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WSTĘP

1. Korzystanie z instytucji odesłania prejudycjalnego 
przez sądy polskie

Odesłanie prejudycjalne przewidziane w art. 19 ust. 3 lit. b TUE i w art. 267 TFUE 
to instrument pozwalający sądom państw członkowskich Unii na zwracanie się do 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej (dalej TS) z wnioskiem w sprawie wy-
kładni prawa Unii lub ważności aktów przyjętych przez instytucje unijne. 

Do końca 2019 r. zostało skierowanych do TS z Polski 196 odesłań prejudycjalnych.

Tabela nr 1.

Rok 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Liczba 

odesłań
1 2 7 4 10 8 11 6 11 14 15 19 19 31 38

Źródło: curia.europa.eu

Jak widać z powyższego zestawienia, przez pierwszych trzynaście lat po przystąpie-
niu Polski do Unii Europejskiej polscy sędziowie względnie rzadko sięgali po ten 
podstawowy instrument prawa unijnego. W liczbach bezwzględnych, do 2017 r. licz-
ba odesłań prejudycjalnych kierowanych rocznie przez polskich sędziów odpowia-
dała mniej więcej liczbie odesłań sędziów bułgarskich czy węgierskich, czyli sędziów 
państw o populacji odpowiednio około pięcio- czy czterokrotnie mniejszej od popu-
lacji Polski. Tymczasem, nic nie wskazuje na to, aby istniały obiektywne przyczyny, 
dla których w postępowaniach prowadzonych przed sądami tych państw problemy 
związane z interpretacją prawa unijnego miały występować częściej niż w sprawach 
prowadzonych przed sądami polskimi.
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Tabela nr 2.

Państwo Ludność Rok
2015 2016 2017 2018

Niemcy 83 mln 79 84 149 78
Francja 67 mln 25 23 25 40
Włochy 60 mln 47 62 57 67
Hiszpania 47 mln 36 47 23 59
Polska 38 mln 15 19 19 31
Holandia 17 mln 40 26 38 35
Belgia 11 mln 32 26 21 40
Węgry 9,7 mln 14 15 22 29
Bułgaria 7 mln 5 18 16 20

Źródło: europa.eu i curia.europa.eu

W 2018 r. nastąpił widoczny wzrost liczby odesłań prejudycjalnych z Polski będący 
pochodną wielu pytań dotyczących zgodności z  prawem unijnym ustaw zmienia-
jących zasady funkcjonowania polskiego systemu wymiaru sprawiedliwości. Tylko 
w  tym jednym roku skierowano 9 odesłań dotyczących tej problematyki1. Można 
powiedzieć, że dzięki kryzysowi wokół sądownictwa polskie sądy „odkryły” insty-
tucję pytania prejudycjalnego przy rozstrzyganiu o kwestiach wagi konstytucyjnej. 
W sprawach „zwykłych” korzystały z niej jednak nadal względnie rzadko. 

Zakres korzystania z instytucji odesłania prejudycjalnego przez sądy polskie kształ-
tuje się różnie dla różnych kategorii sądów. O ile polskie sądy administracyjne oraz 
Sąd Najwyższy od lat względnie regularnie sięgały po omawiany instrument w celu 
wyjaśnienia wątpliwości co do interpretacji prawa unijnego, o tyle zdecydowanie rza-
dziej było to udziałem sądów powszechnych. Do końca 2018 r. niemal połowa pol-
skich odesłań pochodziła od sądów administracyjnych, przy czym większość z nich 
od Naczelnego Sądu Administracyjnego. Znaczna część odesłań pochodziła też od 
Sądu Najwyższego; stanowiły one prawie 1/6 odesłań. Natomiast sądy powszechne 
do końca 2018 r. skierowały ich jedynie 56, co daje średnią około 4 odesłań na rok. 

Do końca 2018 r. pochodzenie 158 odesłań prejudycjalnych przedstawiało się nastę-
pująco:

Tabela nr 3. 

Trybunał Konstytucyjny 1
Sąd Najwyższy 25
NSA 49

1 Por. rodz. VIII.
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Inne, w tym: 83
WSA 22

Krajowa Izba Odwoławcza 5
sądy powszechne 56

Źródło: curia.europa.eu

Sytuacja uległa zmianie w 2019 r. Skierowano w nim z Polski rekordową liczbę ode-
słań – 38, a ich rozkład wyglądał następująco:

Tabela nr 4. 

Sąd Najwyższy 4
NSA 4
Inne, w tym: 30

WSA 3
sądy powszechne 27

Źródło: curia.europa.eu

A zatem, w 2019 r., po raz pierwszy w historii, większość ze skierowanych w danym 
roku kalendarzowym odesłań prejudycjalnych sądów polskich pochodziła od sądów 
powszechnych. W momencie wydania niniejszego opracowania za wcześnie jeszcze 
na pogłębione analizy i  stwierdzenie, czy tak znacząca liczba odesłań z  sądów po-
wszechnych w roku 2019 jest wyjątkiem2 czy świadczy o trwałej zmianie proporcji. 
Faktem jest, że tendencję wzrostową w odniesieniu do sądów powszechnych można 
było zaobserwować już wcześniej. O ile w pierwszych 11 latach członkostwa Polski 
w UE (do końca 2015 r.) wszystkich odesłań z tych sądów było jedynie 23, o tyle w na-
stępnych trzech latach (2016–2018) skierowano ich już łącznie 33. Rok 2019 z 27 ode-
słaniami sądów powszechnych znacząco zmienia wielkość udziału odesłań tych są-
dów w całkowitej liczbie odesłań sądów polskich. Na koniec 2019 r. na 196 wszystkich 
odesłań prejudycjalnych 83 pochodziły od sądów powszechnych.

2. Powody przemawiające za korzystaniem z instytucji 
odesłania prejudycjalnego

Wydaje się, że o potencjale drzemiącym w odesłaniu prejudycjalnym nie trzeba dzi-
siaj nikogo przekonywać. To m.in. dzięki tej instytucji możliwe było poddanie kon-
troli TS, w zakresie zgodności z prawem unijnym, przyjętych po 2015 r. przepisów 

2 Z dostępnego opisu spraw widać na przykład, że siedem pytań zostało zadanych przez Sąd Okręgowy 
w Warszawie w tym samym dniu w podobnych sprawach (sygnatury od C-748/19 do C-754/19). Jest praw-
dopodobne, że pytania są takie same lub zbliżone i że sprawy zostaną połączone do łącznego rozpoznania 
i rozstrzygnięcia.
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zmieniających zasady funkcjonowania polskiego wymiaru sprawiedliwości3. Dzię-
ki pytaniom prejudycjalnym polskich sądów zdecydowanemu wzmocnieniu uległa 
pozycja konsumentów względem przedsiębiorców w sporach dotyczących kredytów 
hipotecznych indeksowanych do walut obcych4 czy w sprawach dotyczących zobo-
wiązań stwierdzonych wekslem5 lub wyciągiem z ksiąg bankowych6. Wiele dalszych 
orzeczeń w sprawach mniej medialnych miało istotny wpływ na prawa i obowiązki 
podatników czy stron w postępowaniu cywilnym i karnym.

Odesłanie prejudycjalne nie jest zatem ozdobnikiem systemu prawnego. Istnieją kon-
kretne argumenty za szerokim korzystaniem z tego instrumentu nie tylko przez sądy 
ostatniej instancji, zobowiązane do tego zgodnie z art. 267 akapit trzeci TFUE. Poni-
żej przedstawiono kilka najważniejszych.

2.1. Zapewnienie prawidłowego stosowania przepisów prawa

Przepisy prawa Unii stanowią część porządku prawnego obowiązującego w Polsce. 
Ich szczególna pozycja wynika z art. 90 i 91  Konstytucji RP. Obowiązkiem sędziego 
krajowego jest prawidłowe stosowanie przepisów prawa obowiązujących w  Polsce, 
niezależnie od źródła ich pochodzenia: krajowego czy unijnego. Warunkiem po-
prawnego ustalenia wpływu przepisów prawa Unii na prawo krajowe w rozpoznawa-
nej sprawie jest prawidłowe rozstrzygnięcie o ich ważności i ustalenie ich prawidłowej 
wykładni. Bez wystąpienia z odesłaniem prejudycjalnym do TS uczynienie tego może 
być niemożliwe albo utrudnione7.

2.2. Wkład w paneuropejski proces interpretowania 
prawa unijnego

Sędzia krajowy występujący z  odesłaniem prejudycjalnym bierze udział w  dialogu 
sądów krajowych8 i  TS i  tym samym przyczynia się do właściwej wykładni prawa 
Unii we wszystkich państwach członkowskich. O  skali dialogu świadczy fakt, że 
w latach 1952–2018 sądy krajowe wniosły do TS łącznie 10 717 odesłań prejudycjal-
nych, a w samym 2019 r. do TS wpłynęło ponad 620 takich odesłań (dokładne dane 
będą podane w sprawozdaniu za 2019 r.). Rola sądów krajowych jest przy tym nie do 

3 Por. rozdz. VIII.
4 Wyrok TS z 3.10.2019 r., C-260/18, Kamil Dziubak i  Justyna Dziubak przeciwko Raiffeisen Bank 

International AG, EU:C:2019:819.
5 Wyrok TS z 13.09.2018 r., C-176/17, Profi Credit Polska S.A. w Bielsku-Białej przeciwko Mariuszowi 

Wawrzoskowi, EU:C:2018:711.
6 Postanowienie TS z 28.11.2018 r., C-632/17, Powszechna Kasa Oszczędności (PKO) Bank Polski S.A. 

w Warszawie przeciwko Jackowi Michalskiemu, EU:C:2018:963.
7 Por. rozdz. I.
8 Wyrok TS z 16.12.2008 r., C-210/06, Cartesio, EU:C:2008:723, pkt 91.
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przecenienia, gdyż podjęcie dialogu zależy wyłącznie od dokonanej przez nie oceny 
znaczenia i konieczności odesłania9. Bez wniosków sądów krajowych TS nie miałby 
okazji wypowiedzieć się w wielu kwestiach rozwijających prawo unijne. A to właśnie 
w odpowiedzi na pytania prejudycjalne wypracowano niektóre podstawowe zasady 
systemu prawa Unii, między innymi zasadę pierwszeństwa prawa unijnego, skutku 
bezpośredniego niektórych przepisów unijnych czy wzajemnego zaufania. 

Jednak pytania w sprawach mniej przełomowych z konstytucyjnoprawnego punktu 
widzenia również odgrywają istotną rolę. Jeżeli sąd krajowy ma problem z interpre-
tacją prawa unijnego czy oceną zgodności prawa krajowego z prawem unijnym, naj-
prawdopodobniej mierzą się z nim również inne sądy w podobnych sprawach. Skie-
rowanie odesłania prejudycjalnego w  przedmiocie nowej kwestii wyciąga problem 
na światło dzienne i poprzez danie Trybunałowi możliwości jego rozwiązania, może 
przyczynić się do wydania właściwych orzeczeń w  innych sprawach w  toku przed 
sądami danego państwa oraz innych państw członkowskich UE.

2.3. Uniknięcie ryzyka naruszenia zobowiązań unijnych 
przez państwo oraz odpowiedzialności odszkodowawczej 
Skarbu Państwa

W przypadku sądów ostatniej instancji konsekwencją zaniechania skierowania ode-
słania prejudycjalnego może być uznanie w trybie postępowania z art. 258 TFUE, że 
państwo członkowskie naruszyło zobowiązania wynikające z prawa Unii10. Ponadto 
naraża ono Skarb Państwa na odpowiedzialność odszkodowawczą11.

2.4. Uniknięcie ryzyka naruszenia praw podstawowych 
chronionych EKPCz oraz pełnej kontroli ze strony ETPCz

Instytucja odesłania prejudycjalnego odgrywa bardzo istotną rolę z punktu widzenia 
ochrony praw podstawowych jednostki, w szczególności prawa do rzetelnego proce-
su. Osoby fizyczne i prawne mają bowiem ograniczony bezpośredni dostęp do TS – 
nie mają w ogóle legitymacji do skarżenia państw za naruszenie zobowiązań unijnych 
i  bardzo ograniczoną legitymację do skarżenia aktów instytucji unijnych. Według 
ETPCz Trybunał Sprawiedliwości UE zachowuje kontrolę nad stosowaniem przez 
sądy krajowe prawa unijnego, w tym jego gwarancji praw podstawowych właśnie po-
przez procedurę odesłania prejudycjalnego.

9 Wyrok TS z 16.12.2008 r., C-210/06, Cartesio, EU:C:2008:723, pkt 91.
10 Wyrok TS z 4.10.2018 r., C-416/17, Komisja przeciwko Francji, EU:C:2018:811, por. rozdz. II pkt 2.3 

poniżej.
11 Wyrok TS z 30.09.2003 r., C-224/01, Gerhard Köbler przeciwko Republik Österreich, EU:C:2003:513, 

por. rozdz. I pkt 1.2.4 poniżej.
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Ponadto ETPCz stosuje wobec państw członkowskich wykonujących zobowiąza-
nia unijne domniemanie ochrony praw człowieka równoważnej do tej z Konwencji 
(tzw. doktryna Bosphorus). Jedną z podstaw tego domniemania jest fakt, że prawo 
unijne przewiduje mechanizm odesłania prejudycjalnego, za pomocą którego TS 
sprawuje kontrolę nad przestrzeganiem praw podstawowych. Rozstrzygnięcie sprawy 
dotyczącej prawa unijnego przez sąd ostatniej instancji bez skorzystania z możliwości 
zadania pytania TS (a zatem, jak to ujmuje ETPCz, „bez wykorzystania pełnego po-
tencjału odpowiedniego międzynarodowego mechanizmu nadzoru nad przestrzega-
niem praw podstawowych”12) powoduje obalenie domniemania równoważnej ochro-
ny w danej sprawie i poddaje działania państwa pełnej kontroli ze strony ETPCz13.

3. Przyczyny niepełnego korzystania z potencjału 
art. 267 TFUE

Przyczyn niepełnego korzystania z potencjału art. 267 TFUE przez sądy polskie może 
być kilka. 

Po pierwsze, polskie przepisy proceduralne ignorują istnienie mechanizmu ode-
słania prejudycjalnego, nie jest on zatem dla sędziów instytucją oczywistą. Pożądane 
wydawałoby się wprowadzenie do kodeksów regulujących postępowania karne i cy-
wilne pewnych regulacji, w wersji minimum wskazujących przynajmniej na istnienie 
możliwości skierowania pytania do TS, formę, w jakiej powinno to być uczynione, 
i ewentualnie zaskarżalność takiego postanowienia. 

Po drugie, sądy karne mają możliwość zadawania pytań prejudycjalnych dotyczą-
cych współpracy sądów w sprawach karnych dopiero od pięciu lat (od 1.12.2014 r.)14. 
Zrozumiałe jest, że dopiero poznają tę procedurę. Wystarczy przypomnieć, że w po-
czątkach działalności TS – w 1961 r. – wpłynęło do niego tylko jedno odesłanie pre-
judycjalne15, a w pierwszych 10 latach (1961–1970 r.) skierowano jedynie 107 odesłań 
ze  wszystkich sześciu ówczesnych państw członkowskich. Sądy zawsze potrzebują 
czasu, żeby przyswoić sobie nową procedurę. 

Ponadto, co dotyczy wszystkich postępowań, cywilnych i  karnych, pełnomocnicy 
stron przed polskimi sądami nieczęsto wnioskują o zadanie pytań TS. Tymczasem 
to właśnie oni powinni je inicjować. Badania dotyczące stosowania pięciu rozporzą-
dzeń unijnych z zakresu współpracy sądów w sprawach cywilnych przez sądy pol-
skie wykazały, że w sprawach tych, które wszystkie mają z założenia charakter unijny 

12 Wyrok ETPCz z 6.12.2012 r., 12323/11, Michaud przeciwko Francji, HUDOC, pkt 115.
13 Wyrok ETPCz z 6.12.2012 r., 12323/11, Michaud przeciwko Francji, HUDOC, pkt 114–115.
14 Art. 35 TUE, Protokół nr 10 do TFUE.
15 Od sądu holenderskiego – por. wyrok TS z 6.04.1962 r., 13/61, Kledingverkoopbedrijf de Geus en 

Uitdenbogerd przeciwko Robertowi Boschowi, EU:C:1962:11.
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(stosowanie unijnych aktów prawnych), strony lub pełnomocnicy wnioskowali o za-
danie pytania prejudycjalnego jedynie w 4% spraw16. 

Jako poważny czynnik odstraszający od zadania pytania odnotowuje się również oba-
wę przed przedłużeniem postępowania, które, w przypadku sądów karnych, często 
dotyczy osoby pozbawionej wolności17. Należy jednak zauważyć, że z orzecznictwa 
TS wynika, iż sędziowie nie mogą podlegać sankcjom dyscyplinarnym za oczekiwa-
nie na odpowiedź Trybunału na ich wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudy-
cjalnym18. Również ETPCz stwierdził, że czas zawisłości sprawy prejudycjalnej przed 
TS (od momentu wpłynięcia wniosku sądu krajowego do wydania orzeczenia przez 
TS) nie jest brany pod uwagę przy ocenie przez ten sąd, czy doszło do przewlekłości 
postępowania naruszającego prawo do rozpoznania sprawy w rozsądnym terminie 
z art. 6 ust 1 EKPCz19. Ponadto, co do spraw, w których osoba jest pozbawiona wol-
ności, możliwe jest wnioskowanie o zastosowanie trybu znacząco przyspieszającego 
rozpoznanie sprawy.

W końcu, jedną z przyczyn niepełnego korzystania z potencjału tkwiącego w pro-
cedurze prejudycjalnej może być niedostateczna znajomość samego postępowania 
i przepisów je regulujących. Pochodną tego są wątpliwości sędziów co do dopuszczal-
ności odesłań i sposobu redagowania pytań prejudycjalnych. Na tym tle z pewnością 
czynnikiem powstrzymującym przed zadaniem pytania może być obawa przed od-
rzuceniem pytania przez Trybunał ze względu na jego nieprawidłowe sformułowanie 
lub ze względów merytorycznych.

4. Zawartość publikacji

4.1. Cele opracowania i środki do ich osiągnięcia

Celem niniejszego opracowania jest zaradzenie ostatniemu ze wspomnianych proble-
mów. Środkiem do jego osiągnięcia jest przedstawienie zestawu praktycznych porad 
i wskazówek, które mają ułatwić sędziemu krajowemu identyfikację w prowadzonym 
postępowaniu problemu prawa unijnego, ocenę dopuszczalności i celowości przed-

16 A. Frąckowiak-Adamska, A. Guzewicz, Ł. Petelski, Skuteczność stosowania przez sądy polskie unij-
nych rozporządzeń: nr 44/2001, nr 2201/2003, nr 864/2007, nr 593/2008 i nr 4/2009, EPS 2016/10, s. 1–9. 

17 Wystąpienie prof. Barbary Nity-Światłowskiej na seminarium HFPC 26.02.2019 r. na temat znacze-
nia procedury pytań prejudycjalnych do Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej w systemie ochrony 
praw człowieka organizowanego w ramach projektu „Nie tylko Strasburg? Alternatywne międzynarodowe 
instrumenty ochrony praw człowieka”.

18 Postanowienie TS z 12.02.2019 r., C-8/19 PPU, RH, EU:C:2019:110, pkt 47. Por. rozdz. II pkt 2.2 
poniżej.

19 Wyrok ETPCz (Wielka Izba) z 27.06.2017 r., 931/13, Satakunnan Markkinapörssi Oy i Satamedia Oy 
przeciwko Finlandii, HUDOC, pkt 208; wyrok ETPCz z 30.09.2003 r., 40892/98, Koua Poirrez przeciwko 
Francji, HUDOC, pkt 61.
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stawienia tego problemu TS, a następnie realizację przedsięwzięcia, jakim jest wystą-
pienie z odesłaniem prejudycjalnym. Wydaje się bowiem, że pomimo wielu szkoleń 
i wykładów przeprowadzenie wszystkich tych czynności jest w praktyce niełatwe.

Celem przewodnika jest przyczynienie się do uniknięcia przez autorów wniosków do 
TS błędów skutkujących odrzuceniem odesłań przez TS, jak również przedstawienie 
wskazówek zwiększających szanse uzyskania od TS odpowiedzi przydatnych dla po-
stępowania w sprawie krajowej.

W założeniu autorów niniejsze opracowanie powinno dostarczać odpowiedzi na 
większość pytań, które sędzia zadaje sobie na kolejnych etapach procesu twórczego 
ukierunkowanego na wystąpienie z  odesłaniem prejudycjalnym. Obiektywnie, nie 
jest przy tym możliwe, aby opracowanie zawierało wykład z prawa unijnego mate-
rialnego i kompleksową analizę wszystkich możliwych problemów prawa unijnego, 
jakie mogą się pojawić w sprawach rozpoznawanych przez sądy polskie. Główny na-
cisk położono na kwestie proceduralne, natomiast problematyka związku z prawem 
unijnym została jedynie niewyczerpująco zarysowana. 

4.2. Adresaci opracowania

Niniejsze opracowanie skierowane jest przede wszystkim do sędziów sądów po-
wszechnych. Nie mogą oni bowiem liczyć na takie wsparcie systemowe jak sędzio-
wie Sądu Najwyższego czy sądów administracyjnych. Większość przedstawionych 
w opracowaniu uwag może być jednak przydatna sędziom wszystkich sądów krajo-
wych, niezależnie od pionu i szczebla sądownictwa.

Opracowanie może być również pomocne adwokatom, radcom prawnym (i proku-
ratorom), zamierzającym złożyć w danym postępowaniu krajowym wniosek do sądu 
o  wystąpienie z  odesłaniem prejudycjalnym. Często bowiem wyjaśnienie unijnych 
kwestii przez TS leży w interesie ich klientów. Tymczasem nie ma lepszego sposobu 
przekonania sędziego do zadania pytania niż złożenie jego projektu. Pełnomocnik 
powinien zatem zapoznać się z wszystkimi wymogami dotyczącymi formułowania 
pytań, aby jego propozycja miała szanse uwzględnienia. Ponadto w  postępowaniu 
przed TS pełnomocnicy (i strony) biorą aktywny udział zarówno w fazie pisemnej, 
jak i ustnej. Jest im zatem niezbędna również wiedza na temat zasad rządzących po-
stępowaniem prejudycjalnym.

4.3. Źródło wiedzy i autorzy

Opracowanie jest wynikiem analiz i  przemyśleń poczynionych przez autorkę przy 
okazji licznych szkoleń z przedmiotowej materii prowadzonych dla sędziów i pełno-
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mocników, oraz autora w okresie czterech lat pracy w TS w Dyrekcji Badań i Doku-
mentacji w charakterze delegowanego eksperta krajowego. W ocenie autorów zgroma-
dzone przy powyższych okazjach doświadczenie pozwoliło im na zidentyfikowanie 
problemów wymagających omówienia z uwagi na potrzeby sędziów krajowych.

W tym kontekście należy poczynić dwa zastrzeżenia. 

Po pierwsze, jakkolwiek niniejsze opracowanie bazuje w dużym stopniu na ogólnie 
dostępnych źródłach, przedstawione w części II propozycje i sugestie wykraczające 
poza treść Zaleceń stanowią wyraz subiektywnych poglądów i przekonań autora. Po-
winny być odczytywane jako propozycja pewnego postępowania, a nie jako wiążąca 
instrukcja. 

Po drugie, panta rhei. Prawo unijne i orzecznictwo TS ewoluują i będą ewoluować. 
Wynika to z wielu czynników, jak na przykład nowych wyzwań ze  strony państw 
członkowskich (tu trzeba zwrócić uwagę na rozwój orzecznictwa dotyczącego prawo-
rządności w odpowiedzi na próby ograniczania niezawisłości i niezależności sądów 
w  Polsce) czy zwiększania liczby pytań prejudycjalnych kierowanych do TS, który 
wymusza większą kontrolę poprawności ich formułowania w celu ograniczenia ich 
liczby. Stanowiska i  poglądy niegdyś odrzucane z  czasem znalazły pozytywny od-
dźwięk w  orzecznictwie. Niniejsze opracowanie stanowi odbicie stanu prawnego 
i orzecznictwa na dzień publikacji. Stan ten może w przyszłości ulec zmianie. Nic 
zresztą nie stoi na przeszkodzie temu, aby próbować go zmieniać poprzez kierowa-
nie nowych pytań prejudycjalnych kwestionujących dominujące aktualnie poglądy 
orzecznictwa na określone tematy.

4.4. Plan opracowania

Opracowanie podzielono na trzy części.

Część I poświęcona jest prezentacji instytucji odesłania prejudycjalnego.

Pytania prejudycjalne służą zapewnieniu poprawnego stosowania prawa Unii przez 
sądy krajowe. Podstawowym warunkiem korzystania z  tego instrumentu przez sę-
dziów krajowych jest uświadomienie sobie przez nich szerokich uprawień, jakie na-
daje im prawo Unii, oraz obowiązków, jakie ono na nich nakłada. Ponadto, powinni 
oni znać główne zasady funkcjonowania mechanizmu odesłania prejudycjalnego, 
w  tym zasad postępowania prejudycjalnego. Problematyka ta zostanie omówiona 
w rozdziale I.

Świadomy swoich uprawnień i obowiązków oraz zasad funkcjonowania mechanizmu 
odesłania prejudycjalnego, sędzia rozważający możliwość wystąpienia z odesłaniem 
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prejudycjalnym powinien znać szczegółowe zasady dopuszczalności wniosku o wy-
danie orzeczenia prejudycjalnego. Omówione zostaną one w rozdziale II.

Zagadnienia dotyczące faktycznego wystąpienia sądu krajowego do TS z odesłaniem 
prejudycjalnym będą natomiast przedmiotem prezentacji w rozdziale III. 

Część II opracowania (rozdziały IV i  V) zawiera propozycję metody redagowania 
wniosku o wydanie orzeczenia prejudycjalnego. 

Część III (rozdziały VI, VII i VIII) poświęcona jest zaś szczególnym wyzwaniom, 
jakie napotkać może sędzia, formułując pytania w  wybranych dziedzinach prawa 
Unii, a  mianowicie dotyczących swobód rynku wewnętrznego, obywatelstwa Unii 
oraz ochrony praworządności.

4.5. Terminologia

Instytucja uregulowana w art. 267 TFUE opisywana jest w języku polskim przy uży-
ciu bardzo różnych pojęć20. Najczęściej określa się ją mianem pytania prejudycjalne-
go, a pojęcie to stosuje się zamiennie na określenie instytucji, instrumentu, wniosku 
kierowanego do TS, jak również samych pytań w nich zawartych. Tak szerokie użycie 
jednego terminu może powodować nieporozumienia, zwłaszcza gdy w przepisach re-
gulujących postępowanie przed TS używane jest ono w węższym zakresie.

Dla jasności przekazu na potrzeby niniejszego opracowania przyjęto następującą 
konwencję terminologiczną. Jako punkt wyjścia dla użycia określonych pojęć przyję-
to polską wersję językową Regulaminu postępowania przed Trybunałem Sprawiedli-
wości21, który posługuje się wszystkimi pojęciami niezbędnymi do opisania odesła-
nia prejudycjalnego. Poświęcony przedmiotowej instytucji rozdział III Regulaminu 
zatytułowany jest „Odesłania prejudycjalne”. Również z art. 93 Regulaminu w zw. 
z art. 23 Statutu wynika w sposób jednoznaczny, że właściwym pojęciem dla insty-
tucji uregulowanej w art. 267 TFUE jest pojęcie odesłania prejudycjalnego. Pojęcie 
to będzie zatem używane w pierwszej kolejności na określenie przedmiotowej insty-
tucji. Będzie ono jednak również używane zamiennie z pojęciem wniosku o wydanie 
orzeczenia w trybie prejudycjalnym.

Zgodnie z  art.  94 Regulaminu sąd krajowy uruchamia mechanizm przewidziany 
w art. 267 TFUE w ten sposób, że występuje do TS z „wnioskiem o wydanie orze-
czenia w trybie prejudycjalnym” (w skrócie „wniosek o wydanie orzeczenia preju-

20 Por. przegląd stosowanej terminologii w J. Sadomski, Pytania prejudycjalne polskich sądów powszech-
nych, „Prawo w Działaniu. Sprawy Cywilne” 2014/20, Warszawa, s. 8.

21 Regulamin postępowania przed Trybunałem Sprawiedliwości z 25.09.2012 r. (Dz.Urz. UE L 265, 
s. 1, ze zm., w tym zmianą przewidzianą w Dz.Urz. UE L 316 z 6.12.2019, s. 103).
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dycjalnego”). Pojęcie to będzie wykorzystywane na określenie pisma wszczynającego 
postępowanie prejudycjalne. 

Prawo krajowe określa formę dla decyzji o wystąpieniu z wnioskiem. W przypadku 
odesłań prejudycjalnych sądów polskich będą one dokonywane w  formie postano-
wień wydanych zgodnie z przepisami procedury mającymi zastosowanie w danym 
postępowaniu sądowym. Postanowienie to będzie określane mianem postanowie-
nia odsyłającego. W takim układzie, sąd polski („sąd odsyłający”) występuje do TS 
z „wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym”, wydając „postanowie-
nie odsyłające”. 

„Wniosek o wydanie orzeczenia prejudycjalnego” (i tym samym „postanowienie od-
syłające”) obejmuje w pierwszej kolejności „pytanie (lub pytania) prejudycjalne” za-
warte w sentencji „postanowienia odsyłającego” oraz jego (ich) uzasadnienie. Może 
on również zawierać „wnioski dodatkowe” do TS, zwłaszcza w przedmiocie zastoso-
wania trybów szczególnych. 

Czytając opracowanie, należy jednak pamiętać, że powszechnie (również w literatu-
rze) pojęcia „wniosku o wydanie orzeczenia prejudycjalnego”, „odesłania prejudycjal-
nego” i „pytania prejudycjalnego” są używane zamiennie.

Ostatnim terminem, który wymaga zdefiniowania, jest termin „dopuszczalności” 
(wniosku czy pytania). W  niniejszym opracowaniu, o  ile nic innego nie wynika 
z kontekstu, używany jest on na określenie sytuacji spełnienia wszystkich przesłanek 
udzielenia przez TS merytorycznej odpowiedzi na zadane pytania prejudycjalne, wy-
nikających z art. 267 TFUE i art. 94 Regulaminu. Ma zatem szerszy zakres niż pojęcie 
„dopuszczalności” użyte w Regulaminie czy w orzecznictwie TS i obejmuje zarówno 
spełnienie przesłanek przesądzających w świetle judykatury TS o jego właściwości, 
jak i o dopuszczalności wniosków i pytań.
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nawet po zakończeniu postępowania wpadkowego dotyczącego ogólnej 
kontroli ustaw;

przyjęcia każdego niezbędnego środka w celu zapewnienia tymczasowej ochro-
ny sądowej praw gwarantowanych przez porządek prawny Unii; oraz

odstąpienia, po zakończeniu takiego postępowania wpadkowego, od stosowa-
nia rozpatrywanego krajowego przepisu ustawowego, jeżeli uważają go za nie-
zgodny z prawem Unii.

2.3. Prawo czy obowiązek zadania pytania

Art. 267 TFUE: 

(...) W przypadku gdy pytanie z tym związane jest podniesione przed sądem jedne-
go z Państw Członkowskich, sąd ten może, jeśli uzna, że decyzja w tej kwestii jest 
niezbędna do wydania wyroku, zwrócić się do Trybunału z wnioskiem o rozpatrze-
nie tego pytania. 

W przypadku gdy takie pytanie jest podniesione w sprawie zawisłej przed sądem 
krajowym, którego orzeczenia nie podlegają zaskarżeniu według prawa 
wewnętrznego, sąd ten jest zobowiązany wnieść sprawę do Trybunału.

Zasadą jest, że sądy niższej instancji (od których orzeczenia można się odwołać w da-
nej sprawie) mogą, zwrócić się do TS z pytaniem prejudycjalnym. Z orzecznictwa 
TS wynika jeden wyjątek, gdy sąd krajowy nie może sam podjąć decyzji, ale jest zo-
bowiązany zadać TS pytanie. W sprawie Foto-Frost stwierdzono, że ma to miejsce 
w sytuacji, gdy kwestionowana jest ważność aktu unijnego i sąd podziela zastrzeże-
nia co do aktu. O ile sąd krajowy może samodzielnie uznać, że podnoszone zarzu-
ty są niezasadne (czy, że akt jest ważny), o tyle sądy krajowe nie mają kompetencji, 
aby samodzielnie stwierdzać nieważność aktów instytucji unijnych184. Trybunał jako 
jedyny jest właściwy do stwierdzenia nieważności aktu Unii185. Obowiązek ten jest 
aktualny, nawet gdy wcześniej stwierdzono nieważność analogicznych przepisów186. 
Zasada ta podlega pewnej modyfikacji jedynie w postępowaniu w sprawie środków 
tymczasowych187.

184 Wyrok TS z 22.10.1987 r., 314/85, Foto-Frost przeciwko Hauptzollamt Lübeck-Ost, EU:C:1987:452, 
pkt 20.

185 Wyrok TS z 22.06.2010 r., C-188/10 i C-189/10, Melki i Abdeli, EU:C:2010:363, pkt 54.
186 Wyrok TS z 6.12.2005 r., C-461/03, Gaston Schul Douane-expediteur BV przeciwko Minister van 

Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, EU:C:2005:742, pkt 19–23.
187 Wyrok TS z 6.12.2005 r., C-461/03, Gaston Schul Douane-expediteur BV przeciwko Minister van 

Landbouw, Natuur en Voedselkwaliteit, EU:C:2005:742, pkt 18. Por. rozdz. III pkt 2.3.

Część I. Instytucja odesłania prejudycjalnego
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Natomiast sądy, których orzeczenia nie podlegają zaskarżeniu w  razie gdy „takie 
pytanie jest podniesione w sprawie” są zobowiązane do wniesienia pytania do TS. 
Obowiązek ten nie jest jednak bezwzględny. W sprawie CILFIT188 TS przedstawił trzy 
wyjątki, gdy sądy te nie są zobowiązane do przedkładania podniesionego przed nimi 
pytania dotyczącego wykładni prawa unijnego. Może to mieć miejsce, jeżeli:
pytanie nie jest istotne dla sprawy; 

Wyrok TS z 15.03.2017 r., C-3/16, Lucio Cesare Aquino przeciwko Belgische Staat, 
EU:C:2017:209, § 43:

„Z relacji między art. 267 akapit drugi TFUE a art. 267 akapit trzeci TFUE wyni-
ka, że sądy wskazane w art. 267 akapit trzeci TFUE mają takie samo uprawnienie 
dyskrecjonalne jak inne sądy krajowe w odniesieniu do kwestii, czy orzeczenie do-
tyczące zagadnienia z zakresu prawa Unii jest im niezbędne do wydania orzecze-
nia. Wobec tego sądy te nie są zobowiązane do przedkładania podniesionego przed 
nimi pytania dotyczącego wykładni prawa Unii, jeżeli pytanie nie jest istotne dla 
sprawy, to jest w wypadku, gdy odpowiedź na pytanie – jakakolwiek by ona była – 
nie mogłaby mieć żadnego wpływu na rozstrzygnięcie sporu (...)”.

dany przepis prawa unijnego stanowił już przedmiot wykładni przez Trybunał 
(doktryna acte eclairé); 

prawidłowe stosowanie prawa wspólnotowego jest tak oczywiste, że nie po-
zostawia ono miejsca na jakiekolwiek racjonalne wątpliwości (doktryna acte 
clair).

Istnienie sytuacji acte clair „należy oceniać z uwzględnieniem cech charakterystycz-
nych prawa Unii i szczególnych trudności, jakie sprawia jego wykładnia, oraz niebez-
pieczeństwa rozbieżności w orzecznictwie wewnątrz Unii”189. W wyroku Ferreira da 
Silva TS stwierdził, że ostateczna ocena, czy prawidłowe stosowanie prawa Unii jest na 
tyle oczywiste, że nie pozostawia miejsca na jakiekolwiek racjonalne wątpliwości, na-
leży do sądu krajowego i samo istnienie sprzecznych ze sobą orzeczeń wydanych przez 
inne sądy krajowe nie może stanowić decydującego czynnika, który może narzucać 
obowiązek stosowania art. 267 akapit trzeci TFUE. Obowiązek taki powstaje jednak, 
jeżeli występują kumulatywnie dwie okoliczności: „wydane zostały rozbieżne orzecze-
nia dotyczące wykładni tego pojęcia przez niższe instancje sądowe, a także istnieją po-
wtarzające się trudności w jego interpretacji w różnych państwach członkowskich”190.

188 Wyrok TS z 6.10.1982 r., 283/81, Srl CILFIT i Lanificio di Gavardo SpA przeciwko Ministero della 
sanità, EU:C:1982:335, pkt 10–14.

189 Wyrok TS z  9.09.2015  r., C-160/14, João Filipe Ferreira da Silva e Brito i  in. przeciwko Estado 
português, EU:C:2015:565, pkt 39.

190 Wyrok TS z  9.09.2015  r., C-160/14, João Filipe Ferreira da Silva e Brito i  in. przeciwko Estado 
português, EU:C:2015:565, pkt 40–45.

Rozdział II. Dopuszczalność wniosku o wydanie orzeczenia prejudycjalnego
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Kwestie kwalifikacji sądu jako sądu ostatniej instancji były rozstrzygane w kontek-
ście różnych porządków prawnych191. Na gruncie polskim powstały wątpliwości, 
czy w sprawach, które mogą stać się przedmiotem skargi kasacyjnej, sąd orzekają-
cy w  drugiej instancji (in casu apelacyjny) czy Sąd Najwyższy jest sądem, którego 
orzeczenia nie podlegają zaskarżeniu według prawa wewnętrznego. W odpowiedzi 
na pytanie Sądu Apelacyjnego w  Warszawie TS w  sprawie Biuro Podróży Partner 
przesądził, że jest nim Sąd Najwyższy192. Na tym ostatnim zatem ciąży obowiązek 
zadania pytania w sprawie. Orzeczenie to sprawiło, że nieaktualne stało się stanowi-
sko Sądu Najwyższego, zgodnie z którym sądem, którego orzeczenia nie podlegają 
zaskarżeniu według prawa wewnętrznego w rozumieniu art. 267 akapit trzeci TFUE, 
w polskiej procedurze cywilnej jest zawsze sąd drugiej instancji193. Mimo braku wy-
raźnego obowiązku ze strony prawa unijnego, racje wyłożone przez Sąd Najwyższy 
wydają się w pełni uzasadniać, aby sądy drugiej instancji w razie istnienia wątpliwo-
ści co do prawa unijnego kierowały pytania prejudycjalne do TS.

Naruszenie obowiązku wniesienia pytania przez sąd, od którego orzeczenia nie ma 
odwołania, może skutkować odpowiedzialnością odszkodowawczą państwa człon-
kowskiego194. Może ono również stanowić podstawę wniesienia skargi o naruszenie 
zobowiązań wynikających z  prawa unijnego na podstawie art.  258 TFUE. Warto 
wskazać, że w 2018 r. TS wydał przełomowy wyrok, w którym po raz pierwszy uznał 
państwo członkowskie za winne naruszenia zobowiązań unijnych poprzez niewnie-
sienie pytania prejudycjalnego przez sąd, od którego orzeczenia nie ma odwołania. 

Wyrok TS z 4.10.2018 r., C-416/17, Komisja przeciwko Francji, EU:C:2018:811, sentencja: 

„Poprzez zaniechanie wystąpienia przez Conseil d’État (Radę Stanu) do TS w ra-
mach procedury przewidzianej w art. 267 akapit trzeci TFUE w celu (...) chociaż 
wykładnia przepisów prawa Unii, jaką Conseil d’État przyjęła w wyrokach z dnia 
10 grudnia 2012 r., Rhodia (...), i z dnia 10 grudnia 2012 r., Accor (...), nie jest tak 
oczywista, że nie pozostawia miejsca na jakiekolwiek racjonalne wątpliwości, 
Republika Francuska uchybiła zobowiązaniom, jakie ciążą na niej na mocy art. 267 
akapit trzeci TFUE”.

Ponadto z orzecznictwa ETPCz wynika, że niezwrócenie się do TS z pytaniem i nie-
uzasadnienie tego w sposób należyty może stanowić naruszenie prawa do rzetelnego 

191 Wyrok TS z 4.06.2002 r., C-99/00, Lyckeskog, EU:C:2002:329.
192 Wyrok TS z 21.12.2016 r., C-119/15, Biuro Podróży Partner przeciwko Prezesowi Urzędu Ochrony 

Konkurencji i Konsumentów, EU:C:2016:987, pkt 54.
193 Postanowienie SN (7) z 14.10.2015 r., III PZP 1/15, OSNP 2016/5, poz. 60; postanowienie Sądu 

Najwyższego z 10.03.2016 r., III UZP 1/16, LEX nr 2044485.
194 Wyrok TS z 30.09.2003 r., C-224/01, Gerhard Köbler przeciwko Republik Österreich, EU:C:2003:513, 

pkt 63, 188–119.
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procesu chronionego art.  6 EKPCz. Przy czym, ETPCz nie sprawdza poprawności 
decyzji sądu krajowego, lecz jedynie, czy została ona wystarczająco uzasadniona. 
W sprawie Ullens de Schooten195 ETPCz stwierdził, że sądy krajowe, od orzeczeń któ-
rych nie ma odwołania, które odmawiają skierowania podniesionego przed nimi, są 
zobowiązane uzasadnić ich odmowę w świetle wyjątków przewidzianych w orzecz-
nictwie TS (określonych w  wyroku CILFIT). W  sprawie Somorjai przeciwko Wę-
grom ETPCz zawęził ten obowiązek do sytuacji, w której strona wystąpiła w skardze 
z osobnym wnioskiem  o zadanie pytania196. 

2.4. Działanie sądu z urzędu czy na wniosek stron 

Artykuł 267 TFUE posługuje się zwrotem „gdy pytanie (...) jest podniesione przed 
sądem jednego z Państw Członkowskich”, jednak nie ulega wątpliwości, że sąd może 
zadać pytanie prejudycjalne również bez wniosku stron.

Wyrok TS z 31.01.2013 r., C-26/11, Belgische Petroleum Unie VZW i in. przeciwko 
Belgische Staat, EU:C:2013:44, § 23 (w sprawie strony podnosiły, że wniosek o wy-
danie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest niedopuszczalny, gdyż w postępowa-
niu głównym nigdy nie powoływały się one na prawo unijne, a zatem wykładnia 
tego prawa jest ewidentnie pozbawiona jakiegokolwiek związku z  przedmiotem 
postępowania głównego): 

„fakt, iż strony postępowania przed sądem odsyłającym nie powoływały przed nim 
kwestii prawa Unii, nie stoi na przeszkodzie, by ten sąd mógł wystąpić z wnios-
kiem do Trybunału. Przewidując wystąpienie do Trybunału w trybie prejudycjal-
nym, „kiedy pytanie jest podniesione w sprawie zawisłej przed sądem krajowym”, 
art.  267 akapity drugi i  trzeci TFUE nie zmierza do ograniczenia tego trybu je-
dynie do przypadków, kiedy jedna lub druga strona postępowania przed sądem 
krajowym podjęła inicjatywę podniesienia pytania w kwestii wykładni lub ważno-
ści aktów prawa Unii, ale obejmuje również przypadki, kiedy takie pytanie zostaje 
podniesione przez sam sąd, który uzna, iż rozstrzygnięcie Trybunału w tej kwestii 
jest „niezbędne do wydania wyroku (...).”.

Sąd krajowy sam decyduje, czy istnieje potrzeba zadania pytania oraz jaka będzie 
jego treść, a strony nie mają żadnych środków prawnych, by to zmienić. Strony nie 
mają też prawa zgłaszać dodatkowych pytań ani rozszerzać już zadanych podczas 
postępowania przed TS.

195 Wyrok ETPCz z  20.09.2011  r., 3989/07, 38353/07, Ullens De Schooten and Rezabek przeciwko 
Belgii, pkt  62. Potwierdzone dalszym orzecznictwem przywołanym w  wyroku ETPCz z  11.04.2019  r., 
50053/16, Harisch przeciwko Niemcom, HUDOC.

196 Wyrok ETPCz z 28.08.2018 r., 60934/13, Somorjai przeciwko Węgrom, HUDOC, pkt 57.
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