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Zasada panstwa prawnego jako element
europejskiej tozsamosci konstytucyjnej

1. Wstep

W ostatnich dekadach zaréwno na gruncie prawa konstytucyjnego, jak i prawa
Unii Europejskiej oraz prawa miedzynarodowego ogromna kariere zrobito pojecie
»<tozsamosci konstytucyjnej”. Jest ono z reguty rozumiane jako tarcza chronigca suwe-
renno$¢ panstw cztonkowskich przed przekazywaniem praw suwerennych wigzacych
sie z wykonywaniem wtadzy publicznej na szczebel organizacji ponadnarodowej. Na-
lezy jednak odnotowac, ze niejako w cieniu budzacego ogromne zainteresowanie,
procesu rozwoju i utrwalania koncepcji tozsamosci konstytucyjnej panstw, z wolna, ale
konsekwentnie postepuje odwrotny, cho¢ nieprzeciwstawny proces - krystalizowania
sie europejskiej tozsamosci konstytucyjnej. Opiera sie ona na wartosciach Unii Euro-
pejskiej wymienionych w art. 2 TUE?, posrdd ktérych istotne miejsce stanowi wartos¢
panstwa prawnego, z ktérej Trybunat Sprawiedliwosci UE (TSUE) wyprowadza zasade
panstwa prawnego jako ogdlna zasade prawa UE. Celami artykutu s3: po pierwsze,
refleksja nad tym, czym jest europejska tozsamos$¢ konstytucyjna i zasada panstwa
prawnego; po drugie, pytanie o rozumienie wartos$ci pafistwa prawnego w ujeciu wie-
lopoziomowego konstytucjonalizmu UE; i po trzecie, towarzyszace mu pytanie o relacje
tozsamosci konstytucyjnych panstw cztonkowskich do unijnej wartosci panstwa praw-
nego. Celom tym odpowiada struktura artykutu?.

2. W poszukiwaniu definicji europejskiej tozsamosci konstytucyjnej

Pojecie tozsamosci konstytucyjnej nie wystepuje w tekscie TUE i TFUE3. Pro-
fesor Krzysztof Wéjtowicz celnie zauwazyt, ze niektore trybunaty konstytucyjne
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panstw cztonkowskich stworzyty pojecie tozsamosci konstytucyjnej, ,by wzmocni¢
teze o prawie sadu konstytucyjnego do kontrolowania zakresu przekazywanych Unii
kompetencji, a nawet sprawdzenia, czy akty unijne respektuja te tozsamos¢”*. Podob-
nie uwaza Andrzej Wrdébel, zdaniem ktérego , konstrukcja prawna tozsamosci konsty-
tucyjnej, $cisle powigzana z traktatowq zasada poszanowania tozsamosci narodowe;j,
stuzy trybunatom konstytucyjnym do uzasadnienia ochrony zasadniczych elementéw
konstytucyjnego porzadku prawnego przed inwazja prawa unijnego i wspierajaca ja
(kre-)aktywnoscig Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej”>. Nie ma zatem
jednej, europejskiej definicji tego pojecia. Pozostaje ono przypisane prawu konstytu-
cyjnemu kazdego z panstw cztonkowskich UE, ktére na gruncie postanowien konsty-
tucji i dziatalno$ci orzeczniczej sadéw konstytucyjnych wypetniaja go trescia, wtasci-
w3 dla porzadku konstytucyjnego konkretnego panstwa. W zwigzku z wptywem
prawa europejskiego na prawa krajowe panstw cztonkowskich pojawiaja sie jednak
opinie o0 ,europeizacji” tozsamosci konstytucyjnej®. Watpliwe jest, by udato sie stworzy¢
wspolng, kompleksowa definicje europejska. Niemniej pewne elementy definicyjne
wydaja sie tgczne dla wszystkich panstw unijnych’. Zaliczy¢ do nich nalezy przede
wszystkim konstytucyjne zasady ustrojowe, w tym demokratyczny charakter ustroju
panstwa i obowigzek poszanowania praw cztowieka. W sktad tozsamosci konstytu-
cyjnej wchodzi takze wspélcze$nie zasada panstwa prawnego. Zawiera sie ona w szer-
szym, ujetym w art. 4 ust. 2 TUE pojeciu ,tozsamos$ci narodowej”. Wystepuje ono
w kontekscie obowigzku Unii Europejskiej poszanowania tozsamosci narodowej panstw
cztonkowskich, ktoéra jest ,nierozerwalnie zwigzana z ich podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi”s.

W 2000 r. Cezary Mik zauwazat, ze TUE nie zastgpit tozsamosci narodowych
panstw cztonkowskich ,zadng tozsamos$cig europejska”. Integracje europejska
nalezy jednak widzie¢ w ujeciu diachronicznym, traktujacym j3 jako proces podle-
gajacy rozwojowi i nakazujgcym dostrzeganie ztozonych wzajemnych zwigzkow
i oddziatywan czynnikéw ksztattujacych powyzszy proces. Poprzez zblizanie i ujed-
nolicanie standardéw prawnych w poszczegélnych dziedzinach integracji powoli
powstaje europejska tozsamos¢ konstytucyjna. Podobnie jak w przypadku tozsamo-
$ci konstytucyjnych na poziomie narodowym, nie istnieje jednolita, europejska
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definicja tego pojecia®. Jego zakres jest zatem niedookre$lony. Jasne jest natomiast,
ze tak, jak krajowa tozsamo$¢ konstytucyjna jest pochodng tozsamosci narodowej
danego panstwa cztonkowskiego UE, tak europejska tozsamos¢ konstytucyjna jest
pochodng tozsamosci europejskiej. Jednak co sktada sie na tozsamos¢ europejska?
Juz w 1973 r. szefowie panstw i rzadéw panstw cztonkowskich 6wczesnych Wspo6l-
not Europejskich na szczycie w Kopenhadze podpisali Deklaracje w sprawie tozsa-
mosci europejskiej. Stanowita ona, ze panstwa cztonkowskie ,pragna zapewnic
poszanowanie cennych wartosci ich porzadku prawnego, politycznego i moralnego
oraz zachowanie bogatej réznorodnosci ich narodowych kultur. Dzielgc sie tym sa-
mym podej$ciem do zycia, opierajac sie na determinacji budowania spoteczenstwa,
ktdre zaspokaja potrzeby jednostki, sa zdecydowane broni¢ zasad demokracji przed-
stawicielskiej, rzadéw prawa, sprawiedliwosci spotecznej — ktdra jest ostatecznym
celem postepu gospodarczego — i poszanowania praw cztowieka. Wszystko to sa
fundamentalne elementy tozsamosci europejskiej”*'. Zwraca uwage, ze wérod ele-
mentdéw sktadowych europejskiej tozsamosci wymieniono zasade rzagdéw prawa.
Jest ona zasada ogdlng prawa UE, co potwierdzal w swoim orzecznictwie TSUE,
wielokrotnie podkreslajgc znaczenie zasady panstwa prawnego'? Takze preambuta
do TUE traktuje panstwo prawne jako element ,kulturowego, religijnego i humani-
stycznego dziedzictwa Europy”, do ktérego przywigzane sa panstwa cztonkowskie
UE. Jak zauwazyt wiceprzewodniczacy KE Frans Timmermans, ,Zasada panstwa
prawnego jest cze$cig DNA Europy, jest cze$cia tego, skad pochodzimy i dokad mu-
simy sie uda¢. Czyni nas tym, czym jesteSmy” (“The rule of law is part of Europe’s
DNA, it’s part of where we come from and where we need to go. It makes us what
we are”)®. Nie da sie funkcjonowa¢ w UE bez poszanowania zasady panstwa praw-
nego. Zasade te mozna odczytywaé w kontekscie szczegbélnego rozumienia doktryny
point of no return, w ramach ktérego naruszenie warto$ci pafistwa prawnego uru-
chamia proces dezintegracji europejskiej. Point of no return odnie$¢ mozna bowiem
do acquis fondamental UE. Dorobek ten obejmuje fundamentalng wartos¢, jaka jest
panstwo prawne, zas ,uszczuplenie” tego ,acquis aktywuje proces likwidacji UE"**.

10 Pogtebiong refleksje na temat ksztattowania sie europejskiej tozsamosci konstytucyjnej za-
wiera W. Sadurski w pracy: W. Sadurski, European Constitutional Identity?, ,EUl LAW Working Papers”
2006, nr 33,s. 1-22.
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[dostep 27.06.2022].
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bunal de Contas, ECLI:EU:C:2018:117.
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Rule of Law, Tilburg University, 31 August 2015, https://ec.europa.eu/commission/commissioners/
2014-2019/timmermans/announcements/european-union-and-rule-law-keynote-speech-conference
-rule-law-tilburg-university-31-august-2015_en [dostep 2.10.2018].
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3. Rozumienie wartosci z art. 2 TUE i tre$¢ zasady panstwa prawnego

Wartosci UE z art. 2 TUE s3 fundamentem porzadku aksjologicznego UE. Nie
sg samowykonalnymi normami prawnymi (czyli nie sa regutami prawa). Dlatego nie
moga one stanowi¢ samodzielnej podstawy dla rozstrzygniecia sprawy przez TSUE.
Stuzg natomiast wyprowadzaniu z nich ogdlnych zasad prawa UE, ktére zdecydowa-
nie lepiej nadajg sie do sagdowego zastosowania. Warto$¢ UE wymieniona w art. 2
TUE, jaka jest panstwo prawne, stuzy zatem do potwierdzenia zasady panstwa
prawnego jako ogdlnej zasady prawa UE.

Zasada panstwa prawnego nie byta zawarta w traktatach zatozycielskich Wspdl-
not Europejskich (traktat paryski; traktaty rzymskie). Szybko jednak okazato sie, ze
bez tej zasady niemozliwe jest funkcjonowanie systemu prawnego Wspoélnot, ktdre-
go zasady ustalato orzecznictwo éwczesnego TSUE. Dlatego to Trybunatowi luksem-
burskiemu nalezy sie laur za wpisanie omawianej zasady w proces integracji euro-
pejskiej. Pierwszym judykatem, w ktérym Trybunat wprost powotat sie na zasade
panstwa prawnego, byt wyrok z 1986 r. w sprawie Les Verts'>. Trybunat stwierdzit
w nim, ze EWG (dzisiaj UE) jest ,wspdlnota prawa, w zwigzku z czym zaréwno dzia-
tania jej panstw cztonkowskich, jak instytucji podlegaja kontroli w zakresie zgod-
nosci z karta konstytucyjng, jaka jest traktat WE”. Okres$lenie ,wspdélnota prawa”
(Community based on the rule of law) byto ttumaczeniem zwrotu Rechtsgemeinschaft
(Communauté de droit), sformutowanego po raz pierwszy przez pierwszego Prze-
wodniczgcego KE Waltera Hallsteina (1958-1967). Trybunat unikat uzywania ter-
minu ,panstwo prawne” (Rechtsstaat; Etat de droit), tak aby unikna¢ poréwnan EWG
Z panstwem.

Obok aktywnoSci orzeczniczej TSUE, ktora potwierdzata i rozwijata znaczenie
zasady panstwa prawnego jako ogdlnej zasady prawa UE, zasada ta znalazta sie
w ,karcie konstytucyjnej” UE, jaka sa traktaty unijne. Tworzacy Unie Europejska
traktat z Maastricht juz w preambule odwotywat sie do zasady panstwa prawnego,
do ktorej ,,sa przywigzane” panstwa cztonkowskie. Przywotywat jg takze jako cel
dziatania wspolnot i UE w zakresie zewnetrznej polityki rozwojowej i Wspélnej Po-
lityki Bezpieczenstwa i Obrony UE (art. J1). Kolejny krok stanowit Traktat z Amster-
damu, w ktérym zawarto katalog zasad, na jakich opiera sie UE. Nowy art. 6 (dotych-
czasowy art. F ust. 1 TUE) zostat zmieniony poprzez zawarcie w nim stwierdzenia,
ze ,Unia opiera sie na zasadach wolno$ci, demokracji, poszanowania praw cztowieka
i podstawowych wolnosci i zasadzie panstwa prawnego, ktére to zasady sg wspolne
dla panstw cztonkowskich”. Zasada rzad6w prawa stata sie zasada traktatowa wywo-
dzong z porzadkoéw prawnych panstw cztonkowskich. Jej znaczenie stopniowo wzra-
stato, tak w zakresie polityk wewnetrznych, jak i dziatan zewnetrznych UE. Odbywa-
o sie to poprzez proces stopniowego, postepujacego wrastania zasady panstwa
prawnego w rozne dziedziny polityki dziatan UE. W konsekwencji, od czasu pierwszych

15 Wyrok TSUE z 23 kwietnia 1986 r., 294/83, Parti écologiste ,Les Verts” p. Parlamentowi Euro-
pejskiemu, ECLI:EU:C:1986:166.
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orzeczen Trybunatu luksemburskiego, ulegta ona znacznemu rozwinieciu, przy czym
nadal ktadzie szczegdlny nacisk na sagdowg ochrone praw cztowieka w ramach UE.
W jednym z najwazniejszych wydanych przez siebie wyrokéw w ostatnich latach,
w sprawie C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses vs. Tribunal de Contas?®,
TSUE przypomnial, Ze zgodnie z art. 2 TUE Unia Europejska opiera sie na ,warto$ciach
- takich jak panstwo prawne, ktére sg wspélne panstwom cztonkowskim, w spote-
czenstwie opartym miedzy innymi na sprawiedliwosci” (pkt 30 wyroku). Poniewaz
UE jest unig prawa, w ktdrej jednostki majg prawo zakwestionowac przed sadem
zgodno$¢ z prawem kazdej decyzji lub kazdego innego aktu krajowego dotyczacego
zastosowania wobec nich aktu Unii (pkt 30 wyroku), stad art. 19 TUE, ,w ktérym
skonkretyzowano afirmowang w art. 2 TUE warto$¢ panistwa prawnego, powierza
zadanie zapewniania kontroli sgdowej w porzadku prawnym Unii nie tylko Trybuna-
towi, ale réwniez sgdom krajowym” (pkt 32 wyroku). Sady te peinia we wspoétpracy
z Trybunatem wspoélne zadania, stuzace zapewnieniu poszanowania prawa w wy-
ktadni i stosowaniu traktatéw (pkt 33 wyroku). Panistwa cztonkowskie zas zgodnie
z zasada lojalnej wspotpracy, wyrazong w art. 4 ust. 3 TUE, maja obowigzek zapewni¢
stosowanie i poszanowanie prawa UE, w tym ustanowienie sSrodkéw niezbednych do
zapewnienia jednostkom poszanowania ich prawa do skutecznej ochrony sagdowej
w dziedzinach objetych prawem Unii (pkt 34 wyroku). Poniewaz za$ sady krajowe
moga na swoich wokandach rozstrzygac kwestie dotyczace stosowania lub wyktadni
prawa Unii, to zgodnie z art. 4 ust. 3 TUE obowiazkiem panstwa cztonkowskiego jest
zapewnienie, by takze sady krajowe spelnialy wymogi zapewnienia skutecznej ochro-
ny sagdowej zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE (pkt 40 wyroku).

W UE przez dtugi czas nie istniata definicja panstwa prawnego. Zakres przed-
miotowy art. 2 TUE pozostawat zatem niedookreslony (odwotywano sie w tym za-
kresie do dorobku Rady Europy). Dopiero w 2014 r. Komisja Europejska podjeta
probe zdefiniowania unijnego rozumienia panstwa prawnego. Zawarto ja w Komu-
nikacie KE w sprawie nowych ram UE na rzecz umocnienia praworzadnosci'’. Przy-
jeta ogdlna definicja opiera sie na kryterium funkcjonalnosci, jednocze$nie wylicza-
jac niezamkniety i wyprowadzony gtdwnie z orzecznictwa TSUE katalog elementow
sktadowych panstwa prawnego. W ujeciu KE zasada praworzadnos$ci gwarantuje, Ze
wszystkie wtadze publiczne dziatajg w granicach okres$lonych przez prawo, zgodnie
z warto$ciami demokracji i praw podstawowych oraz pod kontrolg niezaleznych
i bezstronnych sadéw. Komisja przyznaje wprawdzie, Ze doktadna tre$¢ zasad i norm
wynikajacych z praworzadnos$ci moze sie r6zni¢ na poziomie krajowym w zalezno-
$ci od systemu konstytucyjnego kazdego panstwa cztonkowskiego, jednakze orzecz-
nictwo TSUE i ETPC, a takze dokumenty sporzadzone przez Rade Europy, zawieraja
niepetny wykaz tych zasad, a wiec obejmuja definicje podstawowego znaczenia
praworzadnoSci jako wspolnej wartosci UE zgodnie z art. 2 TUE. Oznacza to, Ze ist-
nieje wspdlny element definicyjny, ktéry musza spetiac systemy prawne wszystkich

16 Wyrok TSUE z 27 lutego 2018 r., ECLI:EU:C:2018:117.
7.COM/2014/0158 final.
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panstw cztonkowskich. Komisja nie pozostawia tu zadnych watpliwosci, okreslajac
praworzadnos¢ jako ,podstawowa zasade Unii”, a zarazem ,prawnie wigzacg zasadg
konstytucyjng”. KE powotuje sie przy tym na orzecznictwo TSUE, w ktérym Trybunat
wskazywat, Ze praworzadnosc¢ jest Zrodtem zasad, ktére w peini moga by¢ docho-
dzone na drodze sadowej i maja zastosowanie w systemie prawnym UE. TSUE pod-
kre$lat rowniez, Ze zasady te sa ogélnymi zasadami prawa wynikajacymi z tradycji
konstytucyjnych wspdlnych dla panstw cztonkowskich. Do wspdlnych dla panstw
cztonkowskich elementdéw sktadajgcych sie na zasade panstwa prawnego Komisja
zalicza:

iy

2)

3)

4)

zasade legalno$ci, ktéra w kategoriach materialnych obejmuje przejrzysty,
odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa.
TSUE w wyroku w sprawie C-496 /99 P Komisja Wspdlnot Europejskich vs. CAS
Succhi di Frutta SpA*® potwierdzil, ze zasada legalnosci jest podstawowg za-
sada Unii, stwierdzajac, ze ,[...] we wspdlnocie prawa poszanowanie zgodno-
$ci z prawem powinno by¢ nalezycie zapewnione” (pkt 63 wyroku);
pewno$¢ prawa, ktéra wymaga miedzy innymi, Zeby przepisy byty jasne i prze-
widywalne oraz Zeby nie mogty zosta¢ zmienione retrospektywnie. TSUE
w wyroku w sprawach potaczonych Amministrazione delle finanze dello Stato
vs. Srl Meridionale Industria Salumi i innym; Ditta Italo Orlandi & Figlio i Ditta
Vincenzo Divella vs. Amministrazione delle finanze dello Stato'® podkreslit zna-
czenie pewnos$ci prawa, stwierdzajac, ze w $wietle zasad pewnosci prawa
i ochrony uzasadnionych oczekiwan skutki prawodawstwa unijnego powinny
by¢ jasne i przewidywalne dla tych, ktérzy mu podlegajg. Trybunat orzekt
réwniez, Ze ,[...] zasada pewno$ci prawa z reguty sprzeciwia sie temu, by po-
czatek stosowania w czasie aktu prawa [Unii] przypadat przed data jego pu-
blikacji, w drodze wyjatku dopuszczalne jest jednak odstepstwo od tej reguty,
jezeli wymaga tego zamierzony cel i jezeli uzasadnione oczekiwania zaintere-
sowanych 0séb sg nalezycie respektowane” (pkt 10 wyroku);

zakaz arbitralnos$ci w dziataniu wtadz wykonawczych. TSUE w sprawie Hoechst
AG* orzekl, ze: ,We wszystkich systemach prawnych panstw cztonkowskich
ingerencja wtadz publicznych w dziedzine prywatnej dziatalnosci jakiejkolwiek
osoby, czy to fizycznej, czy prawnej, musi mie¢ jednak podstawe prawng i by¢
uzasadniona wzgledami okreslonymi w prawie, a zatem systemy te zapewnia-
ja, aczkolwiek w odmiennej formie, ochrone przed arbitralng lub niepropor-
cjonalng ingerencja. Potrzebe takiej ochrony trzeba uznac¢ za ogélng zasade
prawa [Unii] [...]” (pkt 19 wyroku);

niezalezna i skuteczng kontrole sadowg, w tym kontrole poszanowania praw
podstawowych. TSUE m.in. w wyroku w sprawie Unién de Pequeiios

18 Wyrok TSUE z 29 kwietnia 2004 r., ECLI:EU:C:2004:236.
19 Wyrok TSUE z 12 listopada 1981 r., ECLI:EU:C:1981:270.
20 Wyrok TSUE z 21 wrze$nia 1989 r,, ECLI:EU:C:1989:337.
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5)

6)

Agricultores®! przypomnial, ze Unia ,jest wspdlnotg prawa, w ramach ktdrej jej
instytucje poddane sg kontroli zgodnosci ich aktéw z traktatem i og6lnymi za-
sadami prawa, do ktorych nalezg tez prawa podstawowe”. Jednostki powinny
miec zatem mozliwo$¢ korzystania ze skutecznej ochrony sadowej praw, ktore
wywodza z unijnego porzadku prawnego, poniewaz prawo do takiej ochrony
stanowi cze$¢ ogdlnych zasad prawa, ktére wynikajg ze wspdlnych tradycji
konstytucyjnych panstw cztonkowskich (pkt 38-39 wyroku);

prawo do niezaleznego sadu, co wiaze sie z podziatem wtadzy. Ten element
zasady rzadow prawa Komisja wywodzi ze zwigzku pomiedzy prawem do
rzetelnego procesu sadowego a rozdziatem wtadz. W wyroku w sprawach
potaczonych C-174/98 P oraz C-189/98 P Krélestwo Niderlanddéw i Gerard van
der Wal p. Komisji Wspdlnot Europejskich?* TSUE stwierdzil, ze ,[...] ogélna
zasada prawa [Unii], zgodnie z ktéra kazda osoba ma prawo do rzetelnego
procesu sgdowego, inspirowana art. 6 EKPC, [...] obejmuje prawo do sadu,
ktéry jest niezalezny w szczegélnosci od wtadzy wykonawczej [...]" (pkt 17
wyroku). Komisja zauwaza w zwiagzku z tym, Ze zasada rozdziatu wtadz jest
waznym elementem zapewnienia przestrzegania zasady praworzadnosci. Moze
ona jednak przybierac¢ rézne formy ze wzgledu na ré6zne modele parlamentar-
ne i zréznicowany stopien stosowania tej zasady na poziomie krajowym. KE
przywotuje takze stanowisko TSUE?, ktory wspomniat o operacyjnym roz-
dziale wtadz oznaczajacym niezalezng i skuteczng kontrole sadowsg, wskazu-
jac, ,ze prawo Unii nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwo cztonkowskie
pelnito jednoczesnie role prawodawcy, administratora i sedziego, o ile wszyst-
kie te funkcje wykonuje z poszanowaniem zasady rozdzielnosci wtadz, cha-
rakteryzujacej funkcjonowanie panstwa prawa [...]";

réwnos¢ wobec prawa, przy czym zasada rownego traktowania, zgodnie
z orzecznictwem TSUE, jest ogélng zasadg prawa UE, potwierdzong w art. 20
i21 KPP UE*.

KE traktuje zasade panstwa prawnego cato$ciowo, tj. z uwzglednieniem tak jej

aspektu formalnego, jak i materialnego. Podkresla, Ze nie mozna jej utozsamiac jedy-
nie z czysto formalnymi i proceduralnymi wymogami, gdyz jest ona narzedziem
stuzacym zapewnieniu przestrzegania i poszanowania zasad demokracji i praw czto-
wieka. Dlatego praworzadnos¢ jest ,zasada konstytucyjng o elementach zaréwno
formalnych, jak i materialnych”. Zas UE jest, jak wynika z orzecznictwa TSUE, ,wsp0ol-
nota prawa, to znaczy, ze zar6wno panstwa cztonkowskie, jak i instytucje podlegaja
kontroli zgodnos$ci wydanych przez nie aktow z podstawowg karta konstytucyjna,
jaka stanowi traktat WE (aktualnie TFUE), oraz Ze traktat ten ustanawia zupetny

2 Wyrok TSUE z 25 lipca 2002 r., ECLI:EU:C:2002:462.

22 Wyrok TSUE z 11 stycznia 2000 r., ECLI:EU:C:2000:1.

23 Wyrok TSUE z 22 grudnia 2010 r, C-279/09, DEB Deutsche Energiehandels- und Beratungsge-
sellschaft mbH vs. Bundesrepublik Deutschland, ECLI:EU:C:2010:811, pkt 58.

24 Zob. wyrok TSUE z 14 wrzes$nia 2010 r,, C-550/07 P,, Akzo Nobel Chemicals Ltd i Akcros Chemi-
cals Ltd p. Komisji Europejskiej, ECLI:EU:C:2010:512, pkt 54.
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system $rodkéw prawnych i procedur w celu powierzenia Trybunatowi Sprawiedli-
wosci kontroli zgodnosci z prawem aktow instytucji”#.

4. Warto$¢ panstwa prawnego w ujeciu wielopoziomowego konsty-
tucjonalizmu UE

Konstrukcja Unii Europejskiej opiera sie na ztozonym systemie polityczno-
-prawnym, ktéry mozna okresli¢ jako wielopoziomowy konstytucjonalizm. W lite-
raturze stusznie podkresla sie, ze gtéwnie poprzez rozwdj zasady pierwszenstwa
stosowania prawa UE i bezposredni skutek tego prawa, czyli dwa najwazniejsze
kamienie wegielne ponadnarodowego porzadku prawnego UE, powstat ztoZony,
wielopoziomowy system zarzadzania. W jego ramach zaréwno panstwa cztonkow-
skie, jak i UE dziatajg tak w charakterze prawodawcy, jak i wtadzy wykonawczej.
Zapewnianie legitymacji demokratycznej i legalno$ci wykonywania wtadzy, jak
réwniez ochrona praw jednostek w takim systemie jest znacznie bardziej ztozona
niz w przypadku pojedynczego panstwa?. Jednoczesnie, jak juz w 1996 r. zauwaza-
li, piszac o konstytucjonalizmie europejskim, ].H.H. Weiler i Joel P. Trachman, prawo
miedzynarodowe nie jest odseparowane od prawa krajowego. Sg one raczej zalezne
od siebie i wzajemnie sie przenikajg. Kazde z nich ma odmienne zastosowanie w roz-
nych kontekstach. Na europejski konstytucjonalizm sktada sie zar6wno prawo mie-
dzynarodowe, jak i wewnetrzne, krajowe?”. Tworzg one jednak jeden system prawa
UE. W jego ramach odpowiedzialno$¢ za ochrone zasady panstwa prawnego jest
odpowiedzialnoscig dzielong, cigzac tak na panstwach cztonkowskich, jak i na UE?.
Zdaniem Roberta Baratty poszanowanie dla zasady panstwa prawnego w panstwach
cztonkowskich jest takze odpowiedzialnoscig instytucji UE. Stuzy ona bowiem catej
Unii i wszystkim jej obywatelom. Silniejsza UE moze legitymowac sie w oczach swo-
ich obywateli przede wszystkim poprzez skuteczne instrumenty zapewniajace po-
szanowanie dla zasady panstwa prawnego na poziomie narodowym?.

Poniewaz standardy zwigzane z zasadg panistwa prawnego kreowane sg tak na
poziomie konstytucji narodowych, jak i na poziomie ponadnarodowym, unijnym,
mozliwa jest sytuacja odmiennego rozumienia poszczegoélnych aspektow zasady

%5 Zob. wyrok TSUE z 3 wrze$nia 2008 r., w sprawach potgczonych C-402/05 P oraz C-415/05 P,
Yassin Abdullah Kadii Al Barakaat International Foundation p. Radzie UE i Komisji, ECLI:EU:C:2008:461,
pkt 281.

26 F. Amtenbrink, Observing the Rule of Law in the European Union - Selected Issues, “Erasmus Law
Review” 2009, nr 1, s. 1.

27 J.H.H. Weiler, ].P. Trachtman, European Constitutionalism and Its Discontents, “Northwestern
Journal of International Law and Business” 1996-1997, vol. 17, s. 393.

28 J. Schukking, Protection of Human Rights and the Rule of Law in Europe: A shared responsibility,
“Netherlands Quarterly of Human Rights” 2018, nr 2, s. 152-158.

29 R. Baratta, Rule of Law ‘Dialogues’ Within the EU: A Legal Assessment, “Hague Journal on the
Rule of Law” 2016, nr 8, s. 371.
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panstwa prawnego w systemach prawnych poszczeg6lnych panstw cztonkowskich
UE®, Mozliwa jest takze kolizja rozumienia narodowego z jego ujmowaniem na pozio-
mie UE, co moze skutkowac ,niejasnym, a nawet sprzecznym rozumieniem wspélno-
towej zasady praworzadnoSci w réznych panstwach cztonkowskich, grozacym pod-
wazeniem skutecznosci i jednolitego stosowania prawa wspoélnotowego na catym
terytorium Wspoélnoty”L. Istotnym powodem do formutowania takich opinii jest ak-
tywnos$¢ orzecznicza sadéw panstw cztonkowskich UE w ostatnich latach. Jak zauwa-
za ].H.H. Weiler, staly sie one ,znacznie bardziej agresywne w swoim konstytucyjnym
samo rozumieniu” (far more aggressive in their constitutional self-understanding). ,Sady
krajowe nie sg juz awangardg «nowego europejskiego porzadku prawnego», przeno-
szac zasade praworzadnosci na stosunki ponadnarodowe i uprawomocniajac, za po-
$rednictwem prawa WE, jednostki wobec wiadzy panstw cztonkowskich. Zamiast tego
stoja u bram i bronig konstytucji krajowych przed nielegalnym wkroczeniem z Bruk-
seli. Otrzymuja zyczliwe wsparcie (They have received a sympathetic heating), poniewaz
sg postrzegane jako chronigce podstawowe prawa cztowieka, tak samo jak tozsamos¢
narodowa. Ochrona suwerenno$ci narodowej jest passé; ochrona tozsamosci narodo-
wej poprzez nacisk na konstytucyjng odrebnos¢ jest w modzie”®2 Jest jednak pewne,
ze bez zasady panstwa prawnego niemozliwe bytoby funkcjonowanie ztozonej maszy-
nerii wielopoziomowego zarzadzania w Unii Europejskiej. Konieczne jest zatem wy-
pracowanie mechanizméw ucierania kompromisu pomiedzy rozumieniem poszcze-
gblnych elementéw zasady panstwa prawnego na szczeblu unijnym i panstw
cztonkowskich, w ramach zjawiska, ktére Koen Lenaerts okresla mianem ,,pluralizmu
konstytucyjnego” (constitutional pluralism)*. Ingolf Pernice nazywa je ,wielopozio-
mowym Konstytucjonalizmem” (multilevel constitutionalism)®*, Anneli Albi — ,mate-
rialnym, kooperujacym konstytucjonalizmem” (substantive co-operative constitutio-
nalism)?, za$ Gianluigi Palombella — ,komunikujgcym pluralizmem” (communicative
pluralism)?®. Istota powyzszego zjawiska, niezaleznie od przyjmowanej nazwy, jest
poszukiwanie ,konsensusu konstytucyjnego” (constitutional consensus)®’ pomiedzy
warto$ciami catej Unii a tymi przyjmowanymi w panstwach cztonkowskich. Pluralizm
zaktada bowiem, Ze panstwa cztonkowskie majg prawo do kierowania sie wtasnymi

30 D. Kochenov, The EU Rule of Law: Cutting Paths through Confusion, “Erasmus Law Review”
2009, nr 1, s. 5-24.

31 Ibidem, s. 5.

32 ]. Weiler, H. Horovitz, The Accidental Constitution, [w:] D. Benjamin (ed.), Europe 2030, Brook-
ings Institution Press, Washington 2010, s. 35; ].H.H. Weiler, On the Power of the Word: Europe’s Consti-
tutional Iconography, “International Journal of Constitutional Law” 2005, nr 2-3, s. 184.

3 K. Lenaerts, EU Values and Constitutional Pluralism: The EU System of Fundamental Rights Pro-
tection, “Polish Yearbook of International Law” 2014, vol. XXXIV, s. 136-160.

34 I, Pernice, The Treaty of Lisbon: Multilevel Constitutionalism in Action, “Columbia Journal of
European Law” 2009, nr 3, s. 349-407.

%5 A. Albi, Erosion of Constitutional Rights in EU Law: A Call for ‘Substantive Co-operative Consti-
tutionalism’, “Vienna Journal on International Constitutional Law” 2015, nr 3, s. 291-343.

3¢ G. Palombella, The Rule of Law beyond the State: Failures, Promises, and Theory, “International
Journal of Constitutional Law” 2009, nr 3, s. 442.

37 K. Lenaerts, EU Values..., s. 142.
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wartoS$ciami. Prawo to jest traktatowo zagwarantowane w art. 4 ust. 2 TUE, naktada-
jacym na UE obowiazek poszanowania , tozsamosci narodowych panstw cztonkowskich,
nierozerwalnie zwigzanych z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konsty-
tucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego [...]". Jednak-
ze pluralizm ten ma i musi mie¢ okres$lone granice, w przeciwnym razie projekt euro-
pejski bytby skazany na porazke3®. Granice te wyznaczajg wspélne wartosci z art. 2
TUE. Ich przestrzeganie ma fundamentalne znaczenie dla efektywnos$ci wspélnoty
i opiera sie na demokratycznie wyrazonej woli (nie ma przymusu przystepowania
panstw do Unii Europejskiej; w razie nieprzekraczalnych réznic mozliwe jest takze
opuszczenie UE, do czego podstawy prawne stwarza art. 50 TUE).

Ucieranie konsensusu konstytucyjnego co do rozumienia wspo6lnych wartosci
nalezy przede wszystkim do TSUE (w konstruktywnym dialogu z sagdami krajowymi),
co jest zrozumiate, jako Ze instytucja ta jest straznikiem wartosci spetryfikowanych
w art. 2 TUE. Osiaggniecie konsensusu konstytucyjnego co do rozumienia okreslonej
wartos$ci prowadzi do jej potwierdzenia jako wartosSci paneuropejskiej, moze takze
skutkowa¢ wyksztatceniem sie, w odniesieniu do rozumienia okreslonej wartosci,
ogoblnej zasady prawa UE, bedgcej Zzrédtem prawa pierwotnego UE*. Proces uciera-
nia konsensusu konstytucyjnego prowadzi takze do ksztattowania sie europejskiej
tozsamosci konstytucyjnej.

5. Tozsamo$ci konstytucyjne panstw czlonkowskich a unijna war-
tos¢ panstwa prawnego

Nawigzujac do uprzednio postawionego pytania o to, w jaki sposéb ponadna-
rodowa wartos¢ Unii Europejskiej, jaka jest panstwo prawne, da sie pogodzi¢ z za-
wartg w krajowych porzadkach konstytucyjnych zasada panstwa prawnego, trzeba
zauwazy¢, ze zasada ta nalezy do zakresu tozsamos$ci konstytucyjnej panstw czton-
kowskich UE. Czy jednak wchodzi w zakres szerszego pojecia tozsamos$ci narodowej
tychze panstw? Rozwazajac to pytanie, mozna pomocniczo siegna¢ do zawartego
w art. 4 ust. 2 TUE pojecia ,tozsamosci narodowej”. Wystepuje ono w kontekscie
obowigzku Unii Europejskiej poszanowania tozsamos$ci narodowej panstw czton-
kowskich, ktoéra jest ,nierozerwalnie zwigzana z ich podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi”*’. Unia ma takze szanowac ,podstawowe funkcje
panstwa”, pod ktérym to pojeciem TUE rozumie zwtaszcza funkcje majgce na celu
zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz
ochrone bezpieczenstwa narodowego. Regulacje te nalezy odczytywac w powiazaniu
z zasada kompetencji przyznanych z art. 5 TUE, limitujaca kompetencje Unii Euro-
pejskiej. Zdaniem rzecznika generalnego TSUE Miguela Poiaresa Madury ,tozsamos$¢

38 Ibidem, s. 136.
39 Ibidem, s. 159.
40 K. Wéjtowicz, Poszanowanie..., s. 9-21.
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narodowa obejmuje bezsprzecznie tozsamos$¢ konstytucyjng panstwa cztonkowskie-
go. Fakt ten znajduje potwierdzenie, w razie potrzeby, w prébie wyszczegélnienia
elementow tozsamosci narodowej [...], i w art. 4 ust. 2 traktatu o Unii w brzmieniu
wynikajgcym z traktatu lizbonskiego”*!. Na Unii cigzy obowigzek poszanowania
tozsamosci konstytucyjnej i tozsamo$ci narodowej panstw cztonkowskich. Czy jed-
nak uznanie zasady panstwa prawa za mieszczacg sie w zakresie tozsamosci kon-
stytucyjnej panstw czlonkowskich wyklucza uznanie wartos$ci panstwa prawnego
za element europejskiej tozsamosci konstytucyjnej? Taka konstatacja oznaczataby
jednoczesnie wykluczenie, poza traktatowo unormowanym art. 7 TUE, mozliwos$ci
badania przez instytucje europejskie stanu przestrzegania warto$ci panstwa praw-
nego w panstwach cztonkowskich UE. Jest ona jednak btedna, o czym $wiadczg re-
gulacje konstytucyjne panstw tworzacych Unie*2. Zadna z nich nie zakazuje przeno-
szenia na Unie Europejska kompetencji zwigzanych z wykonywaniem poszczegdlnych
aspektow zasady panstwa prawnego, jesli celem takiego przeniesienia bytoby wzmoc-
nienie tejze zasady na poziomie narodowym.

6. Wnioski

Ujmujgc integracje europejska jako dynamiczny proces, podzieli¢ nalezy zdanie
Rainera Arnolda, Ze , Trwajacy proces konwergencji w dziedzinie warto$ci (prawa
podstawowe, elementy praworzadnosci) moze prowadzi¢ do wspdlnych poje¢, ktore
bedg punktem wyjscia do powstania europejskiej tozsamosci konstytucyjnej”. Jest
to, czasami mniej medialnie eksponowany, element trwajacej modernizacji sposobu
funkcjonowania UE*. Wigza¢ go nalezy z celem UE, jakim jest w §wietle preambuty
do TUE i art. 3 ust. 2 TUE zapewnienie przez Unie swoim obywatelom przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych, w ktoérej za-
gwarantowana jest swoboda przeptywu oséb, w powigzaniu z wtasciwymi Srodkami
w odniesieniu do kontroli granic zewnetrznych, azylu, imigracji, jak rowniez zapo-
biegania i zwalczania przestepczosci. Nalezy zauwazy¢, zZe cel ten ujety jest jako
norma programowa, bazujgca na zasadzie panstwa prawnego jako na elemencie
tozsamosci europejskiej. Tozsamo$¢ europejska rozumiana jest przy tym jako byt
odrebny od tozsamosci narodowych panstw cztonkowskich. Na obecnym etapie in-
tegracji nie jest ona prosta suma tozsamos$ci narodowych ani ich nie zastepuje.

41 Opinia rzecznika generalnego Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE M. Poiaresa Madury, przedsta-
wiona 8.10.2008 w sprawie C213/07, Michaniki AE vs. Ethniko Symvoulio Radiotileorasis, Ypoyrgos
Epikrateias, Elliniki Technodomiki (TEVAE), dawniej Pantechniki AE, Syndesmos Epicheiriseon Periodi-
kou Typou, Somateio, Zb. Orzecz. 2008, s. 1-9999, pkt 31-33.

42 Zob. takze: K. Wojtowicz (red.), Zmiany konstytucyjne zwiqzane z cztonkostwem w Unii Europej-
skiej, Instytut Europejski, £.6dz 1998.

4 R. Arnold, Constitutional Identity in European Constitutionalism, http://www.constcourt.md/
public/files/file/conferinta_20ani/programul_conferintei/Rainer_Arnold.pdf [dostep 27.06.2022].

“ Zob. K.A. Wojtaszczyk (red.), Modernizacja Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza ASPRA-]R,
Warszawa 2011.
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Wprawdzie zasada panstwa prawnego wywodzi sie ze wspolnych tradycji
konstytucyjnych panstw cztonkowskich UE, mimo to nie mozna wykluczy¢, ze w za-
kresie szczeg6lnych aspektéw jej stosowania zachodzi¢ bedg odmiennosci i rozne
interpretacje uzasadniane specyfika panstw cztonkowskich. Podstawowa trudnos¢
zawiera sie w zwigzku z tym nie w pytaniu, kiedy, w jakim okresie europejska toz-
samo$¢ moze zastgpi¢ tozsamosci narodowe, ale raczej czy uda sie wypracowac
mechanizmy wspotistnienia miedzy rodzaca sie europejska a narodowymi tozsamo-
Sciami*>. Kwestia ta zwigzana jest ze stosowaniem zasady panstwa prawnego w ra-
mach tzw. wielopoziomowego konstytucjonalizmu UE.

Konstytucje panstw cztonkowskich UE w wiekszos$ci nie odnosza sie do moz-
liwosci transferu na poziom ponadnarodowy kompetencji zwigzanych z wykonywa-
niem roéznych aspektéw zasady panstwa prawa. Niektore z nich podkres$laja natomiast,
ze przekazanie praw suwerennych musi stuzy¢ wzmocnieniu zasady rzadoéw prawa.
Na tle regulacji konstytucyjnych mozna stwierdzi¢, Ze zasada ta mie$ci sie w zakre-
sie pojecia tozsamosci konstytucyjnej panstw cztonkowskich. Oznacza to, Ze panstwa
UE nie moga przenosi¢ na szczebel ponadnarodowy kompetencji prowadzacych do
zakwestionowania lub ograniczenia zasady rzadéw prawa. Moga jednak przenies¢
kompetencje, ktére prowadza do wzmocnienia tejze zasady. Dotyczy to zwtaszcza
przekazania UE kompetencji do badania stanu przestrzegania zasady panstwa praw-
nego w panstwach cztonkowskich, gdyz przekazanie to wzmacnia funkcjonowanie
tej zasady na poziomie krajowym. W obecnym stanie prawnym, w ktérym UE funk-
cjonuje jako stowarzyszenie 27 suwerennych panstw, nie jest mozliwe istnienie
wytacznej europejskiej zasady panstwa prawnego, przy catkowitym przeniesieniu
tej zasady z poziomu narodowego na ponadnarodowy. Stan integracji europejskiej
powoduje takze, Ze nie da sie skutecznie i efektywnie wykonywa¢ prawa UE bez
istnienia ponadnarodowej europejskiej wartos$ci panstwa prawnego. Obok 27 po-
rzadkéw prawnych, kazdy z wtasng zasada rzadéw prawa, istnieje samodzielna
i ogarniajaca je, cho¢ nie konsumujaca, europejska zasada panstwa prawnego. Jest
ona elementem europejskiej tozsamosci konstytucyjne;.

% ]. Schild, National v. European identities? French and Germans in the European multi-level sys-
tem, “Journal of Common Market Studies” 2001, nr 2, s. 347.
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