326

ROCZNIK ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ 2022 (8)

ARTYKULY / ARTICLES
Demokracja i prawa podstawowe w Unii Europejskiej
Democracy and Fundamental Rights in the European Union

DOI 10.4467/24497800RAP22.018.16794
http://www.ejournals.eu/RAP/
ISSN 24497800 (online), ISSN 2449-7797 (druk), 5. 326—345

JustynA HotocHer, Bocumi NaLEziiski”

Pojecie praworzadnosci
we wspotczesnej debacie politycznoprawne;

1. Wprowadzenie

Punktem odniesienia ponizszych rozwazan nad praworzadnoscia jest dysku-
sja, jaka wywigzala si¢ za sprawg polskiego kryzysu konstytucyjnego, ktory
rozpocza! si¢ w 2015 r. Uznalismy, ze kluczowym problemem w okreslanej
przez prof. W. Sadurskiego ,,przeciw-konstytucyjnej populistycznej erozji”
jest zagadnienie praworzadnosci i rézne jej ujecia prezentowane w sporze.
Skupili$my si¢ na ocenie prawnej, bazujac na argumentach teoretyczno-
i dogmatycznoprawnych odwotujacych sie do krajowego oraz europejskie-
go standardu praworzadno$ci. Swiadomie ograniczyli$my ja do zagadnien
materialnoprawnych, pozostawiajac w tle funkcjonujace badz postulowane
mechanizmy ochrony praworzadnosci. Co do zasady poza zakresem rozwazan
pozostawilismy takze aspekt polityczny, cho¢ nie nalezy zapominac, ze spor
na linii Rzeczypospolita Polska — Unia Europejska toczyt sie i toczy w szeroko
pojetej sferze politycznosci.

Postawiliémy trzy podstawowe, aczkolwiek niekategoryczne, tezy.

Po pierwsze, spdr o pojecie praworzadnosci dotyczy znaczenia normatyw-
nego tego pojecia. Nie ma on charakteru wylacznie teoretycznego i akademic-
kiego, wrecz przeciwnie - jego praktyczne oddzialywanie na zycie publiczne
jest donioste®. Przyjecie okre$lonego rozumienia praworzadnosci decyduje
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bowiem o kwestii odpowiedzialnosci poszczegdlnych panstw w przypadku
stwierdzenia jej naruszenia.

Po drugie, istota tego sporu polega na poslugiwaniu si¢ przez strony
konfliktu réznymi znaczeniami terminu ,,praworzagdnosc¢”, co w znacznym
stopniu jest motywowane politycznie, a zatem stuzy osiggnieciu konkretne-
go, partykularnego celu. Merytoryczna i rzetelna prawnicza analiza wymaga
wyjscia poza tak rozumiang politycznos¢ i skoncentrowania si¢ na obowigzu-
jacych przepisach prawa krajowego i unijnego, orzecznictwie oraz doktrynie.
W ich $wietle nie ma podstaw do ograniczania rozumienia praworzadnosci
jedynie do jej formalnego, waskiego znaczenia, utozsamianego z wymogami
legalizmu. Spér o praworzadnos¢ nie sprowadza sie wylacznie do kwestii
kompetencyjnych, ma swéj wymiar aksjologiczny, ktory znajduje odzwier-
ciedlenie w przepisach obowigzujacego prawa oraz w judykatach Trybunatu
Sprawiedliwosci.

Po trzecie, stawiamy umiarkowanie optymistyczng teze, ze spor ten jest
racjonalnie rozstrzygalny. Zrezygnowanie przez wiadze RP z intencjonalnego
zawezania pojecia praworzadnosci i przyjecie znaczenia szerokiego, bliskiego
koncepcji panstwa prawa, ulatwiloby rozwigzanie sporu zaréwno na ptasz-
czyznie teoretycznej, normatywnej, jak i politycznej.

2. (zym jest praworzadnos¢? Zagadnienia pojeciowe

Analiza zagadnienia praworzadnosci wymaga w pierwszej kolejnosci wyja-
$nienia znaczenia tego terminu. W tym celu nalezy postuzy¢ si¢ ustaleniami
pojeciowymi, bez ktorych badania szczegélowe narazone sg, jak pisze K. Opa-
tek, na bezkierunkowos¢. Jego zdaniem bez czujnej interwencji teoretyka for-
mutlujgcego w oparciu o uogélnienia propozycje badawcze skazani bedziemy
na blgdzenie®. Aby tego unikna¢, trzeba odwota¢ sie do tradycyjnego ujecia
praworzadnosci, zgodnie z ktérym oznacza ona przestrzeganie prawa przez
organy panstwa’. Innymi stowy, praworzadnos¢ to organizowanie i wykony-
wanie dziatalnosci panstwowej na zasadzie przepiséw prawa. Praworzadnos¢
zatem to problem mechanizmu panstwowego, w ktérym obywatele, dzieki
katalogowi praw wynikajgcych z prawa przedmiotowego® oraz systemowi
(proceduralnemu, instytucjonalnemu) gwarancji, sg strong chroniona.

Ta do$¢ prosta definicja moze sugerowad, ze mamy do czynienia z ter-
minem nie budzacym watpliwosci interpretacyjnych. Nic jednak bardziej

4 K. Opalek, Spor o pojecie praworzgdnosci, ,Paiistwo i Prawo”1959, nr 14 (10), s. 519;
S. Tkacz, Z. Tobor, Problematyka praworzgdnosci w teorii prawa Kazimierza Opatka, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, rok LXXXII, 2020, z. 1, s. 42.

5 W. Gromski, Praworzgdnos¢ [w:] Mata encyklopedia prawa, red. U. Klina-Prasznic,
Warszawa 2005, s.432.

6 S.Tkacz, Z. Tobor, Problematyka praworzgdnosci..., s. 44-45; P. Tuleja, Zastane po-
jecie panistwa prawnego[w:]Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP,
S. Wronkowska (red.), Warszawa 2006, s. 50.
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mylnego. Jest to pojecie o bogatej tresci, niejednoznaczne i sporne, wymaga-
jace wyjasnienia wielu, czesto kontrowersyjnych kwestii’. Dotyczg one genezy
i istoty praworzadno$ci, sposobu jej definiowania, jak réwniez uzasadnienia®
i funkcji.

Dla dalszych rozwazan szczegélnie istotne wydajg sie dwie kwestie.

Pierwsza dotyczy wielo$ci pojec stosowanych w dyskusji nad praworzad-
noscig. Zwykle przywoluje si¢ anglosaska formule rzadéw prawa - rule of
law, niemiecka Rechtsstaat oraz okreSlenie ,,panistwo praworzadne”®. Majac
na uwadze odmiennosci w tradycjach intelektualnych, rozumieniu prawa
ijego stosowaniu, przyjmujemy za prof. ]. Nowackim, ze z klauzulami rule of
law, Rechtsstaat oraz panstwem praworzadnym wigzane sg postulaty o iden-
tycznym charakterze, takie jak wymog powszechnosci, pewnosci, dostepnosci
czy przewidywalnosci prawa. Tworza one odmienne, pochodzace z réznych je-
zykow nazwy tych samych zjawisk i problemdw, a proby doszukiwania si¢ mie-
dzy nimi réznic pojeciowych sg niepotrzebne i skazane na niepowodzenie .

Drugi zasadniczy problem dotyczy normatywnej tresci praworzadnosci.
Sprowadza sie on do wyr6znienia praworzadno$ci formalnej i materialnej''.
Pierwsza z nich charakteryzuje praworzadno$¢ jako wymog przestrzegania
prawa bez wzgledu na jego tres¢. Praworzadnos¢ w rozumieniu formalnym
dotyczy zatem relacji pomiedzy dzialalnoscig organéw panstwa a prawem,

7 K.Opalek, Spér o pojecie..., s. 523-524.

8 P.Tuleja, Zastane pojecie..., s. 52. Autor ten pisze o uzasadnieniu legalistycznym,
etycznym i pragmatycznym.

9 Zob. M. Kordela, Paristwo praworzgdne i paristwo prawne — stosunek poje¢ [w:] Fi-
lozofia prawa a tworzenie i stosowanie prawa. Materialy Ogélnopolskiej Konferencji Na-
ukowej zorganizowanej w dniach 11 i 12 czerwca 1991 roku w Katowicach, B. Czech (red.),
Katowice 1992,s.413in.

10 P.Tuleja [w:] Konstytucja RP, t.1, Komentarz do art. 1-86, M. Safjan, L. Bosek
(red.), Warszawa 2016, s.218-291 (Nb 4, 7-8, 10, art. 2). Koncepcje anglosaskie nawia-
zujg do koncepgji J. Locka, a niemieckie do I. Kanta, zob. J. Nowacki, Rzgdy prawa. Dwa
problemy, Katowice 1995, s. 56. Por. S. Tkacz, Prawo a wartosci w teorii J6zefa Nowackiego,

»Filozofia Publiczna i Edukacja Demokratyczna” 2017, nr 6 (2), s. 255-276.

11 W polskiej literaturze za formalnym ujeciem praworzadno$ci opowiadat sie
K. Opatek. Jak pisze S. Tkacz, krytycznie ocenial on te wypowiedzi, w ktorych stawiany
byl zarzut, ze formalne rozumienie praworzadnosci jest pojeciem ,,pustym”. Jego zdaniem
to wlasnie ujecie formalne, uwypuklajac wartos¢ samego przestrzegania prawa, posiada
konkretng tres¢ w przeciwienstwie do mglistych ideatéw wiazanych z praworzadnoscia
materialng. ,,Formalne ujecie praworzadnosci jest zatem wlasciwym punktem wyjscia
badan nad prawem, stosunkiem legalnosci do celowosci, czy relacja tre$ci prawa do wia-
zanych z nim formalnych wartosci - jako pewnego porzadku. Unaocznia to walory for-
malnej koncepcji praworzadnosci (...) w zestawieniu z koncepcja «materialng», w ktorej
ulega pomieszaniu zagadnienie wartosci samego przestrzegania prawa, bez wzgledu
nawet na jego tres¢, z zagadnieniem wartosci, ktore reprezentuje tre§¢ danego prawa’,
K. Opalek, Formalne i materialne pojecie praworzgdnosci [w:] Rozprawy prawnicze. Ksigga
pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej Kazimierza Przybylowskiego, W. Osuchowski,
M. Soéniak, B. Walaszek (red.), Krakow-Warszawa 1964, s. 201-208; S. Tkacz, Z. Tobor,
Problematyka praworzgdnosci..., s. 51.
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zwykle utozsamiana jest z legalizmem. Koncepcja materialna natomiast opiera
sie na rozréznieniu sprawiedliwego i niesprawiedliwego prawa. W rozumie-
niu materialnym praworzadnos¢ oznacza przestrzeganie prawa o okreslonej
tresci i wlasciwo$ciach. Zaktada zatem ocene tresci obowigzujacego prawa
wedlug zewnetrznych wobec niego kryteriow'?, zwykle aksjologicznych'’.
Zrédel materialnego rozumienia praworzadnosci dopatrywano sie najczesciej
w koncepcjach prawnonaturalnych, zaktadajacych istnienie prawa ponad-
pozytywnego (zawierajacego zasady nadrzedne nad prawem pozytywnym),
formalnego za$ w koncepcjach prawnopozytywnych'*. Spor o praworzadnoséé
jest zatem czescig ogolnej dyskusji miedzy dwoma gléwnymi nurtami filozo-
ficznoprawnymi. Dla nas ma jednak, oprdcz teoretycznoprawnego, znaczenie

12 K. Opalek, J. Wroblewski, Sporne zagadnienia pojec teoretycznoprawnych, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1972, z. 34 (1), s. 96 1 150; K. Opalek, Formalne
i materialne..., s.201-208.

13 Odmiennie praworzadno$¢ formalna oraz praworzadnos$¢ materialna byly ro-
zumiane w pracach J. Nowackiego. Twierdzil on, ze kazda z tych charakterystyk jest
uzasadniana przez odwolywanie si¢ do odmiennych wartosci — nie sg one zatem rozu-
mieniami aksjologicznie indyferentnymi. Kazde pojmowanie praworzadnosci (zaréwno
formalne, jak i materialne) oprdécz postulatu dziatania organéw panstwa na podstawie
prawa obejmuje zatem postulaty dotyczace cech, jakie powinno wykazywac¢ prawo pan-
stwa praworzadnego. W rozumieniu formalnym praworzadnosci chodzi nie o samo
przestrzeganie prawa, lecz o respektowanie prawa, ktore spetnia odpowiednie postulaty
formalne. W ujeciu materialnym prawo obowigzujace w danym panstwie oprdcz postu-
latéw formalnych powinno spelnia¢ okreslone postulaty (sprawiedliwosci, stusznosci,
poszanowania godnosci czlowieka) odnoszace si¢ do tresci obowiazujacych norm praw-
nych. J. Nowacki podkreslal, ze spor o praworzadno$¢ formalng badz materialng trzeba
potraktowac¢ jako spdr o wartosci - jest to spor naukowo nierozstrzygalny. Prezentowat
poglad, ze praworzadnos¢ formalna oraz materialna nie sa pojeciami konkurujacymi,
a wyeliminowanie ktorejkolwiek ze wskazanych charakterystyk nie wydaje si¢ ani moz-
liwe, ani pozyteczne, zaréwno z uwagi na znaczenie wartosci wlaczanych do kazdego
z tych poje¢, jak i na silne skojarzenie emocjonalne, ktére one wywoluja. Por. J. Nowacki:
Praworzgdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977, s. 78 oraz Materialne
i formalne pojecie praworzgdnosci, ,,Panstwo i Prawo” 1968, nr 23 (4/5), s. 664; S. Tkacz,
Z.Tobor, Problematyka praworzgdnosci..., s. 48-49.

14 Warto tu jednak zwrdci¢ uwage, ze w teorii prawa wigzano praworzagdno$¢ ma-
terialng nie tylko z prawem natury, lecz ze wszelkimi koncepcjami, ktore operujg rozréz-
nieniem sprawiedliwego i niesprawiedliwego prawa pozytywnego. K. Opatek pisal wprost,
ze praworzadno$¢ materialna nie zawsze explicite nawigzuje do norm moralnych czy
tzw. prawa natury, czesto odwotluje sie tylko do poczucia sprawiedliwo$ci i niesprawie-
dliwosci czy tez do poréwnan porzadkow prawnych zawierajacych okreslone instytucje,
K. Opalek, J. Wréblewski, Prawo. Metodologia. Filozofia. Teoria prawa, Warszawa 1991.
Z kolei J. Nowacki uwazal, ze wigzanie praworzadnos$ci materialnej z prawem natury jest
nieuprawnione, poniewaz nie kazde z nich nawigzuje do koncepcji prawnonaturalnych.
W prawie naturalnym wymogi tre§ciowe wigzane z materialnym rozumieniem prawo-
rzadno$ci odgrywaja role kryteriow pozwalajacych na ocene panstw jako praworzadnych
badz niepraworzadnych - nie zyskujg one jednakze priorytetu nad postanowieniami
prawa obowigzujacego, J. Nowacki, Dwa studia o rozumieniach praworzgdnosci, Katowice
1980, s. 50.
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przede wszystkim praktyczne. Rozrdznienie to jest bowiem kluczowe dla
okreslenia cech panstwa praworzadnego, w szczeg6lnosci wskazania mini-
mum, pozwalajacego na kwalifikacje dzialan badz zaniechan wladzy jako
przypadkéw naruszen praworzadnosci.

Mimo wielu dyskusyjnych kwestii, tak teoretycznych, jak i praktycznych,
widocznych zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie, spor o praworzadnosé,
o rozumienie i tre§¢ tego pojecia oraz jego mozliwe zastosowania, wydaje
sie racjonalnie rozstrzygalny. Jest to mozliwe dzieki ustaleniu na podstawie
prawa krajowego i unijnego jego paradygmatycznych znaczen i zastosowan.

3. Perspektywa unijna

3.1. Aspekt prawnopozytywny — prawo unijne pierwotne i prawo wtérne

Pojecia praworzadnosci i panstwa prawnego (zasady panstwa prawnego)
s3 na poziomie prawa UE terminami jezyka prawnego. Zawarto je w pream-
butlach i tekstach zasadniczych aktéw prawa pierwotnego i pochodnego Unii
Europejskiej. Lektura tych unormowan skfania do stwierdzenia, ze oba pojecia
s3 przywolywane zamiennie (czesto niekonsekwentnie) i traktowane czesto
jak terminy bliskoznaczne, réwnowazne, brakuje takze racji normatywnych,
ktore pozwolilyby na przypisywanie im odrgbnych znaczen i funkgji. Co istot-
ne, w Traktacie o Unii Europejskiej nie ujeto definicji legalnej praworzadnosci.
Artykut 2 TUE" stanowi jedynie, ze ,,Unia opiera sie na wartosciach posza-
nowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa
prawnego, jak rowniez poszanowania praw czltowieka, w tym praw osob
nalezacych do mniejszo$ci. Wartosci te sg wspolne Panstwom Czlonkowskim
w spoleczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, spra-
wiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn”. Preambula
TUE' zostala sformutowana podobnie jak preambuta Karty praw podsta-
wowych Unii Europejskiej'”, w ktorej praworzadno$¢ zostata powolana jako

15 Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1.,
s.13).

16 Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 20222016 r., 5. 389. ,,Inspirowani kulturo-
wym, religijnym i humanistycznym dziedzictwem Europy, z ktdrego wynikaja powszechne
warto$ci, stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa cztowieka, jak réwniez wolnos¢,
demokracja, réwnos¢ oraz panstwo prawne (...). Potwierdzajac swe przywigzanie do zasad
wolnosci, demokracji, poszanowania praw cztowieka i podstawowych wolnosci oraz
panstwa prawnego (...).

17 ,Swiadoma swego duchowo-religijnego i moralnego dziedzictwa, Unia jest zbu-
dowana na niepodzielnych, powszechnych wartosciach godnosci osoby ludzkiej, wolnosci,
réwnosci i solidarnosci; opiera sie na zasadach demokracji i pafistwa prawnego. Poprzez
ustanowienie obywatelstwa Unii oraz stworzenie przestrzeni wolnoséci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci stawia jednostke w centrum swych dziatan”
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jedna z zasad, na ktérych zbudowana jest Unia. Kazda z tych norm podkresla
szczegblng role praworzadnosci, ale jej nie definiuje'®.

Czynig to natomiast niektore akty prawa pochodnego. Definicje w nich
zawarte majg charakter wyliczen obejmujacych zardwno elementy formalne,
utozsamiane z pojeciem praworzadnosci rozumianym jako legalizm, jak
i materialne — nawiazujace do koncepcji panstwa prawnego, w szczegélnosci
zasady demokracji i poszanowania praw czlowieka traktowanych jako czes¢
dziedzictwa kulturowego. Przyktadem takiej definicji jest art. 2 rozporza-
dzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia
16 grudnia 2020 r. w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii'®, bedacy nota bene zrédlem sporu pomiedzy Unig
a RP, ktéry na potrzeby tego rozporzadzenia przyjmuje, ze termin ,,panstwo
prawne” odnosi si¢ do warto$ci Unii wymienionych wart. 2 TUE. Obejmuje
on: zasade legalnosci, ktéra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny
i pluralistyczny proces stanowienia prawa; zasade pewnosci prawa; zakaz
arbitralnosci w dzialaniu wtadz wykonawczych; zasade skutecznej ochrony
sagdowej, w tym dostepu do wymiaru sprawiedliwosci, zapewnianej przez
niezawiste i bezstronne sady, rowniez w odniesieniu do praw podstawowych;
zasade¢ podziatu wladzy oraz niedyskryminacj¢ i réwnos$¢ wobec prawa. Pan-
stwo prawne jest rozumiane w sposob uwzgledniajacy pozostale wartosci
i zasady Unii zapisane w art. 2 TUE.

Podobne sformulowania, odnoszace si¢ tym razem jednak do prawo-
rzadnosci, zawiera komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady:
Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadnosci, COM/2014/0158 final.
Zgodnie z nim praworzadno$¢ obejmuje: legalno$¢, co oznacza przejrzysty,
odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa;
pewnos¢ prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wiadz wykonawczych; nieza-
lezne i bezstronne sady; skuteczng kontrole sadowa, w tym kontrole poszano-
wania praw podstawowych; oraz réownos¢ wobec prawa. Zaréwno Trybunat
Sprawiedliwosci, jak i Europejski Trybunal Praw Czlowieka potwierdzity,
ze zasady te nie s3 wymogami czysto formalnymi i proceduralnymi. Sg one
narzedziem sluzacym zapewnieniu przestrzegania i poszanowania zasad de-
mokracji i praw cztowieka. Praworzadno$¢ jest zatem zasada konstytucyjna
o elementach zaréwno formalnych, jak i materialnych.

18 Podobnie jest w aktach prawa pochodnego. Przykladami moga by¢ tutaj: roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr1141/2014 z dnia 22 pazdziernika
2014 r. w sprawie statusu i finansowania europejskich partii politycznych i europejskich
fundacji politycznych (Dz.Urz. UE L 317, 5.1 ze zm.), w ktorym przestrzeganie prawo-
rzadno$ci w programie i dziataniach jest warunkiem funkcjonowania tych podmiotow;
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2017/541 z dnia 15 marca 2017 r.
w sprawie zwalczania terroryzmu i zastepujaca decyzje ramowa Rady 2002/475/WSiSW
oraz zmieniajaca decyzje Rady 2005/671/WSiSW67 (Dz.Urz. UE L 88, s. 6), gdzie uznano
akty terroru za zamachy na demokracje i praworzadnos¢, bedace wspdlnymi zasadami
panstw czlonkowskich i stanowigce fundament Unii.

19 Dz.Urz. UE L 433],s.1.
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Sposoéb sformulowania powyzej przytoczonych definicji nakazuje trak-
towac je jako zamkniete, co moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci czy za-
strzezenia co do ich zupelnosci. Za najszerszy, cho¢ nie posiadajacy mocy
normatywnej, uznaje sie zbidr zasad skladajacych si¢ na praworzadnos¢
spisany przez Komisje Wenecka?’. Instytucja ta stworzyla liste pytan, od od-
powiedzi na ktore zalezy, czy dana zasada jest rzeczywiscie przestrzegana
przez panstwo cztonkowskie?'. Standardy dotyczace przestrzegania zasady
praworzadnosci zostaly zaliczone przez Komisje do pigciu grup tematycznych:
legalnos¢, pewnos¢ prawa, zabezpieczenie przed naduzywaniem uprawnien,
réwnos¢ wobec prawa oraz dostep do wymiaru sprawiedliwosci. Co istotne,
oprocz szeregu czynnikow o charakterze prawnym Komisja jako wazne dla
oceny stopnia przestrzegania zasady praworzadnosci w danym panstwie
wskazata kulture prawng i polityczng. W tym miejscu nalezy wspomniec
takze o kryteriach kopenhaskich z 1993 r., zwtaszcza politycznych, do ktérych
zaliczono: istnienie instytucji gwarantujacych stabilng demokracje, rzady
prawa, poszanowanie praw czlowieka i poszanowanie praw mniejszo$ci*’.

Powyzsze przedstawienie znaczen i miejsca pojecia praworzadnosci w ak-
tach prawa UE, cho¢ zwiezle, potwierdza stusznos¢ pogladu gltoszonego
w doktrynie, zgodnie z ktérym czeste réznice terminologiczne nie majg zadne-
go znaczenia dla ustalenia normatywnych obowiazkow panstw cztonkowskich
na gruncie art. 2 TUE. Niezaleznie od tego, czy nazwiemy chroniong wartos¢
panistwem prawa czy praworzadnoscig®’, jej tre$¢ oraz dyrektywy z niej wy-
nikajgce w zakresie stanowienia, stosowania i wyktadni prawa sg tozsame?*.

20 Rule of Law Checklist, adopted by the Venice Commission at its 106th Plenary
Session (Venice, 11-12 March 2016), https://www.venice.coe.int/webforms/documents/
¢pdf=CDL-AD(2016)007-e (dostep: 10.10.2022); B. Grabowska-Moroz, M. Szuleka,
Unijna procedura kontroli praworzgdnosci — panaceum czy placebo?, Warszawa 2016,
https://www.hthr.pl/wp-content/uploads/2016/05/HFPC_unijna_procedura_kontroli_
praworzadnosci.pdf(dostep: 27.05.2022).

21 P.Marcisz, M. Taborowski, Nowe ramy Unii Europejskiej na rzecz umocnienia
praworzgdnosci. Krytyczna analiza analizy krytycznej (artykutl polemiczny), ,,Pafistwo
iPrawo” 2017, nr 12; zob. M. Rulka, Wplyw dorobku Komisji Weneckiej na prawodawstwo
krajowe, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2016, nr5,s.4 i n.

22 Kryteria przystapienia (kryteria kopenhaskie), https://eur-lex.europa.eu/legal

-content/PL/TXT/?uri=LEGISSUM:accession_criteria_copenhague (dostep: 19.06.2022).

23 P.Marcisz, M. Taborowski, Nowe ramy Unii Europejskiej..., s. 101.

24 W literaturze mozna spotka¢ réwniez odmienne opinie. Jedng z nich, autor-
stwa T. Wiirtenberga i J.W. Tkaczynskiego, przytacza M. Taborowski. Autorzy ci zwracaja
uwage, ze ,w niemieckiej wersji jezykowej traktatu zamiast terminu ,,panstwo prawne”
(»Rechtsstaat”) uzyto terminu ,Rechtsstaatlichkeit”, czyli ,,praworzadnos¢”, a w Komu-
nikacie Komisji w wersji polskiej mowa jest o praworzadnosci, gdy tymczasem w wersji
niemieckiej — o zasadzie pafistwa prawa (,,Rechtsstaatsprinzip”)”. Z tego wywodzg niepo-
prawno$¢ zamiennego uzywania tych pojec¢ i uznajg, ze roznica w uzytych pojeciach nie
jest ,nieistotna” (T. Wiirtenberg, J.W. Tkaczynski, Nowe ramy Unii Europejskiej na rzecz
umocnienia praworzgdnosci (analiza krytyczna), ,Panstwo i Prawo” 2017, nr 9, s. 16-17).
Reprezentowany jest rowniez poglad, ze brak zredefiniowania w TUE pojecia ,,panstwo
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3.2. Orzecznictwo i doktryna

Podobne stanowisko w kwestii wielo$ci poje¢, ich znaczen i tresci prezentuje
w swym orzecznictwie TS. Postuguje si¢ on zamiennie pojeciami ,,panstwo
prawa’, ,,praworzadno$¢’, ,wartosci panstwa prawnego” lub ,,zasada panstwa
prawa’?®, nazywajagc UE ,Wsp6lnotg prawa”?°, ,Unig prawa” czy ,,Unig pod-
dang rzagdom prawa”*’ i przypisujac im zblizong czy nawet tozsamg tres¢.
W zwigzku z tym, ze art. 2 TUE nie zawiera legalnej definicji praworzad-
nosci, TS wielokrotnie, jako uprawniony do interpretacji Traktatu, nadawat
jej znaczenie®®. W jego orzecznictwie, jak zresztg w doktrynie prawa euro-
pejskiego, okresla sie ja mianem metazasady, klauzuli lub zasady parasolowej
(ang. umbrella principle), stuzacej zapewnieniu skutecznego stosowania i kon-
troli stosowania prawa UE, w tym przestrzegania pozostatych wartosci z art. 2
TUE. Jako elementy praworzadnoéci TS wymienia: zasade legalizmu, rozdziat
wladzy wykonawczej i sadowniczej, zasady skutecznej ochrony sadowej i nie-
zawisto$ci sedziowskiej oraz skuteczne stosowanie prawa Unii (skutecznos¢
systemowg)*’. Tre$¢ zasadzie praworzgdnos$ci nadajg zatem inne zasady, ma-
jace swa samodzielng tre$¢ i warto$§¢ normatywng. Nie oznacza to jednak,
ze jej istote nalezy sprowadza¢ tylko do sumy tych wartosci. Powinno sie jej
raczej przypisa¢ odrebne od elementow sktadowych znaczenie prawne, ktére
wyznacza okreslony kierunek wykladni zasad bedacych jej czescia. Chodzi
tutaj o gwarancje autonomii systemu prawa unijnego, ktéra bezposrednio
wiaze si¢ ze szczegdlnymi ponadnarodowymi cechami unijnego porzadku
prawnego. Na zasade praworzadnosci nalezy zatem spojrzec jako na zasade

prawne” oznacza, ze wszystkie definicje wynikajace z doktryn prawnych i iurisprudentia
panstw cztonkowskich funkcjonuja w UE réwnolegle i maja rGwnoprawne znaczenie
(S. Debski, O kryzysie ustrojowym Unii Europejskiej, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny”
2018, nr1 (72), s. 7; M. Taborowski, Mechanizmy ochrony praworzgdnosci patistw czlon-
kowskich w prawie Unii Europejskiej. Studium przebudzenia systemu ponadnarodowego,
Warszawa, 2019, s. 31).

25 Wyrok TS z dnia 27 lutego 2018 r., C-64/16, Associagao Sindical dos Juizes
Portugueses przeciwko Tribunal de Contas, ECLI:EU:C:2018:117, pkt 30 i 36; posta-
nowienie TS (Wielka Izba) z dnia 17 grudnia 2018 r., C-619/18 R, Komisja Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, ECLI:EU:C:2018:1021, pkt 74.

26 Wyrok TS z dnia 23 kwietnia 1986 r., 294/83, Partiécologiste ,,LesVerts” przeciwko
Parlamentowi Europejskiemu, ECR 1986, nr 4, s. 1339.

27 Wyroki dotyczace praworzadnosci: wyrok TS z dnia 13 lutego 1979 1.,101/78, Grana-
ria BV przeciwko Hoofdproduktschap voor Akkerbouwprodukten, ECLI:EU:C:1979:38,
pkt 5; wyrok TS z dnia 10 listopada 2016 r., C-452/16 PPU, Openbaar Ministerie przeciwko
Krzysztofowi Markowi Poltorakowi, ECLI:EU:C:2016:858, pkt 35.

28 Zgodnie z art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE Trybunal Sprawiedliwo$ci zapewnia
poszanowanie prawa w wykladni i stosowaniu Traktatow.

29 Postanowienie TS z dnia 27 lipca 2017 r., C-441/17 R, Komisja Europejska prze-
ciwko Rzeczypospolitej Polskiej (sprawa dotyczaca wycinki drzew w Puszczy Biatowie-
skiej), ECLI:EU:C:2018:255.
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optymalizacyjna w rozumieniu R. Alexyego*’, nakazujgca w ramach badania
zgodnosci prawa krajowego z prawem UE ochrone swoistego, ponadnarodo-
wego europejskiego porzadku prawnego. Tak jej rola, jak i brak wyraznego
odestania do prawa panstw czlonkowskich nakazuje interpretowac pojecie
praworzadno$ci w sposob autonomiczny, z uwzglednieniem kontekstu i celu
jego przywolywania®".

W praktyce, co pokazuje aktualny spor na linii RP - UE, bywa to jednak
problematyczne. Wyraznie mozna to zauwazy¢ przy ustaleniu relacji zasady
praworzadnosci do wynikajacej z pluralizmu konstytucyjnego klauzuli toz-
samos$ci narodowej, nierozerwalnie zwigzanej z podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi danego panstwa (art. 4 ust. 2 TUE). Problem
sprowadza si¢ do pytania, czy mozliwe jest powolywanie sie przez panstwo
czlonkowskie na klauzule tozsamosci narodowej w odniesieniu do kwestii
objetych art. 2 TUE? Zagadnienie to nabiera szczeg6lnego znaczenia w sytua-
cji, gdy jakie$ panstwo jest podejrzewane o naruszanie tych wartosci. Stuszny
wydaje si¢ poglad, ze granica dla swobody dzialania panstwa w ramach toz-
samosci konstytucyjnej musi by¢ poszanowanie wartosci z art. 2 TUE. Jest
to konsekwencja konstrukeji systemu prawa UE, ktére opiera si¢ na uznaniu,
poszanowaniu i przestrzeganiu przez panstwa czlonkowskie wszystkich war-
tosci ujetych w Traktacie, w tym wartosci panstwa prawa (zasady panstwa
prawa, praworzadnosci, wartosci praworzadnosci, zasady praworzadnosci,
zasady rzagdow prawa)*?, przy jednoczesnym zachowaniu i poszanowaniu
przez instytucje UE tradycji konstytucyjnych poszczegélnych panstw. Wspot-
istnienie tych wartosci wymaga wzajemnego zaufania i lojalnej wspotpracy.

4. Perspektywa krajowa

Zrdznicowanie terminologiczne i towarzyszace temu watpliwosci interpreta-
cyjne jeszcze wyrazniej obecne sa w analizie pojecia praworzadnosci prowa-
dzonej z perspektywy krajowej (wewnetrznej). Bardziej zlozone wydaja sie

30 R. Alexy, A Theory of Constitutional Rights, Oxford-New York 2002; M. Korycka,
Teoria zasad prawnych Roberta Alexyego, , Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spolecznej”
2011, nr 1, 5. 48-63.

31 ,Nie oznacza to, ze praworzadno$¢ jako warto$¢ unijna nie moze zawierac ele-
mentéw sktadowych wywiedzionych z porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich Wrecz
przeciwnie, na praworzadno$¢ w rozumieniu przyjetym np. przez Komisje skladaja sie
ogolne zasady prawa UE, ktdre majg swoje Zrédlo w orzecznictwie TS, odwolujacym
sie do zasad wspolnych dla porzadkéw konstytucyjnych panstw cztonkowskich. Nalezy
jednak pamieta¢ o tym, ze to TS bedzie musial rozstrzygna¢, ktére z tych zasad mozna
uznac za element praworzadnosci na poziomie UE, i okresli¢ wymogi plynace z tych zasad
dla panstw czlonkowskich. Zasady te moga mie¢ przy tym na plaszczyznach krajowe;j
i unijnej odmienny zakres lub poziom ochrony”, M. Taborowski, Mechanizmy ochrony
praworzgdnosci panstw czlonkowskich..., s. 63.

32 Ibidem,s. 19.
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takze przyczyny takiego stanu rzeczy, za$ ich identyfikacja wymaga naszym
zdaniem uwzglednienia czynnikéw nie tylko o charakterze normatywnym,
ale w znacznej mierze réwniez politologicznym.

4.1, Zréznicowanie terminologiczne — praworzadnos¢, legalizm, panstwo prawne

Ustalenie najbardziej aktualnego krajowego rozumienia praworzadnosci wy-
maga na wstepie chocby czesciowej rekapitulacji polskiego dorobku orzeczni-
czego i doktrynalnego w zakresie takze innych, w pewnej mierze zblizonych
znaczeniowo, formul - tzn. panstwa prawnego oraz legalizmu. Koniecznos¢
uwzglednienia w prowadzonych rozwazaniach pierwszej z nich (panstwo
prawne) jest konsekwencjg ujmowania praworzadnosci jako jednego z wielu
elementéw sktadowych tego pojecia prawnego (art. 2 Konstytucji RP)**. Po-
nadto nawigzanie do idei panstwa prawnego jest uzasadnione widocznym
w dyskursie zréznicowaniem termindw, za pomoca ktérych kwalifikowane
sg opisywane przez nas zjawiska prawnopolityczne**. Z zagadnieniem prawo-
rzadnosci pozostaje w Scistym zwigzku takze pojecie (zasada) legalizmu, ktore
w pewnych kontekstach znaczeniowych z praworzadnoscig i jej wymogami
jest wrecz utozsamiane®”.

Nalezy podkredli¢, ze w odniesieniu do kontekstu rodzimego jezyka
prawnego samo pojecie praworzadnosci, jeszcze z dookresleniem ,,socjali-
styczna’, mozna uznac za wczesniejsze wobec formuly panstwa prawnego,
jednakze ustalenie jego specyficznej tresci wymaga uwzglednienia szczegdl-
nego otoczenia ustrojowego, w jakim pierwotnie funkcjonowato. Zgodnie
zunormowaniem art. 8 Konstytucji PRL z 1952 .>® adresatem zasady prawo-
rzadnosci byly bowiem zaréwno organy panstwa, jak i obywatele, zas jej tres¢
sprowadzala si¢ do podstawowego obowigzku ,,$cistego przestrzegania praw
Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej”. Wlasciwe panstwu demokratycznemu,
a zarazem zblizone do omdéwionych wyzej ujec teoretycznych i ponadnarodo-
wych, znaczenie przyniosta tej zasadzie dopiero tzw. nowelizacja grudniowa
Konstytucji PRL*. Jak to obrazowo ujat W. Sokolewicz, dokonane przeobra-
zenie zasady praworzadnosci polegalo zaréwno na jej ,przeksztalceniu, jak

33 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.Nr 78,
poz. 483 ze zm.), zob. M. Araszkiewicz, M. Florczak-Wator, Zasada demokratycznego
patistwa prawnego [w:] Argumenty i rozumowania prawnicze w konstytucyjnym patistwie
prawa. Komentarz, M. Florczak-Wator, A. Grabowski (red.), Krakéw 2021, s. 196-200.

34 Na temat wzajemne;j relacji poje¢ praworzadnosci i pafistwa prawnego zob. m.in.
J. Wréblewski, Z zagadnier pojecia i ideologii demokratycznego patistwa prawnego, ,Pan-
stwo i Prawo” 1990, nr 6, s.3-16; M. Kordela, Paristwo praworzgdne..., s.117-124.

35 Zkolei na temat relacji miedzy praworzadnoscia a legalizmem zob. M. Araszkie-
wicz, M. Florczak-Wator, Zasada legalizmu [w:] Argumenty i rozumowania prawnicze...,
s.752.

36 Dz.U.z1976 1. Nr7, poz. 36 ze zm.

37 Dz.U.z 1989 r. Nr 75, poz. 444.
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i odksztalceniu”, a wiec odpowiednio - ograniczeniu zakresu zastosowania

wylacznie do organdéw wladzy publicznej oraz rezygnacji z aspektu mate-
rialnego, odpowiadajacego aksjologii panstwa tzw. dyktatury proletariatu

(prawo wyrazem intereséw i woli ludu pracujacego)**. Wraz z dokonujacymi

sie na przelomie lat 80. i 90. XX w. zmianami ustrojowymi tak uksztaltowana

treSciowo zasade przyjelo si¢ okresla¢ mianem legalizmu, czego normatyw-
nym wyrazem de lege fundamentale lata jest art. 7 obowiazujacej Konstytucji.
Zgodnie z jego brzmieniem: ,,Organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie

i w granicach prawa”. Za utrwalone w obowigzujacym w RP porzadku praw-
nym uznac tez trzeba konsekwencje wyrazonych w tym przepisie obowiazkow

adresatow zasady legalizmu, do ktdrych nalezy zaréwno zakaz dziatania bez

podstawy prawnej, jak i zakaz dzialania przekraczajacego wyznaczone przez

prawo granice®.

W kontekscie omawianego sporu na tle krajowego oraz miedzy- i ponad-
narodowego rozumienia praworzadnosci warto jeszcze podkresli¢ znaczenie
zasady statuowanej w art. 9 Konstytucji RP. Wyrazone w tym przepisie zobo-
wigzanie panstwa do przestrzegania wiazacego go prawa miedzynarodowego
istotnie uzupelnia zakres powinnosci wladzy publicznej w kontekscie obowig-
zujacego prawa — zaréwno krajowego, jak i migdzy- oraz ponadnarodowego
(tzw. legalizm prawnomiedzynarodowy*°).

W doktrynie wskazuje si¢, ze ewolucyjnie uksztaltowang zasade legali-
zmu mozna uzna¢ za zrodlo i podstawe obowigzywania znacznie szerszej,
bo zawierajacej takze liczne elementy materialne, formuly pafistwa prawnego.
Wymogi legalizmu we wskazanym wyzej znaczeniu, niezalezne od waloru
samoistnoéci*' mogg by¢ traktowane jako formalny element tak ujmowane;j
klauzuli**>. Odwotanie si¢ do idei pafistwa prawnego (panistwa prawa), ktére
w polskich realiach ustrojowych lat 80. XX w. mialo poczatkowo gléwnie
charakter doktrynalny, stopniowo znajdowalo wyraz w coraz liczniejszych
wypowiedziach orzeczniczych, by wreszcie - wraz ze wspomniang noweli-
zacjg grudniowa Konstytucji PRL - uzyskaé ostatecznie ,,spozytywizowa-
ng” podstawe w tresci przepisow rangi konstytucyjnej. Przemozny wpltyw
na sposob rozumienia i wykladni zasady panstwa prawnego (dokonywanej

38 W. Sokolewicz [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki
(red.), Warszawa 2007, komentarz do art. 7, teza 3.

39 Za swoisty ,.eksces interpretacyjny” nalezy w zwigzku z tym uznaé¢ wypowiedz
Szefa Gabinetu Prezydenta RP z dnia 10 sierpnia 2018 r. o nastepujacej tresci: ,,Organy
panstwa dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Jezeli kto§ wykracza poza, to nie
ma zakazu dzialania poza granicami prawa, poniewaz jest nakaz dziatania w granicach
prawa. Nie ma przepisu prawnego zakazujacego dzialania poza prawem, bo jest nakaz
dziatania w ramach prawa’, zob. tez blizej M. Araszkiewicz, M. Florczak-Wator, Zasada
legalizmu..., s. 762.

40 Zob. W. Sokolewicz [w:] Konstytucja RP..., komentarz do art. 7, teza 4.

41 Czego przejawem jest chocby ich ujecie w odrebnym przepisie Konstytucji.

42 Zob. np. W. Sokolewicz [w:] Konstytucja RP..., komentarz do art. 7.
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gléwnie przez Trybunal Konstytucyjny) miato jednak otoczenie normatyw-
ne, w jakim klauzula ta funkcjonowata. Na dookreslenie jej tresci ogromny
wplyw wywarlo przy tym nie tyle to, co dalo si¢ wyinterpretowac z innych -
obowigzujacych wowczas — unormowan konstytucyjnych, ile raczej to, czego

w tych regulacjach brakowato®’. Bardzo dynamiczny i ,,tworczy” spos6b rozu-
mienia klauzuli panstwa prawnego, jaki mozna bylo zaobserwowac w latach

1989-1997, mial bowiem swoja przyczyne w potrzebie odnalezienia swoistej

zastepczej podstawy normatywnej dla potwierdzenia mocy obowigzujacej

licznych innych norm i zasad, ktérych obowigzywanie w ,,normalnym” stanie

prawnym panstwa demokratycznego uznawano za niezbedne i niepodwazal-
ne. Stan ten ulegl istotnej zmianie wraz z wejsciem w zycie obowigzujacej

Konstytucji RP z 1997 r. Juz procesowi tworzenia tego aktu towarzyszyla

bowiem che¢¢ wypelnienia na poziomie konstytucyjnym wszystkich ujaw-
nionych w tamtym okresie brakéw i luk**.

Sadowe i doktrynalne rozumienie klauzuli panistwa prawnego wyrazonej
de lege lata w art. 2 Konstytucji RP zostato jednak istotnie zmodyfikowane tre-
$ciowo. W latach 1989-1997 jej interpretacja byla pierwotnie bardzo szeroka
i obejmowala elementy materialne wykraczajace nawet poza krag zagadnien
tradycyjnie sytuowanych w zakresie tego pojecia. Po wejsciu w zycie Konsty-
tucji RP uwidocznil si¢ proces odwrotny, polegajacy na ograniczeniu tresci
klauzuli panstwa prawnego i pozostawieniu poza jej zakresem zwlaszcza
tych komponentdw, ktdre znalazty juz swoja samodzielng podstawe w od-
rebnych - wobec art. 2 Konstytucji RP - przepisach ustawy zasadniczej**.
Kierujac si¢ zwlaszcza linig orzecznicza polskiego Trybunatu Konstytucyjnego,
za niepodwazalny substrat klauzuli panstwa prawnego uzna¢ mozna obecnie
przede wszystkim zasade zaufania obywatela do pafistwa i prawa, jak réwniez
zasady tzw. prawidlowej (,,przyzwoitej”) legislacji, adresowane w pierwszym
rzedzie do podmiotéw wyposazonych w kompetencje o charakterze prawo-
tworczym*®. Nie ulega jednak watpliwosci, ze ewolucja krajowego rozumienia
idei panstwa prawnego nie doprowadzila do takiego zawezenia tresciowego,
ktore utozsamiloby ja jedynie z formalnie traktowang zasadg legalizmu. Biorac
za$ pod uwage uwarunkowania ustrojowe towarzyszace ksztalttowaniu sie

43 Blizej na ten temat m.in. B. Nalezinski, Konstytucyjne zasady demokratycznego
paristwa prawnego - ewolucja i perspektywy [w:] Prawo, negocjacje, demokracja: w 30 lat
po wyborach czerwcowych, P. Ostachowski, M. Sala-Szczypinski (red.), Krakéw 2021,
s.57-69.

44 Do najwazniejszych zaliczano zaréwno brak konstytucyjnego umocowania wielu
podstawowych praw i wolnosci (np. prawa do zycia czy ochrony prywatnosci), jak i srod-
kéw ich ochrony (np. prawa do sadu czy odpowiedzialnosci odszkodowawczej wladz
publicznych).

45 Tendencja ta widoczna bylta w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, szcze-
golnie w sprawach inicjowanych skargami konstytucyjnymi, zob. B. Nalezinski, Konsty-
tucyjne zasady demokratycznego pavistwa prawnego..., s. 57-69.

46 Zob. M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
P. Tuleja (red.), Warszawa 2019, komentarz do art. 2, s. 29-32.
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tresci zasady panstwa prawnego, trudno byloby tez zaakceptowac stanowisko,
zgodnie z ktérym tak rozumiana zasada (nawet poszerzona o wymienione
wyzej komponenty materialne) wyczerpywalyby zakres tresciowy pojecia
praworzadnosci.

Sposrdd trzech analizowanych tu terminéw pojeciu praworzadnosci na-
lezy przypisac najszerszy zakres treSciowy. Nie sprowadza si¢ on bynajmniej
wylacznie do - akcentujacej przede wszystkim elementy formalne zasady
legalizmu. Trzeba zauwazy¢, ze praworzadnos¢, pomimo braku zakotwicze-
nia w tresci przepiséw Konstytucji, z pewnoscig powinna by¢ kwalifikowana
jako pojecie nalezace do krajowego jezyka prawnego. Nie definiujac go blizej,
postuguje sie nim bowiem ustawodawca zwykly*”. W naszej ocenie brak takze
podstaw do ograniczania zakresu pojecia praworzadnosci jedynie do tych ele-
mentéw materialnych, ktére de lege lata orzecznictwo sadowe przypisuje kon-
stytucyjnej zasadzie panstwa prawnego. Tym samym poje¢ praworzadnosci
i panistwa prawnego (w rozumieniu nadanym obecnie art. 2 Konstytucji RP)
nie nalezy traktowa¢ jako synonimoéw, o tozsamym zakresie zastosowania.
Ustalanie relacji zachodzacej miedzy nimi powinno by¢ raczej prowadzone
w nawigzaniu do szerokiej tresciowo (materialnie) wykladni klauzuli panstwa
prawnego, ktéra w krajowym porzadku prawnym obserwowalismy w okresie
przed wejsciem w zycie Konstytucjiz 1997 r.

5. Uwarunkowania konfliktu

Nieporozumienia na tle praworzadnosci, traktowanej zaréwno jako pojecie
prawne, jak i kryterium oceny prawidlowos$ci funkcjonowania wtadz kra-
jowych, maja jednak o wiele bardziej zréznicowane podloze, anizeli tylko
to zwigzane z rozbiezno$ciami terminologicznymi. W szczegdlnosci relacje
miedzy Unig Europejska a wladzami RP zdeterminowane zostaly silnie roz-
bieznosciami w ocenie dopuszczalnosci przeprowadzonych w naszym kraju
zmian ustawowych, ktérych przedmiotem byty wlasciwie wszystkie (moze
poza Trybunalem Stanu) organy wladzy sagdowniczej. Tego rodzaju dylematy
wywotalo bowiem najpierw postepowanie zaréwno ustawodawcy, jak i orga-
néw egzekutywy wobec Trybunatu Konstytucyjnego*®, a nastepnie zmiany
ustawowe dotyczace Krajowej Rady Sadownictwa*®, Sgdu Najwyzszego oraz

47 Zob. art. 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz.U. 22022 r.
poz. 1247 ze zm.) czy tez art. 7 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz.U. z 2022 r. poz. 2000).

48 Blizej na ten temat zob. Konstytucyjny spor o granice zmian organizacji i zasad
dziatania Trybunatu Konstytucyjnego: czerwiec 2015-marzec 2016, P. Radziewicz, P. Tuleja
(red.), Warszawa 2017.

49 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa
oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 3); ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r.
o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. 2 2019 r. poz. 825 ze zm.); ustawa z dnia 20 grudnia 20219 r.
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statusu sedziow ksztaltowanego postanowieniami ustawy — Prawo o ustroju

sadow powszechnych. Szczegély dokonanych zmian pozostawiamy poza

zakresem niniejszych rozwazan®, w tym miejscu pragniemy jedynie zwrdci¢

uwage na dodatkowy skutek wywolanych nimi kontrowersji. Spor o rozumie-
nie i przestrzeganie praworzadnos¢ zyskal bowiem dodatkowe tlo ustrojowe,
juz nie tylko zwigzane z interpretacja analizowanych przez nas poje¢, ale

odnoszace si¢ do fundamentalnych problemow relacji pierwszenstwa prawa

unijnego i prawa krajowego RP, jako panstwa cztonkowskiego. Tym samym

problem watpliwosci zglaszanych wobec zgodnosci z Konstytucja RP uchwa-
lanych przez parlament zmian ustawowych®' zyskat zupelnie inny wymiar
i przeniesiony zostal niejako na inny poziom rozwazan, dotyczacych general-
nego pytania o wzajemne relacje miedzy zrédtami prawa w multicentrycznym

systemie. W naszej ocenie kwestia ta nie pozostaje tez bez wptywu na mo-
tywacje podmiotoéw, ktére podejmujg si¢ wykltadni pojecia praworzadnosci,
a nastepnie stosuja je jako kryterium oceny postepowania wtadz publicznych

(zaréwno krajowych, jak i unijnych).

Drugim czynnikiem wymagajacym w naszej ocenie uwzglednienia w toku
analizy rozbiezno$ci dotyczacych respektowania wymogoéw praworzadnosci
stalo si¢ ewidentne zalamanie idei dialogu najwyzszych instancji sgdowych -
krajowych (SN, NSA, TK) i unijnych (TS). Dobitnym tego przejawem stat sie
problem reakeji wladz krajowych na judykaty sadéw miedzynarodowych*?,
w ktorej akcentowana jest przede wszystkim idea ,,sadu ostatniego stowa’,
zaréwno w kontekscie wylacznosci TK w zakresie kontroli konstytucyjnosci
ustaw, jak i nadrzednosci Konstytucji w systemie prawa obowigzujacego
w RP. Bardzo watpliwe, aby takie podejscie ulatwilo odnalezienie wspdl-
nej drogi w interpretacji pojecia praworzadnosci. Z oczywistych wzgledow
nie stuzy temu réwniez kwestionowanie mocy obowiazujacej i skutecznosci

o0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2020 r. poz. 190 ze zm.).

50 W tym zakresie odsylamy jedynie do bardzo juz obszernej literatury na ten temat,
zob. np. M. Wyrzykowski, Obrona Konstytucji RP, ,,Kwartalnik o Prawach Czlowieka”
2017, nr 3-4, 5.9 i n.; idem, ,Wrogie przejecie” porzgdku konstytucyjnego [w:] Wyzwania
dla ochrony konkurencji i regulacji rynku. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Tadeuszowi Skocznemu, M. Namystowska, M. Bernatt, A. Jurkowska-Gomulka, A. Piszcz
(red.), Warszawa 2017, s. 831-853.

51 O stopniu skomplikowania sytuacji prawnej s$wiadczy rowniez to, Ze zastrzezen
co do zgodnosci tych aktéw z Konstytucjg nie byly w stanie do korca rozwia¢ aprobujace
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (m.in. wyrok TK z dnia 25 marca 2019 r., K 12/18,
OTK-A 2019, poz. 17).

52 Po wyrokach TK z dnia: 24 listopada 2021 r., K 6/21, OTK-A 2022, poz.9 oraz
10 marca 2022 r., K 7/21, OTK-A 2022, poz. 24 uzycie liczby mnogiej wydaje sie jak
najbardziej uzasadnione, gdyz nalezy w tym kontekscie uwzgledni¢ roéwniez Europej-
ski Trybunal Praw Czlowieka i reakcje krajowych wiadz publicznych na jego judykaty
w sprawach polskich.
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judykatéw TS, w ktérych pojecie to stuzy jako podstawa kontroli aktow
prawnych i dziatan faktycznych wtadz krajowych ™.

6. Krajowe rozumienie praworzadnosci na tle ujecia unijnego

Nie przesadzajac znaczenia wskazanych wyzej czynnikéw prawnopolitycz-
nych, realne wydaje si¢ niebezpieczenstwo rozdzwieku miedzy sposobem,
w jaki pojecie praworzadnosci interpretowane jest przez krajowe organy
wladzy publicznej oraz przez instytucje unijne (gtéwnie TS), zwlaszcza w sy-
tuacjach kolizyjnych, dotyczacych oceny dziatan tych wladz przez organy
ponadnarodowe. Rozdzwigk ten zwigzany jest badz to z intencjonalnym
ograniczaniem rozumienia praworzadnosci do sfery wylacznie formalnej
(wersja skrajna) badz tez wylaczaniem z zakresu tego pojecia istotnych ele-
mentdw materialnych®*, a uwzglednianiem jedynie tych, ktére mieszczg sie
w wasko rozumianej klauzuli pafistwa prawnego (wersja umiarkowana). Przy-
kladéw tego rodzaju zawezania, takze w wersji skrajnej, dostarcza chocby
argumentacja towarzyszaca wspominanemu juz wyzej kwestionowaniu mocy
obowiazujacej i skutecznosci srodkéw prawnych (przede wszystkim wyro-
kéw TS) podejmowanych przez organy unijne w reakcji na zarzuty famania
praworzadnosci przez krajowe organy wladzy®°.

Rozwazenia wymaga jeszcze problem usprawiedliwienia tego rodzaju
zabiegow wiadz krajowych przez odwotlanie si¢ do idei tozsamosci narodowej
panstwa, jako przestanki uzasadniajacej poszukiwanie ,wlasnego’, ,,krajowego”
rozumienia pojecia praworzadnosci. W naszej ocenie nawigzanie do tego
rodzaju idei nie jest jednak w tym kontekscie uprawnione. Po pierwsze bo-
wiem, watpliwe wydaje sig¢, aby elementem polskiej tozsamosci konstytucyjnej
miata by¢ wtasnie instrumentalnie waska interpretacja samego pojecia pra-
worzadnosci, takze przy uwzglednieniu relacji tego pojecia do innych zasad
opisujacych analizowane przez nas zjawiska (legalizm, panstwo prawne).
Tym bardziej tez sygnalizowane juz ewoluowanie sposobu wyktadni klauzuli
panstwa prawnego, jakie mialo miejsce poczawszy od konca lat 80. XX w., nie
pozwala na przyjecie, ze obecne (waskie) jej rozumienie jest elementem takiej

53 W postanowieniu Izby Dyscyplinarnej Sagdu Najwyzszego z dnia 23 wrze$nia
2020 r., I DO 52/20 méwi si¢ wprost, ze ,wyrok TSUE nie moze by¢ uznany za obowig-
zujacy na gruncie polskiego porzadku prawnego”.

54 Na przyktad sadowych gwarancji ochrony praw i wolnosci jednostki, na czele
z prawem do niezawislego i niezaleznego sadu.

55 Taki wlasnie zawezajacy charakter interpretacji zasady praworzadnosci zwraca
uwage w skierowanym do TK wniosku Prokuratora Generalnego z dnia 23 grudnia
2021 r., oraz stanowisku Marszatek Sejmu z dnia 15 lutego 2022 r. w sprawie niezgodno-
$ci z Konstytucja RP przepisow Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (sprawa
K 1/22), https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%
201/22 (dostep: 19.07.2022).
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tozsamosci, a tym samym uzasadnia podobna dyrektywe przy interpretacji
pojecia praworzadnosci. Po drugie, granica dopuszczalnosci poszukiwania
wlasnego, krajowego rozumienia pojecia, majacego swoje utrwalone znaczenie
ponadnarodowe, w rodzimym porzadku prawnym wydaje si¢ sama zasada
legalizmu (w tym kontekscie — prawnomiedzynarodowego), o ktérej mowa
w art. 9 obowigzujacej Konstytucji. Poszukiwanie krajowego rozumienia
pojecia praworzadnosci, zmierzajace do uwolnienia sie od konsekwencji
(zarzucanych) naruszen kryteriéw ponadnarodowych jest nie do pogodzenia
z zasadg statuowang w tym przepisie ustawy zasadniczej.

7. Podsumowanie

Powyzsze rozwazania mozna podsumowac nastepujaco:

1) Praworzadnos¢ stanowi ceche systemu prawa unijnego jako porzadku
ponadnarodowego i autonomicznego wzgledem panstw cztonkowskich,
jest warunkiem wstepnym przystapienia do UE kazdego panstwa euro-
pejskiego i trwania w niej.

2) Pojecie to oznacza zbiér dyrektyw i standardow akceptowanych w $wietle
koncepcji panstwa prawa lub rzagdéw prawa. Wspdlczesne pojmowanie
praworzadnosci, tak teoretycznoprawne, dogmatyczne, orzecznicze,
jak i doktrynalne, wlasciwe dla ustrojow i koncepcji demokratycznych,
obejmuje komponenty formalne i materialne, w tym dyrektywy stuzace
zapewnieniu nalezytego poziomu ochrony praw i wolnosci jednostek.

3) Sa one wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich; orzecznictwo TS
oraz ETPC, a takze dokumenty sporzadzone przez Rad¢ Europy, w tym
Komisj¢ Wenecka, zawieraja zasady, ktore maja podstawowe znaczenie
dla okreslenia tresci praworzadnosci jako wspolnej wartosci UE zgodnie
zart. 2 TUE®®. Oczywiscie nie oznacza to, ze dokladna tre$¢ zasad i norm
wigzanych z praworzadnoscig nie moze si¢ r6zni¢ na poziomie krajowym,
odmienno$ci wynikajace z réznych systeméw konstytucyjnych panstw
czlonkowskich, ich tradycji i kultury prawnej sa dopuszczalne, co wiecej,
w granicach art. 2 TUE chroni je traktatowy obowigzek poszanowania
tozsamosci konstytucyjnej (art. 4 TUE).

4) Wszystkie powolane powyzej argumenty wskazujg, Ze rozwigzanie sporu
o praworzadnos¢ jest mozliwe dzieki odwotaniu sie do tradycyjnych,
teoretyczno- i konstytucyjnoprawnych rozréznien i kategorii oraz przy-
jeciu postawy przychylnosci dla prawa unijnego w duchu wzajemnego
zaufania, lojalnosci, solidarnosci, wspoétpracy i dialogu.

56 Zob. P. Marcisz, M. Taborowski, Nowe ramy Unii Europejskiej...; M. Taborowski,
Mechanizmy ochrony praworzgdnosci paristw cztonkowskich..., s. 61-62.
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Pojecie praworzadnosci we wspdtczesnej debacie polityczno-prawnej
Streszczenie

Przedmiotem artykulu jest problem praworzadnosci rozwazany z perspektywy Unii
Europejskiej oraz Rzeczpospolitej Polskiej jako panstwa czlonkowskiego tej organizacji.
Zasada praworzadnosci uznawana jest za jeden z fundamentéw funkcjonowania UE
i poszczegolnych panstw czlonkowskich. Ustalenie tresci tego pojecia rodzi trudnosci
zwigzane z brakiem jego legalnej definicji, pomocne moze by¢ jednak odwotanie sie
do ustalen teorii prawa dotyczacych rozréznienia formalnego i materialnego rozumienia
tej zasady. Na poziomie Unii Europejskiej widoczne jest dodatkowo odwolywanie sie
do innych poje¢, réwniez opisujacych problematyke przestrzegania prawa przez organy
wladzy. Istotne znaczenie dla ustalenia tresci pojecia praworzadno$ci maja nie tylko akty
prawa unijnego, ale rowniez orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci. Podobne problemy
wystepuja na poziomie krajowym. Dodatkowym Zrédtem kontrowersji jest odmienne
podejscie wladz RP do sposobu rozumienia praworzadnosci, a zwlaszcza kwalifikowania
dziatan wladzy publicznej, ktore napotykaja zarzut naruszania tej zasady. Celem analizy
jest zaréwno ustalenie przyczyn takiego stanu, jak i zaproponowanie mozliwych rozwigzan
wynikajgcych z niego problemow.

Stowa kluczowe: praworzadnos¢, legalizm, prawo Unii Europejskiej, Trybunat Konsty-
tucyjny, Trybunat Sprawiedliwosci

The concept of the rule of law in the contemporary political and legal debate
Abstract

The subject of the discussionis the problem of the rule of law, considered from the per-
spective of the European Union and the Republic of Poland, as a member state of this
organization. The rule of law is considered to be one of the cornerstones of the functioning
of the EU and individual Member States. Determining the content of this concept raises
difficulties related to the lack of its legal definition. However, it may be helpful to refer
to the findings of legal theory regarding the distinction between the formal and material
understanding of this principle. At the level of the European Union, there is also a reference
to other concepts that also describe the issue of compliance with the law by authorities.
Not only acts of EU law, but also the case-law of the Court of Justice are important in
determining the content of the concept of the rule of law. Similar problems also exist at
national level. An additional source of controversy, however, is the different approach
of the Polish authorities to the way of understanding the rule of law, and especially the
qualification of actions of public authorities that are accused of violating this principle.
The aim of the analysisis to determine the causes of such a state and to propose possible
solutions to the problems resulting from it.

Keywords: rule of law, legalism, European Union law, ConstitutionalTribunal, Court of
Justice





