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Streszczenie: Przedmiotem komentarza jest analiza wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
z dnia 19 listopada 2024 r. w sprawie C-814/21, dotyczacego prawa obywateli Unii Europejskiej niebedacych
obywatelami Polski do przynaleznosci do partii politycznych funkcjonujacych w Polsce. Celem glosy jest oce-
na zgodnosci tego orzeczenia z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, analiza wyroku w kontekscie zasady
przyznania kompetencji wywodzacej sie z Traktatu o Unii Europejskiej oraz weryfikacja mozliwosci stosowania
jego postanowien w ramach polskiego porzadku prawnego. W komentarzu zastosowano metode dogmatycz-
no-prawna. Ujete zostato orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, przepisy Konstytucji RP, ustaw i trakta-
téw oraz przekroj stanowisk przedstawicieli doktryny. Wskazano takze ewentualne skutki aprobaty wyroku
w polskim porzadku prawnym. Na podstawie przeprowadzonej analizy nalezy stwierdzi¢, iz orzeczenie TSUE
wykracza poza przyznane kompetencje (stanowi dziatanie ultra vires), a stosowanie jego postanowien godzi-
foby w postanowienia Konstytucji RP, w szczegdlnosci art. 11 ust. 1 oraz art. 8 ust. 1 (zasada nadrzednosci
konstytucji). Zwrécono uwage na problemy wynikajace z tego typu orzecznictwa. W konkluzji podkreslono
kluczowe znaczenie kontroli konstytucyjnej oraz suwerennego wyznaczania granic integracji przez panstwa
cztonkowskie.

Stowa kluczowe: Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Konstytucja RP, partie polityczne, obywatelstwo
unijne, prawo zrzeszania sie

Summary: The subject of this commentary is an analysis of the judgment of the Court of Justice of the Euro-
pean Union of 19 November 2024 in Case C-814/21 concerning the right of European Union citizens who are
not Polish citizens to belong to political parties operating in Poland. The aim of the commentary is to assess
the compatibility of this judgment with the Constitution of the Republic of Poland, to analyse the judgment
in the context of the principle of conferral of competence derived from the Treaty on European Union, and to
verify the applicability of its provisions within the Polish legal order. The commentary uses a dogmatic-legal
approach. It covers the case law of the Constitutional Tribunal, provisions of the Polish Constitution, laws and
treaties, as well as a cross-section of positions held by representatives of legal doctrine. It also indicates the
possible effects of the approval of the judgment in the Polish legal system. Based on the analysis, it should be
concluded that the CJEU ruling exceeds its powers (it constitutes an ultra vires action), and the application of
its provisions would violate the provisions of the Polish Constitution, in particular Article 11 (1) and Article 8 (1)
(the principle of the supremacy of the Constitution). Attention was drawn to the problems arising from this
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type of case law. The conclusion emphasised the key importance of constitutional review and the sovereign
determination of the limits of integration by Member States.

Key words: Court of Justice of the European Union, Constitution of the Republic of Poland, political parties,
EU citizenship, freedom of association

Pestome: [pegmeTom KoMMeHTapus ABnseTcs aHanus peweHus Cyaa EBponeiickoro Coto3a ot 19 HoAbps 2024
r.no geny C-814/21, Kacatowjeroca npasa rpaxgaH Esponeiickoro Coto3a, He ABnAoLWmxca rpaxgaHamm MNonb-
LUK, Ha YIEHCTBO B MOIMTUYECKMX NapTMAX, AeNCTBYOWMX B [MonbLue. Lienblo KoMmeHTapua ABNAETCA OLeHKa
COOTBETCTBYA 3TOro pelermns ¢ KoHctntyumein Pecny6nuku Monblua, aHanus peleHns B KOHTEKCTe MPUHUMIA
npeaocTaBneHnA NoSIHOMOUNIA, BbiTeKatowero us [lorosopa o EBponeiickom cotose, a Takxe NpoBepKa BO3-
MOXXHOCTV NMPUMEHEHMNA ero NoJoXKeHUi B paMKax NoJsibCKOro npasonopagka. B kommeHTapun ncnonb3osaH
ZOrMaTrKO-NpaBoBoii MeTof. B Hem oTpaxeHa cyaebHas npakTuka KoHctuTyumnoHHoro Cyaa, nonoxeHus Kox-
ctutyumn Pecny6nmkm Monblua, 3aKOHOB 1 JOrOBOPOB, a TakKe MHeHUA NpefcTaBuTeNei NpaBoBo AOKTPY-
Hbl. Takxe yKa3aHbl BO3MOXHble MOCNeACTBIA OR0OPEHUA STOrO peLueHns B MOSIbCKOM NPaBOBOM MOPALKE.
Ha ocHoBaHMM NpoBefeHHOro aHanu3a cnepyeT KOHCTaTMpoBaThb, YTo pelwweHue Cyga EBponerickoro Cotosa
BbIXOAMT 3a Npepesbl NpejoCTaBNeHHbIX NONHOMOUWIA (ABNAETCA AelcTBUEM ultra vires), a NpyMeHeHne ero
NONIOXEHU NPOTMBOPEUMNIO Obl nonoxeHuam KoHctutyuun Pecny6bnuku MNonblua, B yacTHocTh cT. 11 . 1
1 cT. 8 n. 1 (NpuHUMN BepxoBeHCTBa KOHCTUTYUMK). Bbinn oTMeueHbl Npobniembl, BO3HMKaloWMe B CBA3N C Ta-
Kol cyne6HOI NpaKTuKoi. B 3aknoueHnn 66110 NofuepKHYTO KloUeBOEe 3HaUYeHNe KOHCTUTYLIMOHHOTO KOH-
TPOJNA I HE3aBUCMMOTO ONpeAeneHna rPaHNL, MHTerpaLum rocyfapctBaMm-uneHamu.

KnioueBble cnoBa: Cya Esponelickoro Cotosa, KoHctutyums Pecny6nmku Monblua, nonntuyeckme naptum, rpax-
naHcTBo EC, npaBo Ha o6beavHeHne

AHoTauin: O6'eKToM KOMeHTapA € aHani3 piwerHa Cyay cnpaBeanvBocTi €Bponelicbkoro Cotosy Big 19 nu-
cTonapa 2024 poky y cnpasi C-814/21, Wwo cTocyeTbcA NpaBa rpomagaH €sponencbkoro Cotosy, AKi He € rpo-
MapaaHamu MonblLyi, Ha YNEHCTBO B NONITUYHKX NaPTIAX, AKi AitoTb y MNonbLui. MeTolo KomeHTaps € ouiHKa Biano-
BiAHOCTI LbOro pileHHA KoHcTuTywii Pecny6niku Monbluya, aHani3 noro B KOHTEKCTi MPUHLMNY HafjaHHA NMOBHO-
BaXKeHb, Lo BUNIMBac 3 Jlorosopy npo €eponelicbkuii Coios, a TakoX nepesipka MOX/IMBOCTI 3aCTOCYBaHHA
Oro NOMNOXEHDb Y MeXax NONbCbKOro NpaBoOBOro MOPAAKY. Y KOMeHTapi 3aCTOCOBaHO AOrMaT1KO-NPaBoBUin
meTop. lNpoaHanizoBaHo cyfoBy NpakTuKy KoHcTutyuiiHoro Cyay, nonoxeHHsa KoHctutyuii Pecny6niku Monb-
113, 3aKOHIB i Mi>kHapOAHMUX [OrOBOPIB, @ TakoX HaBeJeHO MOo3uLii NpeacTaBHUKIB JOKTPUHW. OKpemy yBary
NPYAINEHO MOXBMM HacNiikaM BU3HAHHA PilLEHHA YUHHUM Y NONbCbKOMY NMpaBoBOMY nopaaky. Ha nigcrtasi
npoBeAEeHOro aHanisy cnif KOHCTaTyBaTy, Wo pilweHHA CEC BUXOAUTb 3a MeXi HafjaHUX MOBHOBaXeHb (€ ak-
TOM ultra vires), a 3aCTOCyBaHHs 10r0 NMONOXKeHb Cyrnepeuno 6 nonoxeHHAM KoHcTuTyuii Pecnybniku Monblua,
30Kpema cT. 11 4. 1 1a cT. 8 u. 1 (NpuHUMN BepxoBeHCTBa KOHCTUTYLII). Y BUCHOBKaX NiAKPECTeHO Knlovose
3HaYeHHA KOHCTUTYLLINHOMO KOHTPOIO Ta CYyBEPEHHOTO BU3HAYEHHA MeX iHTerpauii aep>kaBamui-uneHamm.
Kniouosi cnosa: Cyn cnpaseanusocTi €Bponeiicbkoro Cotosy, KoHcTuTyuis Pecny6niku MonbLua, nonitnyHi napri,
rpomagsaHcTBo €C, NpaBo Ha 06'eiHaHHA

Wstep

Dnia 19 listopada 2024 r. Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej' rozpatrzyt
dwie tozsame skargi skierowane przez Komisje Europejska®. Przedmiot sporu

1 Dalej: TSUE lub Trybunat Sprawiedliwosci.
2 Dalej: KE lub Komisja.
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dotyczyl prawa do przynaleznosci do partii politycznych w panstwach czlonkow-
skich przez cudzoziemcow, zamieszkujacych terytorium panstwa czlonkowskiego,
bedacych obywatelami Unii Europejskiej. W polskim i czeskim systemie prawnym
taka mozliwo$¢ jest przewidziana jedynie dla obywateli tychze panstw. Komisja
Europejska motywowala swo6j wniosek mozliwoscig naruszenia przepiséw Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’.

TSUE przychylil si¢ do skargi i uznal, ze odmawiajac obywatelom UE, ktdrzy
nie posiadajg obywatelstwa polskiego, ale zamieszkujg teren Rzeczypospolitej Pol-
skiej prawa do czlonkostwa w partii politycznej, Polska uchybita zobowigzaniom,
ktore ciaza na niej na mocy art. 22 TFUE*. Sprawa C-814/21 dotyczy zatem kolizji
prawa unijnego z prawem konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej. Przywolany
wyrok stanowi problem prawny na kilku plaszczyznach, poczawszy od rozwazan
dotyczacych skali kompetencji przyznanych Unii Europejskiej i przekraczania ich
przez instytucje unijne, przez zakres charakteru orzecznictwa Trybunatu Sprawie-
dliwodci, a skoniczywszy na skutecznosci realizacji norm konstytucyjnych w obliczu
obecnosci Polski w Unii Europejskie;.

Niniejszy komentarz analizuje wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 19 li-
stopada 2024 r. (sprawa C-814/21), dotyczacy prawa cudzoziemcow — obywateli
UE zamieszkujacych Polske do zrzeszania si¢ w partiach politycznych dzialajg-
cych w Polsce. Problem badawczy glosy sprowadza si¢ do odpowiedzi na pytanie,
czy orzeczenie TSUE mozna pogodzic¢ z przepisami Konstytucji RP i wynikajaca
z traktatu zasadg przyznania kompetencji oraz czy Polska jest zobowigzana do
jego stosowania, mimo konstytucyjnych ograniczen dotyczacych przynaleznosci
do partii politycznych.

W komentarzu zastosowana zostanie metoda dogmatyczno-prawna. Autor przy-
wola przepisy konstytucji oraz aktéw rangi ustawowej, orzecznictwo sadu konsty-
tucyjnego, a takze stanowisko przedstawicieli doktryny. Analize i oceng stanowiska
TSUE poprzedzi prezentacja przebiegu postepowania sadowego. W konkluzji zosta-
nie udowodnione, iZ mimo orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Polska nie jest
zobowigzana do dokonywania zmian w wewnetrznym porzadku prawnym.

3 Dalej: TFUE.
4 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci (wielka izba) z dnia 19 listopada 2024 r. w sprawie C-814/21,
ECLI:EEU:C:2024:963.
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1. Przedmiot sporu - zarzuty ze strony Komisji Europejskiej

Sprawa C-814/21 zostala zainicjowana przez Komisje Europejska. W skardze wnie-
sionej w dniu 21 grudnia 2021 r. przeciwko Polsce KE zadala uznania przez TSUE,
ze Polska uchybita obowigzkom wynikajacym z art. 22 TFUE. Zdaniem KE ogra-
niczenie mozliwosci przynaleznosci do partii politycznych ogranicza mozliwos¢
réwnego kandydowania w wyborach.

Art. 22 TFUE przyznaje obywatelom UE, ktérych miejsce zamieszkania znajduje
sie na terenie panstwa czlonkowskiego, a ktérzy nie s jego obywatelami bierne
i czynne prawo wyborcze w wyborach lokalnych i w wyborach do Parlamentu Eu-
ropejskiego® w tym panstwie na zasadach odpowiadajacych regutom przewidzianym
dla obywatela tego panstwa®. Komisja motywujac swoja skarge, uznala, ze zakaz
czlonkostwa w partiach politycznych dla obywateli UE mieszkajacych w Polsce,
ale nieposiadajacych polskiego obywatelstwa, ogranicza ich mozliwo$¢ korzystania
z praw politycznych na réwni z obywatelami Polski, zgodnie z art. 22 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej’. Tym samym brak mozliwosci przynalezenia
do partii politycznej przez cudzoziemcéw posiadajacych obywatelstwo Unii Euro-
pejskiej wplywa na skuteczno$¢ realizacji przepiséw traktatowych.

2. Postepowanie poprzedzajace

Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi bylo roztozone na okres wieloletni
i obejmowato wymiane stanowisk pomiedzy Komisja Europejska a Polska. W dniu
26 kwietnia 2013 r. Komisja skierowala do Polski wezwanie do usuniecia uchybienia
w zwiazku z przepisami ograniczajacymi mozliwos¢ zaktadania partii politycznych
i cztonkostwa w nich wytacznie do obywateli polskich. Polska zakwestionowata
zarzut w odpowiedzi z dnia 24 lipca 2013 r. Nastepnie w dniu 22 kwietnia 2014 r.
Komisja wydata opinie, podtrzymujac zarzuty i wzywajac Polske do dostosowania
przepisow w terminie dwdch miesigcy. Polska odpowiedziata 16 czerwca 2014 r.,
twierdzac, ze art. 22 TFUE nie daje takich uprawnien obywatelom Unii niebedacym
obywatelami panstwa cztonkowskiego zamieszkania. W 2020 r. Komisja ponownie

5 Dalej: PE.

6 Art. 22 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 326/47 z 26.10.2012.

7 Sprawa C-814/21 - skarga wniesiona w dniu 21 grudnia 2021 r., Komisja Europejska przeciwko Rze-
czypospolitej Polskiej, Dz. Urz. UE C 84 z 25.02.2022, s. 31.
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zwrdcila sie do Polski o informacje o ewentualnych zmianach legislacyjnych. Polska
w pi$mie z dnia 26 stycznia 2021 r. podtrzymatla swoje stanowisko.

3. Postepowanie saqdowe i orzeczenie TSUE

Po skierowaniu sprawy do Trybunatu Sprawiedliwosci do sprawy odniést sie rzecz-
nik generalny TSUE. W swojej opinii przekazal, iz ,,mimo ze przystapienie do partii
politycznej wchodzi w zakres kompetencji panstw cztonkowskich, przy wykonywaniu
tej kompetencji panistwa te powinny przestrzega¢ obowigzkéw wynikajacych z prawa
Unii. Wynika z tego, ze kazdy «przemieszczajacy si¢» obywatel Unii powinien mie¢
mozliwo$¢ wykonywania swojego prawa kandydowania w wyborach lokalnych i eu-
ropejskich na takich samych zasadach jak obywatele krajowi®. Dodano réwniez, ze
»to zakazane przez prawo Unii odmienne traktowanie nie moze by¢ uzasadnione
wzgledami zwigzanymi z poszanowaniem tozsamosci narodowej. Prawo Unii nie
wymaga bowiem od panstw czlonkowskich, by zapewnily owym obywatelom Unii
prawo glosowania i kandydowania w wyborach krajowych, ani nie zabrania im ogra-
niczania roli tych obywateli w partii politycznej w kontekscie wyboréw krajowych™.
Stanowisko to prezentowalo ograniczong interpretacje kwestii tozsamosci narodowej,
poniewaz zgodnie z art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej'® Unia zobowigzu-
je sie do szanowania cech definiujacych Panstwo Czlonkowskie, w szczegdlnosci
obejmujacych ,,tozsamos¢ narodows, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi
strukturami politycznymi i konstytucyjnymi”*'.

W swoim orzeczeniu Trybunal Sprawiedliwosci rozpatrujac sprawe, przywotat
szereg przepisOw prawa europejskiego oraz przepisy prawa miedzynarodowego. Jako
pierwsza przywolana zostala Europejska Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka
i Podstawowych Wolnosci'?, nadajaca kazdemu prawo do swobodnego, pokojo-
wego zgromadzania si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢'’. Z kolei art. 16

8 Opinie rzecznika generalnego w sprawach C-808/21 i C-814/21. Komunikat prasowy nr 3/24, Luk-
semburg, 11.01.2024.

9 Tamze.

10 Dalej: TUE.

11 Traktat o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 202/13 z 7.06.2016.

12 Dalej: EKPC.

13 Art. 11 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.
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EKPC wskazuje, ze zasad tych ,nie mozna uznac za wylaczajace prawo Wysokiej
Uktadajacej si¢ Strony do ograniczenia dzialalnosci politycznej cudzoziemcow™.

Nastepnie Trybunal Sprawiedliwo$ci przytoczyl przepisy traktatéw europejskich
TUE i TFUE. Wsrdd przywotanych przepiséw znalazt sie art. 20 TFUE nadajacy
obywatelstwo Unii Europejskiej obywatelom panstw cztonkowskich, w tym przy-
znajacy prawo do glosowania i kandydowania w wyborach do PE i w wyborach
lokalnych ,w panstwie czlonkowskim, w ktérym majg miejsce zamieszkania, na
takich samych warunkach jak obywatele tego panstwa’">. Kolejnym wartym uwagi
przepisem wskazanym w orzeczeniu jest art. 21 TFUE stanowiacy, iz: ,Kazdy obywa-
tel Unii ma prawo do swobodnego przemieszczania si¢ i przebywania na terytorium
panstw czlonkowskich, z zastrzezeniem ograniczen i warunkéw ustanowionych
w traktatach i w §rodkach przyjetych w celu ich wykonania”*é. TSUE wskazal row-
niez wspomniany juz przepis z art. 22 TFUE, ktdry byt podstawa skargi skierowane;
przez Komisje Europejska. Oprocz prawa pierwotnego, Trybunat Sprawiedliwosci
odwotal si¢ do przepiséw prawa wtdérnego. Przywolane zostaly dyrektywa Rady
93/109/WE" oraz dyrektywa Rady 94/80/WE'®, stanowiace przepisy proceduralne
w sprawie uczestniczenia obywateli UE w wyborach do PE i wyborach lokalnych.
Trybunal Sprawiedliwosci powolal sie takze na przepisy czterech ustaw krajowych:
ustawe o partiach politycznych'®, Kodeks wyborczy®, ustawe o radiofonii i telewizji*!
oraz Prawo o stowarzyszeniach.

Przywolane zostalo réwniez stanowisko Komisji, zgodnie z ktérym art. 22 TFUE
ustanawia ogdlng zasade rownego traktowania i pocigga za sobg zniesienie wymogu
przynaleznosci panstwowej jako warunku gtosowania i kandydowania w wybo-
rach samorzadowych i europejskich. Brak mozliwosci zrzeszania si¢ w partiach

14 Art. 16 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

15 Art. 20 ust. 2 lit. b Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;.

16 Art. 21 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

17 Dyrektywa Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczegotowe warunki wykony-
wania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamentu Europejskiego przez obywateli
Unii majacych miejsce zamieszkania w Panistwie Czlonkowskim, ktérego nie s obywatelami, Dz. Urz.
UE L 3292 30.12.1993, s. 34-38.

18 Dyrektywa Rady 94/80/WE z dnia 19 grudnia 1994 r. ustanawiajaca szczegdlowe warunki wyko-
nywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych
miejsce zamieszkania w Panstwie Cztonkowskim, ktorego nie sa obywatelami, Dz. Urz. UE L 368
231.12.1994, s. 38-47.

19 Ustawa z dnia 27 kwietnia 1997 r. o partiach politycznych, Dz. U. z 1997 r. Nr 98, poz. 604 z pdzn. zm.

20 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy, Dz. U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112.

21 Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji, Dz. U. z 1993 r. Nr 7, poz. 34.

22 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach, Dz. U. z 1989 r. Nr 20, poz. 104.
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politycznych wplywa na mozliwos$¢ korzystania z prawa kandydowania ze wzgledu
na oferowane przez te organizacje zasoby finansowe i organizacyjne®.

Dokonujac oceny przedmiotu sporu, Trybunal Sprawiedliwosci wskazal, powo-
tujac si¢ na orzecznictwo z wyroku w sprawach C-59/18 i C-182/18%, ze badajac
zakres dzialania przepisu prawa unijnego, nalezy bra¢ pod uwage ,nie tylko jego
brzmienie i cele, ktérym on stuzy, ale takze jego kontekst”>. W art. 22 TFUE nie zo-
stala bezposrednio przewidziana kwestia uzyskania statusu czlonka partii politycznej,
natomiast zostal ustanowiony ,,zakaz uzaleznienia przez to panstwo czlonkowskie
wykonywania rzeczonego prawa przez tego obywatela Unii od warunkéw innych
niz te, ktére majg zastosowanie do jego wlasnych obywateli”*.

TSUE uznal, iz zasada zakazujaca dyskryminacji z art. 22 TFUE jest ,,szczegol-
nym wyrazem ogélnej zasady réwnosci, ktéra nalezy do podstawowych zasad prawa
Unii”? i cho¢ brak jest przepiséw unijnych regulujacych zasady cztonkostwa oby-
wateli UE w partiach politycznych innych panstw cztonkowskich, to ustalanie tych
warunkow pozostaje w gestii panstw cztonkowskich, ktore jednak sa zobowigzane
do przestrzegania prawa Unii przy wykonywaniu tej kompetencji. TSUE zwrdcit
takze uwage na to, zZe zabranianie obywatelom UE prawa do cztonkostwa w partiach
politycznych narusza prawo do ,,swobodnego stowarzyszania si¢ na wszystkich
poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych, zwiazkowych i obywatelskich™.

Nie zgodzit sie on réwniez z podnoszonym przez stron¢ polska wskazaniem,
ze obywatele UE maja prawo do kandydowania z listy zgtaszanej przez partie po-
lityczna lub koalicje partii politycznych, a obecnos¢ na listach nie jest zwigzana
z cztonkostwem w partii politycznej. Wskazal, ze brak takiego uprawnienia na mocy
art. 2 ust. 1 ustawy o partiach politycznych ,skutkuje co do zasady wykluczeniem
go z udzialu w podejmowaniu przez t¢ parti¢ decyzji co do jego zgloszenia przez
komitet wyborczy lub przynajmniej ograniczeniem jego udziatu”, natomiast ,,par-
tie polityczne odgrywaja kluczowa role w systemie wyborczym, a w konsekwencji
w prawidlowym funkcjonowaniu europejskiego systemu demokratycznego™. TSUE
uznal, ze o ile organizacja krajowego zycia politycznego jest czg¢scia tozsamosci
narodowej, o tyle prawo do glosowania i kandydowania z art. 22 TFUE nie dotyczy

2 ‘Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci (wielka izba) z dnia 19 listopada 2024 r. w sprawie C-814/21.

24 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (wielka izba) z dnia 14 lipca 2022 r. w sprawach potaczonych
C-59/18 i1 C-182/18, ECLI:EU:C:2022:567.

25 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (wielka izba) z dnia 19 listopada 2024 r. w sprawie C-814/21.

26 Tamze.

27 Tamze.

28 Art. 12 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 202/02 z 7.06.2016.

29 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (wielka izba) z dnia 19 listopada 2024 r. w sprawie C-814/21.
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wyboréw krajowych, a jedynie wyboréw do PE i wyboréw lokalnych. Podkreslit
takze, ze zasady ujete w art. 2 TUE - w tym przypadku zasada demokracji i zasada
réwnego traktowania — sg kluczowymi wartosciami UE. Unormowania z art. 22 sg
zdaniem TSUE konkretyzacjg wskazanych zasad.

4. Cenzus obywatelstwa

Podstawowe unormowania dotyczace partii politycznych w Polsce znajduja si¢
juz w I rozdziale Konstytucji RP. W jednym z orzeczen Trybunal Konstytucyjny
podkreslil, ze ,,fakt umieszczenia przepiséw o partiach politycznych w rozdziale I
Konstytucji zatytulowanym «Rzeczpospolita» (art. 11 i art. 13) $wiadczy o ran-
dze, jaka ustrojodawca nadaje partiom politycznym™®. Najwazniejszym przepisem
w kontekscie sporu jest art. 11 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi: ,,Rzeczpospolita
Polska zapewnia wolnos¢ tworzenia i dziatania partii politycznych. Partie polityczne
zrzeszaja na zasadach dobrowolnosci i réwnosci obywateli polskich w celu wplywania
metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa™!.

W doktrynie dominuje stanowisko, ktdre przyjmuje literalne brzmienie przepisu
z art. 11 Konstytucji RP i wyklucza udziat cudzoziemcéw w partiach politycznych®.
Partie sg postrzegane jako obywatelskie organizacje zrzeszajace osoby o zbieznych
pogladach i wartosciach, stuzace do podejmowania inicjatyw majacych skutkowac
realizacjg ich postulatow®. Wskazuje sie takze, ze art. 11 Konstytucji RP precyzuje
zasieg podmiotowy gwarancji tworzenia i funkcjonowania partii politycznych, za-
wezajac te mozliwos¢ do prawa przystugujacego obywatelom polskim*. Zdaniem
Lecha Garlickiego wspomniany przepis ustawy zasadniczej ustanawia warunki,
jakie musi spetnia¢ dana organizacja, aby mogta zosta¢ okreslona mianem partii
politycznej. Skfadaja si¢ na nig trzy elementy, ktére nalezy spetni¢ Iacznie: zrzesza-
nie wylacznie obywateli polskich, na zasadzie dobrowolnosci i réwnosci cztonkéw
oraz ukierunkowanie partii na wplywanie metodami demokratycznymi na polityke

30 Wyrok TK z dnia 14 grudnia 2004 r., K 25/03, Dz. U. z 2024 r. Nr 273, poz. 2721.

31 Art. 11 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.

32 R. Stronk, Prawa wyborcze cudzoziemcow w polskim porzgdku prawnym, w: Aktualne wyzwania pra-
wa, red. M. Zubik, J. Podkowik, Warszawa 2021, s. 161.

33 S. Debski, Przemiany demokratyczne w Polsce: stowarzyszenia a partie polityczne, Studia Gdanskie.
Wizje i Rzeczywisto$¢ 2012, nr 9, s. 384.

34 B. Przywora, Instytucja partii politycznej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., Przeglad
Sejmowy 2021, nr 3, s. 105.
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panstwa®. Podkresla on takze jednoznacznie istniejace roznice w statusie prawnym
obywateli i cudzoziemcow, w kontekscie praw politycznych®. Dzialalno$¢ w ramach
partii politycznej jest uprawnieniem spolecznosci do oddzialywania na zmiany
w systemie prawnym panstwa®. W doktrynie wskazuje si¢ rowniez na bezposrednie
czerpanie ustawodawcy z art. 11 Konstytucji RP przy tworzeniu ustawowych ram
partii politycznej*.

Opisane stanowiska wpisujg si¢ w wykltadni¢ Trybunalu Konstytucyjnego.
TK stwierdzit: ,,partia polityczna, rozumiana jako dobrowolne zrzeszenie, ktérego
podstawowym zadaniem jest zorganizowanie tych dzialan, jakie na mocy konsty-
tucji naleza do obywateli jako podmiotu zwierzchniej wladzy w panstwie, powinna
stanowi¢ dynamiczng jedno$¢ jej wewnetrznych i zewnetrznych struktur oraz metod
dzialania. Jednos¢ ta powinna umozliwia¢ obywatelom zrzeszajacym si¢ w par-
tiach politycznych zorganizowany i skuteczny wplyw lub udzial w demokratycznie
sprawowanej wladzy”**. W wyroku o sygn. K 11/03 sad konstytucyjny uznat, iz
»konstytucja tworzy przestanki dla funkcjonowania spoteczenstwa obywatelskiego,
w ktérym wlasnie obywatele, zorganizowani w réznych strukturach formalnych
(partie polityczne, stowarzyszenia, organizacje spoteczne, fundacje) realizuja swoje
cele wptywajac na sprawy publiczne [...] Konstytucyjne ramy modelu spoteczenstwa
obywatelskiego zawarte sa w przepisach art. 11-13 Konstytucji, ze szczegdlnym
uwzglednieniem art. 12 Konstytucji™*.

Mniejszosciowa czes¢ przedstawicieli doktryny uwaza, iz mozna to uprawnienie
rozszerzy¢ na cudzoziemcéw. Marcin Dabrowski uznaje, ze cenzus obywatelstwa
dotyczy jedynie wplywania na polityke panstwa, nie dotyczy on jednak tworzenia
i dzialania w partii przez wyborcéw w celu oddziatywania na polityke samorzado-
wa oraz unijng*. Stanowisko to jest zbiezne z tezami uzasadnienia glosowanego
orzeczenia, nie znajduje jednak szerszej aprobaty wéréd konstytucjonalistow. Wska-
zuje si¢ takze, ze TK mogltby dokona¢ wykladni przepisu z art. 11 Konstytucji RP

35 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, wyd. 11, Warszawa 2024, s. 85.

36 Tamze,s. 116-117.

37 K. Kijaniska, Konstytucyjna wolnos¢ zrzeszania sig jako gwarancja realizacji potrzeb politycznych jed-
nostki, Horyzonty Polityki 2014, t. 15, nr 50, s. 223.

38 M. Florczak-Wator, Konstytucyjny status jednostki, w: Polskie prawo konstytucyjne, red. P. Tuleja, War-
szawa 2024, s. 134.

3% Wyrok TK z dnia 8 marca 2000 r., Pp 1/99, http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/ WM-
P20000080171/T/M20000171TK.pdf [dostep: 18.09.2025 r.].

40 Wyrok TK z dnia 27 maja 2003 1., K 11/03, https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzu-dziennik-ustaw/wyrok-
-trybunalu-konstytucyjnego-sygn-akt-k-11-03-17031042 [dostep: 18.09.2025 r.].

41 M. Dabrowski, Konstytucyjny aspekt zrzeszania si¢ cudzoziemcéw w partiach politycznych w Polsce,
Przeglad Sejmowy 2011, nr 2, s. 123.
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w tozsamy sposOb, w jaki rozwiazal problem prawny zwigzany z art. 62 Konstytu-
cji RP w sprawie K 18/04*. W wyroku tym uznano, ze prawa przyznane obywatelom
polskim nie wykluczajg rozszerzenia ich na inne podmioty, np. obywateli UE, jesli
przemawiajg za tym przepisy unijne i konstytucyjna zasada otwarcia na integracje
europejska. TK uznal, ze prawa wyborcze w wyborach do organéw lokalnych wy-
nikajg z przynaleznosci do wspolnoty mieszkancow, a nie suwerennosci narodu. Ze
stanowiskiem tym polemizowal Rafal Stronk, ktéry uznal, ze w przypadku art. 11
nie ma mozliwosci zastosowania reguly interpretacyjnej tozsamej do tej wystepujacej
w wyroku K 18/04*.

5. Kompetencje UE a ultra vires

Unia Europejska jest organizacja miedzynarodowa funkcjonujaca na podstawie
traktatow europejskich. Traktaty te, stanowigce umowy miedzynarodowe pomiedzy
umawiajgcymi sie stronami, wskazuja na kompetencje, jakie panstwa czlonkowskie
godza sie przekaza¢ do samodzielnej badz wspoéldzielonej realizacji. Zgodnie z art. 5
TUE granice kompetencji Unii Europejskiej wyznacza zasada przyznania. Jest ona
ograniczona zasadami proporcjonalnosci i pomocniczo$ci. Oznacza to, ze kompe-
tencje nieprzyznane UE naleza wylacznie do panstw cztonkowskich. W kompeten-
cjach nienalezacych do wytacznych uprawnien UE jej instytucje moga podejmowac
dzialania, ale tylko w takim zakresie, w jakim cele nie mogg zostac osiggniete przez
panstwo cztonkowskie. Do panstw cztonkowskich nalezy weryfikacja prawotworczej
kompetencji instytucji unijnych w kontekscie przyznanych im kompetencji. Zgodnie
z art. 4 ust. 2 TUE Unia zobowigzuje si¢ do szanowania cech definiujacych panstwo
czlonkowskie, w szczegdlnosci obejmujacych ,tozsamo$¢ narodows, nierozerwal-
nie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi”*.
Przepis ten, zdaniem czesci przedstawicieli doktryny, oznacza zakaz ingerencji Unii
Europejskiej w podstawowe struktury polityczne i konstytucyjne panstwa®. Sady

42 S. Biernat, Czy obywatele patistw czionkowskich Unii Europejskiej powinni mie¢ prawo zrzeszania sig
w partiach politycznych w Polsce?, w: Rzgdy prawa jako wartos¢ uniwersalna. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesora Krzysztofa Wojtowicza, red. A. Kozlowski, Wroctaw 2022, s. 53.

43 R. Stronk, Prawa wyborcze cudzoziemcow..., s. 161.

44 Traktat o Unii Europejskiej.

45 D. Wozniak, Postrzeganie tozsamosci narodowej przez polski Trybunat Konstytucyjny — analiza wyroku
z dnia 7 paZdziernika 2021 roku o sygn. K 3/21, Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne
i Ekonomiczne 2023, nr 46 (3), s. 33.
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konstytucyjne panstw czlonkowskich wykazujg wole rozumienia przepisu art. 4
ust. 2 jako zapewniajacego im mozliwo$¢ badania zgodnosci procesu integracji z ich
porzagdkami prawnymi*.

Przepis art. 4 ust. 2 TUE stanowi zobowigzanie po stronie instytucji UE, wy-
nikajace z tego, ze to panstwa czlonkowskie powolaly jej strukture i zachowuja
wladze nad traktatami. Sam Trybunal Sprawiedliwosci w orzecznictwie podkreslat
zobowigzanie Unii do szanowania tozsamo$ci narodowej panstw czlonkowskich,
nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi strukturami politycznymi i kon-
stytucyjnymi¥. Jednoczesnie w doktrynie zauwaza sig, iz w orzecznictwie TSUE
wystepuje tendencja do uznawania prawa wynikajacego z art. 4 ust. 2 TUE jedynie
w jednostkowych przypadkach®. Tego typu wykladnia ma zapewnia¢ stosowanie
norm prawa unijnego i traktowanie przepisu art. 4 ust. 2 TUE jako przepisu wyjat-
kowo pozwalajacego na odstgpstwo od stosowania norm unijnych, podlegajacego
interpretacji Trybunatu Sprawiedliwo$ci.

Jesli chodzi o konstytucyjny status UE, jest ona traktowana jak organizacja mie-
dzynarodowa, a przekazanie jej uprawnien jest w polskim porzadku prawnym re-
gulowane przepisami rozdziatu III. Odbywa si¢ to na mocy art. 90, ktéry ogranicza
przekazanie kompetencji do ,,niektorych spraw”®, a takze reguluje proces wyrazenia
zgody na nadanie kompetencji instytucjom unijnym.

Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci nie tylko w omawianej sprawie, lecz
takze sensu largo interpretuje kompetencje Unii w sposob rozszerzajacy. Nalezy wska-
za¢ przyklad orzeczenia w sprawie Izby Dyscyplinarnej Sagdu Najwyzszego™, w ktorej
TSUE uznal swoja kompetencje do oceny ksztalttowania wymiaru sprawiedliwosci
oraz analizy niezalezno$ci organu konstytucyjnego, mimo iz kompetencja ta stanowi
kompetencje wyltaczng panstw cztonkowskich. Tego typu wyrok, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, stanowi naruszenie zasady przyznania i dziatanie ultra vires®'.

46 D. Kabat-Rudnicka, Tozsamos¢ narodowa jako czynnik ksztattujgcy relacje pomiedzy Unig Europej-
skg a panistwami cztonkowskimi, Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica
2016, nr 17, s. 121-126.

47 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwoéci (wielka izba) z dnia 17 lipca 2014 r. w sprawach polaczonych
C-58/13 1 C-59/13, ECLI:EU:C:2014:2088.

48 M. Muszynski, Tozsamos¢ konstytucyjna jako granica lojalnosci paristwa wobec UE, Prokuratura i Pra-
wo 2023, nr 1, s. 32-33.

49 Art. 90 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

50 Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci (wielka izba) z dnia 19 listopada 2019 r., w sprawach potaczonych
C-585/18, C-624/18 i C-625/18, ECLI:EU:C:2019:982.

51 Wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2021 r., K 3/21, Dz. U. z 2021 r. poz. 1852.
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Jednakze orzeczenie TK w tym zakresie stalo si¢ przedmiotem kolejnego toczacego
sie sporu pomiedzy Polska a Komisja Europejska™.

Nalezy wskaza¢, ze zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie TK dostrzezono
problemy wynikajace z obecnosci Polski w Unii Europejskiej. Wobec powyzsze-
go niektorzy autorzy wskazujg, ze TSUE powinien bardziej uwzglednia¢ interesy
panstw cztonkowskich i ich wizje przysztej integracji’. Czes¢ przedstawicieli widzi
w tego typu orzecznictwie TSUE prébe pozatraktatowego przeksztalcenia orga-
nizacji miedzynarodowej w panstwo federalne**. W przypadku orzeczen sadéw
konstytucyjnych panstw cztonkowskich podejmowana jest polemika odnosnie do
zasadno$ci uznawania danych dziatan instytucji unijnych za przekraczajace kompe-
tencje w kontekscie integracji europejskiej*. Szereg sadéw konstytucyjnych panstw
czlonkowskich, w tym polski Trybunal Konstytucyjny, zastrzega sobie prawo do
kontroli ultra vires wzgledem instytucji Unii Europejskiej*. Nalezy rowniez zwrdci¢
uwage, ze w doktrynie przyjmuje si¢ zachowanie przez panstwo wladzy nad umo-
wami mi¢dzynarodowymi?’.

6. Nadrzedna moc Konstytucji RP
a pierwszenstwo stosowania prawa unijnego

Komentowane orzeczenie, mimo ze bezposrednio nie odnosi si¢ do przepiséw kon-
stytucyjnych, dotyczy norm z nich wywodzonych. Przywolane przez TSUE i uznane
za niezgodne z prawem UE przepisy znajduja swoja podstawe w art. 11 Konstytu-
cji RP. W zwigzku z tym na skutek orzeczenia dochodzi do sporu odnoszacego sie
do kwestii nadrzednosci przepiséw konstytucyjnych wzgledem prawa unijnego.

52 Opinia Rzecznika Generalnego D. Spielmanna przedstawiona w dniu 11 marca 2025 r. w sprawie
C-448/23, ECLLILEEU:C:2025:165.

5 N. Raicevi¢, Federalizacja UE a Europejski Trybunatl Sprawiedliwosci, w: Tendencje federalizacyjne
Unii Europejskiej, red. G. Pastuszko, Warszawa 2023, s. 108.

54 ]. Gérska-Szymczak, G. Gorski, Orzeczenia ultra vires Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
i ich ocena w orzecznictwie niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego. Uwagi na marginesie
orzeczenia z 5 maja 2020 r., Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2021, nr 3 (61), s. 345.

5 Zob. O. Gerstenberg, The Uncertain Structure of Process Review in the EU: Beyond the Debate on the
CJEU’s Weiss Ruling and the German Federal Constitutional Court’s PSPP Ruling, Jus Cogens 2021, t. 3,
5. 279-301.

5 Zob. L. Bober, Doktryna ,ultra vires” — odwrdcenie integracji czy gwarancja jej trwatosci?, Paragraf.
Studia z Prawa i Administracji 2024, nr 4.

57 M. Granat, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2024, s. 104-105.
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TSUE powoluje si¢ na wyksztalcong w swoim orzecznictwie®® zasade pierw-
szenstwa stosowania norm unijnych, ktéra w przypadku kolizji norm unijnych
i krajowych zaklada stosowanie norm prawa europejskiego, bez derogacji nieza-
stosowanych przepisow”. Przyklad wykladni przepiséw niemieckiej konstytucji
dokonywanej przez Federalny Trybunat Konstytucyjny® stanowi problem dla urze-
czywistnienia skutecznosci tej zasady w zakresie, w jakim jest ona definiowana przez
TSUE. Niemiecki sad konstytucyjny jako pierwszy dokonywal kontroli ultra vires
instytucji unijnych i zdefiniowal ,tozsamo$¢ konstytucyjng’, wyznaczajac granice
prawa unijnego®'.

Na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego Konstytucja RP ma moc nadrzedna
w polskim porzadku prawnym, co wynika z art. 8, ktory zapewnia takze stosowanie
jej przepiséw bezposrednio. Zostalo to potwierdzone w wykladni Trybunatu Konsty-
tucyjnego odnoszacej sie do kwestii kolizji norm krajowych i unijnych®. W wyroku
K 18/04 Trybunal Konstytucyjny wskazal mozliwosci rozwigzania sporu w przy-
padku zachodzenia nieusuwalnej sprzecznosci pomiedzy przepisami krajowymi
a przepisami prawa europejskiego.

7. Krytyczna ocena orzeczenia

Z wnioskami przedstawionymi w wyroku C-814/21 nie mozna si¢ zgodzi¢ na kilku
plaszczyznach. Po pierwsze, kompetencje w zakresie partii politycznych sg wylaczny-
mi uprawnieniami panstw czlonkowskich i nie zostaly przekazane Unii Europejskiej,
a rozszerzanie kompetencji Unii Europejskiej poprzez powolywanie sie i rozcigganie

58 Wyrok TS z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64, https://curia.europa.eu/arrets/TRA-DOC-PL-AR-
RET-C-0006-1964-200406979-05_00.html [dostep: 18.09.2025 r.].

59 E. Calka, Zasada pierwszeristwa w prawie Unii Europejskiej. Wybrane problemy, Studia Iuridica Lubli-
nensia 2016, t. 25, nr 1, s. 47-48.

60  Dalej: FTK.

61 Zob. BVerfG, wyrok z dnia 30 czerwca 2009 r., 2 BVE 2/08 - Lisbon-Urteil; wyrok z dnia 5 maja
2020 r., 2 BvR 859/15 - PSPP/Weiss; wyrok z dnia 12 pazdziernika 1993 r., 2 BvR 2134/92 - Ma-
astricht-Urteil.

62 Zob. wyroki TK z dnia: 11 maja 2005 r., K 18/04, Dz. U. z 2005 r. Nr 86, poz. 744; 27 kwietnia 2005 .,
P 1/05, Dz. U. z 2005 r. Nr 77, poz. 680; 24 listopada 2010 r., K 32/09, Dz. U. z 2010 r. Nr 229, poz.
1506; 16 listopada 2011 r., SK 45/09, Dz. U. z 2011 r. Nr 254, poz. 1530; 14 lipca 2021 r., P 7/20,
Dz. U. 22021 r. poz. 1309; 7 pazdziernika 2021 r., K 3/21, Dz. U. z 2021 r. poz. 1852; 10 marca 2022 r.,
K 7/21,Dz. U. 22022 r. poz. 643 oraz postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r., P 37/05, OTK 2006,
nr 11A, poz. 117.

6 Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04.
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interpretacji zasad traktatowych jest dzialaniem ultra vires. Po drugie, normy odno-
szace sie do kwestii zrzeszania w ramach partii politycznej nie sa jedynie przepisami
ustawowymi, jak zostalo przyjete w orzeczeniu, lecz wynikaja z Konstytucji RP. Po
trzecie, Konstytucja RP ma charakter nadrzedny wzgledem prawa unijnego.

Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem TK i konstytucjonalistow wskazujacych na
wynikajacy z art. 11 ust. 1 zasieg podmiotowy zrzeszenia w ramach partii politycz-
nej. Posiadanie obywatelstwa polskiego jest warunkiem, ktérego spetnienie nadaje
uprawnienie mozliwosci zrzeszenia w ramach partii. Wynika to z unormowan kon-
stytucyjnych i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Rola partii politycznych
w polskim systemie ma swoje Zrédlo w konstytucji i wigze si¢ z szeregiem zasad
konstytucyjnych. Ustréj Rzeczypospolitej Polskiej w tym kontekscie opiera sie na
realizacji zawartych w konstytucji zasad: suwerennos$ci narodu, niepodleglosci,
suwerennosci panstwa, demokratycznego panstwa prawnego, spoleczenstwa oby-
watelskiego, trojpodzialu wladzy, pluralizmu, praworzadnosci.

Demokratyczne pafistwo nie moze funkcjonowa¢ bez pluralizmu partii politycz-
nych. Zalozenie ideowe przyjetej w Konstytucji RP konstrukgji partii politycznej
zaklada, Ze nardd poprzez partie polityczng ma mozliwo$¢ zrzeszac si¢ i wplywac
demokratycznymi metodami na polityke pafistwa. Ograniczenie podmiotowe wynika
wiec z logiki traktowania partii politycznej jako narzedzia stuzacego realizacji demo-
kratycznego sprawowania wladzy przez nardd, dzialajacego w ramach okreslonego
systemu prawnego. Konstytucja okreslajac status i schemat zrzeszania, nie rézni-
cuje dzialalnosci partii politycznej ze wzgledu na poszczegdlne formy uczestnictwa
w procesie demokratycznym, uznajac jej uniwersalny charakter i funkcjonowanie
na kazdym szczeblu od lokalnego, przez krajowe, az po europejskie.

Mimo ograniczenia udzialu w partii politycznej, w wyborach samorzagdowych
dostrzegalna jest obecnos¢ cudzoziemcow na listach partyjnych®. W zwiazku z tym
obecny stan prawny nie uniemozliwia dzialalnosci politycznej cudzoziemcow, wy-
znacza jednak granice wpltywu w zakresie odpowiadajacym ochronie suwerennosci
narodu polskiego. Nalezy wskaza¢, ze w prawie czgéci panstw czlonkowskich znajduja
sie regulacje, ktére pozwalaja na przynaleznos$¢ do partii politycznej przez osoby
posiadajace obywatelstwo panstwa czlonkowskiego, a jednoczesnie nieposiadajg-
cych obywatelstwa panstwa, ktore zamieszkuja, mowa m.in. o Estonii i Sfowenii®.
Przepisy te wynikaja z woli panstw cztonkowskich, a - na co rzecznik generalny sam

64 M. Trojanowska-Strzeboszewska, Partycypacja polityczna imigrantéw w Polsce. Na przyktadzie aktyw-
nosci cudzoziemcéw w wyborach samorzgdowych w latach 2014 i 2018, Migration Studies — Review of
Polish Diaspora 2021, nr 1 (179), s. 199.

65 P. Debski, Korzystanie przez partie polityczne z wolnosci statutowej w zakresie okreslania warunkéw
cztonkostwa partyjnego, Przeglad Sejmowy 2019, nr 6, s. 73-74.
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zwrocil uwage — w kompetencji tych panstw znajduje si¢ prawo przyznania prawa
do przystapienia do partii politycznej funkcjonujacej w danym kraju.

Jesli chodzi o dzialalnos¢ TSUE i moc orzecznictwa, jego rola w zakresie ksztal-
towania prawa Unii Europejskiej jest fundamentalna. Dokonuje on wykladni prze-
pisow unijnych oraz orzeka ze skutkiem prawotwdrczym przy aprobacie tej roli ze
strony panstw cztonkowskich. Jego dziatalno$¢ nie moze jednak wykracza¢ poza
ramy okreslone w traktatach. Orzecznictwo nie moze stanowi¢ samoistnej podsta-
wy rozszerzania kompetencji ani samego TSUE, ani jakiejkolwiek innej instytucji
UE. Nie moze takze prowadzi¢ do narzucania zmian prawnych w przypadku, gdy
zmiana nie dotyczy kompetencji przekazanej organizacji migdzynarodowej na mocy
ratyfikowanych uméw migdzynarodowych.

W omawianej w glosie sprawie Trybunat Sprawiedliwosci wykracza poza przy-
znane przez traktaty europejskie kompetencje. Zakres funkcjonowania partii poli-
tycznych jest kompetencja wyltaczng panstw cztonkowskich. Zaréwno KE w skardze,
jak i TSUE w orzeczeniu nie wziely pod uwage wywodzenia obecnych przepisow
ustawowych z norm konstytucyjnych. Jesli Konstytucja RP nie regulowataby mozli-
wosci przynalezno$ci do partii politycznej, a wérdd kompetencji przekazanych znaj-
dowalyby sie regulacje funkcjonowania partii politycznych, nalezaloby sie zgodzi¢
z wnioskiem TSUE i zastosowanie miatyby przepisy wywodzone z traktatéw euro-
pejskich, zgodnie z zasadg pierwszenstwa stosowania prawa unijnego. W obecnym
stanie prawnym kompetencje te s3 wytaczng kompetencja panstw czlonkowskich.
W zwigzku z tym Trybunal nie moze rozciggac interpretacji innych norm traktato-
wych, powodujac utrate skutecznosci przez przepisy ustawowe, ktorych brzmienie
wywodzi si¢ z norm konstytucyjnych. Powolywanie si¢ na zasade niedyskryminacji,
rozszerzajac jej funkcjonowanie poza przyznane uprawnienia, stanowi dzialanie
ultra vires.

Powotywanie si¢ przez Trybunal Sprawiedliwosci na zobowigzanie panstw czlon-
kowskich wynikajace z art. 22 TFUE w tym kontekscie nie jest mozliwe ze wzgledu
na rozszerzong interpretacje przekraczajaca ujecie normatywne przepisu. Zgodnie
z art. 5 TUE kompetencja, w ramach ktdrej znajduje sie prawo do ustanawiania
przepisow odnoszacych sie do kwestii zrzeszenia w ramach partii politycznych,
znajduje si¢ w wylacznej kompetencji paiistw cztonkowskich.

Zarzut ultra vires wobec TSUE opiera si¢ wigc na zasadzie przyznania kom-
petencji, traktatowym zakresie kompetencji przekazanych Unii Europejskiej oraz
wymogu poszanowania tozsamosci narodowej, w tym podstawowych struktur po-
litycznych i konstytucyjnych panstw cztonkowskich. Trybunat Sprawiedliwosci jest
zwigzany normami traktatowymi i nie moze samoistnie, przez swoje orzecznictwo
zmieniac zakresu przyznanych uprawnien. UE nie ma statusu suwerennego panstwa,
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co zauwazal niemiecki Federalny Trybunal Konstytucyjny. Panistwa czlonkowskie
zdecydowaly o jej utworzeniu i w dowolnym momencie mogg zadecydowac o jej
rozwigzaniu. O ile uczestnictwo w organizacji miedzynarodowej i przekazanie kom-
petencji w niektorych sprawach jest zgodne z polskim porzadkiem prawnym i nie
jest ograniczeniem suwerennosci, ale jej wyrazem®, o tyle proby ograniczenia sku-
tecznosci norm konstytucyjnych lub wynikajacych z nich przepiséw ustawowych
godza w system prawny.

W kontekscie zakresu integracji europejskiej zasadne wydaje si¢ poparcie stano-
wiska przyjetego przez Federalny Trybunal Konstytucyjny oraz przez polski Trybunat
Konstytucyjny. Casus niemiecki stanowi o tyle interesujacy material poréwnawczy, ze
Niemcy sg uznawane za jedno z kluczowych panstw unijnych. FTK zwracat jednak
uwage, iz zakres kompetencji Unii Europejskiej zwigzany jest z postanowieniami
regulacji traktatowych, a instytucje unijne im podlegaja. Niemozliwe jest samodzielne
nadanie kompetencji przez te instytucje, a rozszerzajaca interpretacja traktatow nie
wigzalaby Niemiec®”. Temat rozszerzania kompetencji instytucji UE na podstawie
orzecznictwa TSUE miesci sie¢ w terminie ,,competence creep”®, ktdry jest coraz
czesciej dostrzegany przez europejska doktryne prawa®.

Nalezy jednak jednoznacznie podkresli¢, ze wobec powyzszego problemu klu-
czowa staje si¢ rola Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry dostrzegl konieczno$¢ pod-
jecia $rodkoéw w swoim orzecznictwie: ,prowadzac kontrole ultra vires, Trybunat
ocenia nie tresci postanowienia [...] lecz wylacznie zgodno$¢ skutku tego orzeczenia
z Konstytucjg Rzeczypospolitej””. Polski Trybunat Konstytucyjny podjat w tej ma-
terii stuszny kurs, dyskusyjny pozostaje jedynie zakres podwazanych norm prawa
europejskiego.

Trybunal Konstytucyjny wiagze nadrzednos¢ Konstytucji RP w polskim porzadku
prawnym z suwerennoscig panstwowa’'. Wyrazona bezposrednio w art. 8 usta-
wy zasadniczej zasada, wraz z art. 87 Konstytucji RP wskazuja hierarchie prawna

66 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09.

67 G. Pastuszko, Przeglgd orzecznictwa sgdow konstytucyjnych Republiki Federalnej Niemiec w odnie-
sieniu do zakresu zwigzania parnstw cztonkowskich takimi wyrokami Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, ktore wykraczajq poza kompetencje przyznane Trybunatowi w traktatach oraz godzq w za-
sade zachowania suwerennosci w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2022, s. 13-15.

68 T.G. Grosse, Wprowadzenie do monografii, w: Trzecia wladza w Unii Europejskiej. Od teorii do prakty-
ki, red. T.G. Grosse, Warszawa 2023, s. 16.

6  Zob.]. Szymanek, Extra-Treaty Changes to Treaties: ultra vires Actions, Creeping Competences and De-
cision-Making Outside the State, Law, Education, Security 2025, Special Issue nr 1, s. 205-227; I. Woj-
tyczka, Zjawisko ,,competence creep” oraz ,ultra vires” na przykladzie kryzysu strefy euro, w: Trzecia
wladza w Unii Europejskiej..., s. 283-296.

70 Wyrok TK z dnia 14 lipca 2021 r., P 7/20.

71 M. Granat, Prawo konstytucyjne, s. 154.
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obowigzujacg w Polsce. Postanowienia traktatowe, mimo uznawania przez TSUE
zasady pierwszenstwa stosowania, na mocy postanowien polskiej konstytucji oraz
utrwalonego orzecznictwa TK w polskim porzadku prawnym nie moga by¢ stosowa-
ne w przypadku wejscia w kolizje z normami konstytucyjnymi. Wynika to z pozyciji
ustawy zasadniczej w porzadku prawnym oraz pozycji TK jako ,sadu ostatniego
stowa””2. W wyroku C-814/21 mamy do czynienia z prébg uznania wykiadni normy
traktatowej za nadrzedng wzgledem przepiséw ustawowych, bazujacych na art. 11
ustawy zasadniczej. Wobec powyzszego nalezy przychyli¢ sie do stanowiska uzna-
jacego, ze zastosowanie maja normy konstytucyjne.

W kontekscie glosowanej sprawy nalezy takze uznad, Ze zgodnie ze stanowi-
skiem przyjetym przez Trybunal Konstytucyjny, podkreslajacym range, jaka nadano
partiom politycznym w Konstytucji RP oraz popartym przez dominujacg cze¢s¢
doktryny, partie polityczne i mozliwos¢ zrzeszania w ramach nich stanowig jeden
z kluczowych elementéw konstrukeji systemu politycznego, wchodzacego w sktad
tozsamosci konstytucyjnej pafistwa.

Wobec powyzszego w omawianej sprawie powstaje problem niezastosowania si¢
do wyroku TSUE, ktéry mimo stanowiska TK uznaje swoje orzecznictwo za wigzace.
Nalezy wskaza¢, ze kazde panstwo czlonkowskie Unii Europejskiej jest na mocy
przepisow traktatowych zobowigzane do przestrzegania prawa unijnego i stosowania
sie do orzecznictwa TSUE. W przypadku niestosowania si¢ do orzecznictwa TSUE
panstwo cztonkowskie naraza si¢ na mozliwos¢ sankcji wskazanych w art. 260 TFUE.
Procedura wobec panstwa cztonkowskiego niestosujacego wyroku TSUE moze si¢
zakonczy¢ karami finansowymi w postaci ryczaltu lub okresowej kary pienieznej”.
Komisja Europejska ma takze jeszcze jedno narzedzie w postaci mechanizmu wa-
runkowosci’, ktdrego zasadnos¢ potwierdzil TSUE w swoim orzecznictwie”.

Jednoczesnie akceptacja postanowien wyroku TSUE oznaczataby pozatraktatowe
zrzeczenie sie czgsci suwerennosci w zakresie ksztaltowania systemu politycznego.
Oznaczaloby to réwniez aprobate dla nieograniczonego prawotwodrczego charakteru
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci i stanowilo naruszenie przepiséw kon-
stytucyjnych. Stawialoby pod znakiem zapytania skutecznos¢ wyrazonych explicite
zasad konstytucyjnych, np. zasady nadrzednosci konstytucji. Skutkowaloby rowniez

72 Postanowienie TK z dnia 19 grudnia 2006 r., P 37/05.

73 Art. 260 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

74 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grud-
nia 2020 r. w sprawie ogélnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii, Dz. Urz.
UE L 4331z 22.12.2020.

75 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci (w pelnym skfadzie) z dnia 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21,
ECLLI:EU:C:2022:98.
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zmiang modelu funkcjonowania partii politycznych, gdyz skoro zostaltby uznany
udzial cudzoziemcow w partiach politycznych, kolejnym, logicznym etapem byloby
uznanie, ze maja oni réwniez prawo finansowac partie polityczne. Zdanie to jest
poparte stanowiskiem instytucji migdzynarodowych w postaci Komisji Weneckiej
i Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka, ktore zaproponowaty zniesie-
nie tego typu ograniczen’®. Wytyczne te zostaly sformulowane przez ciata niebedace
formalnie powigzane z UE, ale moga stanowi¢ punkt odniesienia dla Trybunatu
Sprawiedliwosci w zakresie przyszlego orzecznictwa.

Na podstawie problemu prawnego istniejagcego na obecnym poziomie integracji
europejskiej mozna sie przychyli¢ do stanowiska, zgodnie z ktérym do jej harmo-
nijnego funkcjonowania moze si¢ przyczynic tylko wzajemna przyjazna wyktadnia
zaréwno TK, jak i TSUE. W innym przypadku, ze wzgledu na dynamiczny charakter
interpretacji kompetencji Unii Europejskiej dokonywany przez TSUE oraz suwe-
rennosciowy kurs orzecznictwa polskiego sadu konstytucyjnego moze dochodzi¢
do kolejnych konfliktéw prawnych zwigzanych z normami prawa konstytucyjnego
i prawa unijnego, co bedzie wplywato na jakos¢ relacji panistwa czlonkowskiego
z Unia Europejska, a takze bedzie podwazalo zasade lojalnej wspdtpracy.

Zakonczenie

Na podstawie przeprowadzonej analizy nalezy udzieli¢ negatywnej odpowiedzi na
postawiony problem badawczy. Postanowien wyroku TSUE w sprawie C-814/21 nie
da sie stosowa¢ w polskim porzadku prawnym ze wzgledu na naruszenie zasady
przyznania kompetencji, poprzez ingerencje w sfere bedaca wylaczng kompetencja
Rzeczypospolitej Polskiej. Prawo zrzeszania w ramach partii politycznej wynika
expressis verbis z art. 11 ust. 1, a ujete w nim ograniczenie podmiotowe jest aprobo-
wane zaréwno przez licznych przedstawicieli doktryny, jak i znajduje potwierdzenie
w wykladni dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny. Cenzus obywatelstwa
polskiego w przypadku korzystania z wolnosci zrzeszania si¢ podkreslony zostat
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako jeden z warunkéw funkcjonowania
partii politycznych w Polsce.

Przepisy ustawowe, uznane przez Trybunal Sprawiedliwo$ci za naruszajace regu-
lacje traktatowe, oddaja istote norm konstytucyjnych, stad ich zanegowanie stanowi
posrednie podwazanie konstytucyjnego porzadku prawnego. Rzeczpospolita Polska

76 ODIHR i Komisja Wenecka, Guidelines on Political Party Regulation, pkt 230.
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nie jest zobowigzana do stosowania postanowien wyroku stojacego w sprzecznosci
z jej porzadkiem konstytucyjnym. Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 8 Konsty-
tucji RP oraz orzecznictwem TK prawo konstytucyjne jest nadrzedne wzgledem
prawa unijnego.

W zwigzku z powyzszym wyrok TSUE w sprawie C-814/21 nie wywoluje skutkow
prawnych w postaci nadania cudzoziemcom bedagcym obywatelami UE prawa do
zrzeszania w ramach partii politycznych w Polsce z uwagi na brak mozliwosci sto-
sowania takiego rozwigzania do polskiego porzadku prawnego. Wyrok ten wymaga
jednak ustosunkowania si¢ do niego przez Trybunal Konstytucyjny, ktéry w zakresie
swojej roli ustrojowej dokona oceny w kontekscie zaréwno ultra vires, jak i ochrony
konstytucyjnych unormowan. W przypadku wykladni uznajacej opisane w glosie
zarzuty wzgledem orzeczenia TSUE za zasadne, zgodnie z tym, co w przeszlosci
TK wskazywal w swoim orzecznictwie, mozliwos¢ konkretnego rozwigzania sporu
moze spocza¢ na ustawodawcy oraz Narodzie.
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