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I. PANSTWO I SPOLECZENSTWO POLSKIE

Kamila Sara Kowalska

PANSTWO PRAWA W POLSKIM PORZADKU
KONSTYTUCYJNYM A JEGO WSPOLNOTOWE
ROZUMIENIE

Pojecie zasady panstwa prawnego

Zasada panstwa prawnego (praworzadnosci, panstwa prawa) w istocie swe-
go zalozenia doktrynalnego stanowi rozbudowany system, na ktory skta-
daja si¢ warto$ci i zasady, majace na celu ograniczenie wladzy panstwowe;.
Ograniczenie to polega na tym, Ze organy i instytucje panstwowe podejmuja
dzialania wylacznie w granicach obowiazujacego prawa, w przeciwienstwie
do obywateli, ktorzy dysponuja swoboda, wyrazona w zasadzie, iZ wolno im
czyni¢ wszystko to, czego nie zakazujg normy prawne'. Koncepcja ta zatem
zaklada, ze to wlasnie prawo stanowi najistotniejszy element dobrego i spraw-

' J. Zakrzewska, Pafistwo prawa a nowa konstytucja, [w:] Prawo w zmieniajgcym sig spo-
teczenistwie, red. G. Skapska, Torun 1992, s. 326; M. Aleksandrowicz (red.), Demokratyczne
panstwo prawa: Zagadnienia wybrane, Biatystok 2014, s. 133-135.
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nego funkcjonowania panstwa. Taki stan rzeczy zapewniajg panstwa demokra-
tyczne, w ktorych pozycje nadrzedng stanowi konstytucja, bedaca swoistym
wyznacznikiem dla rzadzacych w podejmowaniu decyzji, zwtaszcza tych ma-
jacych wplyw na regulacje prawne.

Jednocze$nie odpowiedzialnos$¢ za przestrzeganie zasady panstwa prawne-
go spoczywa na organach i instytucjach, ktérych zakres kompetencji pozwala
na nadzorowanie i kontrolowanie wladzy panstwowej. Organy i instytucje te
stanowig elementy systemu polityczno-prawnego, ktéry zostal uformowany
na przestrzeni wiekow, dzieki ewolucji europejskich koncepcji filozoficz-
no-prawnych. Wsrdéd najwazniejszych, majacych najwigksze znaczenie dla
wspolczesnego ksztaltu panstwa prawnego wymienia si¢ niemiecka koncepcje
Rehtsstaat?, a takze angielska koncepcje rule of law’. Pierwotne rozumowa-
nie tych koncepcji opieralo si¢ na trzech zasadniczych zasadach. Po pierwsze,
konstytucjonalizmie, ktéry mial by¢ wyznacznikiem organizacji i funkcjono-
wania panstwa oraz nadrzednosci konstytucji wzgledem aktéw nizszej rangi,
w tym ustaw, ktdre stanowia podstawowe zZrédlo prawa. Po drugie, na zasadzie
podziatu wladzy, ktory stanowi¢ mial mechanizm zabezpieczajacy przed na-
ruszeniem ktoregokolwiek z organéw przed naduzyciem wtadzy. Po trzecie,
na zasadzie niezaleznoéci sagdownictwa i niezawistosci sedziowskiej, ktdre sa
wyznacznikiem sprawiedliwego procesu sadowego.

Zasady te z czasem zaczely przenikac do krajow europejskich w XIX wieku
i odegraly znaczac wplyw na ksztaltowanie sie systemoéw polityczno-praw-
nych. Co wigcej, nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze kazde z panstw w sposéb in-
dywidualny, w drodze uchwalanych przez nie aktéw normatywnych, okreslato
swoj system polityczny, do ktérego implementowano owe zasady i rozwijano
instytucje ich ochrony, a niejednokrotnie powolujac do ich ochrony nowe

2 Wiecej na ten temat koncepcji Rechtsstaat, patrz: H. Kiipper, op.cit., s. 22-23; D. Dudek,

Zasady ustroju III Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 157-159; R. Tokarczyk, Wspét-
czesne doktryny polityczne, Warszawa 2010, s. 91-94; M. Zmierczek, Ksztaftowanie si¢ koncepcji
paristwa prawnego (na przykladzie niemieckiej mysli polityczno-prawnej), [w:] Patistwo prawa.
Demokratyczne paristwo prawne, red. J. Kowalski, Warszawa 2008, s. 187-199.

Wiecej na temat rule of law patrz: H. Kiipper, Paristwo prawa w perspektywie historyczno-
-kulturowej, [w:] Alternatywne sposoby rozstrzygania sporéw w Polsce, w Niemczech i na Ukra-
inie, red. J. Koredczuk, Wroctaw 2018, s. 15-28; T. Biernat, Zasada the rule of law a definio-
wanie pojecia paristwa prawa, [w:] Demokratyczne paristwo prawa: zagadnienia wybrane, red.
M. Aleksandrowicz, Biatystok 2014, s. 25-44; Z. Kmieciak, O pojeciu rzgdéw prawa, ,,Panstwo
i Prawo” 2016, nr 9, s. 21-35.
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organy o charakterze sgdowym. Prézno zatem moéwic o jednej uniwersalnej
i kompleksowej definicji ,,panstwa prawnego’, orzekajacej o rzadach prawa.
Tym bardziej ze panstwo prawne okresli¢ mozna mianem stanu, a co za tym
idzie, nie wystepuje tu uklad binarny, lecz stopniowalny, pozwalajacy na do-
konanie oceny, czy danemu panstwu, w okreslonym czasie blizej do panstwa
prawnego czy tez przeciwstawnemu panstwu policyjnemu. Jednoczesnie zadne
panstwo nie jest ad finem panstwem prawa, bowiem moéwiac o panstwie praw-
nym mamy do czynienia z modelem idealnym, ktéry wedlug Maxa Webera
nie ma prawa bytu w rzeczywistosci.

Panstwo prawa nalezy dlatego postrzega¢ jako norme, wzorzec postepo-
wania panstwa, wyrazony katalogiem warto$ci, zasad i przyjetych rozwigzan
opartych na zasadzie legalizmu - praworzadnosci — wynikajacej z okreslonego
porzadku prawnego*. Oczywiscie, w odniesieniu do tematyki wywodu, nale-
zy zwrdcic¢ uwage, ze wspolczesnie postepujaca globalizacja powoli zaciera
wystepujace réznice wynikajace z odmiennych systemoéw prawnych, dlatego
w odniesieniu do porzadku prawnego, m.in. panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej, mozna méwi¢ o wspdlnym katalogu wartosci, bedacych wyznacz-
nikiem praworzadnosci’.

*J. Zegarlicki, Pewnos¢ prawa jako istotna wartos¢ paristwa prawnego, ,,Filozofia Publicz-
na i Edukacja Demokratyczna” 2017, nr 2, s. 143-166.

> Zanikanie granic w zglobalizowanym $wiecie wymaga od organéw miedzynarodowych

wlgczanie do ich systeméw prawnych najbardziej uniwersalnych zasad. Unia Europejska w ra-
mach swojego porzadku prawnego, wyrdznia m.in. zasady ogdlne prawa, ktore zaliczane sa do
prawa pierwotnego. Maja one na celu zapewnienie jednolitej i sprawiedliwej interpretacji prawa
Unii. Wérdd zasad ogdlnych szczegdlng pozycje posiadaja tzw. niepisane zasady. W wyroku
w sprawie C-4/73 tzw. Nold z 14 maja 1974 r. Trybunatl uznal, ze zrédlem tych praw moga by¢
nie tylko tradycje konstytucyjne wspdlne dla panstw cztonkowskich, ale réwniez umowy mie-
dzynarodowe, w ktérych panstwa cztonkowskie sg strong. W przywotywanej sprawie odwotat
si¢ do Europejskiej konwencji praw czlowieka i podstawowych wolnosci, w ktdrej zwrdcit
szczegOlng uwage na art. 6 — prawo do rzetelnego procesu sadowego oraz art. 13 - prawo do
skutecznego srodka odwolawczego. Jednoczesnie dodat, ze ,w orzecznictwie Trybunatu, w ra-
mach prawa wspolnotowego nalezy bra¢ pod uwage zasady, na jakich oparta jest ta konwencja’.
Patrz: wyrok TS z 14 maja 1974 r. w sprawie C-4/73; J. Nold, Kohlen- und BaustoffgrofShandlung
vs Commission of the European Communities, [w:] ECD (1974), s. 491; Konwencja o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmieniona nastepnie Protokofami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2, Dz.U. 1993,
nr 61, poz. 284.
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Panstwo prawa w polskim porzadku prawnym

Pojecie panstwa prawnego w polskim porzadku prawnym opiera si¢ na wyzej
wspomnianym dorobku europejskiej doktryny, nalezy przy tej okazji poczynié
uwage, ze nie od samego poczatku funkcjonowania panstwa praworzadnos¢
byta obecna w polskim porzadku prawnym. Pojawila si¢ dopiero na mocy gru-
dniowej nowelizacji Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 1952 .,
wowczas art. 16 otrzymal brzmienie znanego z obecnie obowiazujacej ustawy
zasadniczej art. 2 mowiacego, ze ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej”’. Wedlug wybitnych konstytucjonalistéw, m.in.: Wojciecha Sokolewicza,
Leszka Garlickiego, Romana Tokarczyka, Ewy Letowskiej czy tez Andrzeja
Strzembosza zaimplementowanie wartosci panistwa prawa do konstytucji po
nowelizacji grudniowej, byto momentem przetomowym i stanowito symbo-
liczne pozegnanie panstwa z uprzednio obowigzujacym ustrojem, a takze roz-
poczeto wyznaczenie nowego kierunku rozwoju prawa w Polsce®. Albowiem
pojawienie si¢ w konstytucji sformutowania ,,demokratyczne panstwo pra-
wa’ nie bylo jednoznaczne z obowigzywaniem rzadéw prawa w tamtejszym
okresie, lecz stanowilo dla organéw swoisty wyznacznik dziatan w kierunku
osiagniecia pozadanego stanu. Znaczaca role w ksztaltowaniu zasad panstwa
prawa oraz w dazeniu do ich implementacji w ksztaltujacym si¢ porzadku
prawnym odegral przede wszystkim Trybunat Konstytucyjny®. Orzekajac na
podstawie art. 1 Konstytucji RP, tworzyl katalog wartosci utozsamiany z zasada

6 Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Lu-

dowej, Dz.U. 1989, nr 75 poz. 444, zwana dalej Nowela grudniows.

7 Art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483 z pdzn. zm., dokument ten zwany dalej bedzie Konstytucja RP.

8 J. Zakrzewska, Konstytucyjna zasada paristwa prawnego w praktyce Trybunatu Konsty-

tucyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1992, nr 7, s. 3.

® Trybunal Konstytucyjny, chociaz zostat utworzony w 1982 r. na podstawie ustawy z dnia

6 marca 1982 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej, to ze wzgledu na
spory miedzy zwolennikami a przeciwnikami powstania tej instytucji, to dopiero w 1985 roku
byto mozliwe uwalenie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. TK rozpoczat swa dziatalno$¢
z dniem 1 stycznia 1986 r. i zgodnie z ustawa w jego sktadzie zasiadato 12 sedziéw zdolnych
do orzekania o zgodnosci aktow nizszego rzedu z Konstytucja RP.
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panstwa prawnego'®. Wazne bylo zatem, aby 6w artykul pozostawi¢ w stanie
nienaruszonym w obecnie obowiazujacej ustawie zasadniczej. Byto to o tyle
istotne, iz pozostawienie bez jakichkolwiek zmian art. 1, rozwini¢tego na pod-
stawie wczesniejszych przepiséw konstytucyjnych'!, pozwalalo na wykorzy-
stanie wypracowanej na przestrzeni lat 1986-1997 linii orzeczniczej TK oraz
zachowanie cigglosci wypracowanych zasad dotyczacych praworzadnosci'.
Mirostaw Granat, byty sedzia TK odnoszac si¢ do zasady panstwa praw-
nego, podkresla, ze wspolczesnie obowiazujaca konstytucja wymaga tego, by
powyzsza zasade rozpatrywaé w dwdch znaczeniach - materialnym oraz for-
malnym. Pierwsze odnosi si¢ do sytuacji, w ktorej obywatel ograniczony jest

10" L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu., Warszawa 2012, s. 60.

"' Art. 1 Ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej

Ludowej, zostal wywiedziony mocg orzeczen TK z dnia 30 listopada 1988 r. w sprawie K 1/88,
OTK 1988, s. 102 oraz orzeczenia TK z dnia 3 listopada 1989 r., w sprawie K 7/89, OTK 1989,
s. 121-122. Trybunal wypowiadal si¢ wowczas w odniesieniu do lex retro non agit, tj. zasady
niedzialania prawa wstecz, ktorg uznat za zasade praworzadnosci materialnej, wynikajaca z tre-
$ci art. 8 ust. 1 Konstytucji PRL, lezacej u podstawy przepiséw dotyczacych praw i wolnosci

obywateli i gwarancji ich ochrony.

2 Jednym z najbardziej znanych przyktadéw takiego orzecznictwa, jest pierwszy w histo-

rii funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego wyrok. Sprawa U 1/86 dotyczyta zasad i trybu
oddawania w uzytkowanie wieczyste gruntéw i sprzedazy nieruchomosci panstwowych, kosz-
tow i rozliczen z tym zwigzanych oraz zarzadzania sprzedanymi nieruchomosciami. TK w uza-
sadnieniu wyroku zawarl zasade lex retro non agit, istotnosci hierarchii systemu Zrédet prawa,
a takze odniost si¢ do wystepujacego miedzy ustawa a rozporzadzeniem stosunku — ogélnosé
ustawy nie moze implikowa¢ do swobody organéw rzagdowych na poziomie rozporzadzenia,
tj. »rozporzadzenie nie moze wkracza¢ w sfere materii prawnych regulowanych innymi usta-
wami lub na ich podstawie, nie moze tez tresci w nich zawartych powtarza¢, przeksztatca¢,
modyfikowac czy syntetyzowac. [...] Zasada niedzialania prawa wstecz, chociaz nie zostata
wyrazona w Konstytucji PRL, stanowi podstawowg zasade porzadku prawnego. Znajduje ona
swoje oparcie w takich wartosciach, jak bezpieczenstwo prawne i pewnos¢ obrotu prawne-
go oraz poszanowanie praw nabytych”. Orzeczenie to nie bylo odosobnionym przypadkiem
rozszerzania niepisanej zasady pafstwa prawnego, w swoim pdzniejszym orzecznictwie TK
- chociazby w wyroku do sprawy K 26/97 - podkresla, Ze zapisana w art. 1 klauzula demokra-
tycznego panstwa prawnego wyraza szereg regul i zasad nieujetych w pisanym tekscie konsty-
tucji, wynikajg one jednak z aksjologii i istoty panstwa prawa, ktdore s3 wyznacznikiem klauzuli
demokratycznego panstwa prawa. Dokonuje jednoczesnie podziatu regul i zasad utozsamia-
nych z praworzadno$cig na te odnoszace si¢ do prawa materialnego — prawo do zycia, prawo
do prywatnosci, prawo do sadu; jak i do przyzwoitej legislacji — zakaz stosowania przepiséw
z mocg wsteczng, zachowanie vacatio legis, nakaz poszanowania praw stusznie nabytych, a tak-
ze poszanowania zasady zaufania obywatela do panstwa i stosowanego przez nie prawa. Wyrok
TK z dnia 28 maja 1986 r., U 1/86, OTK 1986, poz. 2; wyrok TK z dnia 25 listopada 1997 r.,
K26/97, OTK 1997, poz. 8.
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jedynie przez prawo — moze on zatem czyni¢ wszystko, czego nie zakazuje mu
prawo. Z drugiej natomiast strony — w odniesieniu do wtadzy - prawo zakazu-
je wszystkiego, poza tym, na co prawo zezwala. Jest to jednoznaczne z tym, ze
legitymizowana wladza moze dziata¢ wyltacznie w granicach prawa i przyzna-
nych mu kompetencji na mocy aktéw normatywnych. Wobec tego mamy do
czynienia z zasadg legalizmu badz odmiennie nazywana ideg praworzadnosci,
ktdra jest podstawowq zasadg panstwa prawnego'.

Jesli za$ chodzi o formalne pojmowanie zasady panstwa prawnego, odnosi
sie ona do uprzednio wspomnianego zbioru zasad oraz regut ugruntowanych
na mocy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, stanowiacego uzupelnie-
nie do szczegdélowszej interpretacji ustawy zasadniczej. TK w jednym z orze-
czen odnoszacych si¢ do art. 2 Konstytucji RP wyraza poglad, ze zasada de-
mokratycznego panstwa prawa ,,stanowi swego rodzaju zbiorcze wyrazenie
szeregu regul i zasad, ktdre wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete w pisa-
nym tekscie Konstytucji RP, ale w sposéb immanentny wynikajg z jej aksjologii
oraz z istoty demokratycznego panstwa prawnego. Owe reguly i zasady maja
najrozniejszy charakter, odnoszace si¢ zaréwno do prawa materialnego, jak
i do tzw. zasady przyzwoitej legislacji (...)”"*. W zwiazku z powyzszym orzecz-
nictwo organu konstytucyjnego przybiera posta¢ quasi-zbioru, ktéry zawie-
ra niewyrazone formalnie normy'® wynikajace w sposéb posredni z ustawy
zasadniczej'®. W swoim dotychczasowym orzecznictwie, na mocy przywoly-
wanego uprzednio artykulu, Trybunal Konstytucyjny wyinterpretowal szereg
zasad szczegdtowych, ktére mozna podzieli¢ na trzy odrebne dziedziny zasad
dotyczacych: praw czlowieka, stanowienia prawa, a takze sposobu organizacji
i funkcjonowania panstwa.

Pierwszy katalog dotyczacy praw czlowieka i obejmuje nastepujace zasa-
dy: domniemania niewinno$ci; prawa do niezaleznego sadu i niezawistosci
sedziowskiej; wolnosci i réwnosci wobec prawa; prawa do ochrony Zycia; pra-
wa do prywatnosci; zakazu nadmiernej ingerencji w prawa jednostki; pra-
worzadnosci; sprawiedliwosci spotecznej; oparcia stosunkéw miedzy wladza
a obywatelami na prawie, jak i zakazu arbitralnego postepowania ze strony

3 M. Granat, Prawo konstytucyjne. Pytania i odpowiedzi, Warszawa 2016, s. 63-64.

" Wyrok TK z dnia 7 pazdziernika 2008 r., P 30/07, OTK ZU 8A 2008, poz. 135.

!5 Chociaz po uchwaleniu w 1997 r. Konstytucji RP, niektére z nich przybraly posta¢

formalna.
16 L. Garlicki, op.cit., s. 61.
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wladzy. Natomiast z zasad stanowienia prawa badz sposobu wydawania prawa
wynika: istnienie okreslonego, zamknietego oraz uporzadkowanego systemu
zrodel prawa; wyzszosci konstytucji nad ustawami, jak réwniez ustaw nad ak-
tami nizszego rzedu; istnienie mechanizmow kontroli konstytucyjnosci prawa
i legalnosci aktéw normatywnych, lojalnos$¢ panstwa wobec obywatela; zakaz
dziatania praw wstecz (tu mozna wyrdznic zaréwno zasade lex retro non agit,
jak i stosowana w przypadku prawa karnego zasade lex severior retro non agit);
zasada vacatio legis; ochrona praw nabytych; zasada okreslonosci przepisow
W procesie stanowienia prawa oraz zasada pacta sunt servanda. Ostatni kata-
log, dotyczacy sposobdw organizacji i funkcjonowania panstwa, odwoluje sie
do dwdch istotnych z punktu prawidtowego funkcjonowania panstwa zasad
- tréjpodziatu wladzy oraz wzglednej swobody ustawodawcy w ksztaltowaniu
tresci prawa'’.

Przedstawione powyzej zasady, wywiedzione przez Trybunal Konstytu-
cyjny na mocy konstytucyjnej zasady panstwa prawa, nie sg listg kompletna.
W istocie katalog ten jest na tyle szeroki, ze przywotanie wszystkich mozli-
wych zasad w tymze zakresie, mogloby stanowi¢ osobne opracowanie. Dlatego
tez dla jasnosci wywodu w ramach niniejszego badania nalezy ograniczy¢ sie
wylacznie do tych najpowszechniejszych, najistotniejszych oraz najbardziej
przelomowych dla prawa i prawidtowego funkcjonowania panstwa zasad.
Z wymienionych jednak elementéw zasady panstwa prawnego mozna wylo-
ni¢ pewne instrumenty prawne, ktére pozwalaja na zachowanie gwarancji oraz
przestrzeganie praworzadnosci. Przede wszystkim gwarancje te zapewnia nie-
zalezna wladza sagdownicza, ktéra swym orzecznictwem ma wplyw na kazdy
aspekt funkcjonowania panstwa. Szczegélnego rodzaju sgdem mozna okresli¢
Trybunal Konstytucyjny, ktéry zostal powolany przede wszystkim do tego, by
sta¢ na strazy konstytucji, a jednoczesnie dzieki swym kompetencja ma wpltyw
na ksztaltowanie rzeczywistosci prawnej. Stad tez niezwykle istotne jest jego
nie tylko prawidlowe funkcjonowanie, ale przede wszystkim niezaleznos¢ od
jakiegokolwiek czynnika wptywu.

Zasada panstwa prawnego a wspdlnotowy dorobek prawnym

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej i ratyfikowanie traktatu akcesyjnego
spowodowalo przyjecie do dotychczasowego polskiego porzadku prawnego do-

7" Ibidem, s. 58-65.



14 Kamila Sara Kowalska

robku prawnego wspolnoty'®. Uprzednio definiowane znaczenie panstwa praw-
nego wylacznie na podstawie ustawy zasadniczej oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego znaczaco si¢ rozszerzylo. Méwiac o praworzadnosci na po-
ziomie unijnym nalezy zda¢ sobie sprawe, Ze podobnie jak w przypadku Polski
proces ksztaltowania si¢ owej zasady byt dtugotrwaty, co za tym idzie nie zostata
ona wyrazona wprost, a na jej tre$¢ sktada si¢ szereg aktow prawnych i zasad
ogdlnych prawa. Za obecng podstawe do przestrzegania rzadéw prawa w UE
uznaje si¢ art. 2 TUE" oraz art. 21 TUE®, traktatowq preambule®', Karte Praw
Podstawowych (KPP)* i liczne orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii

'8 Polska od 1 maja 2004 r. na mocy traktatu akcesyjnego podpisanego 16 kwietnia 2003 r.

oraz ratyfikacji poprzedzonej ogélnopolskim referendum, jest pelnoprawnym czlonkiem Unii
Europejskiej. Traktat akcesyjny byl przedmiotem rozwazan TK w sprawie K 18/04, w ktorej
na wniosek grupy postéw na Sejm orzekal o zgodnosci z Konstytucja powyzszego Traktatu.
W wyroku Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze traktat akcesyjny nie narusza Konstytucji Rze-
czypospolitej. Jednoczesnie potwierdzit zasade nadrzednosci polskiej ustawy zasadniczej nad
unijnymi traktatami, a co réwnie istotne zaznaczyl, ze po przystapieniu Polski do UE w prawie
krajowym bedg funkcjonowaly dwa autonomiczne porzadki prawne - polski oraz unijny. Tym
samym mozliwe jest ich wzajemne oddzialywanie, a takze mozliwe bedzie wystepowanie kolizji
miedzy Konstytucjg a prawem unijnym W przypadku takiej sytuacji Polska zobligowana jest
do wykorzystanie jednego z trzech proponowanych przez Trybunal Konstytucyjny rozwiazan,
tj.: 1. zmiany Konstytucji; 2. spowodowania zmian w regulacjach wspdlnotowych; 3. w osta-
teczno$ci wystapienie z Unii Europejskiej. Wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK

ZU 5A 2005, poz. 49.

19" Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, de-

mokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw czlowieka, w tym
praw osdb nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sg wspolne Panistwom Cztonkowskim w spo-
teczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarno$ci
oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn”. Patrz: art. 2 TUE.

20 Art. 21 TUE podnosi range paistwa prawnego i odnosi ja nie tylko do wewnetrznych

relacji, lecz opiera na niej wszelkie dzialania Unii na arenie miedzynarodowe;j.

21 Inspirowani kulturowym, religijnym i humanistycznym dziedzictwem Europy, z kt6-

rego wynikaja powszechne wartosci, stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa czlowie-
ka, jak réwniez wolnos$¢, demokracja, réwno$¢ oraz panstwo prawne, [...] Potwierdzajac swe
przywigzanie do zasad wolno$ci, demokracji, poszanowania praw czlowieka i podstawowych
wolno$ci oraz panstwa prawnego”. Patrz: preambuta TUE.

22 Swiadoma swego duchowo-religijnego i moralnego dziedzictwa, Unia jest zbudowana

na niepodzielnych, powszechnych wartosciach godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, réwnosci
i solidarnosci; opiera si¢ na zasadach demokracji i panstwa prawnego. Poprzez ustanowienie
obywatelstwa Unii oraz stworzenie przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci sta-
wia jednostke w centrum swych dziatan”. Zob.: Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej.
Zob. Dz.U. UE C 83/389 z dnia 30 marca 2010 r. C 83/389.
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Europejskiej (TS UE)*. Zawarte w prawie pierwotnym ogdlne zasady prawa
oraz te wywiedzione na mocy dorobku TS UE, czerpigcego z konstytucyjnych
tradycji prawnych panstw czlonkowskich oraz prawa miedzynarodowego, na-
daja ksztattu unijnej zasadzie praworzadnosci, ktorej przestrzeganie jest jednym
z kryteriéw kopenhaskich* koniecznych do spelnienia przez kandydujace pan-

2 Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej jako instytucja unijna zapewnia jednolita

wykladnie prawa UE, a jego orzeczenia zgodnie z acquis (przed wejéciem w Zycie traktatu z Li-
zbony - acquis communautaire) uzyskuja moc precedensu, dzieki czemu mozliwe jest zacho-
wanie ciaglosci orzeczen, co TS UE czyni poprzez odwolywanie sie do swych wczesniejszych
wyrokow. Organ ten w swej dlugoletniej dziatalnosci orzeczniczej w odniesieniu do interpre-
tacji zasady panstwa prawa wyrazat si¢ wielokrotnie. Pierwszy raz Europejski Trybunat Spra-
wiedliwoéci uczynit to w 1979 r. w sprawie C-101/78 Granaria BV vs Hoofdproduktschap voor
Akkerbouwprodukten Case. Trybunat stwierdzil wowczas, ze EWG przestrzega zasady rzadow
prawa, z ktorej wywiddt uprawnienie jednostki do zarzutu o niewaznos$¢ wobec konkretnego
aktu prawnego Wspodlnoty w drodze procedury z art. 173 i 174 EWG [chodzi o obecny art. 263
i 264 TFUE, tj. kontrole legalnosci aktéw przez Trybunal Sprawiedliwosci oraz stwierdzenie
przez Trybunat Sprawiedliwo$ci niewaznosci aktu — przyp. K.S.K.], jednocze$nie zaznaczajac
przy tym, ze zaskarzany akt jest skuteczny do momentu stwierdzenia jego niewaznosci przez
wiasciwy sad. Kolejny wyrok w odniesieniu do praworzadnosci pojawit sie w 1986 r. w sprawie
C-294/83. Trybunat orzekl, ze ,,Europejska Wspolnota Gospodarcza jest wspdlnota prawa, to
znaczy, ze zardwno panstwa czlonkowskie, jak i instytucje podlegajg kontroli zgodnosci wyda-
nych przez nie aktéw z podstawowg kartg konstytucyjna, jaka stanowi traktat. W szczegdlnosci
wart. 173 1 184 EWG [chodzi o obecny art. 263 i 277 TFUE, tj. kontrole legalnosci aktéw przez
Trybunat Sprawiedliwosci oraz o powolywanie si¢ na niemoznos¢ stosowania aktu — przyp.
K.S.K.] z jednej strony, oraz w art. 177 [obecnie art. 267 TFUE dotyczacy zadawania pytan
prejudycjalnych - przyp. K.S.K.] z drugiej strony, traktat ustanawia zupelny system $rodkow
prawnych i procedur w celu powierzenia Trybunalowi Sprawiedliwosci kontroli zgodno$ci
z prawem aktow instytucji”. Innym orzecznictwem TS UE w aspekcie istotno$ci rzadow prawa
dla jednostek jest orzeczenie w sprawie C-50/00 z 2002 r., w wyroku Trybunat odwoluje si¢ do
rzadéw prawa, jako naczelnej zasady Wspdlnoty Europejskiej, w mysl ktérej instytucje podle-
gaja kontroli zgodno$ci wlasnych aktow z traktatami i zasadami ogolnymi prawa. Na tej pod-
stawie jednostkom przystuguje prawo do efektywnej ochrony sadowej, bedacej ogdlna zasada
prawa wynikajaca z tradycji konstytucyjnych wartosci wspdlnych dla panstw cztonkowskich,
a takze Konwencji europejskiej. Z przywolywanych orzeczen wysuwa si¢ wniosek, ze sadowa
kontrola jest waznym narzedziem do nadzorowania europejskiego porzadku prawnego, a poza
tym Trybunat Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich odegral znaczacg role w ksztattowaniu
idei praworzadnodci, tak jak czynit to polski Trybunat Konstytucyjny po przyjeciu noweli gru-
dniowej. Wigcej na ten temat patrz: . Maliszewska-Nienartowicz, Zasada rzgdéw prawa w Unii
Europejskiej, [w:] J. Barcz, Zasady ustrojowe Unii Europejskiej, s. 199-211.

2 Kryteria kopenhaskie dzieli si¢ na kryteria polityczne oraz ekonomiczne. W odniesie-
niu do pierwszych z nich wymaga sie istnienia instytucji gwarantujacych stabilng demokracje;
rzadow prawa; poszanowania praw czlowieka oraz poszanowania praw mniejszo$ci. W od-
niesieniu do kryteriéw ekonomicznych wymaga si¢: istnienia gospodarki rynkowej gotowej
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stwo czlonkowskie. Mimo Ze kryteria te zostaly sformulowane w 1993 r. przez
Rade Europejska, to jak wskazuje m.in. Radostaw Potorski pierwsze odniesienia
do rzagdéw prawa mialy miejsce juz w ust. 3 preambuly do traktatu z Maastricht
z 1992 roku, a kolejno odnalazly swe odzwierciedlenie w art. 6 ust. 1 trakta-
tu z Amsterdamu podpisanego w 1997 r., za$ obecnie wyraza je art. 2 TUE>.
Niemniej jednak na gruncie przywotanych aktéw prawa Unii Europejskiej nie
mozna okresli¢ wprost, czym jest przywotywana zasada panstwa prawnego. Je-
dynym odniesieniem w tym kontekscie jest fakt, ze UE opiera si¢ na wartosciach
poszanowania omawianej zasady, co implicite zobowiazuje paiistwa do jej posza-
nowania i przestrzegania, bowiem na poziomie obecnej integracji stanowi ona
warunek ochronny praworzadnosci w catej Unii Europejskiej, a co za tym idzie
zdolnosci prowadzenia wspolnych polityk™.

Jak zatem mozna definiowa¢ praworzadnos¢ na poziomie unijnym? W tym
aspekcie nalezy odnies¢ sie do acquis, na ktory sklada si¢ caly dorobek prawny
WE i UE. W szczegélnosci uwage nalezy skierowac na dorobek orzeczniczy TS
UE, a takze prawny Komisji Europejskiej. W ,,Zalaczniku I do Komunikatu Ko-
misji do Parlamentu Europejskiego i Rady dotyczacego nowych ram UE na rzecz
umacniania praworzadnosci’, powstaltym w oparciu o orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej”’, a takze sprawozdanie organu doradczego
w postaci Komisji Weneckiej?®. Komisja Europejska okresla, ze praworzadnos¢

sprosta¢ konkurencji i wolnemu rynkowi; zdolnosci do przyjecia acquis; zdolnosci sprostania
unii politycznej, gospodarczej i walutowe;j.

2> R. Potorski, Proceduralne aspekty relacji Komisja Europejska — Polska w swietle uwag
odnoszgcych sie do poszanowania praworzgdnosci, [w:] Polska w Unii Europejskiej. Nowe wy-

zwania, red. J. Barcz, Warszawa 2018, s. 149-162.
% R. Potorski, op.cit., s. 151.

%7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Nowe ramy UE na rzecz umoc-
nienia praworzadnoséci, COM(2014) 158/final, https://eur-lex.europa.eu/resource. html?uri=cel-
lar:caa88841-aale-11e3-86f9-01aa75ed71a1.0015.01/DOC_1&format=PDF, 17.11.2018, zwany
dalej Komunikatem KE.

% Komisja Wenecka, Opina w sprawie nowelizacji ustawy z 25 czerwca 2015 r. o Trybunale

Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej, 833/2015, CDL-AD(2016)001, http://www.hthr.pl/
wp-content/uploads/2016/03/HFPC_opinia_komisja_wenecka_tlumaczenie_PL.pdf, 17.11.2018.
Nalezy nadmieni¢, ze Komisja Wenecka w aspekcie praworzadnosci na poziomie europejskim
jest autorem sporzadzonego w 2016 r. dokumentu Rule of law checklist. Dokument ten zawiera
szereg pytan dotyczacych zasad zwigzanych z praworzadnoscig. Dzigki odpowiedzi na pytania
mozliwe jest stwierdzenie czy dane panstwo przestrzega praworzadnosci, czy jest ona naruszana
i w jakim stopniu. Wiecej na ten temat patrz: Council of Europe, Rule of law checklist, Strasbourg
2016, CDL-AD(2016)007.
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jest ztozona zasadg prawng, ktéra na poziomie prawa panstw cztonkowskich moze
przybierac zréznicowang postac. Jednoczesnie nie moze wystapic sytuacja, w ktd-
rej dane panstwo cztonkowskie uzna pewne dzialania za praworzadne, a inne
panstwo cztonkowskie te same dzialania okresli mianem niepraworzadnych?®.

Na podstawie zatem tylko i wylacznie ram praworzadno$ci wyréznionych
przez Komisje¢, mozna mowic o: legalnym procesie uchwalania prawa (tj. przej-
rzystym, odpowiedzialnym i demokratycznym); pewnosci prawa (uchwalane
przepisy musza by¢ jasne i przewidywane, a takze nie moga by¢ zmienne re-
trospektywnie); zakazie arbitralnego dzialania wladzy (wszelka dziatalnosé¢
wladzy w zycie prywatne jednostek powinna opierac si¢ na prawnym uzasad-
nieniu); niezaleznym i bezstronnym sadownictwie oraz ich kontroli (poszano-
wanie trojpodziatu wladzy), a takze poszanowanie praw cztowieka i réownosci
wobec prawa®. Powyzsze zasady zostajg szerzej omoéwione w Zafaczniku I do
Komunikatu: ,,Praworzadnos¢ jako podstawowa zasada Unii’, a takze wyja-
$nione przez Komisj¢ w oparciu o orzecznictwo Trybunalu’.

Uwagi koncowe

Rzeczywiste zdefiniowanie zasady panstwa prawnego jest niezwykle trudne.
Wymaga pewnego zaawansowanego zasobu wiedzy. Z tego wzgledu nawet po-
wierzchowne zrozumienie zasady moze okaza¢ si¢ niekiedy kwestig proble-
matyczng, jednak nie niemozliwa. Zdecydowanie mniej probleméw sprawia
zrozumienie jej istotno$ci dla polskiego porzadku prawnego. Problemem w jej
rozumieniu jest nieustajacy rozwdj zasady, wynikajacy z kompetencji sadow
i trybunatéw do dokonywania szczegétowej wyktadni, pozwalajacy na dosto-
sowanie regulacji do wspolczesnej sytuacji polityczno-prawne;j.

Analiza pojecia ,,praworzadnosci” na poziomie polskiego porzadku praw-
nego, jak i unijnego pozwala stwierdzi¢, ze w obu przypadkach podstawowy
katalog wartosci i zasad przypisywanych ,,praworzadnosci” jest w gtownej
mierze tozsamy i nie stanowi zbioru zamknietego. Panstwem prawnym okre-
$la si¢ zatem panstwo, ktére swoim obywatelom gwarantuje poszanowanie in-
dywidualnych i niezbywalnych praw oraz wolnosci, poprzez funkcjonowanie

¥ Zatacznik I: Praworzadnos¢ jako podstawowa zasada Unii, [w:] Komunikat KE, dalej

zwany Zalgcznikiem I Komunikatu KE
% Komunikat KE.
31 Zalacznik I Komunikatu KE.
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takiego systemu polityczno-prawnego, ktéry funkcjonuje w granicach prawa.
Egzekwowanie zasad wynikajacych polskiego porzadku prawnego pozwala na
umocowanie praworzadno$ci w Konstytucje RP, ktorg rozszerza powstate na
przestrzeni kilkudziesig¢ciu lat funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego
orzecznictwo. Natomiast bledem jest ograniczanie si¢ wylacznie do Konstytucji
RP i orzecznictwa TK w rozumieniu owej zasady, bowiem od 2004 r., gdy Polska
stafa si¢ czlonkiem Unii Europejskiej, zasady panstwa prawnego nalezy upatry-
wac réwniez w acquis, bedacym dorobkiem prawnym Wspoélnot Europejskich
i Unii Europejskie;j.

Obecno$¢ zasady panstwa prawnego w dorobku prawnym UE obliguje
panstwa cztonkowskie do jego zapewniania i przestrzegania sktadajacych sie
na nie zasad. Zwlaszcza zasady check and balance, ktéra pozwala na wzajem-
na kontrole i ograniczanie organdw judykatywy, egzekutywy oraz legislatywy
w zakresie podejmowania dzialan niepraworzadnych. W polskim systemie
prawnym swoistego rodzaju mechanizmem zabezpieczajacym jest trojpodziat
wladzy, realizowany przez konstytucyjne organy. Niemniej, majac na uwadze
obecna sytuacje polityczno-prawng w Polsce, mozna sformulowa¢ wniosek, ze
trojpodzial moze zosta¢ zachwiany, gdy dojdzie do upolitycznienia chociazby
jednego z organdw. W szczegdlnosci Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry ze
wzgledu na swoja istotno$¢ dla tréjpodziatu wladzy powinien pozostaé apoli-
tyczny i podlega¢ wyltacznie Konstytucji RP.

Powstajace zatem w kontekscie pytanie czy Polski system nie dysponujac
wystarczajacym mechanizmem zabezpieczajacym powinien polega¢ na tych,
ktore nie wywodzg si¢ bezposrednio z jego ustroju? Odpowiedz na to pytanie,
z uwagi na obecnos¢ Polski w Unii Europejskiej nie moze by¢ przeczaca. Polska
chcac zachowac status panstwa praworzadnego, powinna wykorzysta¢ oferowa-
ne przez UE mechanizmy polityczne oraz prawne. Tym samym nie postrzegac
ich jako odebranie suwerennosci, lecz jako pomoc w przywroceniu stabilnosci
panstwa, pozwalajacej jej obywatelom na zachowanie poczucia bezpieczenstwa.
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SUMMARY

The aim of the article is to define a rule of law for a proper functioning of the state,
especially in the context of the provision of legal freedoms and guarantees to consti-
tutional units. The determination of the was presented consequences of a breach of
the rule of law which governs the complex acquis. The study will consist of attempts
to define the rule of law, starting from the scope of this rule, on the basis of a doctrinal
interpretation. This rule based on the Constitution of the Republic of Poland as well
as on the Judgments Constitutional Court of the Republic of Poland. The specificity
of the functioning of the European Union system requires to consider in this context
the relationship between national and EU law on the regulation of the rule of law at
the Community level. For the topic addressed, it is equally important to refer to the
mechanisms provided by EU law to enforce Member States to respect common prin-
ciples and values. The method used to implement the previously articulated objectives
legal text interpretation.

Keywords: rule of law, constitutional system, European Union



