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Recenzowana praca dotyczy kwestii o fundamentalnym wrecz znaczeniu
dla Polski oraz innych panstw europejskich. Ich rozstrzygnigcie moze prze-
sadzi¢ ksztalt demokracji i stan praworzadnosci w naszej czesci Europy
na wiele lat. Zwigzane to jest przede wszystkim z wprowadzanymi przez
polskiego ustawodawce poczawszy od konica 2015 r. zmianami (niestusznie
nazywanymi reformg) dotyczacymi funkcjonowania Trybunatu Konsty-
tucyjnego, Sadu Najwyzszego, sadow administracyjnych oraz sadéw po-
wszechnych i prokuratury, a takze zmianami dotyczacymi statusu sedziow
i prokuratoréw. Zmiany te, chociaz dokonane bez niezbednego mandatu
ustrojodawcy, a wrecz w istotnej czesci wbrew Konstytucji i zobowigza-
niom prawnomiedzynarodowym Polski, prowadza w istocie do przeksztal-
cenia ustroju Rzeczypospolitej, ograniczenia demokracji i gwarancji praw
jednostek. W dyskursie politycznym s3 one przy tym przedstawiane przez
ich zwolennikéw jako prowadzace do przywrdcenia sadéw obywatelom.
W zaistnialej sytuacji istnieje pilna potrzeby poglebionej refleksji na-
ukowej nad znaczeniem praworzadnosci we wspotczesnych demokracjach
oraz nad mechanizmami i narzedziami jej ochrony, zaréwno na forum
krajowym, jak i ponad- (mi¢dzy-) narodowym. Ksigzka J. Barcika od-
powiada we wlasciwym momencie na to zapotrzebowanie. Jest rowno-
cze$nie opracowaniem komplementarnym wobec innych ukazujgcych
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sie w podobnym czasie rozpraw prawniczych poswieconym kryzysowi
konstytucyjnemu i kryzysowi praworzadnos$ci w Polsce. Mam tu na mysli
w szczegolnosci monografie: Konstytucyjny spor o granice zmian organi-
zacji i zasad dziatania Trybunatu Konstytucyjnego: czerwiec 2015 - marzec
2016, red. P. Radziewicz, P. Tuleja, Warszawa 2017; W. Sadurski, Poland’s
Constitutional Breakdown, Oxford 2019; M. Taborowski, Mechanizmy
ochrony praworzgdnosci panistw cztonkowskich w prawie Unii Europejskiej.
Studium przebudzenia systemu ponadnarodowego, Warszawa 2019 oraz
Konstytucja. Praworzgdnos¢. Wladza sgdownicza. Aktualne problemy
trzeciej wladzy w Polsce, red. L. Bojarski, K. Grajewski, J. Kremer, G. Ott,
W. Zurek, Warszawa 2019. Dwie pierwsze pozycje skupiaja si¢ na proble-
matyce konstytucyjnej. Ostatnia praca zbiorowa dotyczy zaréwno krajo-
wych, jak i unijnych regulacji dotyczacych panstwa prawnego i sadownic-
twa, nie ma jednak charakteru opracowania kompleksowego tej tematyki.
Najblizej zagadnien poruszanych przez J. Barcika pozostaje (wydana kil-
ka miesiecy pozniej) praca M. Taborowskiego, z tym, ze ta ostania z kolei
nie obejmuje (silnie zaakcentowanych w recenzowanej pracy J. Barcika)
watkow zwigzanych z porzadkiem prawnym Rady Europy.

Badajac problematyke ochrony praworzadnosci w dwoch europejskich
organizacjach regionalnych (Radzie Europy i Unii Europejskiej) autor
stawia kilka istotnych pytan badawczych. Pierwsze z nich dotyczy sku-
tecznosci kontroli zasady panstwa prawnego w ramach dwdch roznych
modeli integracyjnych — miedzyrzagdowego i ponadnarodowego - funk-
cjonujacych w ramach, odpowiednio, Rady Europy i Unii Europejskiej.
Kolejne pytanie badawcze dotyczy definicji panstwa prawnego oraz
przyjetego w obu organizacjach standardu sedziowskiej niezaleznosci
i niezawisto$ci, ich umiejscowienia w aksjologii i systemie Zrédel prawa.
Autor rozwaza takze przyjete tam mechanizmy ochrony praworzadnosci
w panstwach czlonkowskich, stosowane sankcje oraz ich skutecznos¢.

Problem badawczy, z ktérym przyszto zmierzy¢ sie J. Barcikowi, mogt
by¢ rozpatrywany co najmniej na dwa sposoby. Pierwszy z nich, kto-
ry roboczo mozna nazwac ,,problemowym”, polegalby na prowadzeniu
analizy wokdt kluczowych zagadnien, takich jak: rozumienie zasady
panstwa prawa, jej umiejscowienie w porzadkach prawnych obu orga-
nizacji miedzynarodowych, funkcjonujace mechanizmy ochronne itd.,
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réwnoczes$nie w odniesieniu do Rady Europy i Unii Europejskiej. Ta-
kie podejécie pozwoliloby na biezaco, w odniesieniu do poszczegdlnych
szczegotowych problemoéw i pytan badawczych, zderza¢ dwa rézne podej-
$cia do ochrony praworzadnosci, dokonywac ich poréwnan i uogdlnien,
a takze wyprowadza¢ wnioski z prowadzonych badan. Autor nie przyjat
jednak tej optyki. Zdecydowal sie na podejscie, ktére mozna okresli¢ jako
»podmiotowe”, w ktérym poszczegélne zagadnienia sg rozpatrywane
osobno, w pierwszym rzedzie w odniesieniu do Rady Europy, a w dal-
szej kolejnosci do Unii Europejskiej. Stad wlasnie wynika podzial pracy
na dwa obszerne rozdzialy: pierwszy zatytulowany ,,Rada Europy”, dru-
gi — ,Unia Europejska”. Prawdg jest przy tym to, ze prezentacja ochrony
praworzadnos$ci w ramach kazdej organizacji jest dokonywana z licznymi
odestaniami i poréwnaniami do drugiej organizacji, tak by, jak okresla
to autor, ,,zagadnienia omawiane byto komplementarnie, a nie konkuren-
cyjnie” (s. X). J. Barcik wyjasnia przy tym, Ze ten model rozwazan jest
pochodng funkcjonowania odmiennych modeli integracyjnych w ramach
Rady Europy i Unii Europejskiej (s. X).

Bez przeprowadzenia wlasnych studiéw trudno jednoznacznie ocenic,
ktdéry z wyzej wskazanych modeli analizy problematyki praworzadno-
$ci w obu organizacjach miedzynarodowych przynidstby lepsze efekty.
Oba podejscia wydajg sie¢ w pelni uprawnione i mieszczgce si¢ w ramach
standardéw prawniczej rozprawy naukowej. Prawda jest jednak takze to,
ze przyjete w pracy podejécie ,,podmiotowe” nie jest wolne od (w pewnym
sensie koniecznych w tym przypadku) powtérzen. Utrudnia takze for-
mulowanie wnioskéw konicowych, czego dowodem moze by¢ stosunkowo
krotkie (liczace ok. 3 strony) podsumowanie (,,Zakonczenie”, s. 225-227).

W odniesieniu do obu organizacji migdzynarodowych autor zastoso-
wal podobny schemat analizy. Punktem wyjscia jest dla niego zasadniczo
wyznaczenie tresci zasady rzadoéw prawa (panstwa prawnego) w porzadku
prawnym kazdej z dwdch analizowanych organizacji. Autor uwzglednia
przy tym zaréwno zrodla nalezace do tzw. hard law (przede wszystkim
normy traktatowe), jak i zrédla tzw. ,,miekkiego prawa” (soft law). W dal-
szej kolejnosci dokonuje charakterystyki wystepujacych w obu organiza-
cjach mechanizméw ochrony rzadéw prawa (panstwa prawnego). Mecha-
nizmy te dzieli na trzy podstawowe grupy: sadowe, polityczne i eksperckie
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(w przypadku UE dochodzg jeszcze mechanizmy okre§lane mianem
»ekonomicznych”). Nie zachowuje jednak stalej kolejnosci ich analizy
w ramach kazdego z dwdch podstawowych rozdzialéw (w przypadku
Rady Europy na czolo wysuniety zostal mechanizm sagdowy, a w przy-
padku Unii Europejskiej - mechanizmy polityczne). Dyskusyjne moze
by¢ réwniez okreslenie niektérych przynajmniej mechanizméw i orga-
now jako eksperckich. Przykladowo Grupe Panstw Przeciwko Korup-
cji (GRECO) tworzg (jak podpowiada juz nazwa tego organu) panstwa
cztonkowskie Rady Europy. Sa one w niej reprezentowane przez swych
przedstawicieli, ktorymi moga by¢ przedstawiciele odpowiednich mini-
sterstw, organow odpowiedzialnych za zwalczanie korupcji, prokuratur,
sadow itd. Nie zawsze muszg to by¢ niezalezni eksperci. Podobnie czton-
kami Komitetu Regionéw — organu doradczego UE, s3 ,,przedstawiciele
spotecznosci regionalnych i lokalnych, posiadajacy mandat wyborczy
spotecznosci regionalnej lub lokalnej albo odpowiedzialni politycznie
przed wybranym zgromadzeniem” (art. 300 ust. 3 TFUE). Sa to wiec
zasadniczo politycy szczebla regionalnego lub lokalnego, niekoniecznie
eksperci. W tych i podobnych przypadkach lepiej méwic¢ o organach do-
radczych, ewentualnie wyspecjalizowanych, ale raczej nie o organach
(mechanizmach) eksperckich (co nie wyklucza, ze niektérzy przynajmniej
czlonkowie tych organéw moga posiada¢ w okreslonej dziedzinie réwniez
wiedze ekspercka).

W ramach pierwszego rozdziatu recenzowanej pracy, dotyczacego
Rady Europy, autor kompetentnie i szczegdétowo analizuje funkcjono-
wanie zasady rzadéw prawa w ramach tej organizacji, ze szczegdlnym
uwzglednieniem Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci. Podkresla odmienny model integracji przyjety w tej organizacji
(model miedzyrzagdowy) w stosunku do modelu funkcjonujgcego w Unii
Europejskiej oraz wskazuje na skutki w sferze ochrony praworzadnosci
wynikajace z tego wlasnie modelu (skutecznos¢ mechanizméw ochron-
nych w ramach Rady Europy jest uzalezniona w duzej mierze od woli
panstw czlonkowskich). Na marginesie warto zwréci¢ jednak uwage
na zachodzgce w ostatnich latach procesy zblizania obu organizacji. Mam
tu na mysli zaréwno zakladane przez Traktat o Unii Europejskiej przy-
stapienie UE do Europejskiej Konwencji, istniejace powigzania miedzy
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Kartg Praw Podstawowych a Konwencja (zgodnie z art. 52 ust. 3 Karty:
»W zakresie, w jakim niniejsza Karta zawiera prawa, ktére odpowiadaja
prawom zagwarantowanym w europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sg takie same
jak praw przyznanych przez te konwencje. Niniejsze postanowienie nie
stanowi przeszkody, aby prawo Unii przyznawalo szersza ochrone”), jak
i wprowadzony przez protokét nr 16 do Konwencji mechanizm wyda-
wania opinii doradczych przez ETPCz (protoké! nr 16 wszedl w zycie
1 sierpnia 2018 r.). Opinie te s3 wydawane na wniosek najwyzszych sadéw
i trybunatéw panstw czlonkowskich i dotyczy¢ maja istotnych kwestii
w zakresie interpretacji lub stosowania praw i wolnosci zawartych w Kon-
wencji i jej protokotach. Dotychczas wydano szes¢ takich opinii dorad-
czych (wszystkie w 2019 r.). Z tego punktu widzenia nie jest w petni trafne
stwierdzenie, ze w ramach porzadku konwencyjnego nie ma mozliwosci
zadawania pytan prawnych Europejskiemu Trybunalowi Praw Cztowie-
ka (s. 3). Odpowiednikiem odestania prejudycjalnego funkcjonujacego
w prawie UE jest bowiem do pewnego stopnia (przynajmniej dla panstw,
ktore ratyfikowaty protokét nr 16) mechanizm uzyskiwania opinii dorad-
czych ze strony ETPCz. Z drugiej strony prawda jest, ze opinie doradcze
(inaczej niz wyroki TSUE wydawane w odpowiedzi na pytania prejudy-
cjalne sadéw krajowych) nie sa wigzace (art. 5 protokotu nr 16), a Polska
nie ratyfikowala (jeszcze?) tego protokotu.

Na szczegélnie pozytywna oceng zastuguje dokonana w recenzowa-
nej pracy analiza orzecznictwa ETPCz dotyczacego zasady rzadow pra-
wa, jak réwniez charakterystyka dorobku Komisji Weneckiej w zakresie
ochrony tej zasady w panstwach cztonkowskich, w tym w Polsce. Autor
trafnie wskazuje m.in na istniejace ograniczenia sgdowego mechanizmu
ochrony zasady rzadéw prawa w porzadku konwencyjnym zwigzane
zar6éwno z ograniczonym charakterem skargi do ETPCz, ograniczenia-
mi skargowymi, jak i problemami, ktére powstaja na etapie wykona-
nia wyroku. Rozwazania autora s3 w tym zakresie poglebione, oparte
o bogaty materiat zrédlowy oraz w petni przekonujace. Pewien niedosyt
pozostawia z kolei analiza dorobku GRECO w sprawach ochrony zasady
panstwa prawnego. Realizacja przez Polske wskazan GRECO zawar-
tych we wskazanym w pracy raporcie opublikowanym w 2013 r. byta
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przedmiotem dwdch odrebnych raportéw zgodnosci (compliane report)
przyjetych w2014 r.12017 r. (wraz z aneksem z czerwca 2018 r.). Ponadto
w pracy nie zostal uwzgledniony mechanizm kontroli ad hoc (ad hoc
procedure in exceptional circumstances) przewidziany w regule (rule)
34 regulaminu proceduralnego (Rules of procedure) GRECO. W ramach
tego mechanizmu zostal przygotowany m.in. specjalny raport (opu-
blikowany 29 marca 2018 r.) dotyczacy wlasnie zmian legislacyjnych
w polskim wymiarze sprawiedliwosci.

Wysoko oceniam drugg cze$¢ pracy J. Barcika, dotyczacg zasady pan-
stwa prawnego w porzadku prawnym Unii Europejskiej. Autor stusznie
przyklada duza wage do ukazania zaréwno istoty panstwa prawnego,
jak i miejsca tej konstrukcji w ramach wskazanych w traktacie wartosci,
na ktérych ufundowana jest UE, jak réwniez jako zasady rzadzacej funk-
cjonowaniem tej organizacji oraz tworzacych ja panstw czlonkowskich.
Autor ukazuje wartos$¢ panstwa prawnego jako istote europejskiej tozsa-
mosci konstytucyjnej. Analizuje réwniez zwigzki migdzy tozsamoscia
konstytucyjna panstw cztonkowskich a unijng zasada panstwa praw-
nego. Trafnie wskazuje, ze panstwa czlonkowskie nie moga przenies¢
na szczebel UE kompetencji prowadzacych do zakwestionowania lub
ograniczenia tej zasady. Moga jednak dokona¢ transferu kompetencji
w celu wzmocnienia jej ochrony. Z takim wlasnie przekazaniem kom-
petencji do badania stanu przestrzegania przez panstwa czlonkowskie
zasady panstwa prawnego mamy do czynienia zardwno w ramach me-
chanizmu z art. 7 TUE, jak i normy z art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE.

Wsréd mechanizméw politycznych ochrony zasady panistwa prawnego
w UE J. Barcik wskazuje procedure z art. 7 TUE, procedure kontrolng
prowadzong przez Komisje na podstawie komunikatu z 2014 r. oraz pe-
tycje do Parlamentu Europejskiego. Trafna wydaje si¢ przy tym ocena
autora wzgledem tych mechanizméw jako narzedzi o istotnie ograni-
czonej skutecznosci. Dyskusyjny moze by¢ przy tym poglad, iz powazne
i stale naruszenie zasady panstwa prawnego moze stanowi¢ przestanke
wygasnigcia traktatéw unijnych wzgledem panstwa czlonkowskiego —
naruszyciela, a to na podstawie art. 60 konwencji wiedenskiej o prawie
traktatow. Autor ogranicza przy tym tego rodzaju mozliwo$¢ do sytuacji
»granicznych” (wygasniecie traktatéw ma by¢ srodkiem ostatecznym
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i stosowanym w przypadku wyczerpania procedur z art. 7 TUE). Jak sie
wydaje, prawo UE przewiduje w tym przypadku wlasne sankcje, a w szcze-
golnosci zawieszenie niektorych praw panstwa czlonkowskiego wynika-
jacych z traktatu (art. 7 ust. 3 TUE). Autonomiczno$¢ unijnego porzadku
prawnego w powigzaniu z zasada lojalnej wspdtpracy (wykluczajacy takze
jednostronne zawieszenie dzialania traktatu) zdaje si¢ zatem przemawia¢
przeciwko mozliwosci zastosowania w tym przypadku srodkéw wiasci-
wych powszechnemu prawu migdzynarodowemu. Stanowisko to znajduje
potwierdzenie w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci. W wyroku
w sprawie Wightman, C-621/18, Trybunat wskazal w szczegélnosci, ze:
»skoro nie mozna zmusi¢ panstwa do przystapienia do Unii wbrew jego
woli, to nie mozna go réwniez zmusi¢, wbrew jego woli, do wystapienia
z Unii” (pkt 65). TSUE odwofal si¢ przy tym do podstawowych celow
i warto$ci unijnego porzadku prawnego oraz do praw obywateli UE. Try-
bunal wskazal m.in., ze: ,wystapienie panstwa czlonkowskiego z Unii
moze w sposob znaczacy wplynac¢ na prawa wszystkich obywateli Unii,
w tym w szczegdlnosci na ich prawo do swobodnego przemieszczania sig,
tak obywateli danego panstwa czlonkowskiego, jak i obywateli pozosta-
tych panstw cztonkowskich” (pkt 64). Rozwazania Trybunatu dotycza-
ce ,przymusowego~ wystapienia panstwa czlonkowskiego z UE mozna
co najmniej w drodze analogii odnie$¢ takze do wygasniecia traktatu
na skutek jednomyslnego porozumienia pozostatych stron, o ktérym
mowa w art. 60 ust. 2 lit a) konwencji wiedenskiej.

Na bardzo pozytywna oceng zastuguja réwniez zawarte w recenzo-
wanej pracy rozwazania na temat sagdowych mechanizméw ochrony
praworzadnosci w UE. Trafna jest w szczeg6lno$ci ocena przelomowego
charakteru dla tego rodzaju spraw wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
z 28 lutego 2018 r. w sprawie sedziow portugalskich (C-64/16). Z perspek-
tywy czasu i wydanych poézniej wyrokéw (gléwnie zreszta w sprawach
dotyczacych Polski) wida¢ wyraznie, ze wyrok ten nalezy do kluczo-
wych orzeczen sadowych w catej historii Wspoélnot i Unii Europejskiej,
na réwni z wyrokami w takich sprawach jak np. Van Gend, Simmenthal
i Frankovich.

J. Barcik zwraca réwniez w pracy uwage na projektowane do-
piero mechanizmy ochrony praworzadnosci, ktére okresla mianem
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»ekonomicznych”. Chodzi o zgtoszony w 2018 r. projekt rozporzadzenia
unijnego w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych
brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach czlonkowskich. Autor
uznaje t¢ inicjatywe za w pelni uzasadniong. Odpiera réwniez argumenty
jej przeciwnikow.

W podsumowaniu zawartych w pracy rozwazan J. Barcik stusznie
wskazuje, Ze w ostatnich latach jestesmy swiadkami sprecyzowania poje-
ciaizredefiniowania sposobu kontroli przestrzegania zasady rzagdow pra-
wa. Zasada ta staje si¢, jak okresla to autor, sednem integracji europejskiej.
Podnosi, ze: ,, [z] mglistej koncepcji politycznej staje sie codzienng waluta
dialogu sagdowego” (s. 225). Dostrzega wysitek wlozony w umocnienie
tej zasady zwlaszcza ze strony Trybunatu Praw Czlowieka, Trybunatu
Sprawiedliwosci UE i Komisji Weneckiej. Osiggniete wyniki nie uznaje
jednak za w pelni satysfakcjonujace, postulujac dalszy rozwéj mechani-
zmow kontrolnych.

Recenzowana praca zastuguje na wysoka ocene. Stanowi jedno z pierw-
szych znanych mi w literaturze polskiej i europejskiej tak rozbudowanych
studiéw ochrony praworzadnosci w porzadku prawnym zaréwno Rady
Europy, jak i Unii Europejskiej. Autor z rownym znawstwem i kunsztem
prawniczym (co nie jest z pewnoscia standardem) porusza si¢ w syste-
mach prawnych obu tych organizacji miedzynarodowych. Trafnie wska-
zuje na wspolny europejski rdzen rozumienia zasady panstwa prawnego
oraz jej znaczenie dla budowy tozsamosci europejskie;j.

J. Barcik, Protection of the Rule of Law in the Council of Europe
and the European Union with Special Regard to the Independence
of Courts and Independence of Judges, Warszawa 2019, pp. 227

Stawomir Dudzik - prof. dr hab., Katedra Prawa Europejskiego Uniwersytetu
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