co do zasady, a wiec takze
po uzyskaniu odpowiedzi, podstawg prawng jego dziatania jest nadal
Konstytucja, a norma unijna jest dalej jedynie przedmiotem orzekania.
Innymi stowy, TK w swoim procedowaniu nigdy nie dziata na podstawie
normy prawa unijnego, ale rozstrzyga o jej konstytucyjnosci. Tak wiec
atrybut ,sgdu europejskiego” ma charakter wpadkowy, wynikajgcy z dzia-
tania TK ,w zwigzku z prawem UE”, a nie na jego podstawie. | jest to sytu-
acja w jakiej TK stawia sie dobrowolnie. Mozna wrecz powiedzie¢, ze sg
watpliwosci, czy polski TK moze zada¢ pytanie prejudycjalne do TSUE, bo
skoro nie dziata na podstawie prawa UE, to nie jest sgdem unijnym.

Z kolei w przestance materialnej chodzi o to, ze rolg TK jest realizacja
art. 8 ust. 1 Konstytucji. Tym samym, skoro materialnie Konstytucja ma
okreslong tres¢, to poprzez swoje orzecznictwo TK chroni wszystkie wy-
nikajgce z niej wartosci, w tym suwerennos¢. Catkowita podlegtos¢ TSUE
oznaczataby przyznanie mu wylgcznej wiadzy nad traktatami, nawet

88 O znaczeniu przestanki wyjgtkowosci na tle orzecznictwa TSUE por. |. Kaczorow-
ska-Ireland, op. cit., s. 63—-72.

89 Por. D. Murswiek, Ch. Degenhart, H.-D. Horn, M. C. Kerber, Angriff auf die
Souveranitat der EU-Staaten und ihrer Volker, Frankfurter Allgemeine Zeitung z dnia
22 czerwca 2021 r. M. Burgi, Ch. Degenhart, O. Depenheuer, D. DOrr, Ch.
Enders, K. Hailbronner, Ch. Hillgruber, H.-D. Horn, J. Isensee, Ch. Jo-
erges, W. Kahl, G. Kirchhof, J. H. Klement, S. Korioth, H. Kube, K-H. La-
deur, M. Ludwigs, D. Murswiek, M. Nettesheim, A. Puttler, F. Reimer,
M. Rossi, S. Schiedermair, RSchmidt, H. Sodan, Ch. Starck, T. Vesting,
Ch. Waldhoff, M. Schmidt-PreuR, Die Selbstbehauptung Europas, Frankfurter
Allgemeine Zeitung z dnia 4 lipca 2021 r.
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wowczas, gdy przyjmowana jest wyktadnia oznaczajgca nieformalng
zmiane traktatu lub poszerzenie kompetencji Unii. A to godzitoby z kolei
w art. 90 Konstytucji RP.

Poza tym, takze w przypadku gdyby uzna¢ obowigzek TK do wysta-
pienia z pytaniem prejudycjalnym w procedowaniu nad ustaleniem toz-
samosci konstytucyjnej, nalezy pamietaé, ze w gre mogg wejs¢ wyjatki
od koniecznosci zadania pytania prejudycjalnego®.

Z drugiej strony warto wspomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny RP po-
winien by¢ réwniez swiadomy, ze odpowiada nie tylko za integralno$é
krajowego konstytucyjnego porzadku prawnego, ale tez za porzadek
Unii. Jego decyzja dotyczgca ograniczen konstytucyjnych bedzie mieé
wptyw na wybory sgdéw i trybunatéw innych panstw cztonkowskich. Tym
samym wywota skutki poza granicami polskiego porzadku konstytucyjne-
go®. Oczywiscie nie bedg to bezposrednie skutki prawne, przynajmniej
nie w takim znaczeniu jak przy orzekaniu o dziataniu UE ultra vires. Be-
dzie to jedynie oddziatywanie natury politycznej — problem do ewentual-
nego przemyslenia dla sedziéw sadoéw i trybunatéw konstytucyjnych in-
nych panstw czionkowskich. Zwtaszcza, ze zgodnie z art. 2 TUE okre-
Slone wartosci sg wspolne panstwom czionkowskim. Skoro konstytucja
jest aktem wyrazajgcym wartosci, to w pierwszej kolejnosci w niej nalezy
poszukiwac ich rozumienia.

W praktyce dialog krajowo-unijny w sprawie tresci klauzuli tozsamosci
narodowej juz istnieje. Juz przed wejsciem w zycie traktatu z Lizbony,
kiedy dwczesna klauzula nie podlegata jurysdykcji TSUE, to organ ten,
jak i jego Rzecznicy Generalni, a nawet panstwa cztonkowskie, w tym
Polska, odwotywali sie do tego pojecia®. Po objeciu art. 4 ust. 2 TUE ju-
rysdykcjg TSUE, spraw takich jest coraz wiecej®®. Z ich analizy mozna
jednak wyciggnaé niepokojgcy wniosek — wprawdzie TSUE potwierdza
wyjatkowy charakter art. 4 ust. 2 TUE i wynikajgcg z niego, co do zasady,

9 Zob. szerzej: M. Mus zynski, op. cit., s. 5-43.

% Por. A.von Bogdandy, Prinzipien der Rechtsfortbildung im européischen Rechts-
raum — Uberlegungen zum Lissabon-Urteil des BVerfG, ,Neue Juristische Wochen-
schrift* 2010, z. 1, s. 1; . Pernice, La Rete Europea di Costituzionalita — Der Europa-
ischeVerfassungsverbund und die Netzwerktheorie, Zeitschrift fir auslandisches offent-
liches Recht und Vdlkerrecht 2010, z. 70, s. 51; A. von Bogdandy, S. Schill,
Overcoming absolute primacy..., op. cit., s. 1451; I. Kaczorowska-Ireland, op.
cit., s. 78-82.

92 Opinia rzecznika A. G. Trstenjak w sprawie C-324/07 (Coditel Brabant) pkt 85 czy opi-
nia rzecznika A.G. Maduro w sprawie C-135/08 (Rottmann), pkt 23.Patrz tez sprawa
C-165/08 (Commission v. Poland).

93 Patrz np. sprawa C-208/09 (Sayn—-Wittgenstein), sprawa C—438/14 (Bogendorff).
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mozliwos¢ odstepstwa od zwigzania prawem unijnym, ale dopuszcza jg
jednak naprawde w nielicznych przypadkach. Prébuje tez ograniczyc¢ jg
przez budowe konstrukcji tozsamosci europejskiej opartej na art. 2
TUE®%, z perspektywg nadania jej charakteru konstytucyjnego®.

11. Zakonczenie

Unia Europejska powstata wskutek suwerennych decyzji réwnych
panstw. Jednak sam przebieg procesu integracji wypacza lezacg u jej
podstaw demokracje. | nie chodzi tu wcale o przyjetg konstrukcje wtadz-
twa unijnego, ale o préby jego ingerencji we wtadztwo panstwowe, a wiec
w konstrukcje panstwowosci.

Z zatozenia wspotczesna demokracja (tzw. demokracja liberalna) sta-
nowi synteze obowigzywania prawa, praw indywidualnych jednostki oraz
suwerennosci narodu. Pierwsze dwa elementy stanowig czynnik liberal-
ny, trzeci demokratyczny. Proces integracji zaczgt zaburzaé wzgledng
réwnowage miedzy tymi elementami i ewoluowa¢ w kierunku przewagi
czynnika liberalnego nad demokratycznym. Panstwo demokratyczne za-
czeto rozumiec zaledwie jako panstwo prawa i ochrone praw cziowieka
(panhstwo praworzadne), podczas gdy idea suwerennoéci narodu zaczeta
by¢ postrzegana jako przestarzata®. Wskutek tego wiadztwo integracyj-
ne zaczeto kierowac¢ w strone panstwa zgdania szeregu ustepstw w tym
obszarze. W konsekwencji wikadza ponadpanstwowa rozpoczeta wdzie-
ranie sie w sfere ustrojowo-konstytucyjng i podjeta proby przebudowy-

94 Zob. wyrok TSUE z dnia 16 lutego 2022 r. sprawa C—157/21 (Polska v. PE i Rada UE).
Czytamy tam: (pkt 265) ,Tymczasem chociaz, jak wynika z art. 4 ust. 2 TUE, Unia sza-
nuje tozsamos¢ narodowg panstw cztonkowskich nierozerwalnie zwigzang z ich pod-
stawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, skutkiem czego panstwa te dys-
ponujg pewnym zakresem uznania w celu zapewnienia urzeczywistnienia zasad pan-
stwa prawnego, to w zaden sposob nie wynika z tego, ze 6w obowigzek osiggniecia re-
zultatu moze by¢ rézny dla poszczegdélnych panstw czionkowskich”.

% A. Rainer, Constitutional Identity in European Constitutionalism. Dostep internetowy:
https://www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&v
ed=2ahUKEwjj0sOSp5r7AhWUyosKHQOJCbIQFnoECAOQAQ&url=https%3A%2F%2F
www.constcourt.md%2Fpublic%2Ffiles%2Ffile%2Fconferinta_20ani%2Fprogramul_co
nferintei%2FRainer_Arnold.pdf&usg=A0vVaw3AF6B_InjK9S7jBBhiLSvf (6 listopada
2022). Czytamy tam: “The ongoing convergence process in the field of values (funda-
mental rights, rule of law elements) is likely to lead to common concepts which will be
the starting point for the emergence of a European constitutional identity”.

% Ch. Mouffe, Postdemokratie und die zunehmende Entpolitisierung, Aus Politik und
Zeitgeschichte 2011, nr 1-2, s. 8.
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wania i burzenia zastanych konstrukcji®’. Zaczeto to budzi¢ obawy nie-
ktorych panstw cztonkowskich, bo czes¢ z tych konstrukcji stanowi fun-
dament i istote ich panstwowosci (tozsamos¢ konstytucyjna), a w inte-
gracyjnej rzeczywistosci personifikuje suwerennosé. Wewnatrzunijna
walka o suwerenno$¢ to dzis wiasnie spor o zakres kompetencji i defi-
niowanie granic przyznania®.

Instrumentem stuzgcym probom zdominowania przez UE panstw
cztonkowskich stata sie zasada pierwszenstwa prawa unijnego, rozwinie-
ta do poziomu zgdania priorytetu dla prawa UE takze od krajowych kon-
stytucji. Z kolei praktyka krajowa wypracowata dwa autonomiczne i od-
rebne instrumenty obrony tak rozumianej suwerennosci: orzekanie
0 dziaftaniu UE ultra vires oraz koncepcje ochrony tozsamosci konstytu-
cyjnej. | o ile ta pierwsza jest dyskrecjonalnym wytworem orzeczniczym
sadéw i trybunatéw konstytucyjnych, o tyle ta druga znajduje dodatkowe
umocowanie w art. 4 ust. 2 TUE, w tzw. klauzuli ,tozsamos$ci narodowej”.
Stanowi tym samym swiadomag konstrukcje przyjetg przez tworcow trak-
tatéw (panstwa czionkowskie), ktéra ma gwarantowa¢ zachowanie fun-
damentu konstrukcyjnego panstwa, cho¢ jej wadg jest typowy dla unij-
nych konstrukcji prawnych szereg niejasnosci co do tresci przepisu. Ty-
powy, bo jak to zwykle bywa w prawie UE, obowigzki panstw sg sformu-
towane jednoznacznie, a ich uprawnienia zapisane w sposéb rozmyty
i oparte na aktywnosci interpretacyjnej TSUE.

Ale klauzula tozsamosci narodowej moze tez tworzyé pewne zagro-
zenie, bo jako zapis traktatowy umiedzynarodawia relacje miedzy pra-
wem UE a prawem krajowym. Sprawia, ze elementy konstytucyjne stajg
sie materig TUE. W ten sposob nobilituje TUE i sptyca konstytucje. Zagro-
zeniu temu sprzyja niespojnos$¢ konstrukcyjna miedzy krajowg koncepcjg
tozsamosci konstytucyjnej, a literalnym brzmieniem art. 4 ust. 2 TUE.

Doktryna relatywizuje to zagrozenie uznajgc, ze przyjete rozwigzanie
ma charakter funkcjonalny. Stanowi $srodek zaradczy na ,$lepote” prawa
unijnego w odniesieniu do ograniczen konstytucyjnych oraz na twarde
pierwszenstwo prawa UE, ktoérego oredownikiem jest TSUE®. Dlatego
nierzadkie sg oceny, ze obowigzek poszanowania tozsamosci narodowej
to sui generis zasada zobowigzujgca UE do dziatania przychylnego pan-

97 Np. kwestie ingerenciji w ksztatt sgdownictwa krajowego w Polsce i relacje migedzy wia-
dza sgdownicza, parlamentarng i wykonawczg (prezydent), unormowane wg konstytu-
cyjnej zasady tréjpodziatu.

9%8Zob. M. Muszynski, Wojna o panstwo, Rzeczpospolita z dnia 22 pazdziernika 2022 r.
(wersja internetowa).

9% A.von Bogdandy, S.Schill, op. cit., s. 1452,
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stwom czionkowskim®. Nobilituje to art. 4 ust. 2 TUE, jako tworzgcy ob-
owigzek zachowania w dziataniu unijnych organéw pewnej réwnowagi
miedzy zdolnoscig UE do funkcjonowania, w tym jednolitoscig i skutecz-
noscig prawa UE z jednej strony, a znaczeniem ustrojowych, krajowych
wartosci konstytucyjnych z drugiej. Jezeli ingerencja jest nieproporcjo-
nalna, to zasada lojalnosci ma nakazywa¢ organom Unii ograniczenie
wykonywanych kompetencji'®t. Dla panstw tworzy natomiast perspekty-
we uchylenia sie od wykonywania prawa unijnego naruszajgcego ich
fundamentalne struktury konstytucyjne. Praktyka chtodzi jednak to dok-
trynalne myslenie zyczeniowe.

Klauzula tozsamosci narodowej ma tez inny szerzej niedostrzegany
efekt. Wigze TSUE i trybunaly lub sady konstytucyjne. Oczywiscie orga-
ny te co do zasady nie pozostajg wobec siebie w hierarchicznej zalezno-
sci. Nie moga formalnie kontrolowa¢ i uchyla¢ swoich orzeczen. Dlatego
odwotanie sie do tozsamosci narodowej nie podwaza tez samego wladz-
twa unijnego, ale oczekuje jego punktowego ustgpienia ze wzgledu na
jednostkowe cechy panstwa. Jednak nie da sie unikng¢ wrazenia, ze
konstrukcja ta na tyle spaja TSUE i sady lub trybunaty konstytucyjne, ze
tworzg juz — przynajmniej w tak ograniczonej ptaszczyznie — fundament
uktadu nie tyle rownowazenia, ile wzajemnej kontroli w zakresie wykony-
wania przypisanego im wladztwa. Stad przepis majacy blokowaé federa-
lizacje z jednej strony, z drugiej zaczyna jej sprzyjac i to w groznym, cho¢
waskim, wymiarze instytucjonalnym.

Sita klauzuli tozsamosci narodowej widoczna jest natomiast w kontek-
Scie systemowym. Nakaz jej poszanowania zostat przeciez umieszczony
w art. 4 ust. 2 TUE, a tym samym przed zasadg lojalnej wspotpracy
(w ust. 3). Jest to uzupetnione przepisami towarzyszgcymi, czyli przez
zasade przyznania oraz zasady regulujgce wykonywanie kompetenciji,
jakimi sg pomocniczos¢ i proporcjonalnosc¢ (art. 4 ust. 1, art. 5 ust. 1
TUE). Posrednio nakaz poszanowania jest wzmochiony prawem do wy-
stgpienia z UE (art. 50 TUE). Konstrukcja ma zapobiec dyktatowi TSUE,
wymusi¢ trybunalskg wspotprace i koordynacje stanowisk. Oczywiscie
nie wyeliminuje to potencjalnych konfliktéw, ale da szanse na redukcje
ich liczby. Warunkiem jest jednak jej poprawne, a nie dyskrecjonalne
uzywanie przez TSUE.

100 por, A. Wille, op. cit., s. 156.
101por, Ch. Callies, Staatrecht lll. Bezuge zum Vélker — und Europarecht (Grundrisse
des Rechts), KdIn 2014, s. 309-310.
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Constitutional identities as boundaries
of Member States’ EU loyalty

Abstract

Boundaries of the principle of the primacy of European Union law
are a matter of major concerns in terms of European integration. Ac-
cording to the CJEU, EU law should override national laws, including
national constitutions. Constitutional courts and tribunals of Member
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States disagree with the CJEU’s view. To defend their own constitu-
tions, Member States rely on, inter alia, the doctrine of protection of
states’ constitutional identities. The doctrine is based on the EU’s ob-
ligation under the Treaties to respect national identities of Member
States (Article 4(2) TEU). Obviously, as a jurisprudential concept, the
doctrine is variously defined by Member States; however, all Member
States’ positions have a common methodological core. What is meant
here is a set of fundamental norms that regulate those spheres of
Member States’ operation which cannot be delegated to the EU, and
that need to have their primacy over the EU norms ensured at all
times. Otherwise, sovereign states would be at risk of deconstruction.
The idea of protecting constitutional identity is founded on certain
constructional unigueness of a state, which uniqueness is expected to
be favourably approached by the EU.

This paper analyses the doctrine of protection of states’ constitutional
identities. It discusses the perspective of constitutions, Treaties, and
case law, including in particular the role of national constitutional courts
and tribunals. It shows strengths and weaknesses of the concept, includ-
ing specifically constructional contradictions. It also refers to, and chal-
lenges some publications of Polish legal academics and commentators. It
complements the said publications and offers a broader view by adding
systemic components. Together with two other earlier papers published
in Prokuratura i Prawo (see Dialog Trybunatu Konstytucyjnego i Try-
bunatu Sprawiedliwosci UE, Prokuratura i Prawo 2021(7-8), pp. 5-43 as
well as Dziatanie TSUE ultra vires a Trybunat Konstytucyjny RP, Proku-
ratura i Prawo 2022(9), pp. 5-36), it constitutes a three-part study on the
relation between EU law and constitutions.

Key words

Constitutional identity, national identity, Constitutional Court, CJEU,
conflict, principle of primacy, principle of loyalty, federalization, sover-
eignty, state, respect, norm.
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