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Wprowadzenie

Zasada panstwa prawnego nalezy do podstawowych kanonow wspotczesnej de-
mokracji i bez cienia watpliwosci pozostaje fundamentalng warto$cig konstytucyjng
1 zasadg ustrojowg panstw demokratycznych. Jej zakres i interpretacja wywodzi si¢
z krajowego porzadku konstytucyjnego i wynika przede wszystkim z ustawy zasadnicze;.
Niemniej jednak sg takze inne czynniki wptywajace na jej ksztalt i rozumienie. Nieba-
gatelng role odgrywa w tym zakresie dziatalno$¢ orzecznicza sadow konstytucyjnych,
ktora poddaje tres¢ i wyktadnie tej zasady stalemu procesowi ewolucji. W kontekscie
za$ ochrony tej warto$ci ogromne znaczenie majg jej gwarancje, w tym zarowno krajo-
we, jak i te o charakterze miedzynarodowym. W przypadku obnizenia efektywnosci
mechanizmow wewngtrznych, szczegdlnie istotne powinny by¢ mechanizmy kontrolne
majace na celu zapewnienie poszanowania tej zasady 1 jej przestrzegania przez poszcze-
golne panstwa cztonkowskie UE, wszak zasada panstwa prawa stanowi jedna z najwaz-
niejszych wartosci i zasad unijnych, zagwarantowanych w przepisach traktatowych.

Celem niniejszego opracowania pozostaje zbadanie pojecia i zakresu zasady pan-
stwa prawnego na gruncie polskiego porzadku konstytucyjnego oraz zweryfikowanie
istnienia i skuteczno$ci mechanizméw i instrumentéw prawnych stanowigcych gwaran-
cje jej poszanowania zarO6wno na poziomie wewnetrznym, jak i ponadnarodowym.
Przedmiot opracowania w szczego6lnosci obejmuje analize tresci i zakresu zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego, bedacej naczelng zasada ustrojowa w Konstytucji RP
7 1997 roku, jej krajowe formy kontroli, a takze formy odpowiedzialnosci panstw czton-
kowskich za naruszenie zasady panstwa prawa w UE, ze szczegdélnym uwzglednieniem
casusu Polski.
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1. Pojecie zasady panstwa prawa w polskim systemie prawnym
oraz kontrola jej poszanowania

Zasada panstwa prawa (panstwa prawnego) w swojej istocie i pierwotnych zato-
zeniach miala na celu przede wszystkim ograniczenie wtadzy panstwowej, ale niemniej
wazne byto i jest do dzi$ rowniez to, by organy i instytucje panstwowe dziatalty wytacz-
nie na podstawie i w granicach praw, podczas gdy obywatelom wolno byloby czyni¢
wszystko to, co normami prawnymi nie jest zakazane'. Koncepcja panstwa prawa od
poczatku zaktadata, ze stanowione przez panstwo w sposob demokratyczny prawo,
z konstytucja na czele, zajmuje pozycje nadrzedng i wigzaca dla rzadzacych, wyznacza
ich zakres kompetencji oraz zapewnia obywatelom okreslony katalog praw i wolnosci
wraz z gwarancjami ich przestrzegania. Istotnym elementem zapewniajacym efektywnos¢
przestrzegania prawa miato by¢ ustanowienie zrdéznicowanych instytucji kontrolnych
oraz form odpowiedzialnos$ci 0sob sprawujacych wiadze i piastujacych najwyzsze funk-
cje panstwowe. W drodze stanowienia prawa panstwo prawne miato mozliwie doktadnie
okresla¢ jego organizacje, granice oraz formy swojej aktywnosci, a takze — co ma tutaj
kapitalne znaczenie — zakres 1 sposoby ingerencji w sfer¢ wolnosci jednostki.

Na koncepcje¢ panstwa prawnego w jej pierwotnym rozumieniu, jak si¢ wydaje,
sktadato si¢ szereg zasad. Wsérdd najwazniejszych z nich warto wymienié: zasade kon-
stytucjonalizmu, zgodnie z ktora to konstytucja miata okresla¢ organizacje i funkcjono-
wanie panstwa, tryb tworzenia prawa, a jej pozycja w systemie prawnym miala by¢
nadrzedna w stosunku do ustaw; zasade podziatu wladz, ktéra miata powstrzymywac

! Proweniencja koncepcji panstwa prawnego w doktrynie prawa konstytucyjnego wcale nie jest tak
jednoznaczna, jak si¢ wydaje na pierwszy rzut oka, i ma ona najwyrazniej nieco zréoznicowane zrodta. Nie-
ktorzy autorzy wywodza ja jeszcze z czasOw starozytnosci i wigza ja z popularng wowczas ideg rzadow
prawa. Do jej pdzniejszego rozwoju w duzej mierze przyczynili si¢ pisarze polityczni okresu absolutyzmu
i O$wiecenia na tle ewolucji mysli filozoficznych oraz ustrojow 6wczesnych panstw. Ewolucje tej koncepcji
zawdzigcza¢ nalezy dorobkowi angielskiej, francuskiej, a przede wszystkim niemieckiej mysli filozoficznej
XVIIT i XIX wieku, ktora legta o podstaw wspotczesnego rozumienia tej zasady, mimo roznic, jakie niewat-
pliwie wystepuja w ich odmianach, wywodzacych sie z niemieckiej koncepcji Rechtsstaat i angielskiej rule
of law. Podkresli¢ nalezy to, Ze zanim idea panstwa prawnego zostata urzeczywistniona w prawie pozytyw-
nym i stala si¢ jedna z podstawowych zasad konstytucyjnych (gtéwnie w drugiej potowie XX w., choé¢
i w tym zakresie brak jest jednomys$lnosci w literaturze przedmiotu, gdyz niektorzy autorzy odwotuja si¢
tutaj do pierwszych konstytucji pisanych konca XVIII w.), podwaliny pod nia zostaly wypracowane przez
doktryng i, obok koncepcji podziatu wladz, stanowi ona jedno z najcenniejszych osiagnie¢ nauk ustrojo-
wych. O genezie i istocie koncepcji panistwa prawa kompetentnie pisze wielu przedstawicieli wspotczesnej
doktryny prawa konstytucyjnego, historii czy teorii i filozofii prawa. Nie sposob tutaj wymieni¢ wszystkich
wartosciowych dziet po§wieconych badaniom nad ta problematyka i nie stanowi to celu niniejszego opraco-
wania, stad ograniczymy si¢ do powolania jedynie kilku pozycji literatury w tym zakresie, jak np.: A. Pulto,
Zasady ustroju politycznego panstwa, Gdansk 2014, s. 94 i n.; P. Uzigbto, Parnstwo prawa, [w:] J. Zajadto
(red.), Leksykon wspolczesnej teorii i filozofii prawa, Warszawa 2007, s. 221-228; J. Zakrzewska, Parnstwo
prawa a nowa konstytucja, [w:] G. Skapska (red.), Prawo w zmieniajgcym si¢ spoleczenstwie, Torun 1992,
s. 325-334; A. Zoll, Demokratyczne panstwo prawne, ,,Civitas” 1997, nr 1; A. Dziadzio, Koncepcja panstwa
prawa w XIX w. Idea i rzeczywistosé, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2005, z. 1, s. 177-201; J. Kowalski
(red.), Parnistwo prawa. Demokratyczne parnstwo prawne. Antologia, Warszawa 2008, passim; H. Rot (red.),
Demokratyczne panstwo prawne (aksjologia, struktura, funkcje). Studia i szkice, Wroctaw 1994; 1. Lipo-
wicz, O mgdre prawo i wrazliwe panstwo, Warszawa 2013, passim i wiele innych.
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jakze naturalne dla zjawiska wtadzy jej naduzywanie przez rzadzacych oraz zabezpieczaé
wolnos$¢ jednostki; zasade niezawistosci i niezaleznosci sgdownictwa; zasade uznania
ustawy za podstawowe zrodto prawa; zasade podporzadkowania administracji prawu.
W wieku XIX, a szczegolnie XX, w ktorych nastgpowato utrwalanie tej koncepcji i jej
podstawowych zasad w konstytucjach pisanych oraz nadrzgdnos$ci norm ustaw zasadni-
czych, a takze nastepowal dalszy rozwdj instytucji ich ochrony, rownolegle daja si¢ za-
obserwowa¢ powstawanie i ewolucja innych, dotychczas nieznanych, form kontroli
przestrzegania prawa, jak chociazby sformutowana przez Georga Jellinka i rozwinigta
przez Hansa Kelsena na przetomie tych wiekéw idea ochrony konstytucji i kontroli kon-
stytucyjnosci prawa, realizowana przez powotany specjalnie w tym celu, odrebny i nie-
zalezny organ sagdowy, urzeczywistniona przez tego ostatniego w tresci Konstytucji
austriackiej z 1920 roku?. Ponadto rowniez tworzono i utrwalano zréznicowane mecha-
nizmy i formy odpowiedzialno$ci prawnej najwyzszych funkcjonariuszy w panstwie,
nadajac im charakter instytucji prawnych. Poszukiwano takze skutecznych rgkojmi
formalnoprawnych oraz gwarancji praw i wolnosci obywatelskich.

Wspoltczesne rozumienie zasady panstwa prawnego w polskim porzadku prawnym
w duzej mierze opiera si¢ na dorobku europejskiej doktryny w tym zakresie, gdyz jest
to zasada wzglednie nowa dla polskiej rzeczywistosci konstytucyjnej, ktora znalazta
swoje zakotwiczenie w polskich ustawach zasadniczych dopiero po przemianach ustro-
jowych z konca lat 80. XX w. Na gruncie obowigzujgcej Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 roku® koncepcja ta przyjeta posta¢ naczelnej zasady ustrojowej demokratycznego
panstwa prawnego, urzeczywistniajacego rowniez zasade sprawiedliwosci spotecznej®.
Dosy¢ powszechnie w literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, iz elementem niejako od-
roézniajacym istote panstwa prawnego od pojecia demokratycznego panstwa prawnego
jest umozliwianie rzeczywistego wptywu spoteczenstwa (obywateli) na podejmowanie

2 Hans Kelsen wychodzit z zatozenia, ze zhierarchizowany system norm prawnych moze prawidtowo
funkcjonowac jedynie w przypadku, gdy nie sa one ze sobg sprzeczne. Wedtug jego koncepcji parlament
jako gtéwny tworca prawa sam nie moze by¢ gwarantem jego konstytucyjnosci, stad stal on na gruncie tezy,
ze moze to by¢ wylacznie organ pozaparlamentarny. Twierdzil rowniez, ze sady powszechne nie moga tego
uczyni¢ nalezycie ze wzgledu na rozbieznosci w orzecznictwie. Stad kontrola konstytucyjno$ci prawa win-
na zosta¢ powierzona jednemu organowi o charakterze centralnym — trybunatowi konstytucyjnemu. Szerzej
zob.: H. Kelsen, Istota i rozwdj sqdownictwa konstytucyjnego, Warszawa 2009, s. 38 i n. Kompetentnie pisze
o tym rowniez D. Rousseau, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie, Warszawa 1999, s. 20. Por. w orygina-
le: G. Jellinek, Ein Verfassungsgerichtshof fiir Osterreich, Wien: Holder 1885, passim; H. Kelsen, Vom
Wesen und Wert der Demokratie, Tiibingen: Mohr 1920, wyd. 2 rozszerzone 1929, reprint: Aalen, Scientia
1981. W jezyku angielskim: N. Urbinati, C. 1. Accetti (red.), The Essence and Value of Democracy, tham.
B. Graf, Rowman & Littlefield Publishers 2013, passim.

3 Dz. U.z 1997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Art. 2 Konstytucji. Zasada sprawiedliwosci spotecznej, ktora — cho¢ zwigzana w tresci literalnego
brzmienia tego postanowienia Konstytucji z zasada demokratycznego panstwa prawnego, lecz stanowigca
niejako dodatkowo wynikajacy z niej aspekt rozwazan, wywotuje najwigcej watpliwosci interpretacyjnych
i nie bedzie przedmiotem dyskusji w ramach niniejszego opracowania. Zob. bardziej szczegétowo: A. Pie-
niazek, Zasada demokratycznego panstwa prawnego, [w:] B. Szmulik (red.), Prawo konstytucyjne, Warsza-
wa 2016, s. 71; M. Grzybowski, Zasada demokratycznego panstwa prawa, [w:] M. Grzybowski (red.),
Prawo konstytucyjne, Biatystok 2009, s. 75; L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, War-
szawa 1998, s. 62.
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najwazniejszych decyzji w panstwie, w szczegdlnosci za$ na tre$¢ stanowionego prawa,
w tym na katalog praw i1 wolnosci cztowieka i obywatela, a takze ich dostosowywanie
do standardow miedzynarodowych, oraz — co wydaje si¢ mie¢ fundamentalne znaczenie
— poddawanie kontroli ich przestrzegania ze strony organéw ponadnarodowych i mig-
dzynarodowych.

Wsrdd elementow, czy tez zasad sktadajacych sie na, i charakteryzujacych zarazem,
istote pojecia demokratycznego panstwa prawnego na gruncie obwiazujacej polskiej
ustawy zasadniczej nie sposob zatem nie wymieni¢ nast¢pujacych: zasady podziatu wiadz;
istnienia zamknigtego i uporzadkowanego systemu prawnego (zroédet prawa); supremacji
konstytucji nad innymi aktami normatywnymi oraz prymatu ustawy nad aktami nizsze-
go rzedu w systemie zrodet prawa; istnienia rozwinictego w ustawie zasadniczej katalogu
podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela, zgodnego z miedzynarodowymi
standardami wraz z odpowiednim zestawem ich gwarancji instytucjonalno-prawnych;
ingerencji panstwa w sfere wolnosci i wiasnosci jednostki wytacznie na podstawie ustawy
1 w stopniu niezb¢dnym dla zachowania standardéw demokratycznych oraz niezagraza-
jacym ich nadmiernemu, nieproporcjonalnemu i nieuzasadnionemu ograniczaniu; istnie-
nia mechanizméw kontroli konstytucyjnosci prawa i legalnosci aktéw normatywnych;
zasady suwerenno$ci; zapewniania udziatu spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji
panstwowych, w tym w stanowieniu prawa i wymierzaniu sprawiedliwosci; opartych na
zasadach demokratycznych wolnosci, tajnosci i powszechnosci procedur wyborczych;
ochrony praw stusznie nabytych; sadowej kontroli dziatalnosci wtadzy publicznej, w tym
w szczegdlnosci organéw wladzy wykonawczej; odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstwa’, bedacej instytucjonalng gwarancjg praworzadnosci, a takze cywilnej jego
urzgdnikéw oraz prawno-karnej najwyzszych funkcjonariuszy panstwowych; respekto-
wania zasad tzw. wewnetrznej moralnosci prawa i wynikajacych z niej regut dobrej legi-
slacji, na ktore sktadajg si¢ jej jawnosc, niesprzecznos¢, zupetnosé, zakaz retroaktywno-
$ci, jasne reguty okreslajace zasady obowigzywania i jednolite stosowanie, odpowiedni
okres uptywajacy miedzy ogloszeniem a wejsciem w zycie aktu normatywnego (vacatio
legis), zakaz nadmiernej ingerencji (zasade proporcjonalno$ci); zasady niezaleznosci sgdow
1 niezawisto$ci sedziow®.

Z elementow tych dosy¢ wyraznie wylaniaja si¢ mechanizmy i instrumenty praw-
ne stanowigce zarazem gwarancje oraz formy kontroli przestrzegania zasady demokra-
tycznego panstwa prawnego, gdyz znajduja si¢ z niag w petnej symbiozie. Do najbardziej
jaskrawych i skutecznych zaliczy¢ nalezy cala niezalezna wtadze¢ sadowniczg’, ktorej
zadaniem jest sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w kazdym aspekcie (réwniez,

5 Interesujace rozwazania na temat odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa znalez¢ mozna u:
D. Dudek, Konstytucja a odpowiedzialnos¢, [w:] E. Gdulewicz, H. Zigba-Zatucka (red.), Dziesiec¢ lat Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Rzeszow 2007, s. 48.

¢ Bardziej wnikliwe badania nad problematykg wykazuja okreslenie przez nicktorych autorow po-
dziatu na przestanki formalne i materialne. Por.: A. Pulto, op. cit., 99 i n.; A. Pienigzek, op. cit., s. 70-71;
M. Grzybowski, op. cit., s. 74-75; L. Garlicki, Polskie ..., s. 58 i n.

7 Cenne opracowanie poswiecone problematyce wladzy sadowniczej stanowi monografia Trzecia
wladza. Sqdy i Trybunaty, red. A. Szmyt, Gdansk 2008, passim, bedaca poktosiem L Ogdlnopolskiego Zjaz-
du Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego w Gdyni w dniach 24-26 kwietnia 2008 roku.
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a moze przede wszystkim, ochrony wolnos$ci i praw jednostek przed naruszeniem ich
przez organy wladzy publicznej), w tym zarowno system sagdow powszechnych (z Sagdem
Najwyzszym na czele) oraz administracyjnych, jak i sagdow szczeg6lnych, realizujacych
zadania z zakresu ochrony konstytucji i kontroli konstytucyjnosci prawa oraz ochrony
praw jednostek (Trybunal Konstytucyjny), a takze rozstrzygajacych sprawy z zakresu
odpowiedzialnosci konstytucyjnej najwyzszych urzednikow panstwowych (Trybunat
Stanu)®. Istotng rolg w zakresie form kontroli i gwarancji instytucjonalno-prawnych
wspoélczesnie odgrywaja organy i procedury pozasagdowe w postaci dzialalnosci réznego
rodzaju ombudsmandéw (Rzecznika Praw Obywatelskich, Rzecznika Praw Dziecka, etc.),
ktoérych zadaniem jest czuwanie nad przestrzeganiem, gwarantowanych przez konstytucje,
akty prawa migdzynarodowego i europejskiego oraz ustawy, wolnosci i praw jednostek.

Wyeksponowac tutaj nalezy dzialalno$¢ orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego,
ktora klauzule demokratycznego panstwa prawnego traktuje jako zbiorczy wyraz szere-
gu zasad i regut o bardziej szczegdlowym charakterze, ktore nie sg wprawdzie wyraznie
okreslone w konstytucji, ale w sposob bezposredni daja si¢ z niej wyinterpretowac. W ten
sposob Trybunatl w znacznej mierze uzupeltnia tekst obowigzujacej ustawy zasadniczej
w zakresie rozumienia zasady demokratycznego panstwa prawnego, wypeltniajac jej luki
tak, by dato si¢ z niej wyprowadzi¢ wszystkie tresci dyktowane przez standardy wspot-
czesnego panstwa demokratycznego i tym samym nadajac jej wcigz petniejszy i nieco
odmienny zakres’.

Na dodatkowa uwage zastuguje rowniez fakt, ze cecha charakterystyczng wspot-
czesnego demokratycznego panstwa prawnego pozostaje nie tylko stworzenie skutecznych
instrumentdw prawnych (zasad, procedur, etc.) oraz instytucjonalno-prawnych gwarancji
w wewnetrznym porzadku prawnym i systemie organow panstwowych, ale takze umoz-
liwienie obywatelom korzystania z mozliwosci skonfrontowania decyzji tych organow
z poziomem standardéw ponadnarodowych i migdzynarodowych oraz poddanie ich kon-
troli i ewentualnemu ich wzruszeniu przez stosowne instytucje i organy ponadnarodowe
i migdzynarodowe. Do najbardziej skutecznych mechanizmow takiej kontroli zaliczy¢

8 Por.: D. Dudek, op. cit., s. 46.

° Por.: L. Garlicki, Polskie ..., s. 59-60. Szerzej o rozmaitych aspektach dziatalnosci Trybunatu Kon-
stytucyjnego zob.: L. Bosek, M. Wild, Kontrola konstytucyjnosci prawa, Warszawa 2014, passim; A. Ku-
stra, Kontrola konstytucyjnosci calej ustawy, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 2; B. Banaszak, Poréwnawcze
prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych, wyd. 3, Warszawa 2012, s. 444 i n.; W. Moj-
ski, Kilka uwag o przedmiocie i funkcjach kontroli konstytucyjnosci prawa w Polsce, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2010, nr 2-3, s. 281 i n. W$rdd najnowszych prac warto siggna¢ do: B. Ziemianin, Pozy-
cja prawna Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] J. Ciapata, P. Mijat (red.), Wokdél wybranych problemow kon-
stytucjonalizmu, Warszawa 2017, s. 357-363; W. Plowiec, Przepis prawny i norma prawna jako przedmiot
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 2017, nr 1, s. 36-53; R.M. Matajny, Trybunat Kon-
stytucyjny jako straznik Konstytucji, ,,Panstwo i Prawo” 2016, nr 10, s. 5-22; idem, Legitymacja sqdownic-
twa konstytucyjnego, ,,Pafstwo i Prawo” 2015, nr 10, s. 5-21; L. Garlicki, Niekonstytucyjnosé: formy, skutki,
procedury, ,,Panstwo i Prawo” 2016, nr 9, s. 3-20. Roéwnie istotne dla badanej materii sa: B. Szmulik, Sg-
downictwo konstytucyjne — ochrona konstytucyjnosci prawa w Polsce, Lublin 2001, passim; Z. Czeszejko-
-Sochacki, Sgdownictwo konstytucyjne. (Tradycja a wspotczesnosé), ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 6;
J. Trzcinski (red.), Trybunat Konstytucyjny, Wroctaw 1987, passim; Zagadnienia sqdownictwa konstytucyj-
nego. O istocie paristwa w 90 rocznicg ustanowienia Konstytucji marcowej, Warszawa 2014, passim.
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nalezy mozliwo$¢ ztozenia skargi indywidualnej do Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka Rady Europy. Za niemniej istotne w zakresie ochrony wolnosci i praw jednostek
bez watpienia mozna by uzna¢ réwniez instytucje Unii Europejskiej (Trybunat Sprawie-
dliwo$ci, Ombudsmana, ale takze system praw gwarantowanych przez prawo pierwotne
UE oraz instrumentdw 1 procedur ich ochrony wynikajacych z prawa pochodnego). Dzia-
fania UE okaza¢ si¢ moga o tyle skuteczniejsze, ze — w odréznieniu od spraw indywidu-
alnych, rozpatrywanych przez ETPCz — stanowi¢ moga ingerencje¢ struktury ponadnaro-
dowej w wewnetrzne funkcjonowanie panstwa cztonkowskiego UE w kontekscie
praworzadnos$ci 1 przestrzegania zasady panstwa prawnego. Wszak od wejscia w zycie
traktatu lizbonskiego zasada ta zostata oficjalnie i formalnoprawnie uznana za warto$¢
ponadnarodowg obowigzujaca w przestrzeni unijne;j.

Dylematem bez watpienia pozostaje to, na jakiej podstawie, w oparciu o jakie
przestanki i w jakim stopniu UE uprawniona jest do ingerencji w te sfer¢ funkcjonowa-
nia panstwa. Z jednej strony stanowi to bowiem wcigz obszar jego suwerennosci we-
wnetrznej, z drugiej zas$, przystepujac do struktury ponadnarodowej, panstwa cztonkow-
skie dobrowolnie godzg si¢ na przekazanie pewnego zakresu swojej suwerennosci na
rzecz UE, a takze, a moze przede wszystkim, na doktadanie wszelkich staran, by utrzy-
mywac odpowiedni poziom przestrzegania i egzekwowania ustalonych wspolnie dla
wszystkich panstw wartos$ci, zasad i praw okreslonych w traktatach. Jezeli w poszcze-
golnych panstwach wystapi zatem problem zmniejszenia skuteczno$ci mechanizmow
wewngtrznych i obnizenia stopnia przestrzegania zasady praworzadnosci, to wowczas
by¢ moze wskazana bytaby ingerencja zewnetrzna, pozwalajaca na zachowanie co naj-
mniej dotychczas osiggnigtego poziomu tegoz — w imi¢ dobra wspolnego, jakie stanowi
UE i jej warto$ci. Problem jednakze polega na tym, Zze po pierwsze, wbrew pozorom
wcigz bardzo trudno jest jednoznacznie okresli¢, gdzie przebiega wyrazna granica mig-
dzy zakresem uprawnien UE a suwerennym i nieprzekazywalnym zakresem kompeten-
cji jej panstw cztonkowskich. Po drugie za$, oszacowanie stopnia przestrzegania prawo-
rzadnosci, czy tez stwierdzenie obnizenia jego poziomu, jest sprawg uznaniowej oceny
jej przestanek i niestety nie jest wolne od wzgledéw politycznych, istnieje zatem spore
niebezpieczenstwo, ze moze ona by¢ bardzo arbitralna.

2. Formy odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich za narusze-
nie zasady panstwa prawa w prawie UE

Unia Europejska (dalej UE) jest organizacja mi¢dzynarodowa, ktéra opiera si¢
na wartosciach prawnych precyzyjnie okreslonych w art. 2 TUE". Naleza do nich:
»poszanowania godnos$ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownos$ci, panstwa
prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw osob nalezacych do
mniejszosci. Wartos$ci te sag wspolne Panstwom Czlonkowskim w spoteczenstwie opar-
tym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz na

" Art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (tekst skonsolidowany) (dalej TUE), Dz. Urz. C 202,
2 07.06.2016 1.
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réwnosci kobiet i mezczyzn™''. W literaturze przedmiotu okreslane sg rowniez jako
,wartosci konstytucyjne Unii Europejskiej”?. Nalezy jednak pamietaé, ze UE to wspol-
nota obejmujaca 28 panstw cztonkowskich, ktore posiadaja wlasne systemy konstytu-
cyjne, oparte na wspolnych europejskich standardach. Dlatego tez, odwotlujac si¢ do
warto$ci UE, nalezy wskaza¢ dwa poziomy: krajowy — obejmujacy wartosci konstytu-
cyjne panstw cztonkowskich oraz unijny — wyznaczajacy sposéb wykonywania kom-
petencji przez samg UE oraz wykonywanie zobowigzan traktatowych przez panstwa
cztonkowskie'’. Konsekwentnie analizujgc odpowiedzialno$¢ panstw cztonkowskich za
naruszenie zasady panstwa prawa, nalezy uwzgledni¢ te specyfike.

Pierwszy poziom realizacji zasady panstwa prawa zwigzany jest z samym wyko-
nywaniem wladzy w panstwach czlonkowskich oraz przestrzeganiem przez nie analizo-
wanej zasady. Ten poziom nie jest bezposrednio potaczony z wykonywaniem prawa
unijnego, ale stanem panstwa. Nie ulega jednak watpliwosci, ze fakt niewykonywania
zobowigzan traktatowych réwniez negatywnie wpltywa na realizacje zasady panstwa
prawa przez panstwa cztonkowskie. W tym kontekscie jednak bedzie ono postrzegane
na rowni z niewykonywaniem zobowigzan migdzynarodowych.

Drugi poziom natomiast odnosi si¢ do UE jako podmiotu wyposazonego w kom-
petencje powierzone jej przez panstwa czlonkowskie oraz poszanowanie zasady panstwa
prawa przez panstwa cztonkowskie w procesie wykonywania zobowigzan traktatowych.

Odnoszac si¢ jedynie do poszanowania zasady panstwa prawa przez panstwa
cztonkowskie, nalezy wskaza¢ dwa instrumenty kontroli unormowane w traktacie.

Po pierwsze jest nim odpowiedzialno$¢ panstw cztonkowskich za naruszenie
zobowigzan traktatowych'. Zgodnie z brzmieniem traktatu oraz wyktadnig Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej panstwo ponosi odpowiedzialno$¢ za dziatania, kto-
re odnoszg si¢ do czynnosci podjetych w granicach kompetencji Unii Europejskiej. Jego
wadliwe postepowanie uniemozliwia lub utrudnia osiggni¢cie jednego z celow traktato-
wych'®. Wskazana forma odpowiedzialnosci taczy si¢ bezposrednio z postepowaniem
przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci, ktory moze orzec ostatecznie kar¢ pieni¢zng'®.
Nalezy jednak podkresli¢, ze wskazany instrument ma na celu zapewnienie skutecznego
wykonywania zobowigzan traktatowych, a nie bezposrednio poszanowania zasady pan-
stwa prawa.

" Art. 2 TUE.

12 Szerzej na temat zakresu pojecia patrz: A. Cieslinski, Wartosci Unii Europejskiej jako wartosci
konstytucyjne, Acta Universitatis Wratislaviensis, no. 3469, ,,Przeglad Prawa i Administracji” XCI 2012,
s. 18-22.

13 Por. A. Wentkowska, J. Barcik, Prawa Unii Europejskiej po traktacie z Lizbony, Warszawa 2011,
s. 71-78.

14 Art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej TFUE), Dz. Urz. C 202,z 07.06.2016 1.

!5 Analiza orzecznictwa TS wskazuje, Ze naruszenie zobowigzan traktatowych moze polega¢ np. na
nieimplementowaniu dyrektyw lub niewlasciwej ich implementacji do porzadku krajowego, naruszeniu pra-
wa unijnego poprzez dziatalno$¢ prawotworcza wadzy legislacyjnej. Szerzej patrz: E. Krzysztofik, System
ochrony prawnej w Unii Europejskiej, [w:] A. Ku$ (red.), Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w zary-
sie, Lublin 2012, s. 354.

16 Szerzej patrz: N. Pottorak, Komentarz do art. 258 — 26 TFUE, [w:] A. Wrdbel (red.), Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, t. 111, Warszawa 2012, s. 251-296.

181



Viktoria Serzhanova, Edyta Krzysztofik

Drugim instrumentem jest odpowiedzialno$¢ polityczna panstw cztonkowskich
na mocy art. 7 TUE. Zgodnie z brzmieniem wskazanych postanowien panstwo ponosi
odpowiedzialno$¢ za naruszenie wartosci UE okreslonych w przywolywanym powyzej
art. 2 TUE. Nalezy podkresli¢, ze nie jest ona ograniczona do zakresu kompetencji UE.
Komisja argumentuje to w nastgpujacy sposob: ,,jezeli panstwo narusza podstawowe
warto$ci w sposob wystarczajaco powazny, aby zastosowanie miat art. 7, moze to pod-
wazy¢ sam fundament UE i ostabi¢ zaufanie pomigdzy jej cztonkami, niezaleznie od
dziedziny, w ktorej naruszenie wystepuje”'’. Podmiotami uprawnionymi do uruchomie-
nia procedury sa: Komisja Europejska, Parlament Europejski oraz jedna trzecia panstw
cztonkowskich. Nastgpnie Rada, stanowiac wigkszoscia czterech piatych gltosow, po
uzyskaniu zgodny Parlamentu Europejskiego, moze stwierdzi¢ istnienie wyraznego
ryzyka powaznego naruszenia wartosci okreslonych w art. 2 TUE. Pierwszy etap poste-
powania konczy si¢ skierowaniem zalecen do zainteresowanego panstwa, po jego wcze-
$niejszym wyshuchaniu. Drugi etap postgpowania taczy si¢ ze stwierdzeniem przez Rade
istnienia powaznego i statego naruszenia wartosci okreslonych w art. 2 TUE. W takiej
sytuacji dzialania podejmowane sg na wniosek Komisji Europejskiej lub jednej trzeciej
panstw cztonkowskich i wymagajg jednomyslno$ci w Radzie Europejskiej. Oczywiscie
przed podjeciem decyzji panstwo czlonkowskie ma prawo do przedstawienia swojego
stanowiska. Konsekwencjg takiej decyzji jest zawieszenie przez Rade okreslonych praw
przystugujacych danemu panstwu, tacznie z prawem do glosowania w Radzie. Taka
decyzja podejmowana jest wigkszoscig kwalifikowang. Jest to najwyzsza kara politycz-
na, jaka moze by¢ natozona na panstwo cztonkowskie. W konsekwencji nie uczestniczy
ono aktywnie w procesie decyzyjnym, nie wspottworzy prawa unijnego. Nalezy pamie-
ta¢, ze zawieszenie w prawie do glosowania nie zwalnia tego panstwa cztonkowskiego
z obowigzku wykonywania powstatych zobowigzan. Trzeci etap uruchamiany jest,
kiedy ustgpia przestanki, ktére wptynety na przyjecie omowionych powyzej srodkow.
Rada, dziatajac wigkszoscia kwalifikowana, moze podja¢ decyzje o ich zmianie lub
uchyleniu'®,

Obok instrumentoéw traktatowych Komisja Europejska wprowadzita procedure
Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadno$ci®, ktora stanowi, jej zdaniem, po-
stepowanie przygotowawcze wobec procedury unormowanej w art. 7 TUE. Zgodnie
7 argumentacjg przez nig zaproponowana, zatozenia jej opierajg si¢ na doswiadczeniach
w zakresie procedury z art. 258 TFUE oraz art. 7 TUE?. Wprowadzona zostata w 2014 .

17 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady — Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadnosci COM (2014) 158.

18 Szerzej patrz: L. J. Pikuta, Aksjologia Unii Europejskiej w swietle zrédel, wykladni i instytucji, To-
run 2015, s. 95-99.

' COM 2014 (158).

20 Ustanowienie omawianej procedury wywotalo szerokg dyskusj¢. Z jednej strony pojawity si¢ argu-
menty odmawiajace Komisji kompetencji we wskazanym zakresie. Autorzy podkreslaja, ze brak jest wyraz-
nej podstawy traktatowej do ustanowienia procedury poprzedzajacej uruchomienie art. 7 TUE. Z drugiej
strony nalezy wskaza¢ m.in. argumenty odwotujace si¢ do stanowiska Rady, ktora nie odmowita kompetencji
Komisji, ale podkreslita, ze dialog prowadzony przez nig ma na celu m.in. ,,uzupetienie prac innych instytu-
cji UE”. Ponadto podkresla si¢, ze omawiana procedura umozliwia panstwu, po pierwsze, zakonczenie
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na mocy komunikatu Komisji (Komunikat C (2014) 158) w zwiazku z sytuacja politycz-
ng na Wegrzech. Wskazana procedura zaktada poszukiwanie rozwigzania problemu
w oparciu o dialog miedzy panstwem cztonkowskim i Komisjg. Uruchamiana jest, aby
»Zapobiec pojawieniu si¢ systemowego zagrozenia dla praworzadnosci w tym panstwie
cztonkowskim, ktore to zagrozenie mogtoby si¢ przerodzi¢ w «wyrazne ryzyko powaz-
nego naruszenia» w rozumieniu art. 7 Traktatu™?'. W odréznieniu od wskazanych powy-
zej instrumentow nie posiada ona swojego umocowania traktatowego, ale stanowi prze-
jaw aktywnosci decyzyjnej Komisji.

3. Uruchomienie procedury Nowe ramy na rzecz praworzadnosci
na przyktadzie Polski

Zgodnie z postanowieniami komunikatu, procedura Nowe ramy na rzecz prawo-
rzadno$ci uruchamiana jest w sytuacji, ,,gdy organy panstwa cztonkowskiego beda
przyjmowac srodki lub tolerowac sytuacje, ktére moga mie¢ systematyczny negatywny
wplyw na integralno$¢, stabilno$¢ lub prawidtowe dziatanie instytucji i mechanizmow
ochronnych ustanowionych na szczeblu krajowym w celu zapewnienia praworzadnosci”.
Wskazane dziatania musza zagraza¢ porzadkowi publicznemu, instytucjonalnemu i praw-
nemu oraz strukturze konstytucyjnej panstwa. Jednoczesnie nalezy wykazac, ze srodki
krajowe stuzace do ochrony zasady praworzadnos$ci sg nieskuteczne.

Omawiana procedura obejmuje trzy etapy.

Pierwszy to ocena Komisji. Na tym etapie gromadzi ona i analizuje wszelkie
istotne informacje oraz ocenia istnienie przestanek wskazujacych na systemowe zagro-
zenie panstwa prawnego. W przypadku pozytywnej odpowiedzi rozpoczyna dialog
z danym panstwem cztonkowskim. W tym celu wysyta do niego odpowiednio uzasad-
niong ,,opini¢ na temat panstwa prawnego”. W przypadku Polski Komisja rozpoczeta
dialog w styczniu 2016 r. i wskazala, jako dziatania speliajace powyzsze przestanki,
dwie kwestie: spor wobec sktadu Trybunatu Konstytucyjnego oraz nowelizacj¢ ustawy
o radiofonii i telewizji**. Strona Polska przestata dwie odpowiedzi na pytania skierowa-
ne przez Komisje: w dniu 7 stycznia 2016 r. w pismie w sprawie ustawy medialnej,
w ktorej zaprzeczyta wywieraniu negatywnego wptywu na pluralizm mediow, oraz
w dniu 11 stycznia tegoz roku w sprawie reformy Trybunatu Konstytucyjnego. Pierwsza
debata orientacyjna Komisji w celu oceny sytuacji w Polsce zgodnie z ramami prawny-
mi w dziedzinie praworzadnos$ci odbyta si¢ w dniu 13 stycznia 2016 r.

Drugi etap polega na opublikowaniu ,,zalecen w sprawie praworzadnosci”, ktore
sa kierowane do danego panstwa cztonkowskiego. Ich tres¢ zasadniczo opiera si¢ na
wyniku wezeéniejszego dialogu. Komisja jednocze$nie wyznacza termin do rozwigzania

naruszenia, po drugie, przygotowanie argumentacji, ktorg po uruchomieniu procedury z art. 7 TUE prezentu-
je przed Rada. Szerzej patrz: P. Marcisz, M. Tabor, Nowe ramy unii Europejskiej na rzecz umacniania prawo-
rzgdnosci. Krytyczna analiza analizy krytycznej (artykut polemiczny), ,,Panstwo i Prawo” 2017, nr 12.

21 COM 2014 (158).

22 http://europa.eu/rapid/press-release. MEMO-16-62_pl.htm [dostep 10.01.2018]

183


http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-16-62_pl.htm

Viktoria Serzhanova, Edyta Krzysztofik

wskazanych w zaleceniach problemow. Panstwo jest zobowigzane do przestania infor-
macji o podjetych dziataniach. W stosunku do Polski Komisja przekazata zalecenia
w dniach: 27 lipca 2016 r.%, 21 grudnia 2016 r.>* i 26 lipca 2017 1.

Ostatni etap sprowadza si¢ natomiast do dziatan nastepczych w stosunku do pan-
stwa. Komisja monitoruje czynnosci podjgte przez panstwo w celu wykonania zalecen.
Jezeli natomiast nie podejmie ono dziatan w wyznaczonym terminie, moze ona podjac
decyzj¢ o uruchomieniu procedury z art. 7 TUE. Zdaniem Komisji Polska nie wykonata
zalecen, ktore trzykrotnie do niej skierowata i w nastepstwie tego w dniu 20 grudnia
2017 r. skierowata wniosek do Rady o uruchomienie procedury z art. 7 TUE*. Komisja
w swojej argumentacji podkreslita, ze Parlament Europejski rowniez wykazat powazne
zaniepokojenie sytuacja w Polsce?’. Ponadto odniosta si¢ do stanowisk Sieci Prezesow
Sadow Najwyzszych Unii Europejskiej, Europejskiej Sieci Rad Sadownictwa, Komisji
Weneckiej, Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy, Komitetu Praw Cztowieka ONZ,
a takze licznych organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, takie jak Amnesty Interna-
tional i Sie¢ Wspotpracy na rzecz Praw Czlowieka i Demokracji?®. Jednocze$nie przed-
stawita czwarte zalecenie? i podkreslita, Ze jezeli strona Polska wykona wskazane
dziatania (w terminie trzech miesigcy), ponownie rozwazy skierowanie wniosku po
uwzglednieniu stanowiska PE i Rady. Sprawa zatem jest w toku i w zaleznosci od sta-
nowiska, jakie w tym zakresie zajmie Polska, z pewnos$cig niebawem spodziewac si¢
nalezy podjecia przez UE dalszych krokow rozstrzygajacych.

Uwagi koncowe

Wspolczesne rozumienie zasady panstwa prawa na gruncie polskiej ustawy za-
sadniczej nie wzbudza wigkszych watpliwosci. Wywodzi si¢ ona z dorobku europejskiej
doktryny prawa konstytucyjnego i do§wiadczen ustrojowych panstw o bardziej dojrzatych
i utrwalonych tradycjach demokracji. W obowiazujacej konstytucji przyjeta ona ksztatt
zasady demokratycznego panstwa prawnego, tym samym tgczac w sobie, dobrze znane

2 Zalecenia Komisji z dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce, COM (2016) 5703.

2 Zalecenie Komisji z dnia 21 grudnia 2016 r. 2017/143 w sprawie praworzadno$ci w Polsce uzupet-
niajace zalecenie 2016/1374, Dz. Urz. UE z 2016 1. L 22.

2 Zalecenie Komisji z dnia 26 lipca 2017 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce uzupehiajace zalece-
nia Komisji (UE) 2016/1374 i (UE) 2017/146, COM (2017) 5320.

26 REASONED PROPOSAL IN ACCORDANCE WITH ARTICLE 7(1) OF THE TREATY ON EU-
ROPEAN UNION REGARDING THE RULE OF LAW IN POLAND, proposal for a COUCIL DECISION
on the determination of a clear risk of a serious breach by the Republic of Poland of the rule of law, COM
(2017) 835.

27 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 13 kwietnia 2016 r. w sprawie sytuacji w Polsce
(2015/3031(RSP)), Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 wrzes$nia 2016 r. w sprawie niedawnych
wydarzen w Polsce i ich wptywu na prawa podstawowe okreslone w Karcie praw podstawowych Unii Eu-
ropejskiej (2016/2774(RSP)) oraz European Parliament resolution of 15 November 2017 on the situation of
the rule of law and democracy in Poland (2017/2931(RSP)).

28 https://ec.europa.eu/poland/news/171220 rule of law_pl [dostep 10.01.2018].

¥ Zalecenie Komisji z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie praworzadno$ci w Polsce uzupetniajace za-
lecenie 2016/1374, 2017/146 1 2017/1520, COM (2017) 9050.
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w doktrynie, elementy panstwa prawa, praworzadno$ci oraz demokratycznego stylu
sprawowania wladzy. Nie jest to jednak zjawisko, ktore nie ulega rozwojowi. W okresie
dwoch dekad obowigzywania konstytucji, w oparciu o dziatalno$¢ Trybunatu Konsty-
tucyjnego, zakres i wyktadnia tej zasady nabieraja coraz to nowych cech, ktére nieko-
niecznie expressis verbis wynikaja z jej sformulowania w ustawie zasadniczej. Zasada
ta stanowi niejako pewien zbior elementow, ktore sa wiaczane do jej interpretacji w opar-
ciu o najwazniejsze standardy migdzynarodowe w tym zakresie. Niebagatelne znaczenie
dla jej przestrzegania majg wewnetrzne mechanizmy kontrolne, ale réwnie istotna, jesli
nie wazniejsza, pozostaje mozliwos¢ skonfrontowania poziomu poszanowania zasady
panstwa prawnego w przestrzeni migdzynarodowej i ponadnarodowej w $wietle obowig-
zujacych w niej standardow.

Odnoszac si¢ do tego ostatniego, stwierdzi¢ nalezy, ze UE posiada takie instru-
menty kontrolne wynikajace z prawa pierwotnego. Przede wszystkim wartosci szczeg6l-
nie chronione przez Unig¢ zostaly okreslone w art. 2 TUE. Nadto art. 258 TFUE i art. 7
TUE determinujg dwa rodzaje procedur, w oparciu o ktore UE moze zainicjowac poste-
powanie majace na celu niejako wymuszenie przestrzegania zarowno wartosci 1 zasad
unijnych przyjetych przez panstwa cztonkowskie jako wspoélne, jak i prawa UE oraz jego
implementacji. Warto tez podkresli¢, ze w zakresie kontroli przestrzegania przez panstwa
cztonkowskie wartosci zawartych w traktacie, w tym poszanowania zasady panstwa
prawa, dosy¢ szerokie uprawnienia posiada Komisja Europejska, okreslana rowniez jako
straznik traktatow. Traktaty wyraznie stanowia, ze jest ona jednym z podmiotow inicju-
jacych procedure z art. 7 TUE. Nie ulega réwniez watpliwosci, ze jest jedynym podmio-
tem3, ktory moze inicjowaé postgpowanie przed Trybunatem Sprawiedliwo$ci na mocy
art. 258 TFUE. W obydwu wskazanych przypadkach traktat nadat jej konkretne upraw-
nienia i precyzyjnie unormowat zasady postgpowania. Ponadto panstwu cztonkowskie-
mu przystuguja odpowiednie instrumenty ochrony przed Trybunatem Sprawiedliwosci.

Wydaje si¢ jednak, ze w konteks$cie procedury Nowe ramy na rzecz umacniania
praworzadnosci sytuacja wyglada nieco inaczej. Jak podkreslono wyzej, nie ma ona
swojego umocowania traktatowego. Jest przejawem aktywnosci decyzyjnej Komisji
Europejskiej. Powotana zostata na mocy komunikatu, jako instrument poprzedzajacy
uruchomienie procedury z art. 7 TUE. Gtéwnym celem procedury jest podjecie dialogu
z panstwem cztonkowskim w celu zaprzestania dziatan naruszajacych, zdaniem Komisji,
zasade panstwa prawa. Do panstwa cztonkowskiego kierowane sg zalecenia, ktore po-
winny by¢ wykonane w terminach okreslonych przez Komisj¢. Podobnie jak w postepo-
waniu administracyjnym przeprowadzanym przez Komisj¢ na mocy art. 258 TFUE,
konsekwencja niepodjecia oczekiwanych dziatah przez panstwo cztonkowskie jest uru-
chomienie procedury, z ktorg wigza si¢ okreslone negatywne konsekwencje.

W zwigzku z powyzszym sprawa skutecznosci dzialan UE na tej podstawie wcale
nie jest oczywista 1 wzbudza¢ moze wiele kontrowersji. Ostatecznie nalezy zastanowic si¢
nad wyznaczeniem granicy, jak daleko Unia Europejska moze ingerowaé w wewngtrzne

3 Przy zachowaniu obowigzkowych konsultacji z Komisja, wyjatkowo skarge moze wnie$¢ rowniez
inne panstwo czlonkowskie.
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dziatania panstwa podejmowane w granicach wlasnych, nieprzenaszalnych kompetencii,
co jak si¢ okazuje, jest wcigz dosy¢ trudne. Wydaje si¢ jednak, Zze chociaz na obecnym
etapie ten dylemat wciaz pozostaje nierozstrzygniety, dalszy rozwoj wydarzen moze to
zmienic.
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