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PRZEDMOWA

Matgorzata Gersdorf’
Przedmowa

Goscie, Panie 1 Panowie Prezesi...

Kolezanki i Koledzy Sedziowie,

Szanowni Panstwo,

Pytanie o przyszto$¢ Europy opartej na rzadach prawa jest nie tyl-
ko wyrazem ciekawosci, ktora inspiruje odkrywcéw. Odzwierciedla
ono takze zaniepokojenie o los demokracji, ktérej fundamentem sg
rzady prawa oparte na poszanowaniu godnosci czlowieka i wyklucze-
niu arbitralizmu w dziataniu wladzy publicznej, a wiec na warto$ciach
okreslajacych tozsamos¢ aksjologiczng Unii Europejskie;j.

Konferencja poswiecona przysztosci Europy opartej na rzadach
prawa odbywa sie w szczeg6lnym momencie. Zblizajg sie wybory do
Parlamentu Europejskiego, ktore beda mialy zasadnicze znaczenie dla
przysztosci Unii i naszych loséw. W Polsce jesteSmy niemal w przeded-
niu kolejnej rocznicy ustanowienia Konstytucji 3 Maja, ktora jest dla
nas symbolem narodowych nadziei i powodem do dumy jako $wia-
dectwo mozliwosci stworzenia dobrego panstwa, chociaz jego upadku
nie moglo juz powstrzymaé uchwalenie najznakomitszej nawet usta-
wy zasadniczej. Znakiem spelnionych nadziei jest natomiast zblizajaca
sie rocznica wejScia w zycie Traktatu akcesyjnego stanowigcego jedng
z podstaw naszego czlonkostwa w Unii Europejskiej.

Szanowni Pafistwo,

Wspaniale stowo Europa, stowo greckie, nie byto w tej czesci kon-
tynentu dzwickiem pustym i pozbawionym znaczenia, czy tez jedynie
pojeciem geograficznym. Twércy Konstytucji 3 Maja, pierwszej pol-
skiej i europejskiej konstytucji, ktéra odwotuje sie do sytuacji Europy
w stowach swojej preambuty, szukali Zrddel inspiracji w europejskich
pomystach na urzadzenie $wiata — w suwerennosci narodu i podzia-
le wladz. Czterdziesci lat pdzniej Polak, ktéry walczyt w powstaniu
listopadowym o wolnoé¢ ojczyzny, Wojciech Bogumit Jastrzebowski,
napisat wlasny projekt konstytucji dla Europy, widzac szanse dla kraju

* Prof. dr. hab., Pierwsza Prezes Sadu Najwyzszego.



PRZEDMOWA

w jednosci europejskiej wlasnie. Projekt ten glosil, ze ,,prawa narodo-
we stanowi nardd przez swoich pelnomocnikéw, czyli Sejm, prawa za$
europejskie stanowi Europa przez swoj Kongres, ztozony z petnomoc-
nikéw wybranych przez wszystkie narody”.

Konstytucja 3 Maja jest jedyna polska konstytucja, ktéra méwi
o Europie wiagzac nasz los z jej losem. Z twércami tej Konstytucji faczy
nas idea Europy, rozumianej przeciez nie tylko jako oznaczenie kon-
tynentu, ale jako uosobienie regut dobrego rzadu, ktore — jak Europa
- s3 owocem wielu ksiag i dzietem wielu uniwersytetéw. Europa, po-
dobnie jak demokracja, jest projektem dla ludzi mySlacych i niepozba-
wionych empatii, przekonanych, ze sita argumentu znaczy wiecej niz
argument sily. Tych jednak zawsze brakuje.

Kazda konstytucja jest owocem przekonania o fundamentalnym
znaczeniu wartoSci odzwierciedlonych w jej postanowieniach, przeko-
nania nazywanego nawet przez niektérych konstytucjonalistow wia-
ra — wiarg konstytucyjng. Odnajdujemy to przekonanie w wyrazonej
w preambule Konstytucji 3 Maja pewnoSci, ze ,,los nasz od wydosko-
nalenia konstytugji jedynie zawist”, odnajdujemy je w przysiedze skfa-
danej na wierno$¢ Konstytucji 3 Maja w Katedrze warszawskiej. To
samo przekonanie i ta sama nadzieja ozywiaja tych wszystkich, ktérzy
teraz protestujg przeciw naruszaniu obowigzujacej Konstytucji, jakze
czesto nie tylko ignorowanej, ale i obrazanej przez jej przeciwnikdw.
Konstytucja wyraza suwerenno$¢ Narodu. Wymaga wiec szacunku na-
leznego Narodowi.

Kryzys konstytucyjny, z ktérym mamy do czynienia w Polsce, po-
lega w znacznej mierze na podporzadkowaniu wiladzy sagdowniczej
rzadowi utworzonemu przez wigkszo$¢ parlamentarng po wyborach
parlamentarnych i prezydenckich w 2015 roku. Proces ten okresla-
ny jest jako obiecana wyborcom reforma wymiaru sprawiedliwosci.
Zakres i otwarcie antykonstytucyjny charakter przeprowadzanych
zmian, a takze ich sprzeczno$é¢ z europejskimi standardami niezalez-
nosci sadéw, powoduja, ze wspomniane zmiany ustrojowe zagraza-
ja konstytucyjnej tozsamosci Polski jako demokratycznego panstwa
prawnego.

Przeprowadzane zmiany polegajg na ograniczeniu niezaleznosci
i wiarygodnosci oraz zmniejszeniu skutecznosci dziatania Trybunatu
Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego, podporzadkowaniu Krajowej
Rady Sadownictwa wickszoSci parlamentarnej, podporzadkowaniu
sadow powszechnych i prokuratury Ministrowi Sprawiedliwosci.
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Szanowni Pafistwo,

Europejska tozsamo$¢ polskiej pafistwowosci wynika z naszych
tradycji konstytucyjnych, w $wietle ktorych prawomocnos$é wiadzy
jest konsekwencja przestrzegania wigzacego ja prawa. Pochodzaca
z XIIT wieku piesn ,,Gaude Mater Poloniae” wzywa do radosci, po-
niewaz byt wsrod Polakéw jej bohater, biskup Stanistaw, ktéry stanat
w obronie prawa przeciwko wiladzy krélewskiej. W czasach Jagiello-
néw uwazano, ze w Polsce wlada prawo, nie krdol — non rex sed lex
regnat. Zasade nihil de nobis sine nobis (nic o nas bez nas) uznawano
za fundament panstwa. Artykuly henrykowskie z 1573 roku, owe nie-
zmienne zasady wigzace wladce, pozwalaly wypowiedzie¢ postuszen-
stwo krélowi naruszajagcemu prawo.

Kolejne pokolenia nadaja Europie wlasny sens ideowy i moralny.
Dzisiaj, w przededniu rocznicy naszego czlonkostwa w Unii Europej-
skiej i Swieta Konstytucji 3 Maja, mozemy powiedzied, ze idea Europy
jest dla nas rownoznaczna z ograniczeniem wladzy przez prawa czto-
wieka, a wiec z demokracja konstytucyjna. Na strazy tej demokracji
stoja sedziowie krajowi i europejscy.

Europa praw czlowieka jest mozliwa takze, a moze przede wszyst-
kim dzigki s¢dziom, ktérzy precyzujg znaczenie jej praw. Bez nieza-
leznych sadéw i niezawistych sedziéw Europa nie jest soba, a rzady
prawa zamieniajg si¢ w swoje przeciwienstwo. Prawo do sadu stanowi
przeciez za fundament praw podstawowych.

Sitg demokragji liberalnej jest otwarto$¢ i dialog, jej zaprzeczeniem
okreslanie stawiajacych pytania i zgdania mianem populistéw jako jedy-
na udzielana im odpowiedz, a takze odwolywanie si¢ do spoteczefistwa
obywatelskiego tylko wtedy, kiedy trzeba zakomunikowaé tzw. ,trud-
ne decyzje”, ktore politycy maja przeciez obowigzek podjaé. Nawigzu-
jac do pogladéw Jiirgena Habermasa (,,Faktyczno$¢ i obowigzywanie.
Teoria dyskursu wobec zagadnien prawa i demokratycznego panstwa
prawnego”) mozna powiedzieé, ze podstawg prawa jest dialog.

Szanowni Panstwo,

Rzady prawa traca swoj majestat i bezalternatywno$é, kiedy
w praktyce okazuja sie rzadami post-prawa, ktére nie ma juz zwigzku
z dobrem wspélnym i przez to staje si¢ niezrozumiale i obce. Prawo
— jak napisata wybitna przedstawicielka wspotczesnej polskiej filozofii
Barbara Skarga, niezyjaca juz Profesor mojego Uniwersytetu — ,,po-
winno by¢ regulatorem zgodnym ze spotecznym poczuciem sprawie-
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dliwosci. Ma by¢ tej sprawiedliwos$ci wyrazem i gwarantem. Gdy nim
nie jest, gdy nie zostalo zaakceptowane, gdy jego treci nie uznajemy,
gdy nie wyrazamy na nie zgody, jego sita odczuwana jest jako niczym
nieuzasadniona przemoc” (,,Czlowiek to nie jest piekne zw1erzc; ”).

Dos$wiadczenia ostatniego stulecia pozwolily zrozumied, ze pod-
stawa rzadéw prawa w panstwie demokratycznym pozostajg wartosci
wspdlistotne godnosci czlowieka, wyznaczajace granice wladzy wiek-
szoSci, a jednoczes$nie granice wladzy suwerena. Straznikiem owych
warto$ci, a tym samym gwarantem wolnoSci, s3 niezawisle i niezalezne
sady, wladne ocenia¢ dziatania wladzy ustawodawczej i wykonawcze;j.
Wplywa to w zasadniczy sposob na role wladzy sadowniczej w pan-
stwie demokratycznym. Niezawisto$¢ i bezstronno$é sadownictwa jest
podstawa demokratycznego pafstwa prawnego i zwornikiem wspoi-
czesnych demokragji liberalnych.

Dawne i nowe do$§wiadczenia przekonujg takze o tym, jak wysoka
cene placg panstwa demokratyczne za nier6wnosci spoteczne. Rzady
prawa, stanowigce ustrojowy fundament niezaleznosci sadéw i nieza-
wisto$ci sedziéw w demokratycznym panstwie prawnym, s3 szczegdl-
nie zagrozone w panstwie, ktére nie zapewnia rownoSci w wywiera-
niu wpltywu na proces sprawowania wladzy, poniewaz podtrzymuje
system ekonomicznego i politycznego wykluczenia obywateli. Sady
moga jedynie zmniejszyé negatywny wplyw nieréwnosci spotecznych
na funkcjonowanie panstwa demokratycznego. Wtadza sagdownicza,
pozbawiona »miecza i sakiewki”, dzieli los pafstwa, ktorego jest cze-
Scig, przesadzony przeciez juz wtedy, kiedy staje sie ono swoim przeci-
wiefistwem ignorujac wartoSci nadajace sens demokracji.

Szanowni Pafistwo,

Konstytucja Rzeczypospolitej odzwierciedla zatozenia demokra-
gji, w ktérej wola wigkszosci nie stanowi zrédla praw czlowieka, ta-
kiej demokracji, w ktorej prawo cztowieka — jak pisal Immanuel Kant
— ,musi by¢ uwazane jako $wiete, cho¢by to wladze panujaca koszto-
walo ogromnie duzo poswiecenia” (,Zum ewigen Frieden”). Konsty-
tucja wyraza reguly demokracji, w ktorej prawa czlowieka ksztaltuja
sie w dialogu, a wiedza o nich rozwija sig stale.

W sporach o demokracje mozemy dostrzec swego rodzaju kon-
frontacje miedzy przeciwstawnymi koncepcjami ustroju demokratycz-
nego: demokracjg rozumiang jako nieograniczona wtadza wiekszosci
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a koncepcjg ustroju, w ktérym wiladza wiekszosci jest ograniczona
przez prawa czlowieka.

Rozumienie demokracji, sprowadzajace sens tego pojecia do wia-
dzy wiekszoSci niezaleznie od tego, jak wladza ta zostala wyloniona
i jak jest sprawowana, to przejaw interpretacji owego pojecia, zawe-
zajacej jego znaczenie w sposOb, ktory prowadzi do zatarcia granicy
miedzy demokracjg a dyktaturg, miedzy suwerennoscia narodu a su-
werenno$ciag sprawujacej faktyczng wtadze polityczng jednostki.

Ograniczanie pojecia narodu do aktualnie dominujacej w nim
wiekszosci jest niedopuszczalng zmiang znaczenia tego pojecia. Kon-
sekwencja tezy, ze suweren rozumiany jako wiekszo$¢ moze wszystko,
byloby przekreslenie suwerenno$ci suwerena rozumianego jako caly
naréd.

Los demokracji liberalnej, choéby tylko w jej europejskim wecie-
leniu, wymaga zrozumienia, ze Europa wolnej konkurencji, wolnego
rynku i efektywnoS$ci gospodarczej, nie przetrwa, jesli wladza w niej
panujgca — polityczna i gospodarcza — nie zdobedzie sie na ,,ogromnie
duzo poswiecenia”, zabiegajac o to, by prawa cztowieka proklamowa-
ne w Traktacie o Unii Europejskiej, tak polityczne, jak ekonomiczne
i socjalne, staly sie panami Traktatéw. Europa zachowa tozsamosé wy-
znaczong przez Traktaty tak dlugo, jak dlugo bedzie w stanie bronié¢
i obroni¢ swoich obywateli przed ograniczaniem niezalezno$ci sadéw
i niezawistosci sedzidw.

Szanowni Pafistwo,

Budowanie i umacnianie europejskiej kultury praw cztowieka
wymaga wspoétdziatania prawnikéw europejskich w formach juz ist-
niejacych, a takze poszukiwania nowych mozliwosci. Pragne wyrazi¢
nadzieje, ze dzisiejsza konferencja stanie sie pozyteczng inspiracja
i stworzy okazje do dialogu i refleksji, ze pozwoli dostrzec zasadniczg
r6znice miedzy warto$ciami i antywarto$ciami europejskimi, a tym
samym potwierdzi nasze przekonanie, ze Europa ma przed sobg t¢
przysztosé, ktorg — My, Europejczycy, — utozsamiamy z rzagdami prawa,
albo — nie ma jej wcale.

Z ta mysla otwieram dzisiejsza konferencje, dzigkujac wszystkim
jej uczestnikom za przyjecie zaproszenia na nasze obrady.



PREFACE

Matgorzata Gersdorf’
Preface

Distinguished Guests, Court Presidents...

My Colleagues Judges,

Ladies and Gentlemen:

The question about the future of Europe based on the rule of law
is not only an expression of curiosity that has motivated explorers. It
also reflects our concern about the fate of democracy, which is founded
on the rule of law based, in turn, on respect for human dignity and the
exclusion of arbitrariness from the operation of public authority, and
thus on the values that define the axiological identity of the European
Union.

This conference on the future of Europe based on the rule of law
is taking place at a special moment. We are approaching the European
Parliament elections, the results of which will be crucial for the
future of the European Union and our destinies. In Poland, we are
almost on the eve of the next anniversary of the passing of the 3 May
Constitution, which for us is a symbol of national hope and a source
of pride as a testimony to the possibility of creating a good state,
although the state’s collapse at the time could not be prevented by
adoption of even the most outstanding basic law. The forthcoming
anniversary of the entry into force of the Treaty of Accession, one
of the cornerstones of our membership of the European Union, is,
however, a sign of the hopes that have been fulfilled.

Ladies and Gentlemen:

The wonderful word Europe, a Greek word, was not an empty
and meaningless sound in this part of the continent, nor was it just
a geographical concept. The creators of the 3 May Constitution, the
first Polish and European constitution to refer to the condition of
Europe in the words of its preamble, sought inspiration in European
ideas for arranging the world: in the sovereignty of the people
and the division of powers. Forty years later, Wojciech Bogumit
Jastrzebowski, a Pole who fought for the freedom of his homeland
in the November Uprising, penned his own draft constitution for

* Prof. dr hab., First President of the Supreme Court of the Republic of Poland.
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Europe, discerning an opportunity for his country in European unity.
The bill stated that “national laws shall be constituted by each nation
through its representatives, that is, the Sejm, and the European laws
shall be constituted by Europe through its Congress, composed of
representatives elected by all the nations.”

The 3 May Constitution is the only Polish constitution that speaks
of Europe, linking our fate to its fate. We are connected with the
authors of that Constitution by the idea of Europe, understood not
only as a designation of a continent, but also as the embodiment of the
rules of good governance, which are the fruit of many books and the
labour of many universities, just as Europe is. As democracy is, Europe
is also a project for people of reason and empathy, convinced that the
power of argument counts for more than the argument of power. Alas,
we are always short of these.

Every constitution is the fruit of a belief in the fundamental validity
of the values reflected in its provisions, a belief some constitutionalists
even refer to as faith, the constitutional faith. We find this belief in the
preamble to the 3 May Constitution which states with conviction that
“our fate hangs solely on our ability to improve the Constitution” and
we find it in the oath of allegiance to the 3 May Constitution sworn in
the Warsaw Cathedral. This same belief and hope inspire all those now
protesting against the violation of the present Constitution, which has
been often not only ignored but also insulted by its opponents. The
Constitution expresses the sovereignty of the Nation and thus requires
the respect due to the Nation.

The constitutional crisis we are facing in Poland is to a large extent
the government formed by a parliamentary majority formed following
the parliamentary and presidential elections of 2015 subjugating
the judicial power. This process is being described as the justice
system reform promised to voters. The sheer scope and openly anti-
constitutional nature of the changes that have been carried out, and
their inconsistency with European standards of judicial independence
make these systemic changes a threat to the constitutional identity of
Poland as a democratic state governed by the rule of law.

The adopted changes reduce the independence, credibility and
efficiency of the Polish Constitutional Court and Supreme Court,
subordinate the National Council of the Judiciary to the parliamentary
majority, and subordinate the ordinary courts and prosecutors’ offices
to the Minister of Justice.

11



PREFACE

Ladies and Gentlemen:

The European identity of the Polish statehood stems from our
constitutional traditions, in the light of which the legitimacy of power
is a consequence of compliance with the law which binds it. The
13th-century Gaude Mater Poloniae hymn calls for rejoicing because
there was a hero among the Poles, one bishop Stanistaw, who stood
up for the law against the royal power. In the times of the Jagiellonian
dynasty, it was believed that it was the law and not the king that ruled
Poland: non rex sed lex regnat. The principle of nibil de nobis sine
nobis (nothing about us without us) was considered the foundation
of the state. The Henrician Articles of 1573, the “immutable rule
binding upon the ruler,” allowed for termination of obedience to
a king violating the law.

Successive generations invested the concept of Europe with
their own ideological and ethical significations. Today, on the eve
of the anniversaries of Poland’s membership of the European Union
and of the 3 May Constitution, we can say that the idea of Europe
is tantamount to limiting power by human rights, and therefore to
constitutional democracy. National and European judges are the
guardians of this democracy.

The Europe of human rights is also or perhaps above all made
possible by judges, who make specific the meaning of these rights.
Without independent courts and autonomous judges, Europe cannot
be itself, and the rule of law can turn into its antithesis. The right to
a court is, after all, foundational to fundamental rights.

Openness and dialogue are the key strengths of liberal democracy;
these are contradicted when those who pose questions and demands
are labelled as populists, and that remains the sole answer given to
them, and when civil society is invoked only when there is a need to
communicate so-called “hard decisions”, which, after all, politicians are
obliged to make. Referring to the views of Jiirgen Habermas (“Between
Facts and Norms: Contributions to a Discourse Theory of Law and
Democracy”), one can say that dialogue is the very basis of law.

Ladies and Gentlemen:

The rule of law is stripped of all its majesty and its non-alternative
character when in practice it turns out to be the rule of post-law,
something that is no longer related to the common good and thus
incomprehensible and extrinsic. As Barbara Skarga, a prominent

12
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contemporary Polish philosopher (now deceased) and my University
Professor, writes: “The law should be a regulator consistent with the
society’s sense of justice. It is to be the expression and guarantor of
this justice. When it is not, when it does not find acceptance, when
its content is not recognised, when we do not agree to it, its strength
is experienced as unjustified violence” (“Czlowiek to nie jest pickne
zwierze” [“Man is not a Pretty Beast™]).

The experience of the last century enabled us to understand that
the rule of law in a democratic state is based on the values compatible
with human dignity, which delimit the boundaries of majority rule
and, at the same time, the boundaries of the sovereign. Autonomous
and independent courts with the power to judge the actions of the
legislative and the executive branch of government are the guardians
of these values and thus the guarantors of freedom. This affects in
a fundamental way the role of the judiciary in a democratic state. The
independence and impartiality of the judiciary is the cornerstone of the
democratic rule of law and the linchpin of modern liberal democracies.

The historical as well as new experience demonstrates the high
price paid by democratic states for social inequalities. The rule of law,
which constitutes the systemic foundation for judicial independence
and the autonomy of judges in a democratic state governed by the rule
of law, is particularly at risk in a state that does not ensure equality in
the leverage over the exercise of power because it preserves a system of
economic and political exclusion. Courts can only reduce the negative
impact of social inequalities on the functioning of a democratic state.
Deprived of the sword and the purse, the judiciary shares the fate of
the state it forms part of, the fate that is sealed whenever the state
becomes the opposite of itself, when it ignores the values that give
democracy its meaning.

Ladies and Gentlemen:

The Constitution of the Republic of Poland reflects the principles
of a democracy in which the will of the majority is not a source of
human rights; it is a democracy in which — as Immanuel Kant wrote in
“Perpetual Peace: A Philosophical Sketch” — “the rights of men must
be held sacred, however much sacrifice it may cost the ruling power.”
The Constitution expresses the rules of democracy, in which the rights
of man are shaped in dialogue and knowledge about them is under
continual development.

13
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The disputes over democracy can be seen as a kind of confrontation
between two opposing conceptions of the system: that of unlimited
majority rule and that of a system in which majority rule is limited by
human rights.

The understanding of democracy in which its meaning is reduced
to majority rule, regardless of how the ruling power has been chosen
or how it is being exercised, is a manifestation of an interpretative
conception of democracy which limits its meaning in a way that blurs
the boundaries between democracy and dictatorship, and between the
sovereignty of the nation and the sovereignty of the individual who de
facto holds political power.

To limit the concept of the nation to the currently predominant
population majority would constitute an unacceptable redefinition
of that concept. The consequence of the notion that the sovereign
understood as majority can act at will is that it abolishes the sovereignty
of the sovereign understood as the nation as a whole.

The concern for the fate of liberal democracy — be it limited to its
European manifestations — calls for an understanding that the Europe
of free competition, free market and economic efficiency will not
survive if the political and economic powers that prevail in it do not
sustain “however much sacrifice it may cost” as they seek to ensure
that the human rights proclaimed in the Treaty on European Union,
whether political, economic or social, indeed lord over the Treaties.
Europe will retain its identity as defined by the Treaties as long as it is
able to defend and protect its citizens against restrictions on judicial
independence and the autonomy of judges.

Ladies and Gentlemen:

The work of building and strengthening the European culture of
human rights requires cooperation between European lawyers, both
in its existing formats and through search for new opportunities.
I would express the hope that today’s conference will provide useful
inspirations and opportunities for dialogue and reflection that it will
allow us to see clearly the fundamental difference between European
values and their antithesis, and thus strengthen us in our conviction
that Europe has before it a future that we identify with the rule of law
or it has no future at all.

With this in mind, I open today’s conference as I thank all the
participants for accepting the invitation to our deliberations.
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Bettina Limperg’
Zaufanie i rzady prawa

Szanowna Pani Pierwsza Prezes,

Szanowni Panistwo,

Ciesze sie, ze mam mozliwo$¢ wystgpi¢ tu dzi§ na miedzynaro-
dowej konferencji w Sadzie Najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej
i wzigé udzial w dyskusji nad wazna kwestig, jaka jest praworzadnosé.

Jeden z ojcéw Unii Europejskiej, Jean Monnet powiedzial kiedys:
»My nie fagczymy panstw, my jednoczymy ludzi”. Pomimo iz wiele
juz udato si¢ od tamtego czasu osiggnaé, to cel, dla ktérego powstata
Unia, z pewnoscig jeszcze nie zostal osiggniety. Niemniej wizyty, jak ta
dzisiejsza — a moze szerzej: wymiany ponad granicami bez wzgledu na
to czy dotyczg one obywateli, 0s6b zajmujacych sie gospodarkq, czy
tez sedzidw sadow na]wyzszych — niewatpliwie pokazuja, ze Europa
si¢ do siebie zblizyla i ze dostownie jednoczy ludzi.

Pamietajac w szczegdlnosci, iz Europa jest takze wspdlnotg prawa,
chciatabym bardzo podziekowac Pani Pierwszej Prezes za to zaprosze-
nie, a takze za to niezwykle cieple przyjecie oraz mozliwos¢ wymiany
opinii na tym forum. Jestem niezwykle rada, bowiem dzisiejsze wyda-
rzenie pokazuje zaangazowanie tylu réznych interesariuszy — z Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Migdzynarodowego Trybunalu
Karnego, wielu sagdéw najwyzszych panstw czlonkowskich, uniwer-
sytetow i, ogdlnie, profesji prawniczej — ktorzy nadal widza wartosé
w praworzadnodci i ktérym zalezy na tym, by praworzadno$¢ pozostata
jednym z fundamentéw, na ktérych zbudowano Uni¢ Europejska.

Moje dzisiejsze wystapienie na temat praworzadnosci podzielitam
na cztery czesci:

Po pierwsze:  Jakie jest znaczenie praworzadnosci?

Po drugie: Dlaczego najwazniejsze w tym kontekscie
jest zaufanie?
Po trzecie: Jakie sa biezace wyzwania stojace

przed praworzadnoscia w Europie?
i po czwarte:  Czy na horyzoncie widaé jakie§ optymistyczne
perspektywy?

" Prezes Federalnego Trybunatu Sprawiedliwosci w Niemczech.
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1. Jakie jest znaczenie praworzadnosci?

Niemiecki odpowiednik praworzadnosci brzmi Rechtsstaat, co
mozna bezposSrednio przettumaczy¢ jako ,panstwo prawa” albo le-
piej ,panstwo praw”. Oznacza to ,,paistwo konstytucyjne”, w ktérym
sprawowanie wladzy rzadowej jest ograniczone prawem. Niemiecki
termin wywodzi sie z filozofii Immanuela Kanta, wplywowego euro-
pejskiego filozofa, ktory urodzit sie prawie co do dnia 295 lat temu!
niedaleko stad. To on, w roku 1793 pierwszy ukul termin status iuri-
dicus (,panstwo praw”), ktory pojawil sie w tekécie opatrzonym po-
nadczasowym opisem: ,W teorii moze to sie wydawaé poprawne, ale
w praktyce jest bezuzyteczne”.

Kantowi udato si¢ jednak termin Rechtsstaat — ,,praworzadnos¢”,
wprowadzié w zycie poprzez zdefiniowanie wcigz aktualnych zasad
praworzadnosci. U podstaw praktycznej kantowskiej filozofii lezy po-
wszechna wolno$é. Kant twierdzil, ze kazda jednostka musi by¢ wolna,
by mie¢ mozliwo$¢ byé moralng. Przez wolno$¢ filozof rozumial nieza-
leznosé¢ od ograniczen wynikajacych w wyboréw dokonywanych przez
inne osoby?. W wolnosci wazne jest autonomiczne prawo kazdej jed-
nostki do pojmowania szczeScia na swéj wlasny sposéb. Kazdy moze
dazy¢ do szczeScia, w sposdb, jaki uwaza za wtasciwy pod warunkiem,
ze to dazenie nie narusza dgzen innych oséb. Na tej podstawie Kant
postrzega status iuridicus — panstwo prawa — jako relacje pomiedzy
jednostkami, ktéra definiuje warunki, w jakich kazda jednostka moze
realizowaé swoje prawa. Kant nie méwit tu o prawach nadanych przez
panstwo, ktore to panstwo mogloby tez odebraé. Nie, mowit o pra-
wach, ktore s3 immanentne dla ludzkiej natury, ktore przez te nature
zostaly nadane — mozna je wiec nazwaé prawami naturalnymi.

Koncepcja, iz pewne prawa s immanentne, zostata odzwierciedlo-
na w art. 1 niemieckiej ustawy zasadniczej, jak réwniez w preambule
do polskiej konstytucji. Zatem idee Kanta nie stracity na aktualnosci.
Poniewaz immanentne prawa kazdej jednostki nadal pozostajag w cen-
trum zainteresowania, nowoczesne panstwo konstytucyjne, dziatajace
w oparciu o praworzadno$é, zawsze bedzie ograniczalo wladze pan-
stwa. Jako ze pafnstwo prawa kieruje sie zasada ograniczonego zaufa-
nia do wladzy panstwowej, w systemie tym istnieje szereg zabezpie-
1 22 kwietnia 1724.

2 Die Metaphysik der Sitten (Metafizyka Moralnosci), s. 237 Rn. 29; po niemiecku: ,,Unabhingigkeit von
eines Anderen ndthigender Willkiir”
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czen, takich jak tréjpodzial wtadzy, obowigzek podporzadkowania sie
prawu oraz istnienie niezaleznego sgdownictwa. Przez panstwo prawa
rozumiemy takze, ze wszystkie wladze publiczne dzialaja w granicach
prawa, zgodnie z warto$ciami demokragcji i praw podstawowych oraz
pod kontrolg niezaleznych i bezstronnych sadéw, jak tez przestrzega-
jac zasad przejrzystosci i nalezytej procedury.

Przyznam, ze jest to dla mnie niezmiennie fascynujace, kiedy wi-
dze, jak nowoczesne panstwo konstytucyjne zrzeka si¢ dobrowol-
nie czeSci swojej wladzy: oddaje sie pod wladze niezaleznych sadow
w celu zapewnienia fundamentalnych wolnosci swoich obywateli.

A jako ze Unia Europejska jest w szczegblnoSci wspolnota prawa,
praworzadno$é, bezwarunkowe poszanowanie prawa sg wpisane w jej
DNA. Pozwole sobie zacytowaé art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej:

»,Unia opiera sie na wartoSciach poszanowania godnosci osoby
ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci, pafistwa prawnego, jak
réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw osob naleza-
cych do mniejszosci. Wartosci te sg wspolne Pafistwom Czlonkow-
skim w spoleczefistwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji,
tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet
1 mezczyzn”.

To wspélne rozumienie — lub, mozna powiedzied, ta zalozycielska
przysiega — jest szczegblnie wazna. Jak czesto powtarza wiceprzewod-
niczaca Komisji Europejskiej Vivianne Reding, Unia jest konstrukcja
wyjatkowgy, jako ze nie zostata zjednoczona silg ani przez wojsko, czy
sily policyjne, tylko moca praworzadnosci. Jak juz méwitam, Unia Eu-
ropejska jest wspdlnotg prawa bazujacg na praworzadnosci.

To prowadzi mnie do drugiego punktu mojego wystapienia:

2. Dlaczego w tym kontekscie najwazniejsze jest zaufanie?

Coz, bez zaufania nigdy nie doszloby do zatozenia Unii Europej-
skiej. Po tym, jak Niemcy zrobily wszystko, co mozliwe by zniszczyé
wzajemne zaufanie i szacunek — wywolujac dwie §wiatowe wojny
i dokonujac Zagtady — wspanialomySlny i wybaczajacy sojusznicy na
Zachodzie jednak ponownie uwierzyli w mozliwo$é wzajemnego za-
ufania.

Dwaj doktoranci z Uniwersytetu Warszawskiego, pan Michat Do-
rociak i pan Wojciech Lewandowski, pieknie o tym napisali w eseju
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opublikowanym w European Papers z lipca 2018 roku®: na poczatku
wspomnieli Winstona Churchilla, ktéry w swym stynnym przemoéwie-
niu w Zurychu w 1946 roku powiedzial o koniecznosci stworzenia
Zjednoczonych Stanéw Europy. Wedtug Churchilla nowy tad winien
bazowa¢ na ,akcie wiary w europejska rodzine, akcie zapomnienia
wszystkich zbrodni i szalenstw przesziosci™. Cztery lata pdzniej,
w 1950 roku Robert Schuman oglosil plan zalozenia Europejskiej
Wspolnoty Wegla i Stali. Ten moment byl prawdziwym poczatkiem
powojennego pojednania Francji i Niemiec w oparciu o wzajemne za-
ufanie. W symbolicznym akcie Prezydent de Gaulle zaprosit Kanclerza
Adenauera w 1958 roku do zlozenia wizyty w jego prywatnym pala-
cu. Z kolei w trakcie swej kolejnej wizyty w Berlinie w 1962 roku de
Gaulle stwierdzil, ze zaufanie bedzie ,,kamieniem wegielnym budowli
jednosci europejskiej™.

Od 57 lat te stowa nie stracily nic na swej aktualnosci: wzajemne
zaufanie mi¢dzy panstwami cztonkowskimi UE i ich systemami praw-
nymi jest fundamentem Unii. Spos6b stosowania zasady praworzad-
nosci na poziomie krajowym odgrywa zasadnicza role pod tym wzgle-
dem. Zaufanie wszystkich obywateli UE i organéw krajowych do
funkcjonowania praworzadnosci jest szczegdlnie istotne dla dalszego
przeksztalcania sie UE w przestrzefi wolnosci, bezpieczefistwa i spra-
wiedliwosci bez granic wewnetrznych. To zaufanie bedzie budowane
i utrzymywane tylko wtedy, gdy praworzadno$¢ bedzie przestrzegana
we wszystkich panstwach cztonkowskich®.

Obecnie wyrok sagdu krajowego w sprawach cywilnych i handlo-
wych musi zostaé automatycznie uznany i wykonany w innym pan-
stwie czlonkowskim, a europejski nakaz aresztowania domniemanego
przestepcy wydany w jednym panstwie cztonkowskim musi zostaé wy-
konany jako taki w innym panstwie cztonkowskim. Przyktady te jasno
pokazuja, dlaczego wszystkie panstwa czlonkowskie musza by¢ zanie-
pokojone, jesli jedno panstwo czlonkowskie nie w pelni przestrzega
praworzadnosci. Dlatego wtasnie UE ma szczegdlny interes w umac-
nianiu i chronieniu praworzadno$ci w catej Unii.

w

European Papers, vol. 3,2018, No 2, pp. 857-873: A Check Move for the Principle of Mutual Trust from
Dublin: The Celmer Case; http://www.europeanpapers.eu/en/europeanforum/check-move-for-principle-
mutual-trust-celmer-case#_ftn9
Winston Churchill, mowa wygloszona na Uniwersytecie w Zurychu 19 wrze$nia 1946 r., www.rm.coe.int.
Charles de Gaulle, mowa wygloszona w Berlinie 9 wrze$nial962 r., www.konrad-adenauer.de.
Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Nowe Ramy UE na rzecz umocnienia prawo-
rzadnosci (COM/2014/0158 final).
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Przejde teraz do trzeciego punktu, czyli:

3. Jakie sg biezace wyzwania stojace przed praworzadnoscia
w Europie?

7. pewnoscig wszystkim nam przychodza do glowy niedawne
wydarzenia w réznych krajach cztonkowskich. Komisja Europejska,
stojaca na strazy Traktatéw, musiata podjaé dziatania wobec Wegier
z powodu famania praworzadnosci juz 7 lat temu. Wowczas wynikato
to z wymuszonego skrocenia wieku emerytalnego sedziow, prokura-
tor6w i notariuszy wegierskich. Jak wiemy, interwencje ze strony Unii
nie przyniosly skutkéw. Wobec tego Parlament Europejski przygniata-
jaca wickszoscig gtoséw podjat w zesztym roku decyzje o uruchomie-
niu wobec Wegier procedury z art. 7, co moze w rezultacie doprowa-
dzi¢ do utraty przez ten kraj prawa glosu w UE.

Niemniej nie jest to jedyny kryzys praworzadnosci w Europie.
Rzad Rumunii otrzymat ostrzezenie od Komisji Europejskiej w listopa-
dzie 2018 roku w zwiazku z cofaniem si¢ w post¢pach poczynionych
od czasu wyjécia do UE w 2007 roku. Parlament Europejski z kolei
przyjal rezolucje, w ktérej wyraza ,gtebokie zaniepokojenie” wobec
nowego rumunskiego prawodawstwa, ktére mogloby potencjalnie
ostabi¢ praworzadnosé. Szczegdlnie jedna propozycja jest uwaznie
obserwowana — amnestia chronigca politykéw przed Sciganiem za ko-
rupcje. Gléwnym beneficjentem amnestii bytby prawdopodobnie lider
partii socjaldemokratycznej skazany za manipulowanie wynikami wy-
borczymi, przez co ma zakaz piastowania urzedu premiera. Z zaniepo-
kojeniem obserwujemy takze wydarzenia w Bulgarii.

Oczywiscie tocza sie takze dyskusje na temat reformy sgdownictwa
w Polsce, o czym wiedza panstwo lepiej ode mnie.

Wszystkie te wydarzenia ujawnity brak poszanowania praworzad-
nosci, demokracji i praw cztowieka, a takze wzrastajace zagrozenie
utraty przez spoleczenstwo obywatelskie glosu i niezaleznosci. Byly
niemiecki prezydent Gauck bardzo trafnie opisal obecny kryzys pra-
worzadnosci europejskiej jako kryzys zaufania’.

Nie chce przez to wszystko powiedzieé, ze zaufanie jest dobre, ale
kontrola jeszcze lepsza. Niemniej wzajemny szacunek nie moze byé

7 http://www.bundespraesident.de/SharedDocs/Downloads/DE/Reden/2017/02/170207-Niederlande-Eh-
rendoktorwuerde-Englisch.pdf?__blob=publicationFile [dostep: 20.08.2019 r.].
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Slepy. Domniemanie, ze pafstwa cztonkowskie stosujg wspolne war-
toSci na podstawie wzajemnego zaufania jest, jak kazde domniemanie,
do obalenia. Zostato to wyraznie podkreslone w odpowiedzi Trybu-
natu Sprawiedliwos$ci na pytanie prejudycjalne zadane przez Wysoki
Sad w Irlandii. Sprawa dotyczyta obywatela polskiego Sciganego przez
Polske na podstawie Europejskiego Nakazu Aresztowania. Ot6z ir-
landzki sad wyrazit watpliwos$é, czy dany obywatel polski bedzie miat
szanse na rzetelny proces sadowy. Trybunat Sprawiedliwosci orzekt, ze
wykonujacy nakaz organ sagdowy, majacy zadecydowac o przekazaniu
danej osoby, powinien zweryfikowac w sposéb konkretny i doktadny,
czy istniejg powazne i sprawdzone podstawy, aby uznaé, ze owa osoba
bedzie narazona na rzeczywiste ryzyko naruszenia prawa podstawo-
wego do rzetelnego procesu sadowego w wypadku przekazania do
tego panstwa.

4. Czy na horyzoncie widac
jakies optymistyczne perspektywy?

W ten sposéb dochodze juz do kofica mojego wystgpienia i kwestii
optymistycznych perspektyw na przyszlo$¢. Musimy ufaé w europej-
ska praworzadno$¢ i europejskie instytucje. Te instytucje, w szczegol-
no$ci Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, udowodnily, ze to
mozliwe! Ostatni przyklad, robiacy duze wrazenie, pochodzi z grud-
nia zeszlego roku, czyli nakaz wydany przez Trybunal w sprawie
C-619/18 R — Komisja przeciwko Polsce. Chyba nie musze¢ Pafistwu
méwic o tym historycznym orzeczeniu, o ktérym tak dobrze Paistwo
wiecie. Niemiecki profesor, Armin von Bogdandy, dyrektor zarzadza-
jacy Instytutu Publicznego Prawa Poréwnawczego oraz Prawa Mie-
dzynarodowego im. Maxa Plancka we Frankfurcie, podsumowat je
w jednym zdaniu: straznik polskiej konstytucji si¢ zeuropeizowat®.

Wszyscy powinni§my dzialaé na rzecz przywrédcenia i umocnienia
zaufania w UE. Uwazam, ze osiggniecia Unii — zaprowadzenie pokoju
i dobrobytu na kontynencie pustoszonym w przesztosci przez popu-
lizm i wojne (jako niemiecka se¢dzia czuje sie za to winna) — powinny
by¢ bardziej promowane. Jak to czesto w zyciu bywa, ci, ktorzy co$
utracili badz sg bliscy straty, bardziej cenig to, co kiedy$ mieli lub jesz-
cze maja. Praworzadno$¢ nie jest ani zagwarantowana, ani dana raz na

8 Cytat z SZ z 15 stycznia 2019, wypowiedziany podczas spotkania w Kolegium Badawczym w Berlinie.
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zawsze. Musimy jej bronid, tak jak to robily tysiace polskich obywa-
teli demonstrujac przeciwko reformie sgdownictwa. Wszyscy musimy
mowié o wartosci Unii Europejskiej w ogdélnosci, a o panstwie prawa
w szczegOlnosci.

Jestem zatem wdzieczna, ze odbywa]q sie wydarzenia takie, jak to,
i czekam juz na owocne dyskusje i mozliwo$¢ wystuchania Pafistwa
pomystow.

Dzigkuje za uwage.
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Bettina Limperg’
Trust and the Rule of Law

Dear First President Gersdorf,

Ladies and Gentlemen,

I welcome the opportunity provided by today’s international
conference at the Supreme Court of the Republic of Poland to discuss
the important subject of the rule of law.

One of the fathers of the European Union, Jean Monnet, once
said: “We do not want to form an alliance of states, but an alliance
of people.” Although much has been achieved since, the goal of
a European Union surely has not been fully achieved yet. However,
visits like this one — or more generally speaking: cross-border
exchanges, be they among citizens, economy people or judges of the
supreme judicial courts — clearly show: Europe moves up closer, it
literally unites people.

In particular, since Europe is also a legal community, [ would like
to thank you very much, Ms First President, for this invitation, for
this very warm welcome, and for the possibility to exchange our views
here. T am pleased because today’s event shows that there are so many
different stakeholders — from the Court of Justice of the European
Union, from the ICC, from so many supreme courts of the Member
States, from universities and in general from the legal profession
— who continue to recognise the value of the rule of law and who
want to ensure that the rule of law remains strong as one of the tenets
upon which the European Union has been built.

My intervention on the rule of law today will be divided in four
parts:

First: What is the meaning of the rule of law?

Second: Why is trust of the essence in this context?

Third: What are the current challenges to the rule of law in
Europe?

And Fourth:  Is there an encouraging outlook at the horizon?

" President of the Federal Court of Justice of Germany.
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1. What is the meaning of the rule of law?

The German word for rule of law is Rechtsstaat, which can be
translated as “the legal state” or better “state of rights”. It means
a “constitutional state” in which the exercise of governmental power
is constrained by the law. This German term can be traced back to
Immanuel Kant, an influential European philosopher, who was born
295 years ago, almost to the day! and not far away from here. He
first coined the Latin term status iuridicus (“state of rights”) in the
year 1793 in his paper with the timeless title: “This may appear
proper in theory, but in practise it’s useless.” However, Kant brought
the term Rechtsstaat — “rule of law” — to life by defining still valid
theoretical principles of the rule of law. The foundation of Kant’s
practical philosophy is everybody’s freedom. He states that each
individual has to be free in order to have the possibility to be moral.
And with freedom Kant means independence from being constrained
by another’s choice’. Freedom stresses the autonomous right of
all individuals to conceive happiness in their own way. Each may
pursue happiness as they see fit provided that their pursuit does not
infringe upon others’ similar pursuits. Based on that, Kant regards the
status iuridicus — the legal state — as the relation between individuals
themselves, which define conditions under which each individual can
exercise its rights. Kant did not mean rights conferred by the state
which also could be withdrawn by the state. No, he had in mind rights,
which are inherent by virtue of human nature, endowed by nature - so
to speak natural law.

This idea, that certain rights are inherent, is reflected in Article 1 of
the German Basic Law and in the preamble of the Polish constitution
as well. Kant’s thoughts are therefore still valid. And as the inherent
rights of each individual are in the focus, the modern constitutional
state based on the rule of law stands always for limitation of the state’s
power. It distrusts the power of the state; hence there are safeguards
like separation of powers, the binding of all public authorities to law
and justice, and the independent judiciary. With rule of law we mean
that all public powers act within the constraints set out by law, in
accordance with the values of democracy and fundamental rights,
122 April 1724,

2 Die Metaphysik der Sitten, p. 237 N 29; in German: ,,Unabhingigkeit von eines Anderen néthigender
Willkiir”.

23



and under the control of independent and impartial courts and with
respect to transparency and due process.

For me, it is still and ever again a fascinating idea that the modern
constitutional state voluntarily renounces part of its power: it submits
itself to independent courts in order to secure the fundamental
freedoms of its people.

And as the European Union is in particular a legal community, the
rule of law, the unconditional validity of law, is imprinted on the DNA
of the European Union. Allow me to quote Article 2 of the Treaty on
European Union:

“The European Union is founded on the values of respect for
human dignity, freedom, democracy, equality, the rule of law and
respect for human rights, including the rights of persons belonging
to minorities. These values are common to the member states in
a society in which pluralism, non-discrimination, tolerance, justice,
solidarity and equality between women and men prevail.”

This common understanding — or you could say this founding
pledge —is of particular importance. As Viviane Reding, Vice-President
of the European Commission, has often pointed out, the Union is
a unique construction, as it is not bound together by force, by
a common army or a common police force, but only by the strength
of the rule of law. As I said before, the European Union is a legal
community based on the rule of law.

That leads me to the second point of my speech:

2. Why is trust of the essence in this context?

Well, without trust the European Union would never have been
founded. After Germany had done anything possible to destroy
any mutual trust and respect — from starting two World Wars to the
Holocaust — it was the generous and forgiving Western-Allies who
started to believe in mutual trust again:

Two PhD-students from the University Warsaw, Mr. Michal
Dorociak and Mr. Wojciech Lewandowski have beautifully pointed
that out in their essay in the European Papers from July 2018%: Both

3 European Papers 2018, vol. 3. No 2, pp. 857-873: A Check Move for the Principle of Mutual Trust from

Dublin: The Celmer Case; http://www.europeanpapers.eu/en/europeanforum/check-move-for-principle-
mutual-trust-celmer-case#_ftn9 [accessed: 20.08.2019].
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mentioned at first Winston Churchill, who in his famous speech
in Zurich in 1946 raised the necessity of creating United States of
Europe. According to Churchill, this new order was to be based on
“the act of faith in the European family, this act of oblivion against
all crimes and follies of the past™. Four years later, in 1950 Robert
Schuman announced his plan to launch the European Coal and Steel
Community. This was the very beginning of after-war reconciliation
between France and Germany based on mutual trust. In a symbolic act
of trust President de Gaulle in 1958 invited Chancellor Adenauer to
visit him at his private place. During his subsequent trip to Berlin in
1962, de Gaulle stated that trust was to become “the foundation stone
on which Europe’s unity can and must be erected”.’

This statement is as true today as it was 57 years ago: mutual
trust among EU Member States and their respective legal systems is
the foundation of the Union. The way the rule of law is implemented
at national level plays a key role in this respect. The confidence of all
EU citizens and national authorities in the functioning of the rule of
law is particularly vital for the further development of the EU into
an area of freedom, security and justice without internal frontiers.
This confidence can only be built and maintained if the rule of law is
observed in all Member States.®

Today, a judgement in civil and commercial matters of a national
court must be automatically recognized and enforced in another
Member State and a European Arrest Warrant against an alleged
criminal issued in one Member State must be executed as such in any
other Member State. Those are clear examples of why all Member
States need to be concerned if the rule of law principle is not fully
respected in one Member State. This is why the EU has to have
a strong interest in safeguarding and strengthening the rule of law
threats across the Union.

4 Winston Churchill, speech delivered at the University of Zurich, 19" September 1946, www.rm.coe.int.

5 Charles de Gaulle, speech delivered in Berlin, 9 September 1962, www.konrad-adenauer.de [accessed:
20.08.2019].

6 Communication from the commission to the European Parlament and the Council. A new EU Framework
to strengthen the Rule of Law (COM/2014/0158 final).
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This leads me to my next — and third — point:

3.Whatare the current challenges to the rule of law in Europe?

We surely all have recent events in some Member States in mind.
However, the European Commission as guardian of the Treaties has
had to intervene in Hungary with respect to the rule of law already
7 years ago. At the time, the reason was the forced early retirement
of judges, prosecutors and notaries in Hungary. As we know, the
interventions did not help. Therefore, the European parliament
voted in September last year with a vast majority to trigger Article 7
sanctions procedure against Hungary, which could eventually lead to
loss of EU voting rights.

But this is not the only rule of law crisis in Europe: Romania’s
government has been warned by the European commission in
November 2018 that it was backtracking on progress made since joining
the EU in 2007, while the European parliament passed a resolution
voicing “deep concerns” at legislation that has the potential to weaken
the rule of law. One proposal being closely watched is an amnesty
to protect politicians from prosecution for corruption. One of the
main beneficiaries of the amnesty would probably be the leader of the
Social Democratic party who has a conviction for vote-rigging and is
therefore barred from becoming prime minister. We also look with
concern at the developments in Bulgaria.

And of course, there are the discussions about the reform of the
judiciary in Poland, which you know better than me.

All these developments have shown a lack of respect for the rule of
law, democracy and human rights, with a growing risk of civil society
losing its voice and independence. The former German president
Gauck described the current crisis of the European rule of law very
appropriately as a crisis of trust.”

I do not want saying that trust is good but control is better, however
mutual trust must not be blind trust. The presumption of Member
States” compliance with common values based on mutual trust, as any
other presumption, is not irrefutable. This has been underlined by
the Court of Justice of the European Union in a preliminary ruling

7 http://www.bundespraesident.de/SharedDocs/Downloads/DE/Reden/2017/02/170207-Niederlande-
Ehrendoktorwuerde-Englisch.pdf?__blob=publicationFile [accessed: 20.08.2019].
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initiated by the Irish High Court. This case concerning a Polish citizen
was sought by the Republic of Poland pursuant to the European Arrest
Warrant. The Irish High Court, however, doubted the wanted man’s
chance to get a fair trial. The Court of Justice stated that the executing
judicial authority, called upon to decide whether a person is to be
surrendered, has to determine, specifically and precisely, whether there
are substantial grounds for believing that that person will run a risk
of breach of the fundamental right to a fair trial if he is surrendered
to that State.

4. Is there an encouraging outlook at the horizon?

That brings me to the end of my speech and the encouraging
outlook at the horizon. We have to trust in the European rule of law
and the European institutions. And the European institutions, first and
foremost the Court of Justice of the European Union, have proven
that we can do so! The latest and impressive example from December
last year is the order of the Court in case C-619/18 R — Commission
vs Poland. I do not think I have to tell you more about this landmark
decision you know very well. A German Professor Armin von
Bogdandy, the managing director of the Max Planck Institute for
comparative public law and international law at Frankfurt, summarized
it in a single phrase: the guardian of the Polish constitution has become
Europeanized.®

We all should try to restore and strengthen trust in the EU.
Therefore, in my view the EU’s achievements — bringing peace and
prosperity to a continent once ravaged by populism and war (and I
feel guilty as a German judge) — need to be celebrated more. As often
in life, those who lost something or are at the brink of losing it can
appreciate more what they had or still have. The rule of law is neither
guaranteed nor given once and for all. We have to stand up for it, like
thousands Polish citizens did when demonstrating against the judiciary
reform. So we all have to speak about the value of the European Union
in general and the rule of law in particular.

Therefore, I am thankful for events like this one and I am looking
forward to having fruitful discussions and to hearing your ideas.

Thank you for your attention.

 Quote from SZ dated January 15, 2019, expressed at an event of the Berlin Research College.
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Marek Safjan’
Rzady prawa a przysztos¢ Europy

1. Uwagi wstepne

Istniejg dwie narracje europejskie. Pierwsza z nich opiera si¢ na wi-
zji Europy jako obszaru dobrobytu, spokoju spotecznego i zamoznosci.
Druga — kladzie nacisk na czynniki kryzysu i powolnej destrukcji idei
integracji europejskiej. Pierwsza wizja (niektérzy powiedza utopijna)
ukazuje UE jako najwiekszy obszar $wiata, o zrbwnowazonej zamoz-
nosci, wysokim standardzie zycia (takze w zakresie parametréw ja-
kosciowych), o najwyzszym poziomie przestrzegania praw podstawo-
wych, najwyzszym produkcie globalnym, funkcjonujagcym bez wojen
i konfliktéw, tworzacym najskuteczniejsze mechanizmy wspdtpracy
miqdzynarodowej, obszar, do ktérego chcq sie; dostaé miliony ludzi na
calym $wiecie, ryzykujac zyciem aby osiagnaé swéj wymarzony ,,ogréd
Edenu”. Druga wizja, wrecz odwrotnie — akcentuje upadek i zagro-
zenia: rosngce napiecia pomiedzy pafstwami cztonkowskimi, erozje
wspdlnych wartosci i zasady rzadéw prawa, spowolniony rozwéj go-
spodarczy (stopa wzrostu), symptomy rozkladu mechanizmu unijnego
w postaci ,,Brexitu”, nierozwigzane problemy spoteczne, zwiekszajacy
si¢ margines ubdstwa, zmniejszajace si¢ szanse dla mtodego pokolenia,
brak spdjnej polityki azylu i imigracji.

Zadna z tych wizji nie jest do kofica wiernym odbiciem rzeczywi-
stoéci europejskiej, ale tez jednoczesnie zadna nie zawiera sktadnikow
falszywych. Wielki paradoks europejski. Janusowe oblicze Europy,
ktore zmienia si¢ w zaleznosci od kata obserwacji, ale tez i wiedzy,
intencji obserwujacego. Jedno jest pewne, bez wzgledu na formuto-
wang dzisiaj ocene europejskiej rzeczywisto$ci, na wspélnym gmachu
pojawily sie widoczne rysy, ktore nie sg jeszcze zapowiedzig katastrofy,
ale stanowia dostatecznie silne ostrzezenie i sktaniajg do poszukiwania
remediéw, aby zahamowacd negatywne procesy tak mocno oddziaty-
wujace na nasze wspoélne bytowanie.

Z jednej strony potrzebujemy dobrej, precyzyjnej oceny obecnej
sytuacji i istniejgcych Zrodel zagrozen, z drugiej strony powinniSmy

" Prof. dr hab., sedzia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.
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uzgodnié nasze dazenia, okresli¢ pozytywnie cele, ktére chcielibySmy
osiggnaé. Nie chodzi o utopijne wizje i Swiat idealny, bo takiego nie
ma. Chodzi o to, by przywrécié Europie impet, impuls do dalszego
rozwoju, ktérego nam tak brakuje dzisiaj, a ktéry byl przez kilkadzie-
sigt lat motorem rozwoju i nadziei.

Nie pretenduje do tego, aby przedstawié Panstwu polityczny pro-
gram uzdrowienia Europy (sanacji europejskiej), nie jestem polity-
kiem. Ale jako prawnik i sedzia chcialbym zajaé si¢ jednym z waznych
aspektéw dzisiejszej sytuacji kryzysowej i istniejacych zagrozen, kto-
ry wiaze sie z rzadami prawa. Leitmotywem tego wystgpienia niech
bedzie stwierdzenie, ze oslabianie, eliminowanie, deformowanie rza-
déw prawa w obszarze Unii Europejskiej stanowi jedno z waznych,
a moze 1 najwazniejsze wyzwanie, przed ktérym dzisiaj stoimy, i od
ktérego rozwigzania zalezy nie tylko ulepszenie mechanizméw euro-
pejskich, ale moze nawet istnienie UE i jej przyszly rozwdj oparty na
wzajemnym poszanowaniu i lojalnej kooperacji, poszanowaniu praw
podstawowych i zapewnieniu bezpieczenistwa i dobrostanu obywateli
unijnych.

Zagrozenia dla rzadéw prawa pojawily sie w takim natezeniu
i w takiej skali po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej, chociaz nie
mozna zaprzeczyC, ze w przesztosci UE znane byly przypadki dziatan,
ktére rowniez mogly budzié niepokéj. W 2010 r. przedmiotem krytyki
Parlamentu Europejskiego i Komisji staty sie decyzje rzadu prezydenta
Francji Nicolasa Sarkozy’ego dotyczace wydalenia tysigca Roméw but-
garskich i rumunskich. Budzit tez zdziwienie ostry, by nie powiedzie¢
agresywny atak mediéw na sedziéw brytyjskich w 2016 ktérzy wydali
decyzje w sprawie procedury zwigzanej z Brexitem i brak jakiejkol-
wiek reakcji rzadu brytyjskiego!.

Dyskusja o sensie i potrzebie respektowania zasady rzadéw pra-
wa nie byla potrzebna, bo wydawata sie az nadto oczywista w swoim
wyniku. Tworzac konstrukeje nie dyskutuje sie o potrzebie fundamen-
téw dla tej konstrukeji, bo jest ona wpisana w zelazng logike takiego
przedsiewziecia. Ta pewnos¢ ,,oczywistosci” rzaddéw prawa, ktdra nam

! Zob. M. Waelbroeck, P. Oliver, La Crise de I’Etat de Droit dans | Union Europeenne; Que faire?, Cahiers
de droit Europeen 2017, nr 53, z. 2, s. 302-303; Przypadki te nie moga by¢ jednak kwalifikowane
jako przejaw systemowych wad rzadéw prawa. Zob. tez uwagi na temat kryzysu wartosci europejskich
w porzadkach prawnych Wioch, Wegier i Rumunii w: F. Hoffmeister, Enforcing the EU Charter of Fun-
damental Rights in Member States: How Far are Rome, Budapest and Bucharest from Brussels?, [w:]
A. von Bogdandy, P. Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the European Constitutional Area, Oxford-
Portland 2015, s. 253.
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towarzyszyla od samego poczatku zdaje sie jednak stopniowo zanikaé
w dzisiejszej Unii, a w kazdym razie podlega powaznemu ostabieniu.

2. Przejawy kryzysu rzadow prawa

Jakie s3 to zagrozenia ? Dla porzadku sprébujmy je wskazaé. War-
to przy tym zaznaczyé, ze chodzi tu nie o szczegbélowa prezentacje,
ale o pewne uogdlnienie, ktére jest formutowane na podstawie do-
$wiadczen wystepujacych w ostatnich latach w niektérych panstwach
cztonkowskich Unii Europejskie;j.

Po pierwsze, dostrzega sie kwestionowanie roli prawa jako takie-
go, a wiec jako instrumentu porzadkujacego relacje i struktury funk-
cjonowania wladzy publicznej, relacje pomiedzy wtadza a jednostka,
a takze pomiedzy panstwami czlonkowskimi a instytucjami europej-
skimi. Zakwestionowanie roli prawa nastepuje poprzez odwolywa-
nie sie do warto$ci odmiennej natury ,,nadrzednych” lub co najmniej
»rownorzednych”, takich jak wola ludu i interes narodowy, prymat
sprawiedliwo$ci ponad prawem, potrzeba powrotu do zasady, jaka sta-
nowi istnienie bezposredniej legitymacji demokratycznej wszystkich
organéw i instytucji podejmujacych decyzje, a takze dazenie do za-
pewnienia skutecznosci podejmowanych dziataf. Zakwestionowanie
roli prawa stanowi wiec w tym sensie odrzucenie idei nadrzednosci
prawa nad strukturami wladzy i stworzenie odmiennego porzadku
funkcjonowania spoteczefistwa i prowadzi¢ moze do zerwania z linig
rozwojowg cywilizacji europejskiej.

Po drugie, pojawia si¢ tendencja do kwestionowania samego me-
chanizmu systemu demokratycznego (ktory stanowi gwarancje funk-
cjonowania rzadéw prawa) poprzez redukowanie tego mechanizmu
do zasady demokratycznie legitymowanej wiekszosci. W takiej kon-
stelacji znikaja stopniowo istotne komponenty stanowigce o istocie
wspodlczesnych demokracji, a mianowicie zasada podziatu wladz oraz
zasada respektowania praw podstawowych (nawet jesli mialoby to by¢
niezgodne z wolg demokratycznie wybranego parlamentu). Ta tenden-
cja w kierunku tworzenia nowego systemu polityczno-prawnego okre-
§lana jest niejednokrotnie jako budowanie tzw. demokracji nieliberal-
nej (illiberal democracy).

Po trzecie, w konsekwencji mozna dzisiaj w pewnych krajach
cztonkowskich zaobserwowaé z pelna wyrazistoScia kwestionowa-
nie roli niezaleznego wymiaru sprawiedliwosci. Prawo do skutecznej
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ochrony sagdowej jest swoistym ,,meta-prawem”, jego respektowanie
stanowi bowiem konieczny, niezbywalny warunek ochrony wszystkich
innych praw podstawowych. Naruszanie niezaleznosci sgdéw moze
przybieraé rézng forme, mniej lub bardziej bezposrednich ingerencji
wladzy politycznej. Wynika to stad, ze nie istnieje jeden niezmienny
wzorzec s¢dziowskiej niezaleznosci — ten jest bowiem determinowany
przez wiele zmiennych czynnikéw zwigzanych z tradycja konstytucyj-
ng, w tym z utrwalonym obyczajem konstytucyjnym, stopniem trwa-
tosci i praktyka demokratyczng w konkretnym kraju, swiadomoscig
prawng obywateli, wcze$niejszym dos§wiadczeniem historycznym.

Niepokojace zjawiska, ktore dostrzegamy obecnie s przez wielu
okreSlane jako prawdziwe, ,egzystencjalne niebezpieczefistwo dla Eu-
ropy, a obawa przed autorytaryzmem, a w kazdym razie tendencjami
wyraznie rysujacymi sie¢ w tym kierunku jest dzisiaj wicksza nawet niz
wobec grozby rozpadu UE, na skutek kolejnych ,exitow”2 W tej sy-
tuacji nie bez racji stwierdza sie, ze: ,,Czas na dyskusj¢ si¢ skonczyt,
obecnie przyszedt czas na dziatanie™.

Zagrozenia dla rzadéw prawa maja dzisiaj w Europie wyjatkowa
intensywno$¢. W pewnych panstwach cztonkowskich nie chodzi juz
o poszczegblne, odosobnione przejawy famania zasady rzadéw prawa,
ale o zréznicowane instrumentarium, ktérego poszczegélne elementy
sktadajg sie na obraz prawdziwego kryzysu rzagdéw prawa i wyjatko-
woS$¢ sytuacji. Sg panstwa, w ktorych zakwestionowany jest podstawo-
wy dla UE mechanizm dialogu sagdowego, jakim jest instytucja pytan
prejudycjalnych, nierespektowane sg w réznym wymiarze ostateczne
czy prawomocne orzeczenia sgdowe, a nawet odmawia si¢ udostep-
nienia tych orzeczeni do wiadomosci publicznej, a sedziowie podlega-
ja represji z powodu treéci orzeczen nie spotykajacych sie z aprobatg
wladzy.

Jakze odmienna jest sytuacja obecna, od tej istniejacej kilkanascie
lat temu — kiedy rozpoczynat sie nowy etap ,,obecnoéci w Europie”
dla dziesieciu krajéw cztonkowskich. Trybunal Konstytucyjny RP
w 2005 roku (K 18/04) podjat historyczng decyzje w sprawie trak-
tatu akcesyjnego Polski do UE, w ktérej jednoznacznie wypowiedziat
si¢ za przynalezno$cia do unii prawa i wspdlnoty wartosci takich jak
demokracja i rzady prawa, stwierdzajac m.in. ,,Konstytucja RP oraz

2 L. Pech, S. Platon, A. Court of Justice Judicial independence under threat: The Court of Justice to the rescue
in the ASJP case, CMLR 2018, nr 55, z. 6, s. 1854,1855.
3 “The time for discussion is over. The time for action (and sanction) is now” (ibidem).
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prawo wspdlnotowe oparte sa na tym samym zespole wspélnych war-
tosci wyznaczajacych nature demokratycznego panstwa prawnego
oraz katalog i tres¢ praw podstawowych” (pkt 8.3.). TK potwierdzit
takze znaczenie mechanizmu prejudycjalnego dla wspdlnej przestrze-
ni europejskiej, uznajac ze jest on ,racjonalny i niegodzacy w uregu-
lowania Konstytucji” (pkt 10.4). Dzisiaj przed polskim Trybunalem
Konstytucyjnym toczy sie postepowanie kwestionujace zgodnos$¢ me-
chanizmu pytan prejudycjalnych z Konstytucja, a we wniosku Proku-
ratora Generalnego RP z 4 pazdziernika 2018 czytamy: ,Norma wy-
nikajaca z art. 267 TFUE dotyczaca zakresu uprawnien sagdu pafistwa
cztonkowskiego UE, stanowigca o tym, ze sad krajowy moze wysta-
pi¢ z pytaniem prejudycjalnym o wyktadni¢ Traktatow lub o waznosé
i wyktadnie aktéw przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki
organizacyjne Unii, w sprawach dotyczacych ustroju, ksztattu i orga-
nizacji wladzy sadowniczej, a takze postepowania przed organami tej
wladzy panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, budzi jednak wat-
pliwosci co do jej zgodnosci z ustawg zasadniczg (...).”*.

3. Unia Europejska jako unia prawa

Konsekwencje wynikajace z tych zagrozefi s trudne do przecenie-
nia. Europa jest — powtérzmy to wyraznie ,,Unig prawa”, Rzady prawa
to paradygmat modelu europejskiego, konstrukeji wspélnej Europy od
samego poczatku jej istnienia’. Jak zauwazyl trafnie jeden z waznych
politykéw europejskich ,,Pafistwo prawa to nie jest jedna z mozliwych
opcji w Unii Europejskiej. To jest obowigzek™.

Warto w pierwszym rzedzie przypomnieé jakie miejsce zajmuje
warto$¢ w postaci rzagdéw prawa w porzadku prawnym Unii Euro-
pejskiej.

Art. 2 TUE wymienia pafstwo prawne obok najwazniejszych war-
toSci, na ktérych opiera sie system unijny, takich jak poszanowanie
godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, praw czlo-
wieka. Znaczenie wartosci z art. 2, w tym rzadéw prawa, wyznacza
kierunek interpretacji i stosowania prawa we wszystkich dziedzinach

4 Whniosek Prokuratora Generalnego do TK z 4 pazdziernika 2018, sprawa K 7/18.

5 Okresla niekiedy rzady prawa jako “Umbrella Principle with formal and substantive components”. Por.
L. Pech, The rule of Law as a Constitutional Principle of the European Union, J. Monnet Working paper
04/09, https://jeanmonnetprogram.org/paper/the-rule-of-law-as-a-constitutional-principle-of-the-europe-
an-union/ [dostep: 20.08.2019 r.], s. 53.

¢ Przeméwienie przewodniczacego KE Junckera do Parlamentu Europejskiego z 13 wrzesnia 2017 r.
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objetych kompetencja Unii Europejskiej. Ma takze znaczenie, jak si¢
podkresla, dla interpretowania i stosowania Karty Praw Podstawo-
wych, poniewaz nigdy nie moze nastapi¢ ustalenie treSci ktérego$
z praw podstawowych z naruszeniem warto$ci wymienionych w art. 2
TUE, co ma znaczenie np. dla powracajacych w niektorych panstwach
dyskusji o przywréceniu kary Smierci’”. W swojej opinii z 18 grudnia
2014 r. w kwestii przystapienia UE do Konwencji europejskiej praw
cztowieka (Opinia 2/13) Trybunal Sprawiedliwosci stwierdza co do
art. 2 traktatu ,,(...) kazde pafistwo czlonkowskie dzieli z wszystki-
mi innymi paistwami cztonkowskimi — i uznaje, ze panstwa te dzielg
z nim — szereg wspOlnych wartosci, na ktérych opiera sie Unia, jak
sprecyzowano w art. 2 TUE. Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnie-
nie wzajemnego zaufania miedzy pafstwami cztonkowskimi, ze warto-
Sci te bedg uznawane i ze zatem prawo Unii, ktére wprowadza w zycie,
bedzie przestrzegane” (§ 168).

Warto wreszcie podkreslié, ze art. 49 TUE warunkuje, na wzor
stynnych zasad kopenhaskich z 19938, starania o cztonkostwo w UE
od respektowania wartosci wskazanych w art. 2.

Zgodnie z ujeciem Komisji Europejskiej w jej Komunikacie do Par-
lamentu Europejskiego i Rady na temat nowych ram UE w celu umoc-
nienia panstwa prawa’ wskazuje sie na sze$¢ kluczowych zasad sktada-
jacych sie na pojecie rzadéw prawa (zasada legalizmu, bezpieczefistwa
prawnego, zakaz arbitralnoSci po stronie wladzy wykonawczej, bez-
stronny i niezalezny wymiar sprawiedliwosci, skuteczna kontrole sa-
dowga, w tym odnoszgca sie do gwarancji praw podstawowych).

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci wielokrotnie przypo-
minalo i wyjasnialo znaczenie rzadéw prawa jako kierunkowej pod-
stawowej wartoSci dla calego porzadku prawnego Unii Europejskiej.
W wyroku w sprawie Les Verts v. Parlement Europeen'® stwierdza sie,
ze: ,Wspolnota Europejska jest wsp6lnota prawa, to znaczy ze zardw-
no panstwa cztonkowskie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodno-
$ci wydanych przez nie aktéw z podstawowg kartg konstytucyjna, jaka
stanowi traktat” (pkt 23). W wyroku Achmea' Trybunatl przypomina,
ze: ,prawo Unii charakteryzuje sie bowiem tym, ze pochodzi z nieza-

7 Por. Editorial comments, Safeguarding EU values in the Member States — Is something finally happening,
CMLR 2015, nr 52, z. 3, 5. 620.

# Doc. 93/3 z 22 czerwca 1993 .

* COM (2014) 158.

10 Wyrok z 23 kwietnia 1983 r., C-294/83.

" Wyrok z 6 marca 2018 r., C-284/16.
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leznego zrddla, jakie stanowiag traktaty, ze ma pierwszenstwo przed
prawem panstw czlonkowskich oraz, ze wiele przepiséw znajduja-
cych zastosowanie do pochodzacych z nich jednostek i ich samych jest
bezposrednio skutecznych” (pkt 33). W wielu orzeczeniach Trybunat
doprecyzowuje to stwierdzenie wskazujac, ze: ,,Unia jest unig prawa,
w ktérej akty instytucji podlegaja kontroli pod wzgledem zgodnosci
miedzy innymi z traktatami, og6lnymi zasadami prawa oraz prawami
podstawowymi”!2,

Rzady prawa zakladaja jako konieczny, nieodzowny sktadnik ideg¢
sprawiedliwosci i skutecznej ochrony prawnej, realizujaca si¢ poprzez
niezawisly wymiar sprawiedliwosci. Niezalezno$¢ sadow jest kluczo-
wym elementem zasady rzadéw prawa. Whrew tezie formulowane;
przez niektérych politykéw, zasady na ktérych opiera sie funkcjono-
wanie sgdownictwa nie stanowia wylacznej domeny kompetencyjnej
panstw cztonkowskich. Potwierdza to wyraznie orzecznictwo Trybu-
natu Sprawiedliwosci. Niedawne rozstrzygniecia Trybunatu Sprawie-
dliwosci w sprawie Stowarzyszenie Sedziéw Portugalskich'® wyraznie
podkreslajg zwigzek wartos$ci wskazanych w art. 2 w zw. z art. 19
TUE: ,Artykut 19 TUE, w ktérym skonkretyzowano afirmowana
w art. 2 TUE warto$¢ pafistwa prawnego, powierza zadanie zapew-
nienia kontroli sgdowej w porzadku prawnym Unii nie tylko Trybuna-
towi, ale réwniez sgdom krajowym (...) (s. 32); ,,Sady te pelnig wiec
we wspOtpracy z Trybunatem wspdlne zadania, stuzgce zapewnieniu
poszanowaniu prawa w wykladni i stosowaniu traktatéw (...)” (s. 33);
»Panstwa czlonkowskie sg zatem zobowigzane — miedzy innymi zgod-
nie z zasadg lojalnej wspotpracy wyrazona w art. 4 ust. 3 akapit pierw-
szy TUE — zapewni¢ na swym terytorium stosowanie i poszanowanie
prawa Unii (...)"",

O ile wiec struktura, organizacja i procedury wymiaru sprawie-
dliwosci nalezg do kompetencji panstw cztonkowskich, to jednak
regulacje krajowe muszg w kazdym wypadku respektowaé wartosci
wynikajgce z istoty rzadéw prawa, ktére odnoszg sie do niezaleznego
wymiaru sprawiedliwosci.

12 Por. np. wyrok w sprawie Schrems z 6 pazdziernika 2015 r., C-362/14, pkt 60.

3 Wyrok z 27 lutego 2018 r., C-64/16.

14 Tres¢ art. 19 ust. 1 jest nast¢pujaca: ,Irybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej obejmuje Trybunat
Sprawiedliwosci, Sad i sady wyspecjalizowane. Zapewnia on poszanowanie prawa w wykladni i stosowa-
niu Traktatéw. Pafistwa cztonkowskie ustanawiaja $rodki niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony
prawnej w dziedzinach objgtych prawem Unii”.
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Rzady demokratycznie wybranej wiekszosci nie moga byé prze-
ciwstawione rzagdom prawa, stanowi¢ wobec nich opozycji czy zajmo-
wad Wyiszego miejsca w hierarchii wartosci. Nie bez racji zauwaza sie
wiec, ze demokraqa rzady prawa, prawa cztowieka — s3 wspot-kon-
stytutywne®’, w sposob konieczny wzajemnie komplementarne: zadna
z tych warto$ci nie moze by¢ urzeczywistniona bez pozostatych.

Nalezy sie w pelni zgodzi¢ z twierdzeniem K Lenaert’a Prezesa
Trybunatu Sprawiedliwosci: ,,Demokracja, prawa podstawowe, i rzady
prawa pozostajg we wzajemnej wspolzaleznosci (...) demokracja nie
jest rOwnoznaczna z tyrania wiekszo$ci. Zgodno§é z rzadami prawa
wymaga, aby uzna¢ istnienie granic, w jakich polityczna wickszosé
moze dziataé w danym momencie”'°.

4. Skutki kryzysu panstwa prawa

Zatamanie sie idei pafistwa prawa w ktérymkolwiek panstwie
cztonkowskim jest réwnoznaczne z peknieciem przestrzeni prawnej
w calej Unii Europejskiej. Unia jest systemem naczyn polgczonych
i obnizenie sie ochrony prawnej w jednym pafnstwie prowadzi do ta-
kiego samego efektu w calej Unii. Wymienmy tylko najwazniejsze kon-
sekwencje kryzysu rzadéw prawa w niektorych pafistwach unijnych.
Najwazniejszg konsekwencja jest ostabienie lub wrecz zakwestiono-
wanie zasady wzajemnego zaufania, ktora okresSla najlepiej charakter
wigzi pomigdzy panstwami czlonkowskimi i warunkuje mozliwosé
wspoblpracy (wielokrotnie, fundamentalne znaczenie tej zasady byto
podkreslane w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo-
§ci, zob. tytulem przyktadu stanowiska Trybunatu wyrazone w Opi-
nii 2/13: ,,(...) Zasada wzajemnego zaufania miedzy pafstwami czton-
kowskimi ma w prawie Unii fundamentalne znaczenie, gdyz umozliwia
ona tworzenie i utrzymywanie przestrzeni bez granic wewnetrznych”.
Jest wiec oczywiste, ze — nie moze funkcjonowaéd efektywnie system
wzajemnego uznawania i wykonywania rozstrzygnie¢ sadowych bez

15 Zob. G.N. Toggenburg, J. Grimheden, The Rule of Law and the Role of Fundamental Rights, [w:] C. Clo-
sa, D. Kochenov (red.), Reinforcing Rule of law Oversight in the European Union, Cambridge 2016, 5.155.

16 PrzemGwienie na seminarium organizowanym przez belgijskie ministerstwo spraw zagranicznych 4 czerw-
ca 2018, cyt. za Editorial Comments, 2019 Shaping up as a Challenging year for the Union, not least as
a Community of Values, CMLR 2019, nr 56, z. 1: “Democracy, fundamental rights and the rule of law
are interdependent. (...) democracy is not tantamount to tyranny of the majority. Compliance with the
rule of law means, therefore, that there are limits to what the political majority of the moment can do”
(. 21).
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zaufania do gwarancji niezaleznoSci sadownictwa w innych krajach
cztonkowskich. Niemozliwym staje si¢ dialog pomiedzy sadami kra-
jowymi a Trybunalem Sprawiedliwos$ci w oparciu o mechanizm py-
tan pre]udyqalnych (partnerem TSUE — przypomnijmy dla porzadku
— moze by¢ wylacznie niezalezne sgdownictwo).

W wyniku dekompozycji przestrzeni prawnej Schengen pojawiad
sie bowiem moze zasadnicza przeszkoda w realizacji zasady wyrazonej
w art. 19 Traktatu o Unii Europejskiej stanowigcej wyraznie ,,pafistwa
cztonkowskie ustanawiaja $rodki niezbedne do zapewnienia skutecz-
nej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii”. Kryzys
rzadéw prowadzi do oslabienia czy wrecz sparalizowania swobdd
traktatowych, musi dziala¢ zniechecajaco na przedsigbiorcow i pra-
cownikow, ktérzy traca zaufania do mechanizméw prawnych innego
panstwa czlonkowskiego, w ktérym chcieliby rozpoczaé dziatalnosé.
Nie bez znaczenia wreszcie jest tez negatywny wplyw na budzet UE,
skoro mogg ulec zdeformowaniu $rodki przeznaczone z budzetu unij-
nego na cele strukturalne i rozwojowe!”

Nalezy przyznaé racje tym, ktérzy twierdza, ze obecny kryzys
w Europie, albo w jej czeSci (ale dodajmy na marginesie, ze kryzys
w jednym lub kilku panstwach cztonkowskich ma zawsze charakter
ogdlny i dotyka catosci prawnej przestrzeni UE) przybiera postaé kry-
zysu systemowego'®

Systemowy kryzys rzadéw prawa wymaga jednak poprawnej i pre-
cyzyjnej identyfikacji. Zaklada sytuacje, w ktore] punktowa korekta
mechanizméw sktadajacych sie na rzady prawa nie przynosi i nie moze
przynie$¢ pozadanego rezultatu, poniewaz immanentna wada zwig-
zana z ich funkcjonowaniem przenika, infiltruje i kontaminuje catosé
systemu. Wady systemowe majg to do siebie, ze usuniecie jednego
z elementéw nie zapobiega jego natychmiastowej reprodukgji i nie
tworzy wystarczajacych gwarancji na przyszto$é (niech to ilustruje
przyktad: jezeli istnieje wada systemu to usuniecie z porzadku praw-
nego orzeczenia wydanego przez nielegalnie powolanego sedziego nie
zmieni sytuacji, jeSli nie nastapi zmiana mechanizmu powotlywania

17 Zwracaja na to uwage M. Waelbroeck, P. Oliver, La Crise de I’Etat de Droit...,s. 311.

18 Por. przede wszystkim K.L. Scheppele, Enforcing the basic principles of EU law through systemic infringe-
ment actions, [w:] C. Closa, D. Kochenov (red.), Reinforcing Rule of Law Oversight in the European
Union, Cambridge 2016, s. 105-132; takze M. Schmidt, Piotr Bogdanowicz, The Infringement proce-
dure in the rule of Law Crisis: How to make effective use of Art.258 TFEU, CMLR 2018, nr 53, z. 4,
s. 1061-1100.
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sedziego)?’. Wedlug autoréw analizujacych ten problem (Bogdandy
i Toannidis) systemowe wady rzadéw prawa pojawiaja sie wtedy, je-
§li instytucje odpowiedzialne za przestrzeganie prawa (administracja
i wymiar sprawiedliwoéci) podwazajg spoteczng funkcje prawa, wywo-
tuja szereg negatywnych skutkdéw zewnetrznych, kwestionujg funkcjo-
nowanie Unii jako wspdlnoty prawa, zagrazaja istocie obywatelstwa
europejskiego, a takze gwarancjom zawartym w art. 41 i 47 Karty
Praw Podstawowych?.

Systemowy deficyt rzadéw prawa oznacza zarazem, ze nie dzia-
ta juz w ramach systemu mechanizm ,auto-korekty” wynikajacy ze
wzajemnej komplementarnosci instytucji tworzacych tkanke pafistwa
prawnego, ktéry w normalnej sytuacji pozwalatby na wypetnienie luki
lub deficytu zwigzanego z funkcjonowaniem jednego z segmentéw po-
rzadku prawnego przez inny segment systemu (co jest np. mozliwe
wtedy, gdy wadliwosci zwigzane z systemem sagdownictwa powszech-
nego mogg by¢ naprawiane przez najwyzsze instancje sagdowe w dro-
dze odpowiednich srodkéw odwotawczych albo, naruszanie wad pro-
cesu legislacyjnego jest korygowane przez skutecznie funkcjonujacy
mechanizm kontroli konstytucyjnosci).

Istnienie wad systemowych bylo juz identyfikowane w orzecznic-
twie, ktore na tej podstawie budowalo argumentacje wskazujaca na
wyjatkowos¢ sytuacji, ktora wymagataby atypowej reakcji, czego cha-
rakterystycznym przyktadem byty orzeczenia TSUE w sprawach N.S*!
(kryzys uchodzczy) oraz sprawy Aranyosi et Caldararu** (zalamanie
sie systemu penitencjarnego), a takze orzeczenie w sprawie Minister
for Justice and Equality® (kryzys rzadéw prawa). Warto zacytowac
wyrok TSUE w sprawie Minister for Justice and Equality z 25 lipca
2018 r. (§ 60): ,W zwigzku z mechanizmem ENA wykonujacy nakaz
organ sadowy powinien w pierwszej kolejnosci, w oparciu o obiek-
tywne, wiarygodne, doktadne i nalezycie zaktualizowane informacje

19 Zob. tez co do pojecia wad systemowych M. Schmidt, P Bogdanowicz, op. cit., s. 1082; zob. przede
wszystkim A.von Bogdandy, M. loannidis, Systemic Deficiency in the rule of Law: What it is, what has
been done, what can be done, CMLR 2014, nr 51, z. 1, s. 59-96.

20 A. von Bogdandy, M. Ioannidis, Systemic Deficiency...,s. 95.

2 Wyrok z 21 grudnia 2011 r., polaczone sprawy C-411/10, C-493/10. W ostatnim okresie TSUE wydat ko-
lejne orzeczenia, ktore wskazuja ma konsekwencje kryzysu systemowego w zwigzku z funkcjonowaniem
systemu dublifiskiego (procedury azylowe), a mianowicie wyrok z 19 marca 2019 r., C-163/17, w spra-
wie A. Jawo (pkt 82-84), wyrok z 19 marca 2019 r., polaczone sprawy C-297/17, C-318/17, C-319/17,
C-438/17 B. Ibrahim i inni (pkt 84-87).

22 Wyrok z 5 kwietnia 2016 r., potaczone sprawy C-404/15, C-659/15 PPU.

2 Wyrok z 25 lipca 2018 r., C-216/18 PPU.
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o funkcjonowaniu systemu sadowego w wydajacym nakaz panstwie
cztonkowskim dokona¢ oceny istnienia rzeczywistego ryzyka narusze-
nia prawa podstawowego do rzetelnego procesu sagdowego, zwigza-
nego z brakiem niezawistoéci sadow tego pafistwa cztonkowskiego,
z uwagi na systemowe lub ogoélne nieprawidlowosci w tym panstwie.
Informacje zawarte w uzasadnionym wniosku skierowanym niedawno
przez Komisje do Rady na podstawie art. 7 ust. 1 TUE s3 szczegdlnie
istotne w kontekscie tej oceny. Takiej oceny nalezy dokonaé w swietle
standardu ochrony prawa podstawowego gwarantowanego w art. 47
akapit drugi karty”.

Rzecz charakterystyczna, we wszystkich tych sprawach koncepcja
wad systemowych zostala wykorzystana jako konieczny instrument
ochrony wartosci podstawowych dla UE, a wiec z jednej strony god-
nos$¢ cztowieka (w odniesieniu do uchodzcéw oraz oséb wiezionych)
oraz z drugiej strony — rzady prawa (w sprawie dotyczacej wykonania
Europejskiego Nakazu Aresztowania). Cel, jakim jest ochrona rzadéw
prawa zostal tez wyraznie wskazany we wniosku Komisji Europejskiej
w sprawie wszczecia procedury z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej na
ktory powotat sie TSUE w sprawie Minister for Justice and Equality*,
a takze w uchwale Parlamentu Europejskiego w sprawie wszczecia
procedury z art. 7%.

Jezeli ,rzady prawa” wpisane do katalogu zawartego w art. 2 TUE
sq konieczng przestanka funkcjonowania wszystkich pozostatych war-
toSci tam wymienionych, to uzasadnione jest stwierdzenie, ze ryzyko
zalamania rzadéw prawa musi powodowa¢ zapalenie $wiatet alarmo-
wych na wszystkich poziomach.

Zjawisko rozprzestrzeniania sie wad systemowych zwigzanych
z funkcjonowaniem rzadéw prawa nie ogranicza sie do jednego sys-
temu, ma charakter horyzontalny i wertykalny zarazem. Horyzon-
talny — poniewaz determinuje relacje poziome pomigdzy panstwami
cztonkowskimi (zatamuje sie zasada wzajemnego zaufania i lojalnej
wspolpracy, przestaje funkcjonowaé system wzajemnego uznawania
orzeczen w zakresie wspoOtpracy sadowej, mechanizm nakazu aresz-
towania, a takze zakwestionowaniu musi ulec przestrzen Schengen).

24 Wniosek Komisji przeciwko Polsce, grudzient 2017, zob. Rule of Law: European Commission acts to de-
fend judicial independence in Poland, Press Release of 20 Dec.2017, IP/17/5367, https://europa.eu/rapid/
press-release_IP-17-5367_en.htm [dost¢p: 20.08.2019 r.].

25 European Parliament Resolution of 12% September 2018 on a proposal calling on the Council to deter-
mine, pursuant to Art. 7 paragraph 1 of the Treaty on European Union, the existence of a clear risk of
a serious breach by Hungary of the values on which the Union is founded (2017/213 INL).
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Wertykalny — poniewaz moze deformowaé funkcjonowanie me-
chanizméw kooperacji instytucji unijnych z panstwem cztonkowskim,
prowadzi do ryzykownych proceséw i tendencji do negocjowania war-
tosci i zasad podstawowych (a wiec tych, ktore nie powinny ze swej
natury podlega¢ jakimkolwiek negocjacjom), do ograniczenia mecha-
nizméw wspélnego podejmowania decyzji na szczeblu UE, do two-
rzenia wyloméw w jednolitym systemie porzadku prawnego Unii i to
takze w zakresie uznawania zasady pierwszefistwa normy unijnej oraz
respektowania jednolitej wyktadni zapewnianej przez Trybunat Spra-
wiedliwosci. Realno$¢ takiego zagrozenia potwierdza préba podwaze-
nia istoty mechanizmu jednolitej wyktadni zapewnianej w pierwszym
rzedzie przez kooperacje sadowa w ramach pytan prejudycjalnych
(Swiadczy o tym wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego RP w sprawie
zbadania konstytucyjnosci art. 267 TFUE?¢ ztozony przez Prokuratora
Generalnego w 2018 r.7).

5. Czy Unia jest w stanie bronic swoich wartosci

Doswiadczenia ostatnich lat pokazuja z calg wyrazistoScia, ze kry-
zys rzadéw prawa moze zdarzy¢ sie wszedzie, a dobrze zorganizowa-
ne instrumentarium konstytucyjne nie stanowi jeszcze wystarczajacej
gwarancji chronigcej przed pojawianiem sie niebezpiecznych tenden-
cji (wektoréw) dzialajacych w innym kierunku. Pafstwa czlonkow-
skie UE, w ktérych pojawia sie dzisiaj zjawisko kryzysu systemowego
rzadéw prawa, nalezaly wczeSniej do wzorcowych panstw opieraja-
cych swdj system konstytucyjny na liberalnych koncepcjach demokra-
tycznego panstwa prawnego. Moze sie wiec ostatecznie okazaé, ze to
Unia jako calo$¢ bedzie musiata podjaé konieczne dziatania dla obrony
swych wlasnych wartosci.

W sytuacji nadzwyczajnej potrzebne s3 srodki nadzwyczajne.

Wsréd propozycji dyskutowanych obecnie jest postulat zwicksze-
nia efektywnosci i sity oddzialywania Karty Praw Podstawowych?®

26 Wniosek Prokuratora Generalnego do TK z 4 pazdziernika 2018 r., sprawa K 7/18

27 Na marginesie warto zauwazy¢, ze wniosek ten jest paradoksalnie zbiezny ze stanowiskiem w sprawie
potrzeby badania konstytucyjnosci prawa europejskiego przez TK wyrazonym przez wice-prezesa TK,
Mariusza Muszyiniskiego, zob. M. Muszyfiski, Polski Trybunal w unijnej rzeczywistosci, https://www.rp.pl/
Opinie/303229983-Polski-Trybunal-w-unijnej-rzeczywistosci---Mariusz-Muszynski-o-mocy-wyrokow-
TSUE-w-Polsce.html [dostep: 20.08.2019 r.].

28 Por. G.N. Toggenburg, J. Grimheden, op. cit., s. 154; zob.tez A. Jakab, The EU Charter of Fundamental
Rights as the Most Promising Way of Enforcing the Rule of Law against the Member States, [w:] C. Closa,
D. Kochenov (red.), Reinforcing Rule of Law. Oversight in the European Union, Cambridge 2016, s. 187.

39



w sposéb pozwalajacy na bezposrednie — a wiec bez Iacznika w postaci
prawa europejskiego — odwotanie si¢c do Karty dla oceny naruszenia
praw podstawowych przez ustawodawstwo pafistwa cztonkowskie-
go?’. Warto$ci wpisane do art. 2 TUE pokrywajg si¢ przeciez z pra-
wami podstawowymi gwarantowanymi przez Karte. Wraca mySl, ze
podstawowym statusem okreSlajgcym status obywateli pafistw czton-
kowskich powinien by¢ status obywatela Unii Europejskie;j*.

Ta propozycja jest zapewne, w obecnym stanie dyskusji na temat
przysztosci Unii Europejskiej, zbyt daleko idaca, kto§ powie — nie-
realna. Polaczenie jednak statusu obywatela Unii z pelna efektywng
ochrong praw podstawowych we wszystkich obszarach jego aktyw-
nosci, tacznie z jego usytuowaniem w porzadkach prawnych poszcze-
gblnych panstw czlonkowskich, stanie sie jednak, jak sic wydaje,
naturalng i nieuchronng konsekwencja umacniania mechanizméw
integracyjnych i idei efektywnej ochrony sadowej wywodzonej bez-
posrednio z zasady rzagdéw prawa. Nie bez racji zauwaza sie przeciez,
ze UE jest nie tylko unig prawa, ale takze ,,wsp6lnota obywateli”'.
Juz dzisiaj teza przyjmujgca, ze obywatel Unii pozbawiony mozliwo-
Sci obrony swych podstawowych praw, ze wzgledu na wady systemu
ochrony sadowej (brak niezawistych, bezstronnych sagdéw) lub inne
braki systemowe moze z tego tytutu domagac sie¢ ochrony i podnosié
skuteczne zarzuty wobec porzadku krajowego oparte bezposrednio na
warto$ciach wskazanych w Traktacie oraz Karcie Praw Podstawowych
(takie przestanie wynika wyraznie wynika ze spraw w szczegdlnosci
Minister for Justice and Equality®* oraz Aranyosi i Caldararu®, w kt6-
rych z jednej strony ochrona prawa do niezaleznego sadu, a z drugiej
godnosci 0séb podlegajacych karze wiezienia — znajdujace swdj wyraz
art. 4 i 47 Karty byly podstawowym punktem odniesienia dla stano-
wiska Trybunatlu Sprawiedliwosci). W obu przypadkach chodzito nie
tylko o wadliwo$¢ implementacji instrumentéw prawa unijnego, ale
o systemowe wady funkcjonowania porzadku krajowego.

Doswiadczenia ostatnich lat wskazuja, ze zagrozenia rzadéw pra-
wa s3 nie tylko teoretyczne zagrozeniem, ale stanowig realne ryzyko

2 Zob. uchwale Parlamentu Europejskiego z 25 pazdziernika 2016 r. Pacte pour la démocratie, UEtat de
droit et les droits fondamentaux, cyt. za M. Waelbroeck, P. Oliver, op. cit., s. 323.

30 Wyrok z 20 wrzesnia 2001 r., sprawa Grzelczyk C-184/99: ,Le statut de citoyen de I'Union a vocation
a étre le statut fondamental des ressortissants des Etats Membres” (pkt 31).

31 Tak w sprawie Grzelczyk C-184/99.

32 C-216/18 PPU.

33 C-404/15 oraz C-659/15 PPU.
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w niektérych panstwach czlonkowskich. Doswiadczenia te pozwalaja
jednak na sformutowanie wniosku, ze szczegdlnie istotne znaczenie dla
obrony warto$ci pafistwa prawa ma postawa sedzidéw, ich determina-
cja i silne wewnetrzne poczucie niezaleznosci. Funkcjonowanie rzagdéw
prawa nie moze jednak opieraé sie na heroizmie indywidualnym lub
kolektywnym tej lub innej kategorii osob, ale musi by¢ ,,normalnoscia”,
naturalnym sktadnikiem porzadku prawnego kazdego panstwa czlon-
kowskiego, kazdego fragmentu przestrzeni prawnej Unii Europejskiej.

Potrzebujemy dla obrony rzadéw prawa efektywnego wspotdzia-
tania wszystkich instytucji najwazniejszych instytucji europejskich
(Komisji, Rady, Parlamentu, Trybunatlu Sprawiedliwosci). Nie istnieje
warto$¢ lub cena polityczna, ktéra moze by¢ ekwiwalentem za ostabie-
nie lub systematyczng destrukcje rzadéw prawa. Europa musi wykazac
determinacje w obronie wlasnych wartosci, poniewaz jak pokazuje to
jednoznacznie historia, brak takiej woli i determinacji prowadzi do
katastrofy. Po to, zeby zapobiec owemu zjawisku ,,zeSlizgiwania si¢
w kierunku autorytaryzmu”** Instytucje europejskie bedg tym silniej-
sze, im bardziej skfonne do wykorzystania bogatego instrumentarium,
ktérymi dysponuja, aby bronié¢ swych wlasnych wartosci i zasad. Nie
mozna dopusci¢ do tego, aby méwilo si¢ o impotencji instytucji euro-
pejskich wobec narastajacego kryzysu wartosci®>. Spdznione, opiesza-
te reakcje sg z reguly nieskuteczne i stanowié mogg tylko zachete do
dalszego dziatania drogg ,les faits accomplis”. Czas obecny to praw-
dziwy czas testu dla UE i jej mechanizméw. Wynik takiego testu za-
wazy trwale na przysztosci Europy. Bedzie determinowal takze jako$é
i efektywnos$é¢ demokratycznych mechanizméw wewngtrz samej Unii
Europejskiej. Nie mozna bowiem traci¢ z pola widzenia faktu, ze to co
sie dzieje na poziomie krajow czlonkowskich nieuchronnie przenosi
si¢ na poziom instytucji unijnych. Problemy, z ktérymi si¢ dzisiaj musi
zmaga¢ Rada Europy sa ostrzezeniem, ze obnizenie standardu demo-
kratycznego i warto$ci panstwa prawa w panstwach cztonkowskich
moze ostabié ostatecznie w spos6b wyrazny efektywnosé ochrony war-
toéci wpisanych w art. 2 TUE w ramach struktur instytucjonalnych
samej Unii Europejskiej.

37 July 2018, CMLR Editorial Board, Democracy’s slow fade in Central Europe, Washington Post z 7 lipca
2018 r., https://www.washingtonpost.com/opinions/democracys-slow-fade-in-central-europe/2018/07/07/
d155d1e4-8099-11e8-b0ef-fffcabeff946_story.html?noredirect=on [dost¢p: 20.08.2019 r.].

3 Tak S. Pech, S. Platon, op. cit., s. 1852: ,,a worrying inability to learn from past mistakes”.
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Powt6rzmy, w obliczu kryzysu pafstwa prawa musza byé przy-
pominane konsekwentnie i z mocg wartoSci podstawowe, na ktérych
opiera si¢ porzadek unijny, wpisane wyraznie do traktatoéw (w szcze-
golnosci art. 2, art. 3 ust. 5 TUE). WartoSci te nie mogg by¢ sprowa-
dzone do czystego ,,decorum architektury” unijnej istniejacego po to

tylko, aby wzbudzaé estetyczny Zachwyt pasywnych odbiorcéw, ale
muszg by¢ potraktowane z calg powaga i z cata mocg jako narzedzia
w pelni przydatne do operacyjnego wykorzystania w momencie kry-
zysu — dzisiaj, jak i w przyszlosci.

Orzecznictwo Trybunalu Sprawiedliwosci z ostatnich lat (na grun-
cie art. 2 i art. 19 TSUE) pozwala jednak s3dzié, ze wartoSci tam wy-
mienione znajdowac beda swoje urzeczywistnienie w realnych dziata-
niach instytucji europejskich?®.

Na przysztos¢ jest potrzebna wiec dalsza dyskusja na temat relacji
pomiedzy art. 2 TUE a $§rodkami proceduralnymi, ktére moga byé
uruchomione w wypadku zagrozenia wartosci wymienionych w tym
przepisie. Obrona rzagdéw prawa w UE wymaga, aby defekty porzad-
ku krajowego przybierajace postaé wad systemowych i komplekso-
wo oddzialywujace na calo$é mechanizméw funkcjonowania panstwa
prawa znajdowaly adekwatna odpowiedZ w postaci odpowiednich
srodkéw proceduralnych uwzgledniajacych specyfike i wyjatkowosé
takich sytuagji i to niezaleznie od ,,instrumentu nuklearnego”, jakim
jest procedura z art. 7 TUE. Powaznej analizy wymaga argument, ze
zagadnieniem do dyskusji jest tez kwestia w sytuacjach wyjatkowych
takich jak te, ktére okreSlane s3 jako stan kryzysu systemowego nie
mozna by dopuszczaé pytania prejudycjalne, ktére odwolywalyby si¢
w sposéb samodzielny do wartosci zawartych w art. 2 TUE, o ile zo-
staloby wykazane, ze nastgpitlo zalamanie strukturalne instrumentéw
zapewniajacych funkcjonowanie rzagdéw prawa. Sad pytajacy doma-
galby sie w ten sposéb interpretacji art. 2 w zwigzku z istniejacym
w porzadku krajowym stanem ochrony praw podstawowych i gwaran-
cji*’. Takie rozwigzanie bylo poddawane krytyce jako nieskuteczne ze

36 Por. w szczegolnosci K.L. Scheppele, op. cit., s. 107-108, ktora wprost zglasza postulat poszerzenia pod-
staw procedury z art. 258 TFUE, poniewaz zwykla procedura jest zbyt wasko ujeta, aby odnies¢ si¢ do
probleméw strukturalnych wszystkich Pafistw cztonkowskich.

3 Por. A. von Bogdandy, C. Antpohler, M. Ioanidis, Reverse Solange — Protecting the Essence of Funda-
mental Rights against EU, Member States, CMLR 2012, nr 49, z. 2, s. 489; takze tych autoréw, Reverse
Solange and the Rule of Law Framework, [w:] A. Jakab, D. Kochenov (red.), The Enforcement of EU Law
and Values, Oxford 2017, s. 218 i n. Krytycznie na temat tej koncepcji zob. D. Kochenov, The Acquis
and Its Principles. The Enforcement of the Law versus the Enforcement of Values in the EU, [w:] A. Jakab,
D. Kochenov (red.), The Enforcement...,s. 21-22.
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wzgledu na brak dostatecznej niezaleznosci samych sedziéw w sytuacji
kryzysu systemowego. Biorac jednak pod uwage niezalezno$é postaw
wiekszosci sedziow w ostatnich latach argument, ten nie wydaje sie
przekonywujacy.

Takie stanowisko wspoélgra z teza wezeséniej sformutowang, ze war-
to$ci wymienione w art. 2 TUE (w tym idea rzadéw prawa) nie moga
byé ograniczone ze wzgledu na tozsamo$é narodowa ujeta w art.4
ust. 2 TUE, ktérej poszanowanie nakazuje uwzgledniaé jej zwigzek
z podstawowymi strukturami politycznymi i konstytucyjnymi panstwa
cztonkowskiego. W obszarze wyznaczonym z art. 2 TUE nie istnieje
swoboda oceny po stronie pafistwa czlonkowskiego pozwalajaca na
odstapienie w ramach rozwigzah krajowych od tych wartosci’®.

Jesli Unia Europejska nie bedzie w stanie obroni¢ rzadéw prawa,
w ktérymkolwiek panstwie cztonkowskim, to w konsekwencji nie be-
dzie w stanie broni¢ swych wartosci jako cato$¢. Unia jest solidarnym
organizmem zbudowanym na zasadach wzajemnego zaufania, lojalnej
wspodlpracy i wspdlnego przywigzania do tych samych podstawowych
wartoSci. Rzady prawa s3 niezbywalng przestanka ochrony i realiza-
cji wszystkich pozostatych wartoSci. Dlatego toczaca sie dzisiaj debata
wokol idei pafistwa prawa ma tak fundamentalne znaczenie dla przy-
sztosci Unii Europejskiej. Parafrazujgc stowa Isaiaha Berlina ,,0 pozo-
stawaniu we wspolnym moralnym Swiecie” (,,we inhabit one common
moral world”)** mozemy w Unii Europejskiej powiedzieé, ze zyjemy
w przestrzeni wspolnych wartoSci, ktéra jest niepodzielna i ktéra
trwaé moze pod warunkiem uznania powszechnego obowigzywania
tych wartosci przez wszystkich uczestnikdw.

3% Editorial Comments, Safeguarding EU values in the Member states — Is something finally happening?,
CMLR 2015, nr 52, 7. 3, 5. 625 i n.

3 Wystapienie Isaiaha Berlina na 3. kongresie Foundation Européenne de la culture, opublikowane jako:
I. Berlin, European Unity and its Vicissitudes, [w:] H. Hardy (red.), The Crooked Timber of Humanity,
Oxford 1990, s. 207, cyt. za Editorial Comments, 2019 Shaping up as a Challenging year for the Union,
not least as a Community of Values, CMLR 2019, nr 56, z. 1, s. 22.
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Marek Safjan’
Rule of Law and the Future of Europe

1. Introductory remarks

There are two European narratives. One talks about a vision of
Europe as an area of welfare, social peace and prosperity. The other
one emphasises drivers of crisis and gradual destruction of the idea of
European integration. The former vision (some might say, utopian)
presents the EU as the world’s biggest region with sustainable wealth,
high standards of living (also in terms of qualitative parameters), the
highest respect for fundamental rights, the biggest global product,
free of war and conflict, developing the most effective mechanisms of
international co-operation; an area to which millions of people flee
from around the world, risking their lives to reach the dream “garden
of Eden”. The latter vision, on the contrary, highlights the downfall
and threats: rising tensions among the member states, erosion of the
shared values and the rule of law, slow economic growth, symptoms
of degeneration of the Union mechanisms, such as Brexit, unsolved
social problems, spreading poverty, shrinking opportunities for the
young generation, no coherent asylum and migration policy.

Neither vision is a complete reflection of the European reality;
yet, neither vision lies. This is a big European paradox. Europe is
Janus-faced; its picture changes depending on the way one looks, and
depending on the knowledge and intentions of the on-looker. One
thing is certain: notwithstanding current opinions about the European
reality, the facade of the common edifice has cracked. The cracks
may not spell disaster but they come as a warning sign, prompting
a search for remedies necessary to stop adverse developments which
are significantly impacting our cohabitation.

On the one hand, what we need is a good and insightful assessment
of the status quo and the root cause of the threats; on the other
hand, we need to join our forces and define positive goals we want
to achieve. We do not need a utopian vision of a perfect world: there
is no perfect world. We have to restore the European momentum and

* Prof. dr hab., judge of the Court of Justice of the European Union.
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spur its further growth, which is sadly missing now even though it
sparked development and hope for decades.

I am not a politician and I do not aspire to present a political
programme for a better Europe, a European recovery agenda.
However, as a lawyer and a judge, I would like to raise an important
aspect of today’s crisis and threats: that affecting the rule of law. The
main message in my presentation is that undermining, eliminating and
distorting the rule of law in the European Union is one of the key
challenges, if not the key challenge, facing us today. We need to resolve
it as a precondition for improvement of European mechanisms and
perhaps for the very survival of the European Union and its further
growth based on mutual respect and sincere co-operation, respect for
fundamental rights, and the security and welfare of the citizens of
Europe.

Threats to the rule of law have emerged on such a massive scale
for the first time in the history of the European Union. However, there
were some reasons for concern in the past. In 2010, the European
Parliament and the Commission voiced criticism about decisions of
the French government led by President Nicolas Sarkozy to expel
thousands of Bulgarian and Romanian Roma. In 2016, concerns were
raised by aggressive attacks on British judges who issued decisions
concerning the Brexit procedure in the absence of any reaction of the
British government.!

There seemed no need to debate the meaning and importance of
respect for the rule of law; the outcome of such a debate appeared
self-evident. When you build a structure, you do not question the
need to lay foundations as they are part and parcel of the very logic
of the project. However, the self-evident nature of the rule of law
which has been with us since the very beginning seems to be gradually
evaporating in today’s Union, or at least it is being put to a test.

! Cf M. Waelbroeck, P. Oliver, La Crise de I’Etat de Droit dans I'Union Europeenne; Que faire?, Cahiers de
droit Europeen 2017, No. 53, Issue 2, pp. 302-303; however, those cases cannot be considered symp-
toms of systemic deficiencies of the rule of law. See also comments on the crisis of European values in the
legal systems of Italy, Hungary and Romania: F. Hoffmeister, Enforcing the EU Charter of Fundamental
Rights in Member States: How Far are Rome, Budapest and Bucharest from Brussels?, [in:] A. von Bogdan-
dy, P Sonnevend (eds), Constitutional Crisis in the European Constitutional Area, Oxford-Portland 2015,
p. 253.

45



2. Symptoms of a crisis of the rule of law

What are those threats? Let us enumerate them for the sake of
clarity. Rather than offering a detailed presentation, I will venture to
provide a general outline based on the experience of the past few
years in some of the EU Member States.

First, the role of law is being challenged as an instrument that
can impose order on relations and structures of public authorities,
relations between authorities and individuals, and relations between
the member states and the European institutions. The role of law is
being challenged by evoking values of a different nature, posited as
“superior” or at least “equivalent,” such as the will of the people and
the national interest, the primacy of justice over the law, the principle
of direct democratic legitimacy of all decision-making bodies and
institutions, and the imperative that actions be effective. Therefore,
where the rule of law is being challenged, the primacy of law over
the hierarchies of power is rejected and a different social order is
put forth, interrupting the course of evolution of the European
civilisation.

Second, the very mechanisms of the democratic system (which is
a guarantee of the rule of law) are being undermined by reducing it
to the principle of democratic legitimacy of the ruling majority. This
constellation gradually eliminates important components that are at
the very heart of today’s democracy: the principles of the separation
of powers and respect for fundamental rights (even against the will of
a democratically elected parliament). Such a shift to a new political
and legal system is often described as the emergence of an illiberal
democracy.

Third, in this context, some member states are explicitly
challenging the role of the independent judiciary. The right to
effective legal protection is a “meta-right” as it is a necessary sine-qua-
non condition for the protection of all other fundamental rights. The
independence of courts is being challenged in many different ways,
through more or less direct interference by the political power. This
is because there is no single benchmark of judicial independence; it is
determined by many variables linked to the constitutional tradition
and established constitutional practice, the resilience and permanence
of the democratic practice in the member state, the legal awareness of
individuals, and the historical track record.
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Those recent adverse developments have been called “more of an
existential threat to the EU’s existence and functioning than the exit
of any of its Member States”.? Therefore, it has been rightly said:
“The time for discussion is over. The time for action (and sanction) is
now”.’

The threats to the rule of law in Europe have intensified. In some
member states, they are much more than incidental infringements
of the principle of the rule of law; instead, they represent a broad
range of measures which jointly contribute to a genuine and very
unique crisis of the rule of law. Some member states are challenging
the concept of preliminary rulings, which is the EU’s fundamental
mechanism of judicial dialogue; refusing to respect or even publish
final and valid judgments; and oppressing judges whose judgments are
not to the liking of the authorities.

How different all of this seems compared to several years ago,
when a new chapter of “European presence” began for ten member
states. The Polish Constitutional Court passed a historical decision in
2005 (K 18/04) concerning Poland’s EU Accession Treaty, speaking
in a strong voice in favour of Poland’s membership of the union of
law and the community of values such as democracy and the rule of
law: “The Constitution of the Republic of Poland and Community
law rely on the same common values which determine the nature
of a democratic state ruled by law and the catalogue and substance
of fundamental rights” (paragraph 8.3). The Constitutional Court
reaffirmed the importance of preliminary rulings to the common
European space, declaring it to be “rational and not in conflict with
the Constitution” (paragraph 10.4). At this time, however, proceedings
are pending before the Polish Constitutional Court contesting the
constitutionality of preliminary rulings. The application of the Public
Prosecutor General of 4" October 2018 reads: “The norm arising
from Article 267 TFEU concerning the competences of courts of EU
member states, whereby a national court may request a preliminary
ruling concerning an interpretation of the Treaties or the validity and
interpretation of acts issued by institutions, bodies and organisational
units of the Union in matters concerning the system, form and

2 L. Pech, S. Platon, A. Court of Justice Judicial independence under threat: The Court of Justice to the rescue
in the ASJP case, CMLR 2018, No. 535, Issue 6, pp. 1854, 1855.
3 Ibid.

47



organisation of the judiciary and proceedings before judicial bodies of
an EU member state, raises doubts as to its constitutionality...”.*

3. The European Union as a union of law

The ramifications of those threats should not be underestimated.
It cannot be stressed enough that Europe is a “Union of law”. The
rule of law has been the paradigm of the European model and of
the structure of the common Europe since its inception.® As a leading
European politician rightly said, “The rule of law is not optional in the
European Union. It is a must.”®

In the first place, it is important to remember the position that the
value of the rule of law has in the legal system of the European Union.

Article 2 TEU mentions the rule of law alongside the fundamental
values of the Union: respect for human dignity, freedom, democracy,
equality, human rights. The importance of the values referred
to in Article 2, including the rule of law, sets the direction of the
interpretation and application of law in all fields covered by Union
law. Furthermore, it is relevant to the interpretation and application
of the Charter of Fundamental Rights because the substance of any
fundamental right cannot be understood in violation of the values
listed in Article 2 TEU, which is pertinent to debates about re-
establishment of the death penalty that are resurfacing in some member
states.” In its opinion of 18" December 2014 on the accession of the
EU to the European Convention on Human Rights (Opinion 2/13),
with reference to Article 2 TEU, the Court of Justice declared: “each
Member State shares with all the other Member States, and recognises
that they share with it, a set of common values on which the EU is
founded, as stated in Article 2 TEU. That premise implies and justifies
the existence of mutual trust between the Member States that those
values will be recognised and, therefore, that the law of the EU that
implements them will be respected” (paragraph 168).

IS

Application of the Public Prosecutor General to the Constitutional Court of 4™ October 2018, case
K-7/18.
The rule of law has been described as “Umbrella Principle with formal and substantive components.”
Cf. L. Pech, The rule of Law as a Constitutional Principle of the European Union, ]J. Monnet Working
paper 04/09, https://jeanmonnetprogram.org/paper/the-rule-of-law-as-a-constitutional-principle-of-the-
european-union/ [accessed: 20.08.2019], p. 53.
Commission President Juncker’s speech at the European Parliament, 13™ September 2017.
Cf. Editorial comments, Safeguarding EU values in the Member States — Is something finally happening,
CMLR 2015, No. 52, Issue 3, p. 620.
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It should also be noted that Article 49 TEU makes EU membership
conditional on respecting the values listed in Article 2, similar to the
1993 Copenhagen criteria.®

The Communication from the Commission to the European
Parliament and the Council “A new EU Framework to strengthen the
Rule of Law™ lists six key principles comprised by the rule of law
(legality, legal certainty, prohibition of arbitrariness of the executive
powers, independent and impartial courts, effective judicial review
including respect for fundamental rights; and equality before the
law).

The case law of the Court of Justice frequently evokes and
clarifies the importance of the rule of law as a directional fundamental
value of the legal system of the European Union. According to the
judgment in Case Les Verts v. Parlement Europeen'’ it is stated that
“the European Economic Community is a Community based on the
rule of law, inasmuch as neither its Member States nor its institutions
can avoid a review of the question whether the measures adopted
by them are in conformity with the basic constitutional charter, the
Treaty” (paragraph 23). In Achmea'' the Court stated: “EU law is
characterised by the fact that it stems from an independent source of
law, the Treaties, by its primacy over the laws of the Member States,
and by the direct effect of a whole series of provisions which are
applicable to their nationals and to the Member States themselves”
(paragraph 33). The Court clarifies this statement in many of its
judgments by stating that “the European Union is a union based on the
rule of law in which all acts of its institutions are subject to review of
their compatibility with, in particular, the Treaties, general principles
of law and fundamental rights”.'?

The rule of law presupposes, as its constitutive element, the
concept of justice and effective legal protection exercised by an
independent judiciary. Thus, the independence of courts is a key
element of the rule of law. As opposed to what certain politicians
claim, the principles underlying the judicial system are not an
exclusive competence of the member states. This has been expressly

$ Doc. 93/3 of 22" June 1993.

’ COM (2014) 158.

10 Judgment of 23 April 1983, C-294/83.

1! Judgment of 6™ March 2018, C-284/16.

12 Cf. judgment of 6™ October 2015 in Schrems C-362/14, paragraph 60.
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reaffirmed by the case law of the Court of Justice. Its recent judgment
in Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses® clearly links the values
laid down in Article 2 with “Article 19 TEU, which gives concrete
expression to the value of the rule of law stated in Article 2 TEU,
entrusts the responsibility for ensuring judicial review in the EU legal
order not only to the Court of Justice but also to national courts
and tribunals” (paragraph 32). “Consequently, national courts and
tribunals, in collaboration with the Court of Justice, fulfil a duty
entrusted to them jointly of ensuring that in the interpretation and
application of the Treaties the law is observed” (paragraph 33). “The
Member States are therefore obliged, by reason, inter alia, of the
principle of sincere cooperation, set out in the first subparagraph
of Article 4(3) TEU, to ensure, in their respective territories, the
application of and respect for EU law”.1*

While the structure, organisation and procedures of the judicial
system fall under the competences of the member states, national
regulations must at each time respect the values of the rule of law
with respect to the independence of the judiciary.

A government formed by a democratically elected majority cannot
be placed in opposition to the rule of law or given precedence in
the hierarchy of values. It has been rightly noted that democracy,
the rule of law, human rights are co-constitutional”® and mutually
complementary; none of those values may be substantiated in the
absence of all others.

One has to fully agree with the President of the Court of Justice
of the European Union, Koen Lenaerts, who said: “Democracy,
fundamental rights and the rule of law are interdependent
democracy is not tantamount to tyranny of the majority. Compliance
with the rule of law means, therefore, that there are limits to what the
political majority of the moment can do”.'

13 Judgment of 27 February 2018, C-64/16.

4 The wording of Article 19 paragraph 1 is the following: The Court of Justice of the European Union
shall include the Court of Justice, the General Court and specialised courts. It shall ensure that in the
interpretation and application of the Treatiesnthe law is observed. Member States shall provide remedies
sufficient to ensure effective legal protection in the fields covered by Union law.

15 Cf. G.N. Toggenburg, J. Grimheden, The Rule of Law and the Role of Fundamental Rights, [in:] C. Closa,
D. Kochenov (eds), Reinforcing Rule of law Oversight in the European Union, Cambridge 2016, p. 155.

16 Address at a seminar organised by the Belgian Ministry of Foreign Affairs, 4 June 2018, after Editorial
Comments, 2019 Shaping up as a Challenging year for the Union, not least as a Community of Values,
CMLR 2019, nr 56, z. 1, p. 21.
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4, Ramifications of the crisis of the rule of law

Collapse of the rule of law in any member state is tantamount
to a rupture occurring in the legal space across the European Union.
The EU is a system of interconnected vessels; if legal protection
is weakened in any member state, it affects the entire EU. Let us
have a look at the key ramifications of the crisis of the rule of law
in some member states. The main consequence is that the principle
of mutual trust is undermined or even contested; that principle is
the best expression of the relations between the member states and
a precondition of their collaboration (the case law of the European
Court of Justice has amply emphasised the fundamental importance of
that principle, for instance, in Opinion 2/13: “the principle of mutual
trust between the Member States is of fundamental importance in EU
law, given that it allows an area without internal borders to be created
and maintained”. It is therefore obvious that there can be no effective
system of mutual recognition and execution of judgments without
trust in the guarantees of independence of the judiciary in other
members states. There can be no dialogue between national courts
and the Court of Justice based on the preliminary ruling procedure
either (it should be borne in mind that only independent courts may
be a partner to the CJEU).

As a result of the disintegration of legal protection in the
Schengen Area major hurdles may arise in the implementation of the
principle enshrined in Article 19 TEU, which expressly provides that
“Member States shall provide remedies sufficient to ensure effective
legal protection in the fields covered by Union law”. A crisis of the
rule of law will weaken or even paralyse the freedoms guaranteed
by the Treaties, discouraging companies and employees and eroding
their trust in the legal mechanisms of a member state in which they
wish to establish themselves. Last but not least, the EU budget may
be affected if funding allocated to structural (development) projects
is distorted.!”

It has been rightly argued that the current crisis in Europe or its
parts is becoming systemic and it should be noted that a crisis in one

17 Cf. M. Waelbroeck, P. Oliver, La Crise de I’Etat de Droit..., p. 311.
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or more member states is always a common crisis as it affects the
entire legal space of the Union.'

However, a systemic crisis of the rule of law must be clearly
and precisely identified. In a systemic crisis, singular corrections of
mechanisms underlying the rule of law do not and cannot deliver
the expected outcomes because the immanent deficiency permeates,
infiltrates and contaminates the entire system. In view of systemic
deficiencies, eliminating one part of the problem neither stops it
from spreading nor provides sufficient guarantees for the future (for
instance, due to a systemic deficiency, the elimination of a judgment
issued by an illegally appointed judge from the legal system does
not help unless the mechanism for the appointment of judges is
changed).?” According to some researchers (Bogdandy and loannidis),
“systemic deficiency in the rule of law as elaborated here from core
provisions of the EU Treaty, EC]J case law, and comparative law can
capture many assessments of European, international and academic
institutions on serious weaknesses of certain administrations and
courts. It applies when the operations of those institutions undermine
the social function of law, create serious externalities, question the
Union as a community of law, jeopardize the essence of EU citizenship
or the guarantees of Articles 41 and 47 EUCFR”.2

A systemic crisis of the rule of law implies that the self-correcting
mechanism is gone. Established by mutually complementary
institutions within the fabric of the state ruled by law, that mechanism
normally fills gaps and eliminates deficits in the functioning of one
segment of the legal system thanks to other segments of that same
system (for instance, deficiencies in the functioning of ordinary
courts may be rectified by higher-instance courts through appropriate
remedies, or deficiencies of the legislative process may be corrected by
an efficient mechanism of constitutional review).

Systemic deficiencies have been identified in the case law, which
has developed a line of argumentation emphasising the unique nature

8 Cf. K.L. Scheppele, Enforcing the basic principles of EU law through systemic infringement actions, [in:]
C. Closa, D. Kochenov (eds.), Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union, Cambridge
2016, pp. 105-132; also: M. Schmidt, Piotr Bogdanowicz, The Infringement procedure in the rule of
Law Crisis: How to make effective use of Art. 258 TFEU, CMLR 2018, No. 55, Issue 4, pp. 1061-1100.

1 On the notion of systemic deficiency, see: M. Schmidt, P Bogdanowicz, op. cit., p. 1082; cf A.von
Bogdandy, M. Ioannidis, Systemic Deficiency in the rule of Law: What it is, what has been done, what can
be done, CMLR 2014, No. 51, Issue 1, pp. 59-96.

20 A. Bogdandy, M. Ioannidis, Systemic Deficiency..., p. 95.
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of conditions which require special measures, for instance, CJEU
judgments in the Case of N.S.*! (refugee crisis) and the case Aranyosi
et Caldararu** (the breakdown of the penitentiary system) as well as
decision in the case Minister for Justice and Equality?® (crisis of the
rule of law). It is worth to mention the CJEU judgment in the case
Minister for Justice and Equality of 25™ July 2018 (paragraph 60): “To
that end, the executing judicial authority must, as a first step, assess,
on the basis of material that is objective, reliable, specific and properly
updated concerning the operation of the system of justice in the issuing
Member State (see, to that effect, judgment of 5% April 2016, Aranyosi
and Cdlddraru, C-404/15 and C-659/15 PPU, EU:C:2016:198,
paragraph 89), whether there is a real risk, connected with a lack
of independence of the courts of that Member State on account of
systemic or generalised deficiencies there, of the fundamental right to
a fair trial being breached. Information in a reasoned proposal recently
addressed by the Commission to the Council on the basis of Article
7 paragraph 1 TEU is particularly relevant for the purposes of that
assessment” (paragraph 61). “Such an assessment must be carried out
having regard to the standard of protection of the fundamental right
that is guaranteed by the second paragraph of Article 47 of the Charter.”

Interestingly, in all those cases, the concept of systemic deficiencies
is used as a necessary instrument of protection of the EU’s fundamental
values: human dignity (of refugees and prisoners) and the rule of law
(in the case related to the execution of the European Arrest Warrant).
The objective of protecting the rule of law is also expressly stated in
the Commission’s proposal for the procedure under Article 7 TEU,
referred to by CJEU in the case Minister for Justice and Equality?* and
in the resolution of the European Parliament on the procedure under
Article 7 TEU.»

2! Judgment of 21* December 2011, joined cases C-411/10 and C-493/10. Recently, the CJEU has issued
further judgments which indicate the consequences of a systemic crisis in the functioning of the Dublin
system (asylum procedures), i.e. the judgment of 19" March 2019, C-163/17, in the case of A. Jawo
(paragraphs 82-84), the judgment of 19" March 2019, the joined cases C-297/17, C-318/17, C-319/17,
C-438/17 B. Ibrahim and others (paragraphs 84-87).

22 Judgment of 5™ April 2016, joined cases C-404/15, C-659/15 PPU.

2 Judgment of 25 July 2018, C-216/18 PPU.

24 Procedure against Poland, December 2017, see: Rule of Law: European Commission acts to defend
judicial independence in Poland, Press Release of 20 Dec.2017, IP/17/5367, https://europa.eu/rapid/press-
release_IP-17-5367_en.htm [accessed: 20.08.2019].

25 European Parliament Resolution of 12% September 2018 on a proposal calling on the Council to deter-
mine, pursuant to Art. 7 paragraph 1 of the Treaty on European Union, the existence of a clear risk of
a serious breach by Hungary of the values on which the Union is founded (2017/213 INL).
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If the “rule of law” included in the list laid down in Article 2 TEU
is a necessary precondition of all the other values enumerated therein,
then the risk of collapse of the rule of law send a warning signal at all
levels.

The spread of systemic deficiencies affecting the functioning of
the rule of law is not limited to a single system; it is both horizontal
and vertical in nature. It is horizontal because it affects the horizontal
relations between the member states (it undermines mutual trust and
sincere co-operation, the system of mutual recognition of judgments in
the framework of judicial co-operation, the arrest warrant mechanism,
and the Schengen Area). It is vertical because it may deform the
mechanisms of co-operation between the Union institutions and the
member states, resulting in a risky process or trend of renegotiating
the most fundamental values and principles (which by nature should
not be subject to any negotiations), restricting the mechanisms of
joint decision-making at EU level, dismantling the Union’s single legal
system, including the primacy of Union law and respect for uniform
interpretations issued by the Court of Justice. The threat is genuine,
as demonstrated by attempts to challenge the system of uniform
interpretations based on judicial co-operation within the system of
preliminary rulings (as shown by the application to the Constitutional
Court of Poland concerning the constitutionality of Article 267
TFEU?¢ lodged by the Public Prosecutor General in 2018).>”

5. Can the Union defend its values?

The experience of the past few years clearly suggests that a crisis
of the rule of law can happen everywhere and that a well-organised
constitutional toolbox is not a sufficient guarantee of protection
against adverse trends (vectors) in that direction. Those EU member
states that are now at risk of a systemic crisis of the rule of law were
among the best pupils, and their systems were built on liberal concepts
of a democratic state ruled by law. It could be that the Union as a whole
may need to take steps necessary to defend its values.

26 Application of the Public Prosecutor General to the Constitutional Court of 4 October 2018, case K-7/18.

7 Incidentally, and paradoxically, the application is consistent with the opinion of the Vice-President of the
Constitutional Court Mariusz Muszyfiski concerning the need for a constitutional review of European
law, cf. M. Muszyfiski, Polski Trybunal w unijnej rzeczywistosci, https://www.rp.pl/Opinie/303229983-
Polski-Trybunal-w-unijnej-rzeczywistosci---Mariusz-Muszynski-o-mocy-wyrokow-TSUE-w-Polsce.html
[accessed: 20.08.2019].
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Extraordinary situations call for extraordinary measures.

The proposals under discussion include endowing the Charter of
Fundamental Rights with more effect and impact? so it can be evoked
directly, rather than through the intermediation of European law, to
address violations of fundamental rights by the laws of a member
state.” After all, the values enshrined in Article 2 TEU are identical to
the fundamental rights guaranteed by the Charter. Suggestions have
been made to revisit the concept where the fundamental status of
citizens of the member states is the European citizenship.?°

In the current debate on the future of the European Union, this
proposal may seem too far-fetched and could be seen as an unrealistic
vision. However, to combine the status of a Union citizen with a full
effective protection of fundamental rights in all fields of individual
activity, including its position in the legal systems of the member
states, seems to be a natural and inevitable consequence of the
on-going integration and of the concept of effective legal protection
derived directly from the rule of law. It has been rightly argued that
the EU is not only a union of law but also a community of citizens.?'
It has also been argued that Union citizens deprived of the protection
of fundamental rights due to deficiencies of the judicial system (in
the absence of independent and impartial courts and tribunals) or
other systemic deficiencies may ask for protection and raise claims
against the national system directly based on the values laid down in
the Treaty and in the Charter of Fundamental Rights (in particular,
in the Case of Minister for Justice and Equality** and the Case of
Aranyosi and Caldararu,® the protection of the right to a trial by an
independent court on the one hand and the dignity of prisoners on the
other hand, as enshrined in Article 4 and Article 47 of the Charter,
were considered by the Court of Justice a point of reference for its
judgment). Both cases concerned not only deficient implementation of
Union law but also systemic deficiencies in national systems.

28 Cf. G.N. Toggenburg, J. Grimheden, op. cit., p. 154; cf. also: A. Jakab, The EU Charter of Fundamental
Rights as the Most Promising Way of Enforcing the Rule of Law against the Member States, [in:] C. Closa,
D. Kochenov (eds), Reinforcing Rule of Law. Oversight in the European Union, Cambridge 2016, p. 187.

2 Cf. Resolution of the European Parliament of 25th October 2016, Pacte pour la démocratie, I’Etat de droit
et les droits fondamentaux, after: M. Waelbroeck, P. Oliver, op. cit., p. 323.

30 Judgment of 20th September 2001, case of Grzelczyk C-184/99: ,,Le statut de citoyen de I'Union a voca-
tion a étre le statut fondamental des ressortissants des Etats Membres” (paragraph 31).

31 Case of Grzelczyk C-184/99.

32 C-216/18 PPU.

33 C-404/15 and C-659/15 PPU.
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The experience of the past few years suggests that threats to the
rule of law are not only theoretical; they represent a genuine risk in
some of the member states. That experience leads to the conclusion
that protection of the rule of law requires action, determination and
a strong sense of independence of judges. However, the rule of law
cannot rely on individual or collective heroic acts; it must be the
normal state of affairs and a regular component part of the legal
system of every member state and every part of the legal space of the
Union.

To protect the rule of law, all the leading European institutions
must work together, including the Commission, the Council, and
the Court of Justice. There is no value and no political price making
up for the weakening or systematic destruction of the rule of law.
Europe must staunchly defend its values because, as history teaches,
where there is no such will and determination, disaster strikes. We
have to avert the “slide toward authoritarianism”.’* European
institutions will stand strong only if they are ready to deploy the
broad range of available tools to defend their values and principles.
The European institutions must not be seen as impotent in the face
of the emerging crisis of values.® Belated and postponed reactions
may be ineffective, thus encouraging further wrongdoing (by means
of accomplished facts). This is the time of a test for the EU and its
mechanisms, a test which will decide about the future of Europe and
determine the quality and efficiency of democratic mechanisms within
the EU. Clearly, developments emerging at the level of member states
inevitably rise to the EU level. The problems currently faced by the
Council of Europe send a warning that lowering of the democratic
standards and the rule of law in the member states may eventually
undermine the effective protection of the values enshrined in Article 2
TEU within the institutional structures of the Union.

Once again, in the face of a crisis of the rule of law, we have
to evoke the fundamental values underlying the Union system and
enshrined in the Treaties (Article 2, Article 3, Article 5 TEU). Those
values are not a mere decorum of the Union architecture, designed to
please the aesthetic senses of passive recipients; they must be taken

3 Editorial Board, Democracy s slow fade in Central Europe, Washington Post of 7% July 2018, https://
www.washingtonpost.com/opinions/democracys-slow-fade-in-central-europe/2018/07/07/d155d 1e4-
8099-11e8-b0ef-fffcabeff946_story.html?noredirect=on [accessed: 20.08.2019].

3 S. Pech, S. Platon, op. cit., p. 1852: “a worrying inability to learn from past mistakes”.
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seriously and deployed as operational tools at the time of a crisis,
today and in the future.

The recent case law of the Court of Justice (under Article 2
and Article 19) suggests that the values enshrined therein will
be substantiated with actual measures taken by the European
institutions.>®

We have to continue the discussion about the relationship
between Article 2 TEU and procedural measures available in the
face of a threat to the values enshrined therein. To defend the rule of
law in the EU, systemic deficiencies in national systems which have
a far-reaching impact on all mechanisms of the rule of law should be
adequately addressed with procedural measures, taking into account
the specificity and uniqueness of actual conditions, irrespective of the
“nuclear option” under Article 7 TEU. Special cases such as systemic
crisis require serious analysis. According to this argument, questions
directly referring to values set out in Article 2 TEU cannot be allowed
for preliminary ruling unless where a structural deficiency of the rule
of law mechanisms is identified is to request preliminary rulings with
reference to the values enshrined in Article 2 TEU. The referring
court would request an interpretation of Article 2 in connection
with the protection of fundamental rights and guarantees in the
national system.?” This approach has been criticised as ineffective in
the absence of sufficient independence of judges caused by a systemic
crisis. However, in view of the independent stance of the majority of
judges in the past few years, this argument does not seem to stand.

This approach dovetails with the aforementioned argument
that the values enshrined in Article 2 TEU (including the rule of
law) cannot be restricted by virtue of national identity referred to
in Article 4(2) TEU, which should be respected taking into account
its links with the fundamental political and constitutional structures

36 Cf. in particular: K.L. Scheppele, op. cit., pp. 107-108, who explicitly proposes to extend the basis of the
procedure under Article 258 TFEU, since the ordinary procedure is too narrowly defined to address the
structural problems of all Member States.

37 Cf. A. von Bogdandy, C. Antpohler, M. Ioanidis, Reverse Solange — Protecting the Essence of Fundamental
Rights against EU, Member States, CMLR 2012, No. 49, Issue 2, p. 489; see also: A. von Bogdandy,
C. Antpohler, M. Ioanidis, Reverse Solange and the Rule of Law Framework, [in:] A. Jakab, D. Kochenov
(eds), The Enforcement of EU Law and Values, Oxford 2017, pp. 218 et seq., for criticism of the concept,
see: D. Kochenov, The Acquis and Its Principles. The Enforcement of the Law versus the Enforcement of
Values in the EU, [in:] A. Jakab, D. Kochenov (eds), The Enforcement..., pp. 21-22.
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of the member state. Under Article 2 TEU, member states have no
discretionary power to ignore those values in their national systems.*

If the European Union is unable to defend the rule of law in
anyone of the member states, it cannot defend its values as a whole.
The Union is a solidary body founded on the principles of mutual
trust, sincere co-operation, and respect for shared fundamental
values. The rule of law is a necessary condition for the protection
and substantiation of all other values. This is why the current debate
about the rule of law is of fundamental relevance to the future of the
European Union. To paraphrase Isaiah Berlin’s adage: “we inhabit one
common moral world”,** we in the European Union inhabit a space
of common values, a space that is indivisible and can only last if we all
respect those values as binding and universal.

3% Editorial Comments, Safeguarding EU values in the Member states — Is something finally happening?,
CMLR 2015, No. 52, Issue 3, pp. 625 et seq.

3 1. Berlin’s address at the Third Congress of the Fondation Européenne de la Culture, published as: 1. Ber-
lin, European Unity and its Vicissitudes, [in:] H. Hardy (ed.), The Crooked Timber of Humanity, Oxford
1990, p. 207, after: Editorial Comments, 2019 Shaping up as a Challenging year for the Union, not least
as a Community of Values, CMLR 2019, No. 56, Issue 1, p. 22.
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Ryszard Piotrowski’
Sedziowie i demokracje europejskie

1. Niezalezne sady i niezawisli sedziowie spelniajg trudng do prze-
cenienia i fatwg do ignorowania role w urzeczywistnieniu niezwyktego
projektu ustrojowego, jakim jest uksztalttowane w Europie Zachodniej
i w Ameryce Pélnocnej rozwigzanie ograniczajace wladze wiekszosci
ze wzgledu na prawa czlowieka, okreslane mianem demokracji liberal-
nej. Fundamentem owej demokracji sa rzady prawa, koncepcja w swej
istocie europejska, bo przeciez odwolujaca sie do wilasciwego juz
Platonowi przekonania, ze ,zaglada nieuchronnie zagraza panstwu,
w ktorym prawo podwladne jest i bezsilne”, a natomiast ,,to pafstwo,
w ktérym jest prawo panem zwierzchnikow, a zwierzchnicy stugami
praw, cieszy sie bezpieczenstwem i petnig blogostawiefistw, jakie bogo-
wie zsylajg pafistwom” (,,Prawa”, Ksiega IV).

Idea Europy jest starsza niz najstarsze konstytucje pisane i SciSle
zwigzana z ksztaltowaniem sie koncepcji konstytucji'. Rzady prawa
mozna okresli¢ przeciez jako ,,projekt europejski” takze w znacze-
niu, w jakim Homer przeciwstawia tych, nad ktérymi ,,wlada prawo”
ksztattowane na wiecach?, obcym, nie znajacym tej wladzy. Europa od
ponad dwdch tysiacleci jest nie tylko pojeciem geograficznym, ale — we-
dlug Strabona — przestrzenig ,,wspaniale wyposazong przez nature, by
rozwijaé doskonatos¢ ludzi i rzadéw™3. Herodot uznawal, ze Europej-
czycy sa ludzmi najbardziej wolnymi ze wszystkich, poniewaz w odréz-
nieniu od mieszkancéw Azji podlegaja oni prawu, a nie czyjejkolwiek
woli indywidualnej*. Zwigzek kultury $rodziemnomorskiej i instytucji
demokratycznych pozostaje jedng z podstaw duchowej tozsamosci Eu-
ropy’. Idea konceptualizujaca Europe, czy — wedle terminologii wpro-
wadzonej przez Richarda Dawkinsa® i Susan Blackmore” — kategoria
memetyczna Europy, to w istocie podleganie prawu naturalnemu ,,wpi-

“ Dr hab., profesor Uniwersytetu Warszawskiego.

Por. Ch. H. Mclllwain, Constitutionalism: Ancient and Modern, Ithaca 1940.

Por. Homer, Odyseja, Pie$a IX, w. 112 i n.

Por. D. Hay, Europe. The Emergence of an Idea, Edinburgh 1957, s. 3. Por. takze A. Pagden (red.), The
Idea of Europe, Cambridge 2002, s. 37.

Por. A. Pagden (red.), The Idea of Europe...,s. 37.

Por. F. Braudel i inni, Morze Srédziemne. Przestrzeri i historia. Ludzie i dziedzictwo, Warszawa 1994,
s. 241.

Por. R. Dawkins, Samolubny gen, Warszawa 1996, s. 262 i n.

Por. S. Blackmore, Maszyna memowa, Warszawa 2001.
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sanemu” w serce Antygony, ktora stala sie swoistym symbolem osadza-
nia wladzy na podstawie regul od tej wladzy niezaleznych?®.

2. Postanowienia Traktatu z Lizbony i Europe]skle] Karty Praw
Cztowieka pozwalaja postrzegac Europe jako pojecie moralne pozba-
wione jednak znaczenia bez konstytucjonalizmu rozumianego jako
ograniczenie wladzy wiekszoSci przez prawa cztowieka, bez zasady po-
dziatu wladz nakazujacej szanowaé odrebnosé sadéw i ich niezalezno$é
od innych wladz, bez pluralizmu politycznego, bez demokratycznego
panstwa prawnego i bez uniwersytetéw w ich klasycznym europejskim
ksztatcie’, wykluczajacym podporzadkowanie wladzy partii politycz-
nych i korporacji'’. Do istoty uniwersytetu jako zjawiska spotecznego
nalezy niezalezno$¢ wlasciwa instytucji autonomicznej, ktorej sens po-
lega na tym wilasnie, ze jej ,,dzialalno$¢ naukowa i dydaktyczna musi
by¢ moralnie i intelektualnie niezalezna od wtadzy politycznej i ekono-
micznej”!!. Dysponujgc owa niezaleznoscig uniwersytety staja sie zré-
dlem interpretacji i ocen alternatywnych w stosunku do tych, ktérymi
postuguja sie rzadzacy. Niezalezno$¢ osrodkéw akademickich ma zna-
czenie jako czynnik ograniczajacy faktyczng dominacje partii politycz-
nych w zyciu publicznym. Mozemy zatem dostrzec zasadniczg tozsa-
mos§¢ funkgji spotecznej wladzy sadowniczej i uniwersytetow w ustroju
demokratycznym, polegajaca na ograniczaniu wladzy ze wzgledu na
wartoSci, ktore od owej wladzy nie zaleza'?. Na tym bowiem w istocie
polega zar6wno rola pelniona przez uniwersytety w panstwie demo-
kratycznym, jak tez rola sedziéw w demokracji konstytucyjnej'?

Europa to w naszej $wiadomosci znacznie wiecej niz pojecie geo-
graficzne, odnoszace si¢ do gospodarki i polityki. To przeciez nie tylko
pluralistyczna cywilizacja', uksztaltowana w dtugim procesie rozwoju

8 Por. R. Piotrowski, Europa a granice wladzy ustrojodawczej, [w:] L. Pisarczyk (red.), Prawne problemy
i wyzwania Unii Europejskiej, Warszawa 2018, s. 13 i n.

? Por. J. Derrida, Uniwersytet bezwarunkowy, Krakow 2015, s. 20 i n. Por. takze K. Jaspers, Idea uniwersy-
tetu, Warszawa 2017, s. 165 i n.

19 Por. R. Piotrowski, Konstytucja i uniwersytety, [w:] S. Bozyk (red.), Prawo. Parlament i egzekutywa we
wspdlczesnych systemach rzqdéw. Ksigga poswigcona pamigci Profesora Jerzego Stembrowicza, Biatystok
2009, s. 151.

' Tak w Wielkiej Karcie Uniwersytetow Europejskich, http:/www.umk.pl/uczelnia/dokumenty [dostep:
20.08.2019 r.].

12 Por. R. Piotrowski, op. cit., s. 151.

13 Por. W.E. Murphy, Constitutional Democracy. Creating and Maintaining a Just Political Order, Baltimore
2007,s. 147 in.

14 Por. H. Kissinger, World Order. Reflections on the Character of Nations and the Course of History, London
2014,s. 111in.
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i jej nazwa, spelniajaca role okreslenia ,,$wiat chrzescijaniski”®s. Europa
— w $wietle aksjologii integracji europejskiej — jest w istocie zwigzang
z owg cywilizacjg swego rodzaju kategorig aksjologiczna, wyrazaja-
cg afirmacje praw czlowieka, afirmacje wolnosci, ktéra nie ignoruje
godnosci i dobra wspdlnego, a jednoczes$nie odzwierciedla dazenie do
urzeczywistnienia tych wartosci. Potwierdza to Traktat o Unii Euro-
pejskiej, w my$l ktérego ,,Unia opiera si¢ na wartoSciach poszanowa-
nia godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa
prawnego, jak réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw
0s6b nalezacych do mniejszo$ci” (art. 2). Preambuta Traktatu wskazu-
je, ze strony tej umowy s3 inspirowane ,kulturowym, religijnym i hu-
manistycznym dziedzictwem Europy, z ktérego wynikaja powszechne
wartoSci, stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa cztowieka,
jak réwniez wolno$é, demokracja, r6wno$¢ oraz panstwo prawne”.
Wedtug preambuly panstwa cztonkowskie podkreslajg swoje ,,przy-
wigzanie do zasad wolnosci, demokracji, poszanowania praw czlowie-
ka i podstawowych wolnosci oraz pafistwa prawnego”. Oznacza to, ze
panstwa cztonkowskie opieraja swoje konstytucje na tych wtasnie war-
toSciach'®. Zarazem Traktat uznaje, ze ,prawa podstawowe, zagwa-
rantowane w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka oraz wynika-
jace z tradygji konstytucyjnych wspélnych Panstwom Cztonkowskim,
stanowig cze$¢ prawa Unii jako zasady ogdlne prawa” (art. 6 ust. 3).
Europejski tad prawny cechuje zatem pluralizm konstytucyjny, oparty
na fundamencie poszanowania ,,tozsamosci narodowe;j” panstw czton-
kowskich, ,,nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi strukturami
politycznymi i konstytucyjnymi” (art. 4 ust. 2). Poszanowanie tozsa-
mosci narodowej nie obejmuje jednak — w §wietle art. 7 Traktatu — ak-
ceptacji naruszania wartosci europejskich wskazanych w art. 2 Trak-
tatu jako podstawa Unii, co znajduje wyraz w stworzeniu mozliwosci
zawieszenia ,niektérych praw wynikajacych ze stosowania Traktatow
dla tego Panistwa Czlonkowskiego”, ktére ,powaznie i stale” narusza
wartoSci europejskie. Traktat zatem, a takze praktyka jego stosowa-
nia'’, stwarzaja podstawy do funkcjonalnego zréznicowania stosunku

15 Tak N. Davies, Europa, Krakoéw 1998, s. 31. Por. takze A. Pagden (red.), The Idea of Europe...,s. 33 in.

16 Por. L. Garlicki, Wprowadzenie, [w:] W. Staskiewicz (red.), Konstytucje paristw Unii Europejskiej, Warsza-
wa 2011,s. 8in.

7 Por. J.H.H. Weiler, Epilogue: Living in a Glass House. Europe, Democracy and the Rule of Law, [w:]
C. Closa, D. Kochenov (red.), Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union, Cambridge
2016, s. 316.
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do wartosci europejskich w Unii, w tym zwlaszcza do zagadnienia gra-
nic wladzy wiekszosci.

Praktyka traktatowa, akceptujaca rodzaj szczegblnej réwnowagi
miedzy sabotowaniem lub ignorowaniem warto$ci w §wietle Traktatu
europejskich' albo deklarowaniem, ze nie bedg respektowane ,,w za-
kresie moralnoéci publicznej, prawa rodzinnego, a takze ochrony
godnosci ludzkiej oraz poszanowania fizycznej i moralnej integralno-
Sci czltowieka™, pozwala panstwom czltonkowskim Unii pozostawaé
w niej mimo kwestionowania paradygmatu demokracji liberalnej*
okreslajacego tozsamosé aksjologiczng tej Unii, a zaktadajgcego prze-
ciez niezalezno$¢ wartoéci od wszelkiej wladzy, niezaleznie od wat-
pliwosci zwigzanych z ich statusem?'. W literaturze przedmiotu zna-
lazt wyraz poglad, ze ,,agresja przeciwko podstawowym wartoSciom”
europejskim dokonuje si¢ ,,w imieniu narodowych demokracji jako
wyraz woli ludu odzwierciedlonej w wyniku wyborow”?2. A zatem
warunkiem przetrwania aksjologicznej tkanki Unii Europejskiej w jej
ksztalcie traktatowym — opartym na zalozeniu ograniczenia wladzy
wiekszo$ci przez prawa czlowieka — pozostaje spoleczna akceptacja
tak rozumianych warto$ci europejskich w panstwach cztonkowskich.

Niezawisli sedziowie w niezaleznych sadach mogg odegraé klu-
czowa role w tym procesie. Bez ich udzialu w promowaniu warto-
Sci europejskich, tozsamych z aksjologicznymi podstawami ustroju
demokratycznego, europejskie marzenie o rzadach prawa nie stanie
sie rzeczywisto$cig. W tym sensie demokratyczna Europa jest Europg
sedziéw, jesli bedg oni mieli zdolnosé respektowania i obrony wartoSci
europejskich. Postepujaca erozja tych wartoSci, stan napiecia miedzy
idealem a rzeczywistoscig, wynikajacy ze skali nieréwnosci spotecz-
nych? i arogancji elit oraz konsekwencji podporzadkowania polityki
socjalnej celom konkurencyjnosci miedzynarodowej**, stwarza za-

18 Swiadcza o tym losy Zalecern Komisji Europejskiej z dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadnosci
w Polsce.

¥ Tak w Deklaracji RP w sprawie Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, [w:] ]J. Barcz (red.), Prze-
wodnik po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2008, s. 634. Por. takze M. Wyrzykowski, Wiele halasu o nic?
Racjonalizowanie irracjonalnosci na przykladzie Protokolu polsko-brytyjskiego do Karty Praw Podstawo-
wych UE, [w:] J. Wawrzyniak, M. Laskowska (red.), Instytucje prawa europejskiego w dobie integracji
europejskiej. Ksigga jubuleuszowa dedykowana Prof. Marii Kruk-Jarosz, Warszawa 2009, s. 501 i n.

20 Por. M. Tushnet, Advanced Introduction to Comparative Constitutional Law, Cheltenham 2014, s. 114.

21 Por. T. Giaro, Wartosci w jezyku prawnym i dyskursie prawniczym, [w:] Trybunal Konstytucyjny: Pream-
bula Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, s. 21.

22 Por. J.H.H. Weiler, op. cit., s. 314.

2 Por. J.E. Stiglitz, Cena nieréwnosci, Warszawa 2015,s. 227 i n.

24 Por. K. Kraus, T. Geisen, T. Piatek, Paristwo socjalne w Europie, Torufi 2005, s. 407.
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grozenie dla delikatnej infrastruktury rzadéw prawa®, ksztaltowanej
w znacznej mierze przez kulture prawng prawa sedziowskiego. Zagro-
zenie to bywa wzmacniane w panstwach cztonkowskich dla doraznych
korzysci politycznych mimo ryzyka promowania tendencji nacjona-
listycznych, a przeciez — jak mozna sadzi¢ — ,Europa ponownie na-
cjonalistyczna juz sie nie odrodzi w swojej dawnej formie”?¢. Nie jest
pewne przetrwanie spotecznej internalizacji wartosci nadajacych sens
integracji europejskiej, ktorym Europa zawdziecza swojg tozsamo$é
i globalng wyjatkowosé, nie potwierdzong jednak spisanymi regutami
konstytucyjnymi.

3. Europa zawdziecza swoja tozsamo$¢ réznorodnosci rozwigzan
ustrojowych, odzwierciedlajacych zr6znicowane doswiadczenia histo-
ryczne i roznorodne tradycje, wspottworzace kulture — wedle stow
Cycerona — ,wynalazczynie praw, nauczycielke dobrych obyczajow
i fadu”?. Czescig tej kultury jest tradycja prawna oparta na ztozonosci
porzadku prawnego, rozwijajaca si¢ w wyniku przeksztalcefi o zasad-
niczym charakterze, niekiedy okreslanych mianem rewolucji, ktére
jednak nie niszczyly prawa, lecz je odnawialy?®. Ta wlasnie ztozonosé,
polegajaca na tym, ze ,,zwyczaj i stusznos¢ s3 w takim samym stopniu
prawem, jak kodeksy i postanowienia sgdowe”?’, stanowi zrodlo plu-
ralizmu prawa, wzmacniajgcego pluralizm zycia politycznego i wspol-
tworzgcego przestrzef europejskiej wolnosci.

Wolno$é Europejczykdw, nada]qca sens ich demokragji, byta i jest
mozliwa dzieki istnieniu prawa i prawnikéw, sadéw, w ktérych mozna
znalez¢ ochrone przed naduzyciami wladzy?®°, a takze uniwersytetow,
jesli maja one zdolno$¢ rozwijania wiedzy o prawie, tworzacej swoiste
metaprawo, i potrafig ksztalci¢ prawnikéw gotowych do obrony pra-
wa przed arbitralizmem rzadzacych. Podstawg europejskiej wolnosci
pozostaje przekonanie, ze chociaz wladza ustanawia prawa, to jednak
nie moze czyni¢ tego arbitralnie i dopdki sama ich nie zmieni, jest nimi

% Por. E. Letowska, Pasistwo prawne na peryferiach Europy, http://publica.pl/teksty/letowska-panstwo-pra-
wa-na-peryferiach-europy-61676.html [dostep: 20.08.2019 r.].

26 Tak M. Krol, Europa w obliczu kosica, Warszawa 2012, s. 198. Por. E. Balibar, Crisi e fine dell’Europa?,
Torino 2016, s. 71 in.

27 Por. M.T. Cicero, Pisma filozoficzne, Warszawa 1961, t. III, s. 481.

28 Por. H.J. Berman, Prawo i rewolucja. Ksztaltowanie si¢ zachodniej tradycji prawnej, Warszawa 19935, s. 23
1n.

2 Ibidem.

30 Por. Ibidem, s. 24.
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zwigzana®!. Polityka i moralno$é wplywaé moga na prawo, ale ,nie
stajg si¢ przez to prawem”, ktoére w kulturze europejskiej traktowane
jest njako co$ samoistnego, wzglednie autonomicznego™*2. Tej wlasnie
kulturowej autonomii prawa i jego niezaleznosci od polityki strzega
sedziowie, jesli sg do tego zdolni.

Wyznacznikiem demokratycznej tozsamosci wspo6tczesnej Europy
nie jest jednolito$é rozwigzan ustrojowych, ale ich zgodnos$é z war-
toSciami odzwierciedlajagcymi tradycje prawng legitymizujaca wladze
sagdowniczg w ustroju demokratycznym. Kamieniem wegielnym tego
ustroju, a zarazem wyznacznikiem roli sedziéw w demokracjach euro-
pejskich, jest zasada podziatu wiadz, wspétistotna zagwarantowaniu
praw czlowieka potwierdzajacych przyrodzong i niezbywalng god-
no$¢ jednostki®. Urzeczywistnienie tej zasady znajduje potwierdzenie
w niezalezno$ci sadéw i niezawistosci sedziow.

Niezalezno§¢ sedziéw wyklucza uzaleznienie ich powolywania
od spelniania przez nich kryteriéw politycznych, aczkolwiek z regu-
ly sedziowie powolywani sg przez najwyzsze wladze — prezydentéw,
kréléw, czy tez parlamenty. Respektowane jest przy tym wymaganie
profesjonalizmu od kandydatéw na sedziéw i wykluczona mozliwosé
usuni¢cia sedziego z urzedu ze wzgledow politycznych. W szczegdl-
nosci dotyczace sedziéw zmiany odnoszace sie do ich wieku emery-
talnego nie mogg mieé retroaktywnego charakteru. Istotne wydaje
sie rOwniez respektowanie zasady, wedle ktorej w demokratycznym
systemie ustrojowym sedziowie ponosza odpowiedzialno$¢ za swoje
postepowanie przed wtadza sadownicza, nie za$ przed pozostalymi
wladzami. Wtadza sadownicza natomiast zdaje sprawe ze swej dziatal-
noSci najwyzszym organom pozostatych wtadz. Demokratyzm panstw
europejskich polega na tym, ze sedziowie podlegajg prawu, a wiec
konstytucji i ustawom, nie za$ wskazaniom politycznym. Wyroki sa
dzietem sedziéw, a nie politykéw. Sedziowie maja wylaczne prawo
rozstrzygania sporéw prawnych, a taki charakter moze mieé¢ niemal
kazda kontrowersja.

Cechg wyrdzniajacg demokracje europejskie jest przyznanie wla-
dzy sadowniczej mozliwosci hamowania pozostatych wiladz, czy to
przez kontrole konstytucyjnosci prawa, czy tez kontrole legalnosci

3 Ibidem, s. 23.

32 Ibidem, s. 21.

3 Por. R. Piotrowski, Separation of Powers, Checks and Balances, and the Limits of Popular sovereignty.
Rethinking the Polish Experience, Studia Iuridica 2019, nr 79, s. 78 i n.
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dziatanh wladzy wykonawczej. Mechanizm réwnowagi i hamowania
wladz w panstwach, o ktérych mowa, dopuszcza jedynie ograniczone
uzaleznienie wladzy sagdowniczej od pozostalych wtadz. Im bardziej
jednak wtadza sadownicza jest niezalezna od pozostalych wladz, tym
wicksze wydaje si¢ ryzyko jej nadmiernej nieodpowiedzialno$ci**.

4. Charakterystyczne dla europejskiej tradycji prawnej jest wyste-
pujace takze obecnie spoteczne poczucie deficytu sprawiedliwosci.

Wydawatoby sie, ze orzeczenia sadéw powinny byé wyrazem
i przejawem statego urzeczywistniania sprawiedliwosci. Jednak sady
nie s3 w stanie sprawic, by wyobrazenia o sprawiedliwo$ci nie zmienia-
ly si¢ w czasie pod wplywem zmian kulturowych i zmniejszy¢ napigcia
miedzy zmiennoS$cig a stabilno$cig. Znaczenie kulturowego marginesu
oceny w orzekaniu dostrzega Europejski Trybunal Praw Czlowieka.
Rzadko tez zdarza sie, by strona, ktora poniosta porazke przed jakim-
kolwiek sadem byta zadowolona z tego, ze sprawiedliwosci stato sie
zado$é. Kazdy ma swojg sprawiedliwos$é i moze dlatego wtasnie odkad
ludzie zaczeli mys$leé o sprawiedliwosci, towarzyszylo im przekonanie,
ze tylko Bog jest sprawiedliwy, choé przeciez i On bywa nierychliwy.

Jednym z podstawowych odkry¢ cztowieka — tworzacego pojecia
abstrakcyjne i probujacego dzieki nim zapanowac nad $wiatem — byto
ustalenie, ze w Bogu jest zrédlo sprawiedliwosci®. Znajdujemy te
pewno$¢ w preambule Kodeksu Hammurabiego, mamy jg w Biblii,
z ktérej wiadomo, ze Bog tak odpowiedzial na prosbe Salomona: po-
niewaz nie poprosite$ o zgube twoich nieprzyjacidt, ale poprosites dla
siebie 0 umiejetnos¢ rozstrzygania spraw sagdowych, wiec daje ci serce
madre i rozsadne. I sprawiedliwo$é sadéw Salomona byta owocem
jego serca, nie umystu.

Okreslenie zrodel sprawiedliwoéci mamy takze w preambule Kon-
stytucji RR, w mys$l ktérej to Bdg jest zrédlem sprawiedliwosci albo
— 1 to nas rézni od ludzi odleglych epok — ta uniwersalna warto$é wy-
wodzi sie z ,innych zrédel”, a wiec z innej transcendencji niz boska.
W kazdym razie — wedlug Konstytucji — warto$ci sa poza zasiegiem
jakiegokolwiek suwerena. Sg wyzej od najwyzszych wladz, takze wyzej
od najwyzszych sadéw.

3 Por. D. Smilov, The Judiciary: The Least Dangerous Branch?, [w:] M. Rosenfeld, A. Sajo (red.), The Oxford
Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford 2013, s. 859 i n.

3 Por. R. Piotrowski, Rola sgdéw najwyzszych w ustroju demokratycznym, [w:] A. Korobowicz (red.), Sgd
Najwyzszy Rzeczypospolitej Polskiej. Historia i wspolczesnosc, Warszawa 2017.
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Czym jednak jest prawo? Niekiedy bywa utozsamiane z napisem,
ktoéry wystarczy odczytaé dodajac do tego przypisywane Ulpianowi
Domicjuszowi stowa dura lex, sed lex. W swej istocie jednak prawo
w naszych czasach, owej jakze plynnej nowoczesnosci, blizsze jest for-
mule Publiusza Tuventiusa Celsusa: ius est ars boni et aequi. A wiec
prawo jest sztuka sadzenia o tym, co dobre i stuszne. Takie rozumienie
prawa w swej istocie przekracza granice oddzielajace prawodawcéw
od sedziow, ale tez wyznacza sedziom szczegdlng role w panstwie de-
mokratycznym?®.

Ostatnie stulecie to znaczacy okres w dziejach sadéw, a zarazem
takze w dziejach pafistwa demokratycznego. Tragiczne doSwiadczenia
XX wieku zwigzane z konsekwencjami stabosci demokracji przedstawi-
cielskiej, ktéra nie byta w stanie powstrzymac totalitaryzmu, uwidocz-
nily fundamentalne znaczenie gwarancji praw i wolnosci jednostki. Do-
$wiadczenia te potwierdzily trafnos¢ sformutowanego w XVIII wieku
przekonania, ze — jak glosi art. XVI Deklaracji Praw Czlowieka i Oby-
watela z 1789 roku — spoleczefistwo, w ktérym ,,prawa Czlowieka nie
s3 zabezpieczone ani podziat wiadz nie zostat ustanowiony nie ma Kon-
stytucji”. Zarazem takze doSwiadczenia ostatniego stulecia pozwolily
zrozumiel, ze podstawa rzadéw prawa w panstwie demokratycznym
pozostaja warto$ci wspolistotne godnosci cztowieka, wyznaczajace gra-
nice wladzy wiekszosci, a jednoczesnie granice wladzy suwerena. Straz-
nikiem owych wartosci, a tym samym gwarantem wolnoSci, s3 nieza-
wiste i niezalezne sady, wladne oceniaé konstytucyjno$¢ dziatan wladzy
ustawodawczej i wykonawczej. Wplywa to w zasadniczy sposéb na role
wladzy sadowniczej w panstwie demokratycznym?’.

5. Wzrost znaczenia wladzy sadowniczej stanowi przejaw procesu
wystepujacego w panstwach demokratycznych od potowy poprzednie-
go stulecia. Nastgpito wtedy odwrdcenie XVIII wiecznej tendencji do
minimalizowania znaczenia wladzy sagdowniczej w systemie podziatu
wladz, znajdujacej wyraz w charakterystycznych dla iluminizmu praw-
niczego pogladach, wedle ktérych sedziowie maja by¢ tylko ustami
prawa, czy tez — jak to ujmowano — sedziowie majg méwic wtedy, kie-
dy prawa mowia, a milczeé, kiedy one milcza, albo nie méwig jasno,
gdyz interpretacja prawa jest zakazana, a dla autorytetéw prawniczych
nie ma miejsca w sadzie. W ten sposéb chciano unikngé tak krytyko-

3 Ibidem.
37 Ibidem.
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wanych przez Woltera rozbiezno$ci w orzecznictwie. Wydawalo sie,
ze prawo moze by¢ racjonalne, a zatem jasne i zwigzle, wymagajace
co najwyzej wyktadni jezykowej, ktéra jedynie nalezy dopuscié. Zeby
ograniczy¢ znaczenie sedziéw zabraniano w Europie w XIX w. innej
wykladni anizeli jezykowa, a nawet zakazywano publikowania komen-
tarzy do kodeksu karnego. Zwyciezyl jednak inny punkt widzenia,
znajdujacy wyraz w Kodeksie Napoleona, wedtug ktérego ,,Sedzia
wymawiajacy si¢ od sgdzenia pod pozorem, ze prawo milczy, ciemne
jest albo niedostateczne, moze by¢ pocigganym” do odpowiedzialnosci
»jako winny odméwienia sprawiedliwosci” (art. 4).

Zwyciezyto przekonanie, ze wladza sedziéw nad ustawami pod-
legajacymi ocenie z punktu widzenia zgodnosci z konstytucjg jest nie-
odzowna, by ustawa zasadnicza mogta spetnié swoja role ustrojowa.
Poglad ten jest wspoélistotny kulturze prawnej prawa sedziowskiego.

We wspolczesnych pafistwach uwazanych za demokratyczne wzra-
sta znaczenie wladzy sgdowniczej, niekiedy okreSlane jako ,rzady
sedziow”. Do przyczyn tego zjawiska zalicza sie rosnacy wplyw se-
dziéw na rozstrzyganie konfliktéw miedzy rywalizujacymi politykami,
sporéw kompetencyjnych miedzy poszczegblnymi segmentami wladz
publicznych, a takze zajmowanie przez sady stanowiska wobec spo-
réw miedzy wyznawcami przekonan $wieckich i religijnych oraz za-
spokajanie powszechnej potrzeby potepienia korupcji i niesprawnosci
dziatania wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Znaczenie wladzy sa-
downiczej wzrasta jednak takze ze wzgledu na kryzys systemu prawa.

Wzrost roli sedziéw jest konsekwencjg przenikania sic w Europie
kultury prawnej prawa stanowionego i kultury prawnej prawa two-
rzonego przez sedziow?®. Zjawisko to towarzyszy procesowi integracji
europejskiej’’ powodujacemu zmiany w systemie zrodel prawa i prze-
obrazenia pojecia suwerennosci wysuwajace sedziego przed ustawo-
dawce. Wiadza sedziéw stanowi tez nieodzowng przestanke demo-
kracji konstytucyjnej zakladajacej brak najwyzszego organu wiladzy
w panstwie i jej ograniczenie przez prawa czlowieka*

Demokracja europejska jest w swej istocie ustrojem jurydyzacji
zycia codziennego*! i jurydyzacji polityki*?, uksztattowanym przez po-

3% Por. R.A. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Krakéw-Lublin 1997, s. 143.

3 Por. M. Safjan, Bez sedziéw nie byloby Unii Europejskiej, ,,Rzeczpospolita” z 25 lutego 2009 r.

40 Tak w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. U 4/06.

41 Por. A. Garapon, La question du juge, ,Pouvoirs” 1995, z. 74,s. 16 i n.

4 Tak C.N. Tate, T. Vallinder (red.), The Global Expansion of Judicial Power, New York 1995.s. 5 i n. Por.
takze R. Hirschl, Towards Juristocracy, Harvard 2004, s. 221 i n.
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trzebe efektywnej kontroli nad legalnoscig dziatania wiadzy politycz-
nej i zwigzanym z funkcjonowaniem kontroli konstytucyjnosci prawa,
prowadzacej do przenoszenia decyzji politycznych na organy sqdowe
ktorych rola wzrasta, skoro fundamentem suwerennosci staja su; pra-
wa czlowieka i rzady prawa, a zatem przestrzeganie praw mniejszo$ci
i praw opozycji®.

W Polsce po roku 1989 dokonat si¢ proces swoistej jurydyzacji
panstwa i polityki, ktéremu towarzyszylo przyzwolenie spoteczne.
Niemal kazdy doniosty problem moze wymagac rozstrzygniecia sagdu
lub Trybunatu Konstytucyjnego, od ktérego oczekuje sie stanowiska
nawet wtedy, gdy nie ma on locus standi w danej sprawie**

Przestanka rozwigzania dylematu legitymizacji wladzy sadowni-
czej w panstwie demokratycznym jest interpretacja ustawy zasadniczej
uwzgledniajaca wzajemne aksjologiczne zwigzki podstawowych zasad
ustrojowych: przyrodzonej godnosci cztowieka, suwerenno$ci Naro-
du i podziatu wtadzy. Te wiasnie zasady sytuuja wladze sagdowniczg
w roli straznika praw czlowieka, szczegdlnie legitymowanego do ich
ochrony ze wzgledu na gwarancyjne znaczenie prawa do sadu w de-
mokracji zastugujacej na miano europejskiej w mys$l Traktatu o Unii
Europejskiej. Paradygmatem ustroju demokratycznego staje si¢ prawo
do posiadania praw® — bezskuteczne jednak bez udziatu sedziéw. Nie-
zawistos$¢ sedziowska w pafistwie demokratycznym polega przeciez na
niezaleznosci od jedynie stusznej wiekszoSciowej opinii, od jednego
punktu widzenia. Kultura ,,jednej racji” moze by¢ dla tej niezawistosci
powaznym zagrozeniem. Odrebnoé¢ i niezalezno$¢ sadéw moze sta-
nowi¢ wyzwanie dla realizacji zalozenia, w mys§l ktérego wynik wy-
boréw parlamentarnych daje wylonionej w tych wyborach wigkszosci
prawo do nieskrepowanej realizacji projektéw formulowanych przez
jej przywodcow.

Zasada suwerennoéci Narodu stanowi niekiedy przestanke twier-
dzenia, ze parlament i rzad jako emanacja woli suwerena sg wladzg
nadrzedng wobec sadéw i trybunatéw. Poglad ten nie znajduje jed-
nak wystarczajacego oparcia w wartoSciach europejskiej demokracji

# Por. R. Piotrowski, Uwagi o roli opozycji w parnistwie demokratycznym, [w:] J. Jaskiernia, K. Spryszak
(red.), Nowe wyzwania i rozwigzania w powszechnym systemie ochrony praw czlowieka, Torun 2018,
s. 147.

4 Por. R. Piotrowski, Wplyw orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego na tworzenie prawa, [w:] G. Polkow-
ska (red.), Prawo i lad spoleczny. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesor Annie Turskiej, Warszawa
2000,s. 174 in.

4 Por. S. Rodota, Il diritto di avere diritti, Roma — Bari 2012, s. 41 i n.
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konstytucyjnej, ktére nie pozwalajg na przeciwstawianie demokracji
i panstwa prawnego, suwerennoéci narodu i konstytucji. W owym
systemie ustrojowym konstytucja, jako prawo najwyzsze panstwa, jest
nierozerwalnie zwigzana z narodem i jego suwerennoscia, a zarazem
takze z niezaleznoScig sadow i niezawistoScig sedzidéw, skoro w spra-
wach dotyczacych wladzy nie nalezy ,ufaé czlowiekowi, ale zwigzaé

mu rece postanowieniami konstytucji™*e.

6. Niezalezne sgdownictwo wzmacnia pafistwo, co ma wplyw na
jego pozycje wsrdd innych panstw. Sady kontrolowane przez rzad, co
podwaza ich wiarygodno$¢, traca zdolno$¢ podtrzymywania prawo-
witosci istniejacego porzadku zwigzang z mozliwoscig niezaleznego
od politykéw sprawowania swych konstytucyjnych funkcji. Bytoby
to réwnoznaczne z ograniczeniem zdolno$ci suwerena do sprawowa-
nia zwierzchnictwa niezaleznie od partii politycznych, ktére odniosty
zwyciestwo wyborcze. W konsekwencji miataby miejsce erozja granic
oddzielajacych sprawujace wtadze publiczng partie polityczne od pan-
stwa a zamiast dobra wspdlnego celem aktywnosci politycznej stawa-
toby sie w coraz wiekszym stopniu zdobycie wladzy przez rywalizuja-
ce ugrupowania. Niezalezno$¢ wladzy sadowniczej od politykéw ma
istotne znaczenie dla zapobiezenia przeksztalcaniu demokracji kon-
stytucyjnej w swego rodzaju zwierzchnictwo wiekszosci, prowadzace
do faktycznego przeksztalcenia suwerennoéci Narodu w takie wlasnie
zwierzchnictwo.

Zasadnicze znaczenie w ustroju demokratycznym ma niezalezno$é
wladzy sadowniczej i jej odrebnos¢ od innych wiadz. Niezaleznosé
wladzy sadowniczej stanowi gwarancje praw i wolnosci jednostki,
gwarancje poszanowania dobra wspdlnego, ktéremu mogg zagrazac
partykularne interesy. Znaczenie wladzy sagdowniczej wzrasta takze ze
wzgledu na jej role w obronie praw zagrozonych przez rozwéj nowych
technologii informacyjnych?’, w tym zwlaszcza prawa do prywatno-

Sci*s,

46 T. Jefferson, [w:] A.A. Lipscomb (red.), The Writings of Thomas Jefferson, t. I, Washington 1903, s. 163.

47 Por. M. Zubik, Nowe technologie jako wyzwanie i zagrozenie dla prawa, statusu jednostki i paristwa, [w:]
P. Girdwoyf (red.), Prawo wobec nowoczesnych technologii, Warszawa 2008, s. 37 i n. Por. takze R. Pio-
trowski, New Technologies or New Human Rights: The Right to a Government by Humans and the Right
to One’s Own Thoughts, Studia Iuridica 2018, nr 78, s. 283 i n.

4 Por. R. Piotrowski, Prawa czlowieka wobec globalizacji, [w:] M. Zubik (red.), XV lat obowigzywania
Konstytucji z 1997 r., Warszawa 2012, s. 69 i n.
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Pafstwo nieautorytarne nie moze istnie¢ bez niezaleznych sadéw
i niezawistych sedzidéw, spetniajacych szczegdlng role w procesie le-
gitymizowania wladzy. W ustroju, w ktérym wtadza wiekszosci jest
ograniczona przez prawa przyslugujace mniejszosci, zrodlem legity-
mizacji wladzy sadowniczej nie jest wynik wyboréw, w szczegblnosci
parlamentarnych, ale zdolno§¢ orzekania niezaleznie od woli i intere-
s6w partii politycznych®. Kontrolujg one wladze ustawodawcza, nie-
kiedy takze zalezne od wiekszosci parlamentarnej sady konstytucyjne.
Kontrolujg réwniez wladze wykonawcza. Obywatel jest wigc zasadni-
czo uzalezniony od politykdw, nawet jesli nie udziela im poparcia wy-
borczego. Jedynie wladza sgdownicza moze od tej zaleznosci bronié,
jezeli sedziowie sg niezawisli, a sady niezalezne. A zatem ta wlasnie
zdolno$¢, wynikajaca z ustrojowego usytuowania wladzy sagdowniczej,
nierozerwalnie zwigzanego ze zréwnowazeniem roli politykéw i se-
dzibw w procesie powolywania na urzad sedziego, jest czynnikiem
decydujacym o legitymizacji wladzy sadownicze;j®.

Niezawisto$é i bezstronno$¢ sadownictwa jest podstawa demokra-
tycznego panstwa prawnego i zwornikiem wspoélczesnych demokracji
konstytucyjnych. Odwotuja sie one do zasady podzialu wtadz w istot-
ny spos6b korygujacej tradycyjng koncepcje suwerennosci narodowe;j
i wspdtlistotng jej zasade przedstawicielstwa. Sedziowie nie pochodzg
wprawdzie z wybordw, majacych taki charakter, jak wybory parlamen-
tarne czy prezydenckie, ale wydajac wyroki w imieniu pafstwa staja
sie¢ swego rodzaju przedstawicielami suwerena.

Rola sadé6w w panstwie demokratycznym, zwlaszcza w sytuacji ak-
tywizmu sedziowskiego, budzi watpliwosci dotyczace pytania o zrédia
legitymacji ich wladzy. Niemal kazda sprawa publiczna moze staé si¢
przedmiotem oddziatywania wladzy sadowniczej. Wyroki nie s3 obo-
jetne dla wladzy ustawodawczej i wykonawczej. Apolityczni sedziowie
podejmuja rozstrzygniecia, ktére moga wptywac na wynik wyboréw.

Konstytucja w panstwie demokratycznym wyrazajac suwerenno$é
narodu jednocze$nie jg ogranicza ze wzgledu na wartoSci. DoS§wiad-
czenia minionego stulecia przekonuja, ze narody, ktére podzielaja
przekonanie o nieograniczonej wladzy wiekszosci bedacej wyrazem
ich suwerennosci, tracg ja na rzecz suwerennosci przywodcow. Z per-
spektywy tych doSwiadczen zasadnicze znaczenie dla legitymizacji

4 Por. R. Piotrowski, The issue of the legitimation of the judicial power in a democratic state ruled by law,
[w:] A. Machnikowska (red.), The Legitimation of Judicial Power, Gdansk 2017.
30 Ibidem.

70



wladzy, w tym takze wladzy suwerena, ma przestrzeganie praw czto-
wieka. Zwigzek suwerennosci narodu i praw cztowieka polega na tym,
ze owe prawa maja charakter pierwotny — to z nich wtasnie wynika
suwerenno$é, to w ich respektowaniu znajduje ona swoj wyraz i po-
twierdzenie.

W panstwie demokratycznym sady warunkuja realizacje suwe-
renno$ci narodu. Nardd bez konstytucyjnie legitymowanej wtadzy
sagdowniczej nie jest zdolny do wylonienia legitymowanej wladzy usta-
wodawczej oraz wykonawczej. Pafistwo bez konstytucyjnie legitymo-
wanych wladz traci przymiot suwerennosci.

Istnienie niezaleznego i niezawistego sadownictwa prowadzi zatem
z jednej strony do odrzucenia w koncepcji demokracji zalozenia o nie-
ograniczonym zakresie woli suwerena jako podmiotu wladztwa pan-
stwowego, z drugiej za$§ do uznania za wyznacznik demokracji tych tyl-
ko przejawéw woli wigkszosci, ktore maja legitymacje konstytucyjna,
a zatem zgodne s3 z wersja kultury praw czlowieka zapisang w ustawie
zasadniczej i w czasie orzekania znajdujaca akceptacje sedziow.

Zagadnienie roli prawa w ustroju demokratycznym — a wiec relacji
miedzy panstwem prawa, ktérego zasady wymagaja urzeczywistnienia
przez wladze sagdownicza, niezalezna od pozostalych wladz, a demo-
kracjg rozumiang jako prawo wiekszosci parlamentarnej do ksztat-
towania regul pafnstwa prawnego — jest SciSle zwigzane z wyznacze-
niem granic wladzy suwerena. Problem ten znajduje odzwierciedlenie
we wspolczesnej literaturze przedmiotu w postaci antynomii dwoch
konstytucjonalizméw: prawnego i politycznego. Z punktu widzenia
konstytucjonalizmu prawnego wladza sadownicza spetnia szczegdl-
ng role w pafstwie, poniewaz jest najwyzszym straznikiem systemu
prawnego regulujacego funkcjonowanie pozostatych wtadz i obronca
praw jednostki’!. Z perspektywy konstytucjonalizmu politycznego sys-
tem prawny jest ograniczonym w czasie ukladem praw, obowigzkéw
i kompetencji, podlegajacym zmianom zaleznym od woli wigkszoSci
reprezentujacej suwerena’?. Zasada podziatu wiladz, rozumiana zbyt
ortodoksyjnie, moze prowadzi¢ do imposybilizmu ograniczajacego
zdolno$¢ dziatania wiekszo$ci®>. Nie jest przy tym jasne, dlaczego to
wlasnie s¢dziowie, a nie pochodzgcy z wyboru politycy maja rozstrzy-

51 Por. T.R.S. Allan, The Sovereingty of Law. Freedom, Constitution and Common Law, Oxford 2015,
s. 133.

32 Por. A. Tomkins, Our Republican Constitution, Oxford 2005.

33 Por. przykladowo T.R.S. Allan, op. cit., s. 3.
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gac spory, w ktorych prawo i polityka pozostaja w nierozerwalnym
zwigzku.

W brytyjskiej doktrynie konstytucyjnej problem relacji miedzy se-
dziami a suwerenem znajduje nieco inne, godne uwagi, rozwigzanie.
Polega ono na tym, ze konsekwencja szczegdlnego statusu parlamentu,
okreslanego jako ,,.bezpoSredni suweren” pozostaje uznanie konstytucji
za ,ostatecznego albo normatywnego suwerena™*. W literaturze przed-
miotu znajduje wyraz poglad, ze suwerenno$¢ brytyjskiego parlamentu
jest w istocie odzwierciedleniem suwerenno$ci niepisanej konstytucji,
z ktorej czerpie on swoje rozlegte uprawnienia sktadajace sie na supre-
macje legislatywy w granicach rzadéw prawa’’; ich urzeczywistnienie
jest obowigzkiem sedzidéw, majacych oparcie nie tylko w woli parlamen-
tu, ale takze w zasadach common law, wymagajacych od sedziéw orze-
kania wedle ich wiasnej koncepcji zastosowania ideatu rzadéw prawa
w danych okolicznosciach. W mysl pogladéw czesci doktryny brytyjska
konstytucja common law odzwierciedla kompromis migdzy suweren-
noécig parlamentu a jej ograniczeniami wynikajacymi z zasad rzadéw
prawa. Doswiadczenia brytyjskiej koncepcji parlamentaryzmu wskazuja
na istnienie nierozerwalnego zwigzku suwerennosci narodu, parlamen-
tu i konstytugji, zwigzku miedzy suwerennos$cig narodu i suwerennoscia
prawa, a wiec niezalezno$cig sagdow i niezawisloéciq sedziow.

Wartosci odzwierciedlone w konstytuql nie zawdzig¢czajg wylacz-
nie jej swojego istnienia, ale przeciwnie, to ona wtasnie zastuguje na
swoje miano o tyle, o ile jest wyrazem wartosci. Doswiadczenie wska-
zuje przeciez, ze nie kazdy tekst nazywany konstytucja — takze w wy-
rokach sadéw konstytucyjnych i podrecznikach — zachowuje to mia-
no mimo uplywu czasu, zmieniajacego wyobrazenia o tym, co godne
cztowieka, zwlaszcza w jego relacjach z wtadza. Nie wladza bowiem
jest zrodlem wartosci, chociaz w pewnym stopniu od niej zalezy to,
jakie warto$ci zostang wymienione w ustawie zasadniczej. Pominiecie
w konstytucji wartosci z perspektywy godnosci i wolnosci czlowieka
uniwersalnych, czy tez zastgpienie ich antywartoSciami, a wiec stwo-
rzenie ustawy zasadniczej, w ktorej ,prawa nie zostaly zagwarantowa-
ne ani podzial wladz nie zostat okreslony” sprawia, ze w istocie ,,nie
ma wecale Konstytucji”*°.

4 Por. E. Barker, Political Thought in England, Oxford 1963,s.212in.

5 Por. T.S. Allan, op. cit., s. 133.

3¢ Por. art. XVI Deklaracji Praw Czlowieka i Obywatela z 26 sierpnia 1789 r., ktorej aktualnos$é potwierdza
wstep do Konstytucji Republiki Francuskiej z 1958 r.
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W literaturze przedmiotu znajduje wyraz poglad, ze Europa nie ma
konstytugji, co jest istotne z punktu widzenia poszukiwania w systemie
prawnym Unii Europejskiej ograniczen wladzy ustrojodawczej*’. Jest jed-
nak takze stanowisko przeciwne, zgodnie z ktérym Europa ma konsty-
tucje funkcjonalng®® — odzwierciedlong w szczegdlnosdci w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej — ograniczajaca wladze
ustrojodawcza panstw cztonkowskich bardziej jednoznacznie anizeli ich
ustawy zasadnicze. Odpowiada to twierdzeniu, ze znaczenie konstytucji
krajowych maleje wobec zmniejszenia roli paistw w rezultacie globali-
zacji prowadzacej do wzrostu znaczenia podmiotéw niepanstwowych,
w tym korporacji miedzynarodowych®.

Granice wladzy ustrojodawczej wyznaczone sa przez uniwersalne
warto$ci konstytucyjne, okreSlajace — niezaleznie od kontrowersji do-
tyczacych ich interpretacji®® — zaréwno europejska tozsamo$é konstytu-
cyjna, jak i tozsamo$¢ konstytucyjng panstw europejskich. Ograniczenie
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w ksztattowaniu tresci wlasnych
konstytucji nie ma bezwzglednego charakteru. Istotnym ograniczeniem
wladzy ustrojodawczej tych panstw jest, poza uwarunkowaniami poli-
tycznymi i gospodarczymi oraz konsekwencjami globalizagji, ich wlasna
tradycja konstytucyjna, jak réwniez wartosci kultury prawnej wyznacza-
jace jej europejska tozsamosé.

Historia Europy zdaje si¢ wskazywa¢ na zasadnicze znaczenie par-
tykularnych intereséw jako czynnika przeksztatcajagcego ekspansywne
dazenia i konieczno$¢ obrony przed ekspansjg w istotny sktadnik tozsa-
mosci europejskiej. W literaturze przedmiotu znalazto wyraz przekona-
nie, ze to wlasnie dzieje kontynentu, a zwlaszcza do§wiadczenia drugiej
wojny Swiatowej, zrodzity nieufnos¢ do absolutyzowania suwerennosci
ludowej, a nawet nieufno$¢ wobec zasady suwerennosci parlamentu®'
Masy poswiecajace pragmatyzm, uzytecznos$¢ i wzajemne korzysci w imie
politycznych pasji i wielkoéci narodowej®?, stanowily czynnik hamujacy

57 Por. D. Grimm, Constitutionalism. Past, Present and Future, Oxford 2016, s. 372. Por. takze R. Piotrow-
ski, Globalizacja i konstytucja, ,,Zagadnienia sadownictwa konstytucyjnego” 2011, nr 2,s. 21 i n.

3% Por. L.S.M. Besselink, The Notion and Nature of the European Constitution After the Lisbon Treaty, [w:]
J. Wouters, L. Verhey, P. Kiiver (red.), European Constitutionalism Beyond Lisbon, Antwerp-Oxford-
Portland 2009, s. 261 i n.

3 Por. D. Grimm, op. cit., s. 370.

% Por. D. Davis, A. Richter, Ch. Saunders, An Inquiry into the Existence of Global Values, Oxford-Portland
2015, s. 469 i n.

61 Por. J.-W. Muller, Contesting Democracy: Political Ideas in Twentieth-Century Europe, New Haven 2011,
s. 128 in.

2 [bidem.
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proces integracji europejskiej, ale przeciez w znaczacym stopniu determi-
nujacy europejska tozsamo$¢é. Oddzielenie europejskich wartosci od an-
tywarto$ci — jedne i drugie ksztattowaly histori¢ kontynentu — oraz pro-
klamowanie wartosci moze ograniczy¢ ryzyko zwigzane z arbitralizmem
wiekszo$ciowych rzaddéw®. Losy Europy — jak zawsze w jej dziejach — za-
leza i tym razem od powszechnosci i trwatosci praw czlowieka, majacych
swoje oparcie nie tyle w literze prawa, co w przyrodzonej i niezbywalnej
godnosci ludzkiej, ktdra jest zrédlem ich sity®* i ponadczasowej trwatosci.

Idea Europy to takze $wiadomo$¢ wlasnej odrebnosci i wlasnej
wyzszoSci, ktora nakazuje i usprawiedliwia ekspansje. Poczucie toz-
samosci europejskiej nie zawsze okazywalo sig¢ silniejsze niz przywia-
zanie do wlasnej tozsamosci budowanej na ksenofobii i samobdjczej
niekiedy wrogosci wobec innych®. W XVIII w. poczucie to znajdo-
walo wyraz w przeSwiadczeniu o wyjatkowosci Europy, ktéra Wolter
uznawal za ,rodzaj wielkiej republiki podzielonej na kilka pafistw”
zjednoczonych ,,tymi samymi zasadami prawa publicznego i polityki,
nieznanymi w innych czeSciach $wiata”®. Przekonanie o odrebnosci,
a nawet kulturowej wyzszosci wobec innych, nie uksztaltowato jed-
nak europejskiego nacjonalizmu wbrew wtasciwej Heglowi pewno-
Sci, ze Europa stanowi ,centrum historii i jej kres”®”. Mimo swojej
wyjatkowosci Europa nie zdotata ocali¢ samej siebie od kleski wojen,
ktérym miata zapobiec integracja jako przestanka pokoju na konty-
nencie. Wbrew tragicznemu dziedzictwu przeszloSci pozostaje aktual-
ne — jako trwata nadzieja — uksztaltowane w XVIII wieku, znajdujace
petne odzwierciedlenie w filozofii Immanuela Kanta, przekonanie, ze
tozsamo$¢ europejska wyznacza pacyfizm, poszanowanie moralnosci
i praw stanowigcych emanacje Rozumu®®.

Europa byta i jest przestrzenig paradoksalnych sprzecznosci, kté-
re warunkuja wypelnianie przez sedziéw europejskich, a jednoczesnie
sedziéw panstw czlonkowskich Unii, ich traktatowej i zarazem konsty-
tucyjnej misji. Wspolczesna Unia Europejska pozostaje konstytucyjna
hybryda — stanem posrednim miedzy panstwem a konfederacja. Nie ma
w Europie wspdlnego wyobrazenia o godnosci cztowieka, a zatem ta
warto$¢, stanowigca aksjologiczny fundament Traktatu z Lizbony zara-

% Por. PJ. Lindseth, Power and Legitumacy. Reconciling Europe and the Nation State, Oxford 2010.
6 Por. J. Habernas, Rzecz o kondycji i ustroju Europy, £6dz 2017, s. 14.

% Por. R. Piotrowski, Europa a granice..., s. 15.

% Cyt. za D. Hay, op. cit., s. 123.

7 Por. G.W.F. Hegel, The Philosophy of History, New York 1986, s. 86.

% Por. A. Pagden (red.), op. cit., s. 175.
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zem laczy i dzieli. Nie jest oczywiste, ze do wartoSci wspolnych nalezy
demokratyczne panstwo prawne, a interesy polityczne i gospodarcze nie
znacza wiecej anizeli prawa czlowieka. Wyrdznikiem Europy wydaje sie
akceptacja pluralizmu standardéw znajdujaca wyraz w uksztaltowanej
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka koncepcji
kulturowego marginesu oceny®. Nie jest jednak pewne, czy ta wla-
$nie koncepcja nie ostabia aksjologicznej tozsamosci Europy zastepujac
wspolnote wartosci wspdlnotg intereséw politycznych i gospodarczych.
Wspdlnym doswiadczeniem wspolczesnej Unii Europejskiej wydaje sie
deklaratywny jedynie charakter tych postanowien Traktatu z Lizbony,
ktére proklamuja przywigzanie do wspdlnych wartosci. Wspolna wy-
daje sie bierna akceptacja destrukcji wartosci i stosowanie podwéjnych
standardéw’’, niemozno$¢ pogodzenia tozsamosci europejskiej i naro-
dowej, wspolne jest do§wiadczenie strachu przed nieeuropejskimi wply-
wami, w rezultacie ktérego przywodcy demokratycznie wybrani staja
wobec wyboru miedzy ignorowaniem opinii wlasnych spoteczefistw
a uleganiem jej w opozycji do instytucji unijnych.

7. Krytyka utozsamiania demokracji z rzgdami wiekszoséci ma za-
sadnicze oparcie w do§wiadczeniach panstw europejskich w XX stu-
leciu. Ich swoistym podsumowaniem jest sformulowana przez Jacoba
Talmona koncepcja demokragji totalitarnej”" jako przeciwiefistwo de-
mokracji liberalnej, okreSlane takze mianem dyktatury wyborczej”.
Demokracja tak rozumiana, a wiec nieliberalna, wymaga wyklucze-
nia pluralizmu politycznego, poniewaz jest ustrojem jednej prawdy,
podstawy mesjanizmu politycznego zaktadajacego ,,ustalony z gory,
harmonijny i doskonaly uktad spraw, do ktérego ludzie nieodparcie
zmierzajg i do ktérego z pewnoscig dotrg”, rozszerzajacego ,zakres
polityki tak, by ogarna¢ petni¢ egzystencji cztowieka””?. Demokracja
liberalna bliska jest przekonaniu, ze ,ludzie i spoteczefistwa moga
pewnego dnia osiggnaé bez przymusu stan idealnej harmonii dzieki
procesowi préb i bledow”74.
¢ Por. L. Garlicki, Wartosci lokalne a orzecznictwo ponadnarodowe — ,,kulturowy margines oceny w orzecz-
nictwie strasburskim 2, Europejski Przeglad Sadowy 2008, nr 4, s. 4 i n.

70 Por. R. Piotrowski, Europa wobec uchodzcéw, [w:] J. Jaskiernia, K. Spryszak (red.), Ochrona praw czlo-
wieka w Europie, Torui 2017, s. 15 i n.

71 J.L. Talmon, Zrédla demokracji totalitarnej, Krakéw 2015.

72 Pojecie to upowszechnit lord Hailsham (Quintin Hogg). Por. EP. Miller, A.F. Vandome, J. McBrewster
(red.), O. Hogg: Elective Dictatorship, Beau Bassin 2010.

73 Tak J.L. Talmon, op. cit.,s. 9in.
74 Ibidem, s. 10.
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Demokracja rozumiana jako nieograniczona wiladza wiekszosci
jest w istocie demokracjg trybalna, oparta na wykluczeniu; jest wiec
ustrojem, w ktérym prawa cztowieka — wbrew Kantowi — nie sg uwa-
zane przez wickszo$¢ za Swiecte. Przeciwnie, w tak rozumianej de-
mokracji interesy polityczne, gospodarcze, narodowe, religijne majg
pierwszenstwo przed prawami czlowieka”™. Demokracja integralna,
w przeciwienstwie do demokracji trybalnej, uznaje uniwersalny cha-
rakter praw czlowieka. Wspdlczesna kultura polityczna jest w coraz
wiekszym stopniu kulturg demokracji trybalnej, opartej na post-praw-
dach, podwdjnych standardach, absolutyzacji wtasnych interesow,
rywalizacji wszystkich ze wszystkimi, nieréwnoSciach spotecznych.
Konstruktywna i efektywna wspolpraca miedzy wigkszoscig a opozy-
cja jest mozliwa pod warunkiem powstrzymania procesu trybalizacji
polityki, a to wymaga wzajemnej akceptacji wickszoSci przez mniej-
sz0§¢ 1 mniejszosci przez wigkszosé, ktorych legitymacja w ustroju de-
mokratycznym wynika z poszanowania przez jednych i drugich praw
cztowieka jako podstawowych wartosci tego ustroju. Niezalezno$¢ sg-
déw i niezawisto$¢ sedziéw moze w istotnej mierze wzmocnié ustrdj
demokratyczny i ograniczyé ryzyko zwigzane z zacieraniem granicy
miedzy demokracjg liberalng a jej przeciwienstwem, ktore trudno po-
godzié¢ z kulturowg tozsamoscig Europy jako Ojczyzny praw czlowie-
ka, a tym samym takze z tozsamoscig Europy Ojczyzn.

75 Por. R. Piotrowski, Wybrane dylematy powszechnosci praw czlowieka, [w:] J. Jaskiernia (red.), Uniwer-
salny i regionalny wymiar ochrony praw czlowieka. Nowe wyzwania — nowe rozwiqzania, t. 1, Warszawa
2014, 5. 52 in.
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Ryszard Piotrowski’
Judges and European Democracies

1. Independent courts and independent judges play a role which
is hard to overestimate but easy to ignore in substantiating a unique
project: the system developed in Western Europe and North America
which restricts the power of the majority through human rights, also
known as liberal democracy. The foundation of liberal democracy is
the rule of law, a deeply European concept which rests on Plato’s
conclusion: “that state in which the law is subject and has no authority,
I perceive to be on the highway to ruin” whereas “the state in which
the law is above the rulers, and the rulers are the inferiors of the law,
has salvation, and every blessing which the Gods can confer” (Laws,
Book IV).

The idea of Europe is older than the oldest written constitutions.
It is closely linked with the development of the concept of the
constitution.! The rule of law can be seen as a “European project” in the
meaning deployed by Homer, who puts people “ruled by law” created
at assemblies? in opposition to aliens who know no rule of law. For
more than two thousand years, Europe has been not only a geographic
concept but also, as Strabo says, a space “fortuitously equipped by
nature itself to foster excellence in people and governments alike.”’
According to Herodotus, Europeans are the freest of all peoples
because, unlike peoples of Asia, they are ruled by law rather than
anyone’s individual will.* The link between Mediterranean culture
and democratic institutions has been a pillar of the spiritual identity
of Europe.’ The idea which conceptualises Europe or, deploying the
terminology developed by Richard Dawkins® and Susan Blackmore’,
the memetic category of Europe is, in fact, that of being subjected to
natural law “enshrined” in the heart of Antigone, who has become

* Dr hab., professor of the University of Warsaw.

Cf. Ch.H. Mcllwain, Constitutionalism: Ancient and Modern, Ithaca 1940.

Cf. Homer, Odyssey, Book IX, line 112 et seq.

Cf. D. Hay, Europe. The Emergence of an Idea, Edinburgh 1957, p. 3. Cf. also A. Pagden (ed.), The Idea
of Europe, Cambridge 2002, p. 37.

Cf. A. Pagden (ed.), op. cit., p. 37.

Cf. F. Braudel et al. (eds), Morze Srédziemne. Przestrze i historia. Ludzie i dziedzictwo, Warszawa 1994,
p. 241.

Cf. R. Dawkins, Samolubny gen, Warszawa 1996, pp. 262 et seq.

Cf. S. Blackmore, Maszyna memowa, Warszawa 2001.
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a symbol of judging power according to rules independent of such
power.?

2. The Lisbon Treaty and the European Charter of Human
Rights put forth Europe as a moral concept; however, that concept
is meaningless without constitutionalism understood as restrictions
imposed on the power of the majority through human rights; without
the principle of separation of powers, which requires respect for the
separation and independence of courts as opposed to other branches;
without political pluralism, a democratic state ruled by law, and
universities in their classical European form,” which rules out their
subordination to the power of political parties and corporations.'
Universities as a social phenomenon thrive on independence and
autonomy in the sense that their “research and teaching must be morally
and intellectually independent of all political authority and economic
power.”'! Independent universities become a source of interpretations
and evaluations alternative to those used by governments. The
independence of universities limits the predominance of political
parties in public life. Consequently, the judiciary and universities
perform the same social function in the democratic system: it is to
restrict power on grounds of values which are independent of such
power.'? This is the role of universities in a democratic state and that
of judges in a constitutional democracy.'®

Europe as we understand it is much more than a geographic,
economic, or political concept. Europe is not only a pluralist
civilisation' which has emerged in a long evolutionary process, and
not only a name which stands for the “Christian world”.'s In the light

8 Cf. R. Piotrowski, Europa a granice wladzy ustrojodawczej, [in:] L. Pisarczyk (ed.), Prawne problemy
i wyzwania Unii Europejskiej, Warszawa 2018, pp. 13 et seq.

° Cf. J. Derrida, Uniwersytet bezwarunkowy, Krakow 2015, pp. 20 et seq. Cf. also K. Jaspers, Idea uniwer-
sytetu, Warszawa 2017, pp. 165 et seq.

10 Cf. R. Piotrowski, Konstytucja i uniwersytety, [in:] S. Bozyk (ed.), Prawo. Parlament i egzekutywa we
wspdlczesnych systemach rzqdow. Ksigga poswiecona pamigci Profesora Jerzego Stembrowicza, Bialystok
2009, p. 151.

" Magna Charta of the European Universities, http://www.umk.pl/uczelnia/dokumenty [accessed:
20.08.2019].

12 Cf. R. Piotrowski, Konstytucja..., p. 151.

13 Cf. W.F. Murphy, Constitutional Democracy. Creating and Maintaining a Just Political Order, Baltimore
2007, pp. 147 et seq.

14 Cf. H. Kissinger, World Order. Reflections on the Character of Nations and the Course of History, London
2014, pp. 11 et seq.

15 N. Davies, Europa, Krakéw 1998, p. 31. Cf. also A. Pagden (ed.), The Idea of Europe, Cambridge 2002,
pp- 33 et seq.
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of the axiology of European integration, Europe is linked with that
civilisation by means of an axiological category which is the affirmation
of human rights and freedom, never ignores dignity and the common
good, and aspires to implement those values. It is enshrined in the
Treaty on the European Union, which provides that “[t]he Union
is founded on the values of respect for human dignity, freedom,
democracy, equality, the rule of law and respect for human rights,
including the rights of persons belonging to minorities” (Article 2).
According to the preamble of the Treaty, its parties draw inspiration
from “the cultural, religious and humanist heritage of Europe, from
which have developed the universal values of the inviolable and
inalienable rights of the human person, freedom, democracy, equality
and the rule of law”. According to the preamble, the Member States
confirm “their attachment to the principles of liberty, democracy and
respect for human rights and fundamental freedoms and of the rule
of law.” This implies that the constitutions of the Member States are
based on those very values.'® Furthermore, the Treaty provides that
“[flundamental rights, as guaranteed by the European Convention for
the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms and as
they result from the constitutional traditions common to the Member
States, shall constitute general principles of the Union’s law” (Article 6
paragraph 3). Hence, the European legal system is based on a plurality
of constitutional systems and on respect for “national identities” of
the Member States “inherent in their fundamental structures, political
and constitutional” (Article 4 paragraph 2). However, in light of
Article 7 of the Treaty, respect for national identities does not allow
for violations of the European values identified in Article 2 of the
Treaty as the foundation of the Union. Therefore, it is possible to
“suspend certain of the rights deriving from the application of the
Treaties to the Member State in question” in the event of a “serious
and persistent breach” of the European values. Both the Treaty and its
practical application!” provide grounds for a functional differentiation
of the relationship with European values in the Union, in particular
the limits of the power of the majority.

16 Cf. L. Garlicki, Wprowadzenie, [in:] W. Staskiewicz (ed.), Konstytucje paristw Unii Europejskiej, Warszawa
2011, pp. 8 et seq.

7 Cf. J.H.H. Weiler, Epilogue: Living in a Glass House. Europe, Democracy and the Rule of Law, [in:]
C. Closa, D. Kochenov (eds), Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union, Cambridge 2016,
p.316.
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The practice of the Treaty, which accepts a particular balance
between sabotaging or ignoring the values that are declared as
European values under the Treaty!® and declaring that they will not
be respected “in the sphere of public morality, family law, as well as
the protection of human dignity and respect for human physical and
moral integrity,”" allows the Member States to stay in the Union even
if they challenge the paradigm of liberal democracy* which defines the
axiological identity of the Union and presupposes the independence
of the values of any power, notwithstanding any doubts as to their
status.?! It has been argued that “aggression directed against the basic
[European] values” is done “in the name of national democracies and
as an expression of the will of the people as it is reflected in the election
results.”? Hence, it is a precondition of survival of the axiological
fabric of the European Union as conceived by the Treaty, based on the
limitation of the power of the majority through human rights, that
such European values are socially accepted in the Member States.

Independent judges in independent courts may play a key role
in this process. Without their contribution to the promotion of the
European values, which are identical to the axiological foundations
of the democratic system, the European dream of the rule of law will
never come true. In this sense, a democratic Europe is a Europe of
judges, provided that they are capable of respecting and defending
the European values. The advancing erosion of those values,
tensions between the ideal and the reality triggered by rising social
inequalities,”® the arrogance of the elites, and the consequences of
subordinating social policy to the goals of international competition,*
pose a threat to the fragile infrastructure of the rule of law,> which

1% As demonstrated by the fate of the Recommendations of the European Commission of 27 July 2016
concerning the rule of law in Poland.

1 Declaration by the Republic of Poland on the Charter of Fundamental Rights of the European Union,
[in:] J. Barcz (ed.), Przewodnik po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2008, p. 634. Cf. also M. Wyrzykowski,
Wiele halasu o nic? Racjonalizowanie irracjonalnosci na przykladzie Protokolu polsko-brytyjskiego do
Karty Praw Podstawowych UE, in: J. Wawrzyniak, M. Laskowska (eds), Instytucje prawa europejskiego
w dobie integracji europejskiej. Ksigga jubuleuszowa dedykowana Prof. Marii Kruk-Jarosz, Warszawa 2009,
pp. 501 et seq.

20 Cf. M. Tushnet, Advanced Introduction to Comparative Constitutional Law, Cheltenham 2014, p. 114.

2L Cf. T. Giaro, Wartosci w jezyku prawnym i dyskursie prawniczym, [in:] Trybunal Konstytucyjny: Pream-
bula Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2009, p. 21.

2 Cf. J.H.H. Weiler, op. cit., p. 314.

2 Cf. J.E. Stiglitz, Cena nieréwnosci, Warszawa 2015, pp. 227 et seq.

24 Cf. K. Kraus, T. Geisen, T. Pigtek, Paristwo socjalne w Europie, Torun 2005, p. 407.

2 Cf. E. Letowska, Paristwo prawne na peryferiach Europy, http://publica.pl/teksty/letowska-panstwo-pra-
wa-na-peryferiach-europy-61676.html [accessed: 20.08.2019].
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is largely defined by the legal culture of law created by judges. That
threat is augmented in some Member States for the sake of short-term
political gains despite the risk of promoting nationalist trends even if,
as it has been argued, “a nationalist Europe will never be reborn in its
old shape”.?® There is no guarantee that social internalisation of the
values of European integration will last; those values are constitutive
of the identity and global uniqueness of Europe but they are not
confirmed by written constitutional principles.

3. Europe owes its identity to a plurality of systems reflecting
different histories and traditions, which form culture, the “inventress
of laws ... our instructress in morals and discipline”.?” Culture includes
a legal tradition based on a complex legal system, developed through
major transitions, even revolutions, in which law is not destroyed but
reborn.?® That complexity, in which “custom and rightness are as much
the law as codices and court verdicts”,? is the source of the plurality
of law, reinforcing the pluralism of political life and contributing to
the space of European freedom.

The freedom of Europeans, which gives meaning to their
democracy, has been made possible by laws and lawyers, courts giving
protection from the abuses of power,*® and universities which develop
the legal science as a meta-law and educate lawyers who are ready to
defend the law against arbitrary decisions of those in power. European
freedom relies on the conviction that the government makes the law
but the law cannot be arbitrary and it is binding on the government
until amended.?! Politics and morality may influence law but “they
do not thereby themselves become the law,” which in the European
culture is considered “as existing in its own right and as relatively
autonomous”.’? Judges act, if only they can, as guardians of the
cultural autonomy of law and its independence from politics.

The democratic identity of contemporary Europe is constituted
not so much by uniform systemic solutions as their consistency with

26 M. Krol, Europa w obliczu kovica, Warszawa 2012, p. 198. Cf. E. Balibar, Crisi e fine dell’Europa?, Torino
2016, pp. 71 et seq.

27 Cf. M.T. Cicero, Pisma filozoficzne, Warszawa 1961, vol. III, p. 481.

28 Cf. H.]J. Berman, Prawo i rewolucja. Ksztaltowanie si¢ zachodniej tradycji prawnej, Warszawa 1995,
pp- 23 et seq.

2 Ibidem.

30 Cf. Ibidem, p. 24.

3 Ibidem, p. 23.

32 Ibidem, p. 21.
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the values reflecting the legal tradition which gives legitimacy to the
judiciary in a democratic system. The cornerstone of the system and
the foundation of the role of judges in European democracies is the
principle of separation of powers combined with safeguards of human
rights which reaffirm inviolable and inalienable human dignity.*3 That
principle is materialised in the independence of courts and judges.

The independence of judges precludes their appointment
depending on political criteria, even if judges are, as a rule, appointed
by the highest powers: presidents, kings, or parliaments. However,
candidates for judges have to meet professional criteria, and judges
cannot be removed from office for political reasons. In particular,
changes of the retirement age of judges cannot be retroactive in effect.
Another fundamental principle of a democratic system is that judges
are answerable for their actions before the judiciary and not before
the other branches. However, the judiciary reports on its activities to
the highest authorities of the other branches. In democratic European
states, judges are subject to laws, i.e. the constitution and acts of
parliament, rather than political directives. Judgments are passed by
judges, not by politicians. Judges have the exclusive power to resolve
legal disputes, which may include all types of controversies.

It is a distinctive feature of European democracies that the judiciary
can restrain the other branches by reviewing the constitutionality of
laws and the legality of acts of the executive. Checks and balances in
European states allow for only very limited dependence of the judiciary
on the other branches. The more dependent the judiciary is on the
other branches, the higher the risk of its excessive irresponsibility.>*

4. What is also typical of the European legal tradition is the current
social sense of a deficit of justice.

It would seem that court judgments should be an expression of the
continuous implementation of justice. However, courts cannot stop the
perception of justice from evolving along with cultural shifts; neither
can they lessen the tensions between changeability and permanence.
The importance of the cultural margin of judgment in adjudication has
been known to the European Court of Human Rights. A party which

3 Cf. R. Piotrowski, Separation of Powers, Checks and Balances, and the Limits of Popular sovereignty.
Rethinking the Polish Experience, Studia Iuridica 2019, No. 79, pp. 78 et seq.

3 Cf. D. Smilov, The Judiciary: The Least Dangerous Branch?, [in:] M. Rosenfeld, A. Sajo (eds), The Oxford
Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford 2013, pp. 859 et seq.
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loses its case before a court is hardly ever satisfied that justice has been
done. Everyone has their own justice, which may be why people have
always believed that only God is just, even if his justice is slow.

The key inventions of humanity in the development of abstract
notions to control the world include the conclusion that God is the
source of justice.** That truth can be found in the preamble to the
Code of Hammurabi and in the Scriptures, where God so answers
Solomon’s request: “Since you have asked for this and not for ... the
death of your enemies but for discernment in administering justice,
I will do what you have asked. I will give you a wise and discerning
heart.” And the justice of Solomon’s judgments came from his heart,
not from his mind.

Sources of justice are also mentioned in the preamble to the
Constitution of the Republic of Poland, which provides that God is
the source of justice or, different to what people believed in ages long
past, that the universal value of justice arises “from other sources,”
i.e. a transcendence other than divine. In any case, according to the
Constitution, values are beyond the control of any sovereign. They
stand high above the highest authorities, including the highest courts.

But what is law? It tends to be thought of in terms of an inscription
which it is sufficient to read out, adding the words attributed to Ulpian
Domitius: “dura lex, sed lex”. In fact, however, the law in this day and
age of liquid modernity is more like the words of Publius Iuventius
Celsus: “ius est ars boni et aequi”, the law is the art of the good and
the equitable. Such understanding of the law transgresses the border
between law-makers and judges, and it gives judges a special role in
the democratic state.*

The last century was an important period in the history of courts
and of the democratic state. The tragic experience of the 20 century
stemming from the weaknesses of representative democracy unable
to stop totalitarianism brought to view the fundamental importance
of safeguards of individual rights and freedoms. That experience
confirmed the position developed in the 18% century: “Any society
in which the guarantee of rights is not assured, nor the separation of
powers determined, has no Constitution” (Article XVI of the 1789
Declaration of Rights of Man and of the Citizen). Furthermore, the

3 Cf. R. Piotrowski: Rola sadéw najwyzszych w ustroju demokratycznym, [in:] A. Korobowicz (ed.), Sgd
Najwyzszy Rzeczypospolitej Polskiej. Historia i wspolczesnosc, Warszawa 2017.
36 Ibidem.
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experience of the last century made it clear that the rule of law in
a democratic state relies on values consistent with human dignity which
delineate the power of the majority and the powers of the sovereign.
The guardians of those values and the guarantors of freedom are
independent courts which can review the constitutionality of acts of
the legislature and the executive. This is of fundamental importance
to the role of the judiciary in a democratic state.’”

5. The growing importance of the judiciary is a part of a process
initiated in democratic states in the mid-20™ century, which reversed
the 18" century trend of minimising the importance of the judiciary
in the system of power, as expressed in opinions typical of legal
illuminism: judges are but the mouthpiece of the law; they should
speak when the law speaks and keep silent when the law is silent
or imprecise; there should be no interpretation of the law and no
place for legal authorities in the courtroom. The objective was to
avoid divergences in case law, criticised by Voltaire. It seemed that
the law could be rational, clear and concise, and the only acceptable
interpretation of the law was a literal one. To limit the importance of
judges, 19th century Europe barred other than literal interpretations
of laws and forbade the publication of commentaries to the criminal
code. However, a different approach eventually prevailed, as
expressed in the Napoleonic Code, which provides that “[t]he judge
who shall refuse to determine under pretext of the silence, obscurity,
or insufficiency of the law, shall be liable to be proceeded against as
guilty of a refusal of justice” (Article 4).

The conviction that prevailed is that the power of judges over
laws of parliament through constitutional review is necessary if the
constitution is to perform its functions in the system. That conviction
is consistent with the legal culture of law made by judges.

The importance of the judiciary has been on the rise in contemporary
democratic states, a trend often called the “government of judges”.
The reasons include the growing role of judges: they resolve conflicts
between rival politicians, disputes concerning competences between
different segments of public authorities, disputes between proponents
of secular and religious propositions; judges also address the universal
demand for condemnation of the corruption and inefficiency of the

37 Ibidem.
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legislature and the executive. However, the importance of the judiciary
has also been on the rise due to a crisis of the system of law.

The growing role of the judiciary is a consequence of the
co-existence in Europe of the legal culture of laws made by the
legislature and the legal culture of laws made by judges.’® The
phenomenon has accompanied European integration,* which
has transformed the system of sources of law and the concept of
sovereignty by positioning judges above the legislators. The power of
judges is an inherent condition of a constitutional democracy, which
presupposes the lack of a supreme authority in the state and imposes
limits on power through human rights.*

European democracy is, at its heart, a system of growing
litigiousness of everyday life*! and litigiousness of politics** founded
on the aspiration to exercise effective review of the legality of
the political branch and of the constitutionality of laws, in which
political decisions are transferred to the courts; the role of the courts
is growing since sovereignty is based on human rights and the rule
of law, i.e. respect for the rights of minorities and the rights of the
opposition.*

Poland after 1989 has witnessed growing litigiousness in the state
and in politics, a process accepted by the general public. Almost every
major issue may be brought to a court of law or the Constitutional
Court, and they are expected to take a position even if they have no
“locus standi” in the matter.*

The dilemma of the legitimacy of the judiciary in a democratic
state may be resolved by an interpretation of the constitution which
takes into consideration the mutual axiological relations between the
underlying systemic principles: inalienable human dignity, sovereignty
of the Nation, and the separation of powers. Those principles

3% Cf. R.A. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Krakéw-Lublin 1997, p. 143.

3 Cf. M. Safjan, Bez s¢dziow nie byloby Unii Europejskiej, Rzeczpospolita, 25™ February 2009, https://www.
rp.pl/artykul/268116-Bez-sedziow-nie-byloby-Unii-Europejskiej.html [accessed: 20.08.2019].

40 Justification of the judgment of the Constitutional Court in case U 4/06.

4ICf. A. Garapon, La question du juge, Pouvoirs 1995, No. 74, pp. 16 et seq.

4 C.N. Tate, T. Vallinder (eds), The Global Expansion of Judicial Power, New York 1995, pp. 5 et seq. Cf.
also R. Hirschl, Towards Juristocracy, Harvard 2004, pp. 221 et seq.

# Cf. R. Piotrowski, Uwagi o roli opozycji w pasnstwie demokratycznym, [in:] J. Jaskiernia, K. Spryszak
(eds), Nowe wyzwania i rozwigzania w powszechnym systemie ochrony praw czlowieka, Torun 2018,
p. 147.

4 Cf. R. Piotrowski, Wplyw orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego na tworzenie prawa, [in:] G. Polkow-
ska (ed.), Prawo i lad spoleczny. Ksigga Jubileuszowa dedykowana Profesor Annie Turskiej, Warszawa
2000, pp. 174 et seq.
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position the judiciary as the guardian of human rights with particular
legitimacy to protect those rights due to the guarantees of the right
to a trial in a truly European democracy within the meaning of the
Treaty on the European Union. The paradigm of a democratic system
is the right to have rights,* but that right is ineffective without judges.
Independence of judges in a democratic state implies independence
of the one and only legitimate opinion of the majority and the one
and only point of view. The culture of “one truth” may pose a serious
risk to that independence. The autonomy and independence of courts
represents a challenge to those who believe that a majority that wins
the parliamentary election has an unfettered right to implement the
projects of its leaders.

The principle of sovereignty of the Nation is often evoked in
support of the claim that the parliament and the government as an
emanation of the will of the sovereign are a power superior to courts
and tribunals. However, that concept has no standing in the light
of the values of European constitutional democracy, which do not
justify any juxtaposition of democracy and the rule of law, national
sovereignty and the constitution. In this system, the constitution as
the supreme law of the state is intrinsically linked with the nation and
its sovereignty but also with the independence of courts and judges
because “in questions of power, let no more be heard of confidence
in man, but bind him down from mischief by the chains of the
constitution.”*¢

6. An independent judiciary strengthens the state and its position
among other states. When courts are controlled by the government,
their credibility is compromised and they can no longer maintain the
legality of the existing order through their own ability to perform
constitutional functions independently of politicians. That would
restrict the capacity of the sovereign to rule regardless of whichever
political party wins the elections. It would eventually erode the
boundary between political parties exercising public power and the
state; instead of the common good, the objective of politics would
be for political fractions to come to power. The independence of the
judiciary of politicians is crucial in stopping a constitutional democracy

4 Cf. S. Rodota, Il diritto di avere diritti, Roma-Bari 2012, pp. 41 et seq.
4 T. Jefferson, [in:] A.A. Lipscomb (ed.), The Writings of Thomas Jefferson, vol. II, Washington 1903, p. 163.
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from turning into the supremacy of the majority, which would turn
the sovereignty of the Nation into just such supremacy.

The independence of the judiciary and its separation from the
other branches is of fundamental importance to a democracy. The
independence of the judiciary is a guarantee of individual rights and
freedoms and a guarantee of respect for the common good, protecting
it from particular interests. The importance of the judiciary is rising
not least because of its role in protecting the rights challenged by the
development of new information technology,*” in particular protecting
the right to privacy.*

There can be no non-authoritarian state without independent
courts and independent judges, who play a special role in giving
legitimacy to power. In a system where the power of the majority is
restricted by the rights of minorities, the legitimacy of the judiciary
does not come from elections, in particular not from parliamentary
elections, but from the ability to adjudicate irrespective of the will and
interest of political parties.* Political parties control the legislature;
they often control constitutional courts which are dependent on the
parliamentary majority; and they also control the executive. Thus,
citizens are in general dependent on politicians even if they do not
vote for them in elections. Only the judiciary can protect citizens from
such dependence, provided that judges and courts are independent.
That very ability, stemming from the systemic position of the judiciary,
inherently linked to the balance of the powers of politicians and judges
in the process of judicial appointments, is what gives legitimacy to the
judiciary.’®

The independence and impartiality of the judiciary is a pillar of
a democratic state and the rule of law, and a lynchpin of contemporary
constitutional democracies. Such judiciary relies on the principle of
separation of powers, which significantly changes the traditional
concept of national sovereignty and the corresponding principle of
representation. Judges are not elected in the same way as parliaments

47 Cf. M. Zubik, Nowe technologie jako wyzwanie i zagrozenie dla prawa, statusu jednostki i panistwa,
[in:] P Girdwoyn (ed.), Prawo wobec nowoczesnych technologii, Warszawa 2008, pp. 37 et seq. Cf. also
R. Piotrowski, New Technologies or New Human Rights: The Right to a Government by Humans and the
Right to One’s Own Thoughts, Studia Iuridica 2018, No. 76, pp. 283 et seq.

4 Cf. R. Piotrowski, Prawa czlowieka wobec globalizacji, [in:], M. Zubik (ed.), XV lat obowigzywania Kon-
stytucji z 1997 r., Warszawa 2012, pp. 69 et seq.

4 Cf. R. Piotrowski, The issue of the legitimation of the judicial power in a democratic state ruled by law,
[in:] A. Machnikowska (ed.), The Legitimation of Judicial Power, Gdafisk 2017.

30 Ibidem.
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or presidents are; yet, by passing judgments on behalf of the state,
they become a representative of the sovereign.

The role of courts in a democratic state, especially in the context
of judicial activism, raises doubts and questions about the legitimacy
of their power. Almost any public matter may be acted on by the
judiciary. Court judgments are not neutral to the legislature and the
executive. Apolitical judges make decisions which could affect the
outcome of elections.

In a democratic state, the constitution expresses the sovereignty
of the nation while restricting it with values. The experience of the
last century shows that those nations which believe in the unlimited
powers of the majority as an expression of their sovereignty lose that
sovereignty to the sovereignty of their leaders. From the perspective of
that experience, respect for human rights is crucial to the legitimacy of
power, including the power of the sovereign. Between the sovereignty
of the nation and human rights, the latter are of primary importance:
human rights give rise to sovereignty, which finds its expression and
reaffirmation in respect for human rights.

In a democratic state, courts define the conditions of the
implementation of national sovereignty. Nations without a judiciary
with its legitimacy deriving from the constitution cannot have
a legitimate legislature or executive. And a state whose authorities
lack constitutional legitimacy is not a sovereign state.

Therefore, an independent judiciary in a democracy, on the one
hand, requires rejection of the concept of unlimited power of the
sovereign as the agent of state governance and, on the other hand,
presupposes that expressions of the will of the majority are democratic
only if they have constitutional legitimacy, i.e. correspond to a culture
of human rights which is written into the constitution and accepted by
judges when they adjudicate.

The question of the role of law in a democratic system, i.e. the
relationship between a state of the rule of law whose principles have
to be implemented by a judiciary that is independent of the other
branches and democracy understood as the right of the parliamentary
majority to develop the principles of a state of the rule of law, is closely
linked to the limits of the power of the sovereign. That issue is reflected
in contemporary studies as an antinomy of two constitutionalisms:
legal and political. From the perspective of legal constitutionalism,
the judiciary has a special role in the state as the highest guardian of
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the legal system which regulates the functioning of the other branches
and protects individual rights.’! From the perspective of political
constitutionalism, the legal system is a time-bound system of rights,
obligations and powers which change depending on the will of the
majority representing the sovereign.’? In its orthodox interpretation,
the principle of separation of powers could result in a stalemate
restricting the ability of the majority to act.’* It is not clear why judges
rather than elected politicians should resolve disputes in which laws
and politics are intrinsically linked.

Another interesting solution has been proposed in British
constitutional studies as to the relationship between judges and the
sovereign. In view of the special status of the parliament, named
“direct sovereign”, the constitution is considered the “last-instance or
normative sovereign”.>* According to some researchers, the sovereignty
of the British Parliament does, in fact, reflect the sovereignty of the
unwritten constitution, from which it draws its extensive powers which
underlie the supremacy of the legislature within the limits of the rule of
law;*> they are to be implemented by judges who rely not only on the
will of the Parliament but also on common law, which requires judges
to adjudicate according to their own concept of application of the ideal
of the rule of law under specific circumstances. It has been argued that
the British common law constitution reflects a compromise between
the sovereignty of the Parliament and its limitations imposed by the
principles of the rule of law. The experience of the British concept
of parliamentarianism suggests an inherent relationship between the
sovereignty of the nation, the parliament, and the constitution, a close
link between the sovereignty of the nation and the sovereignty of the
law, that is, the independence of courts and judges.

The values reflected in the constitution do not arise from the
constitution; on the contrary, the constitution has to be an expression
of such values. Experience shows that not every text named constitution
(even if it is so called in judgments of constitutional courts and in
textbooks) remains a constitution in the course of time and with
changing perceptions of what is due to individuals, especially in their

SUCE. T.R.S. Allan, The Sovereignty of Law. Freedom, Constitution and Common Law, Oxford 2015,
p. 133.

2 Cf. A. Tomkins, Our Republican Constitution, Oxford 2005.

33 Cf. for instance T.R.S. Allan, op. cit., p. 3.

3% Cf. E. Barker, Political Thought in England, Oxford 1963, pp. 212 et seq.

55 Cf. T.S. Allan, op. cit., p. 133.
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relations with power. It is not power that gives rise to values, even
if it is partly up to such power to decide which values are put in the
constitution. If a constitution ignores universal values of human dignity
and freedoms or replaces them with anti-values, if it is a constitution
“in which the guarantee of rights is not assured, nor the separation of
powers determined,” then the society “has no Constitution.”®

It has been argued that Europe has no constitution, which is relevant
to the identification of restrictions imposed on constitution-makers in
the legal system of the European Union.”” On the contrary, it has also
been argued that Europe has a functional constitution,*® in particular
one reflected in the case law of the Court of Justice of the European
Union, which restricts the constitution-making powers of the Member
States more clearly than their constitutions do. In the same vein, the
importance of national constitutions is decreasing as the role of states is
diminishing in the course of globalisation and the rising power of non-
state entities, including transnational corporations.*

The limits of constitution-making powers are delineated by
universal constitutional values which define, notwithstanding any
controversies surrounding their interpretations,®® both the European
constitutional identity and the constitutional identity of the European
states. Limitations imposed on the European Union Member States in
defining the content of their constitutions are not absolute. Apart from
political and economic conditions and the impact of globalisation, the
constitution-making powers of the Member States are restricted by their
own constitutional traditions, as well as values of the legal culture which
define their European identity.

The history of Europe seems to suggest the great importance of
particular interests as a factor transforming aspirations of expansion and
defence against expansion into a major component part of European
identity. It has been argued that the history of Europe, in particular the
experience of WWIL, gave rise to distrust in the sovereignty of nations

36 Cf. Article XVI of the Declaration of Rights of Man and of the Citizen of 26™ August 1789, confirmed by
the preamble to the Constitution of the French Republic of 1958.

57 Cf. D. Grimm, Constitutionalism. Past, Present and Future, Oxford 2016, p. 372. Cf. also R. Piotrowski,
Globalizacja i konstytucja, Zagadnienia sagdownictwa konstytucyjnego 2011, No. 2, pp. 21 et seq.

3% Cf. L.S.M. Besselink, The Notion and Nature of the European Constitution After the Lisbon Treaty, [in:]
J. Wouters, L. Verhey, P. Kiiver (eds), European Constitutionalism Beyond Lisbon, Antwerp-Oxford-Port-
land 2009, pp. 261 et seq.

3 Cf. D. Grimm, op. cit., p. 370.

% Cf. D. Davis, A. Richter, Ch. Saunders, An Inquiry into the Existence of Global Values, Oxford-Portland
2015, pp. 469 et seq.
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as an absolute value, even distrust in the sovereignty of parliament.®!
The masses which sacrificed pragmatism, utility and mutual benefits for
the sake of political passions and national greatness®> impeded European
integration even while serving as a factor determining European identity.
The separation of European values from anti-values (both have shaped
the history of Europe) and the proclamation of values could mitigate
the risk of arbitrary decisions of majority governments.®® The future of
Europe, today as always, depends on the universality and permanence
of human rights based not only on the letter of the law but first and
foremost on invaluable and inalienable human dignity as a source of their
strength®* and timelessness.

The idea of Europe also involves awareness of one’s distinctiveness
and superiority, which requires and justifies expansion. The sense of
European identity was not always stronger than attachment to one’s
own identity built on xenophobia and occasionally suicidal hostility to
others.®® In the 18 century, it gave rise to a sense of the uniqueness
of Europe, which Voltaire believed to be “a kind of great republic
subdivided into several states” and unified “by common principles of
public law and of politics, unknown in other parts of the world”.®®
However, the conviction of being special and superior to others
did not foster a European nationalism despite Hegel’s dictum that
Europe is “the centre and end of the old world”.®” Notwithstanding
its uniqueness, Europe could not save itself from the tragedy of wars,
which were to be prevented by integration as a precondition of peace
across the continent. Despite the tragic legacy of the past, the hope still
remains that, as was first proposed in the 18% century and encapsulated
in Kant’s philosophy, European identity is defined by pacifism and by
respect for morality and rights, which are the emanation of Reason.®®

Europe has been and still remains a place of paradoxical
contradictions, which define the conditions under which European
judges, and the judges of the Member States, pursue their mission
under the Treaty and the constitution. Today’s European Union

6! Cf. J.-W. Muller, Contesting Democracy: Political Ideas in Twentieth-Century Europe, New Haven 2011,
pp. 128 et seq.

2 Ibidem.

% Cf. PJ. Lindseth, Power and Legitimacy. Reconciling Europe and the Nation State, Oxford 2010.

64 Cf. J. Habernas, Rzecz o kondycji i ustroju Europy, £6dz 2017, p. 14.

¢ Cf. R. Piotrowski, Europa a granice..., p. 15.

% Quotad after D. Hay, op. cit., p. 123.

7 Cf. G.W.F. Hegel, The Philosophy of History, New York 1986, p. 86.

8 Cf. A. Pagden (ed.), op. cit., p. 175.
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remains a constitutional hybrid, an intermediate step between a state
and a confederation. There is no common understanding of human
dignity in Europe; that value, which forms an axiological foundation
of the Lisbon Treaty, is divisive as much as it is shared. There is no
certainty that a democratic state ruled by law is a common value, and
that human rights are more important that political and economic
interests. What seems to be distinctive to Europe is its acceptance
for a plurality of standards, reflected in the notion of cultural margin
of appreciation in the case law of the European Court of Human
Rights.®” There is no guarantee that that notion does not weaken the
axiological identity of Europe by replacing a community of values
with a community of political and economic interests. It seems that
the common experience of today’s European Union is the merely
declarative nature of those provisions of the Lisbon Treaty which
proclaim attachment to common values. What also seems to be shared
is passive acceptance of the destruction of values and the application
of double standards;”® the inability to reconcile a European and
a national identity; the experience of fear of non-European influences,
which puts democratically elected leaders in the face of a dilemma:
either to ignore the opinions of their societies or to pander to them in
opposition to European institutions.

7. A critique of an understanding of democracy as the rule of
the majority stems from the 20% century experience of European
countries. It is encapsulated in Jacob Talmon’s concept of totalitarian
democracy,”! opposed to liberal democracy and also known as elective
dictatorship.”? Illiberal democracy rules out political pluralism because
it is a system of the only truth, the foundation of “political Messianism
in the sense that it postulates a preordained, harmonious and perfect
scheme of things, to which men are irresistibly driven, and at which
they are bound to arrive” which “widens the scope of politics to
embrace the whole of human existence.””? Liberal democracy is the

% Cf. L. Garlicki, Wartosci lokalne a orzecznictwo ponadnarodowe — ,,kulturowy margines oceny w orzecz-
nictwie strasburskim?, Europejski Przeglad Sadowy 2008, No. 4, pp. 4 et seq.

70 Cf. R. Piotrowski, Europa wobec uchodZcow, [in:] J. Jaskiernia, K. Spryszak (eds), Ochrona praw czlowie-
ka w Europie, Torun 2017, pp. 15 et seq.

71 J.L. Talmon, Zrédla demokracji totalitarnej, Krakow 2015.

72 The notion was put in circulation by Lord Hailsham (Quintin Hogg). Cf. E.P Miller, A.F. Vandome,
J. McBrewster (eds), Q. Hogg: Elective Dictatorship, Beau Bassin 2010.

7 J.L. Talmon, op. cit., pp. 9 et seq.
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belief that “in the absence of coercion men and society may one day
reach through a process of trial and error a state of ideal harmony.””*

Democracy understood as unlimited powers of the majority is,
in fact, a tribal democracy based on exclusion; as such, it is a system
where, contrary to Kant, the majority does not accept human rights as
sacrosanct. On the contrary, in such democracy, political, economic,
national and religious interests take precedence over human rights.”
Unlike tribal democracy, integral democracy accepts the universal
nature of human rights. Contemporary political culture is more and
more a culture of tribal democracy which thrives on post-truths,
double standards, the absolute primacy of own interests, rivalry of
all against all, and social inequality. Constructive and effective co-
operation between the majority and the opposition is possible only if
the tribalisation of politics is stopped, which means that the minority
must accept the majority and the majority must accept the minority
as their legitimacy in a democratic system derives from respect of
both for human rights as fundamental values of the system. The
independence of courts and judges may significantly strengthen the
democratic system and mitigate the risks of blurring the borderline
between liberal democracy and its opposite, which is hard to reconcile
with the cultural identity of Europe as the homeland of human rights
and consequently with the identity of a Europe of homelands.

7 Ibidem, p. 10.

75 Cf. R. Piotrowski, Wybrane dylematy powszechnosci praw czlowiceka, [in:] J. Jaskiernia (ed.), Uniwersalny
i regionalny wymiar ochrony praw czlowieka. Nowe wyzwania — nowe rozwigzania, vol. 1, Warszawa
2014, pp. 52 et seq.
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Mateusz Pilich’
Praworzadnos¢
- perspektywa prawa miedzynarodowego

1. Wprowadzenie

Przyjecie na siebie zobowiazania do wygloszenia referatu na kon-
ferencji prawniczej poswigconej przysziosci Europy opartej na rzga-
dach prawa jest nie tylko wyr6znieniem, lecz i powaznym wyzwaniem
dla kazdego przedstawiciela Srodowiska nauki. Rozw6j wydarzei
ostatnich trzech lat doprowadzit polskie spoteczenstwo do godnej po-
zalowania sytuacji, w ktérej kazdy glos na temat rzqdéw prawa moze
by¢ odebrany (przypadkowo lub nawet celowo) opacznle - ]ako opo-
wiedzenie si¢ w sporze za lub przeciw rzadowi i popierajacej go wigk-
szoSci parlamentarnej. Nawet date dzisiejszej konferencji, choé byta
ona zaplanowana dawno temu, fatwo tak przedstawié: oto jesteSmy
w Srodku toczacych sie dwoch postepowan przed Trybunatem Spra-
wiedliwo$ci w sprawach oceny przestrzegania przez Polske zasady
praworzadnosci jako podstawowej zasady prawa unijnego’, a bardzo
watpliwe, aby spodziewane wyroki TSUE (jakiekolwiek one beda)
zamknely spory wokét reform polskiego sagdownictwa. Ten ostatni
wniosek wydaje si¢ o tyle bardziej prawdopodobny, ze przeciez nie
s3 to pierwsze sprawy, w ktdrych sytuacja wewnetrzna naszego kraju
staje sie przedmiotem oceny prawnej na forum miedzynarodowym
i europejskim? i z zadnego z dotychczas opublikowanych dokumen-
tow migdzynarodowych nie wynikla glebsza refleksja, a przynajmniej

“ Dr. hab., profesor Uniwersytetu Warszawskiego.

Sprawy polaczone C-585/18, A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sgdownictwa, C-624/18, C.P. przeciwko
Sgdowi Najwyzszemu, oraz C-625/18, D.O. przeciwko Sgdowi Najwyzszemu (rozprawa przed Trybu-
natem odbyta si¢ 19.03.2019 r.); sprawa C-619/18, Komisja przeciwko Polsce (11.04.2019 r. Rzecznik
Generalny Evgeni Tanchev przedstawil opinig).

Zob. wyrok TSUE z 25.07.2018 r., C-216/18 PPU, L.M., ECLI:EU:C:2018:586 (dopuszczajacy uprzed-
nie badanie przez sad wezwany do wykonania Europejskiego Nakazu Aresztowania bezstronnoéci i nie-
zalezno$ci wymiaru sprawiedliwo$ci w panstwie cztonkowskim). Jesli chodzi o uchwaly i raporty or-
ganéw i gremiéw miedzynarodowych dotyczace przestrzegania zasad pafistwa prawa w Polsce, trudno
byloby je nawet wymieni¢; tytutem przyktadu, zob. Report of the Special Rapporteur to the 38" session
of the UN Human Rights Council on the independence of judges and lawyers on his mission to Poland,
A/HCR/38/38/Add.1, https://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/HRC/38/38/Add.1; Venice
Commission Opinion CDL-AD (2016)001 on the Amendments of the Act of 25 June 2015 on the Consti-
tutional Tribunal of Poland adopted at 106" Plenary Session, Venice (March 11-12, 2016), https://www.
venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2016)001-e; OSCE Office for Democratic Institu-
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cheé do wszczecia rzeczowej dyskusji nad kierunkiem zmian obranym
przez parti¢ ,,Prawo i Sprawiedliwo$¢”. Jest ona jednak konieczna,
bowiem w pewnym sensie — cho¢ naprawde trudno widzie¢ w tym
powdd do satysfakcji — Polska staje sie poligonem doS§wiadczalnym
nowych koncepql orzecznlczych ktére moga w niedlugiej przyszio-
$ci zaowocowad nowymi zasadami i normami prawa europe]sklego
i miedzynarodowego. Kto wie, czy dopiero co wspomniane sprawy
polskie nie zostang za kilkanascie lub kilkadziesigt lat potraktowane
jako punkt zwrotny w przeobrazeniach organizacji mi¢gdzynarodo-
wych oraz w delimitacji domeny zastrzezonej dla polityki wewnetrz-
nej panstwa?

Jednak wbrew pozorom nie jest w ogble moim zamiarem odno-
szenie si¢ do biezacej sytuacji politycznej oraz tzw. narracji towarzy-
szacej sporom przed sadami i trybunatami — zaréwno krajowymi, jak
i miedzynarodowymi. W ramach niniejszego wystapienia polska sytu-
acja wewnetrzna zostanie potraktowana jedynie jako przyczynek do
postawienia fundamentalnych pytaf o charakterze naukowym, ktére
beda dotyczyly dowolnego panstwa i dowolnego obozu rzadzacego.
Tak naprawde kazus polskich reform sadowych jest wyjatkowy i nie-
powtarzalny tylko do pewnego stopnia, podczas gdy problem relacji
$wiata polityki do tworzenia i stosowania prawa, a zwlaszcza do ob-
sady sadow i sedzidw, jest funkcjg odwiecznych zmagan o petnie wia-
dzy nad spoteczefistwem. Mozna przypuszczaé, ze nawet w panstwach
demokratycznych o wysokiej kulturze politycznej naduzycia wiadzy
nie s3 rzecza nieznana, a jedynie sg glebiej ukryte przed oczyma opinii
publicznej i przybieraja formy bardziej wyrafinowane niz w pafistwach
ustrojowo nieokrzeptych, natomiast z zalozenia wykazuja te same
symptomy i charakter’. Stad wynika zalozenie, ze stan idealny jest

tions and Human Rights: Opinion on Certain Provisions of the Draft Act on the Supreme Court of Poland
(as of 26 September 2017), https://www.osce.org/odihr/357621 [dostep: 20.08.2019 r.].

3 Z annaléw historii powszechnej pafistwa i prawa zwraca uwage — by¢ moze nawet nieco naduzywany
— przykiad propozycji reform Sadu Najwyzszego Stanéw Zjednoczonych E.D. Roosevelta, znany jako
Court-Packing Plan. Po reelekcji w 1937 r. 6wezesny prezydent USA zaczal forsowaé zwigkszenie liczby
sedziow federalnych, w tym najwyzszej instangji sadowej: z dziewieciu do pietnastu. Choé publicznie
wskazywano raczej na potrzebe wzmocnienia kadrowego SN z uwagi na niewydolnos¢ sadownictwa i wy-
dtuzajacy sie czas postgpowar, w istocie prezydentowi przypisywano nieczyste intencje, zwigzane z zagro-
zeniem polityki ,,Nowego Ladu” (ang. New Deal) przez orzecznictwo niechetnych mu, konserwatywnych
sedziow, co oczywicie najlatwiej byloby obejé¢ dobierajac sobie swoich nominatéw o demokratycznej
afiliacji. O tym, ze ten motyw mogt by¢ nieodlegly od prawdy, $wiadczy¢ moze wypowiedz Roosevelta,
iz dozywotni charakter urzedu s¢dziego ,,nie miat stuzy¢ stagnacji wymiaru sprawiedliwosci. Staly i syste-
matyczny doptyw Swiezej krwi ozywi sady”. Projekt ustawy federalnej o reformie postepowan sadowych
(The Judicial Procedures Reform Bill of 1937) wzbudzil bardzo duze kontrowersje w opinii publicznej
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poza sferg obserwowalnej rzeczywistoSci. Nie ma pafstw ani ustrojéw
wolnych od préb uwolnienia si¢ przez lideréw ugrupowan politycz-
nych od odpowiedzialno$ci prawnej. Nie istniejg pafistwa, w ktorych
rzadzacy nie chcieliby odpowiadaé tylko ,,przed Bogiem i historig”.
Przeciwdzialanie takim mechanizmom wymaga §wiadomosci zagrozefi
oraz ustawicznego przekonywania spoteczenistwa do tego, ze nie ist-
niejg bardziej efektywne Srodki zarzgdzania sprawami publicznymi niz
system prawny respektujacy zasady rownosci, pewnosci, powszechno-
$ci i egzekwowalnosci.

Moéwiac o praworzadnosci, stosunkowo rzadko myslimy o prawie
miedzynarodowym. Sklonni jesteSmy widzie¢ w niej raczej problem
wewnetrzny, ktory nalezy rozpatrywaé na plaszczyinie stosunkéw
regulowanych przez prawo krajowe, a zwlaszcza konstytucyjne. Nie
jest to przypadek — praworzagdnos¢ zyskuje pierwszoplanowe znacze-
nie na plaszczyZnie stosunkéw panstwo-jednostka, zatem nie powinno
dziwié to, ze prawo miedzynarodowe nie wykreowalo autonomiczne;j
koncepcji praworzadnosci, lecz jedynie przejeto ja ,,z dobrodziejstwem
inwentarza” dla realizacji wlasnych celéw. Pozycja omawianej zasady
w dziedzinie prawa miedzynarodowego wcigz nie jest dostatecznie ja-
sno zdefiniowana. Dlatego tez w pierwszej kolejnosci nalezy poddaé
analizie pojecie praworzadnosci w perspektywie prawnoporéwnaw-
czej (2.), a dopiero w drugiej kolejnosci okresli¢ jej znaczenie w ak-
tach i orzeczeniach prawnomiedzynarodowych (3.). Na tej podstawie
bedzie mozna podjac nieSmialg prébe nakreslenia przysztego kierunku
ewolucji miedzynarodowych standardéw rzadéw prawa oraz wyma-
gan, jakie moga stad wynika¢ dla panstw i ich rzadéw (4.).

2. Praworzadnosc¢ w systemach prawa krajowego.
Spostrzezenia historyczno- i prawnoporéwnawcze

Chociaz pojecie praworzadnoSci nie jest obce wspolczesnemu pra-
wu miedzynarodowemu, niewatpliwie jednak stanowi w jego ramach
element egzogeniczny, przyswojony z zewnatrz. Bylo ono najpierw
— i przede wszystkim — przedmiotem refleksji w doktrynie zachodnie-

i ostatecznie ugrzazt w pracach parlamentarnych; szerzej na ten temat zob. W.E. Leuchtenburg, The Supre-
me Court Reborn: The Constitutional Revolution in the Age of Roosevelt, New York-Oxford 1993, s. 132
i n. Skadinad to niepowodzenie, ktéremu prezydent musial stawi¢ czola, Swiadczy nie tyle o zagrozeniu
dla praworzadnosci (zakltadajac, ze byto ono realne), ile raczej o ogromnej sile konstytucyjnego systemu
checks and balances, w ktérym amerykaniska administracja prezydencka dysponuje ograniczong sifa od-
dzialywania na pozostale wladze. Bez takich gwarancji praworzadnos$¢ tak czy inaczej staje si¢ iluzja.
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go konstytucjonalizmu (w szczegdlnosci za$ angielskiej, amerykanskiej
i niemieckiej), gdzie doczekato sie niezliczonych analiz. Wysyp opra-
cowan doktrynalnych nie powinien nikogo zaskakiwac; wszak chodzi
o wyraz idei o podstawowym znaczeniu dla organizacji i funkcjonowa-
nia wspoélczesnych panstw. To, co na pierwszy rzut oka nieco dziwi, to
partykularyzm koncepcji narodowych. Stanowig one zazwyczaj odbi-
cie szczegblnej drogi rozwoju systeméw prawnych w poszczegdlnych
panstwach.

Koronnym przyktadem potwierdzajacym powyzsze ustalenie jest
ewolucja prawa angielskiego. Fundamentalna praca z zakresu tamtej-
szego konstytucjonalizmu — autorstwa Alberta V. Diceya, opubliko-
wana po raz pierwszy w 1885 r. — identyfikuje ,,rzady prawa” jako
specyficzng ceche angielskiego ustroju panstwowego®. Opiera sie ona
na trzech, istotnych zasadach: suwerennosci Parlamentu, powszechnej
podlegtosci prawom kraju oraz prawotwdrczej roli odgrywanej przez
wymiar sprawiedliwo$ci. Wzajemna rownowaga tych zasad gwarantu-
je zachowanie wolnoéci jednostek przed nadmierng i arbitralng inter-
wencja wladzy wykonawczej. Szczegdlna rola w udzielaniu tej ochro-
ny przypada z jednej strony ustawodawcy (Parlamentowi), z drugiej
za$ strony — sagdom. Uzasadnione wydaje si¢ twierdzenie, ze istota
praworzadno$ci w angielskim systemie prawnym, jakim go widziat
autor wspomnianego traktatu naukowego, polegata z jednej strony
na zabezpieczeniu wpltywu narodu na stanowienie norm prawnych®,
z drugiej natomiast strony — na mozliwos$¢ obiektywnego zweryfiko-
wania legalno$ci dzialania rzadu i jego funkcjonariuszy przez nieza-
lezne sady®. Funkcja wladzy sadowniczej na tle angielskiej koncepcji
praworzadnosci byta zatem absolutnie kluczowa, gdyz to wtasnie ich

IS

»The rule of law, as described in this treatise, remains to this day a distinctive characteristics of the English
constitution”; A.V. Dicey, Introduction to the study of the law of the constitution, wyd. 8, London 1915,
s. 55.

“The existence of [...] a difference between the permanent wishes of the sovereign, or rather of the King
[...] and the permanent wishes of the nation, is traceable in England [...]. The remedy for this divergence
was found in a transference of power from the Crown to the Houses of Parliament [...]; the difference be-
tween the will of the sovereign and the will of the nation was terminated by the foundation of a system of
real representative government. Where a Parliament truly represents the people, the divergence between
the external and the internal limit to the exercise of sovereign power can hardly arise, or if it arises, must
soon disappear.” (A.V. Dicey, Introduction..., s. 34).

“No man is punishable or can be lawfully made to suffer in body or goods except for a distinct breach
of law established in the ordinary legal manner before the ordinary Courts of the land. In this sense the
rule of law is contrasted with every system of government based on the exercise by persons in authority
of wide, arbitrary, or discretionary powers of constraint.” (A.V. Dicey, Introduction..., s. 110).

EN
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istnienie gwarantowalo zar6wno wolno$¢ jednostek, jak réwniez ich
formalng réwno$¢ (equality before the law)’.

Koncepcja praworzadnos$ci sformutowana w przywolanej wyzej
pracy niewatpliwie nie jest ani do kofica spdjna, ani jednoznaczna. Za-
wiera w sobie rozmaite zasady szczegdlowe, a w dodatku odzwierciedla
specyficzne cechy angielskiego prawa pafstwowego — nigdy nie sko-
dyfikowanego, a wiec takiego, ktére formowalo sic w pewnym sensie
oddolnie. Stad poglad, iz stanowi ona unikalny wyraz angielskiej tra-
dycji prawnej®. Znacznie r6zni si¢ ona nawet od dorobku innych jurys-
dykcji $wiata anglosaskiego, przede wszystkim Stanéw Zjednoczonych
Ameryki, gdzie przeciez istnieje zaréwno pisana konstytucja (federacji
oraz stan6w), jak i system kontroli jej przestrzegania w orzecznictwie
sadéw (stanowych oraz federalnych, na czele z Sadem Najwyzszym
USA)°. Niemniej jednak nawet na tle koncepcji angielskiej dostrzec
mozna pewne cechy uniwersalne, wyrazajace si¢ zwlaszcza w zakazie
arbitralnego dziatania wtadz publicznych, legitymizujacej mocy pra-
wa, zasadzie réwnosci wszystkich wobec prawa oraz w niezaleznosci
sagdownictwa. Te cechy, jak wynika z dalszych rozwazan, wydaja si¢
charakterystyczne i powtarzalne réwniez gdy chodzi o inne doktryny
narodowe, wiec ostatecznie muszg one posiadaé réwniez znaczenie
z perspektywy miedzynarodowe;j°.

Zupelnie inng koncepcje praworzadno$ci wypracowano w syste-
mie prawa niemieckiego. Wyraza sie ona w nazwie: ,,pafnstwo prawne”

7 “No man is above the law, but [...] every man, whatever his rank or condition, is subject to the ordinary
law of the realm and amenable to the jurisdiction of the ordinary tribunals” (A.V. Dicey, Introduction...,
5. 114).

8 Zob. M. Loughlin, The rule of law in European jurisprudence, Venice Commission Study 512/2009,
CLD-DEM(2009)006, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
DEM(2009)006-¢, s. 4-5 i cyt. tam dalsze pozycje literatury angielskiej [dostep: 20.08.2019 r.].

° Zob. H.]. Lauth, Rechtsstaat, Rechtssysteme und Demokratie, [w:] M. Becker, H.J. Lauth, G. Pickel (red.),
Rechtsstaat und Demokratie: Theoretische und empirische Studien zum Recht in der Demokratie, Wies-
baden 2001, s. 27. W piSmiennictwie amerykanskim réwniez podkresla si¢ potrzeb¢ badania znaczenia
praworzadnosci w kontekscie danego porzadku prawnego, w sposéb empiryczny, wskazujac na takie ge-
neralne cechy jak zwlaszcza zwigzanie wladz normami prawnymi (government under law, government of
laws and not of men), a takze prawo do sadu (due process of law); specyfika polega tutaj z jednej strony
na istnieniu fundamentu rzadéw prawa w postaci Konstytugji Stanéw Zjednoczonych, z drugiej za$ strony
na doniostej roli Sadu Najwyzszego USA, dokonujacego nie tylko wyktadni prawa, lecz réwniez rozwijaja-
cego w sposob tworczy porzadek konstytucyjny. Podkresla si¢ réznice wobec Anglii, polegajaca na wypo-
sazeniu sadéw amerykanskich w kompetencje do dokonywania rozproszonej kontroli konstytucyjnosci,
przez mozliwa odmowe stosowania norm prawa stanowionego z uwagi na ich sprzeczno§¢ z ustawa za-
sadnicza; zob. PG. Kauper, The Supreme Court and the Rule of Law, Michigan Law Review 1961, nr 59,
z.4,s. 531 i n.; z perspektywy innych jurysdykgji $wiata anglosaskiego, zob. np. monografie australijska:
G. De Q. Walker, The Rule of Law: foundation of constitutional democracy, Melbourne 1988.

10°A. Watts, The International Rule of Law, German Yearbook of International Law 1993, nr 36, s. 18.
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(Rechtsstaat). Korzenie tej koncepcji, chronologicznie wczesniejszej od
brytyjskiej, tkwig w dialektycznym konflikcie idei liberalnych i kon-
serwatywnych, ktory uksztaltowal dzieje Niemiec w ciggu ostatnich
kilku stuleci'!. Termin ,,pafstwo prawne” pojawia sie w obiegu po
raz pierwszy pod koniec XVIII w. w zwigzku z tendencjami o$wiece-
niowymi i antyabsolutystycznymi, wyrazajac potrzebe ochrony osoby
ludzkiej przed naruszaniem jej przyrodzonych praw oraz zapewnie-
nia jej maksimum wolnos$ci'?. Wyrazenie Rechtsstaat mialo wowczas
oznaczal przeciwiefistwo terminu Polizeistaat (panstwo policyjne),
okreSlajacego nature rozwinietego panstwa absolutystycznego z rza-
dami rozbudowanej biurokracji'’. Poczatkowo zatem pafistwo prawne
wigzano do$¢ jednoznacznie z desakralizacjg wladzy na rzecz jej racjo-
nalizacji, z zaprowadzeniem ustroju opartego na podziale i réwnowa-
zeniu wladz, a takze z gwarancjami praw podstawowych (wolnosci,
bezpieczenstwa osobistego oraz wlasnosci prywatnej). Cho¢ zapewne
mozna w tym dostrzec pewne elementy wspélne z anglosaska kon-
cepcja rule of law, cechg charakterystyczng koncepcji niemieckiej byta
jednak afirmacja roli pafstwa jako upowaznionego do regulowania
granic wolnosci i praw jednostek'.

Po upadku rewolucji Wiosny Ludéw (1848 r.) niemieckie ,pan-
stwo prawne” podlega coraz dalej posunietej pozytywizacji; pod ko-
niec XIX w. oznacza wlasciwie tyle co panstwo, ktérego organizacja
i funkcjonowanie sg regulowane catkowicie przez prawo. Gwarancyj-
na rola prawa zostaje w relacji wladza publiczna-jednostka sprowa-
dzona juz tylko do potrzeby wykazania podstawy prawnej ingerencji
w prawa podmiotowe, przy czym — jako twor suwerenny — panstwo
nie moze by¢ uznawane za ograniczone przez prawa ,,przyrodzone”,
skoro te ostatnie sg czysto konwencjonalnym wytworem jego ustawo-
dawstwa®®. Tak rozumiane, ,,pafistwo prawne” oczywiScie tracito wa-

' M. Loughlin, The rule of law..., s. 6 (z szerokimi odestaniami do dorobku pi§miennictwa niemieckiego).

12 Tak w pracy J.W. Petersena pt. Literatur der Staatslebre (opubl. w 1798 r.); zob. K. Wroczynski, Pulapki
paristwa prawa, [w:] P. Jaroszyfiski i in. (red.), Czlowiek i paristwo, Lublin 2006, s. 151; P. Tarasiewicz,
Paristwo prawa i suwerennosc czlowieka, [w:] S. Kowolik (red.), Od sprawiedliwosci do panstwa prawa,
Tarnowskie Gory 2012, s. 11.

3 A. Dziadzio, Koncepcja paristwa prawa w XIX wieku — idea i rzeczywistos¢, Czasopismo Prawno-Histo-
ryczne 2005, nr 57, s. 178.

4 Zob. M. Loughlin, The rule of law..., s. 6-7.

15 Obszernie na ten temat — wiacznie z analiza oddzialywania koncepcji anglosaskich na poglady nauki
niemieckiej poczawszy od XVIII w. — zob. S. Kirste, Die Rule of Law in der deutschen Rechtsstaatstheorie
des 19. Jabrbunderts, Jahrbuch fiir Recht und Ethik/Annual Review of Law and Ethics 2013, nr 21, s. 23

in.
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lor istotnej warto$ci konstytucyjnej, a stawato sie koncepcja opisowg
- ,rzadoéw przez prawo” (rule by law). Nietrudno dostrzec, jak bar-
dzo taka sucha, formalistyczna koncepcja praworzadnosci przyczynita
sie do sukcesu totalitarnego systemu nazistowskiego, ktéry z upodo-
baniem ubieral w szaty prawne dowolne instytucje, jawnie sprzecz-
ne z godnoscig cztowieka i elementarnym poczuciem sprawiedliwo-
Sci. Furtke do tych praktyk uchylita zresztg konstytucja weimarska
z 1919 r. (nie uchylona po 1933 r.), w art. 48 przewidujac mozliwos¢
blankietowego upowaznienia rzadu do dzialania bez szczegélowej
podstawy ustawowe;j'e.

Po IT wojnie §wiatowej w Niemczech koncepcja pafistwa prawne-
go zostala catkowicie przebudowana, w czym upatruje sie szczeg6lnej
zastugi Federalnego Sadu Konstytucyjnego. Ustawa zasadnicza RFN
z 1949 r. (Grundgesetz) wprost powoluje termin ,pafistwo prawne”
w zaledwie jednym przepisie — art. 28 ust. 1'7; jednak zdaniem doktry-
ny jako zrddio ogdlnej zasady konstytucyjnej nalezy braé pod uwage
rowniez art. 20, art. 23 ust. 1 oraz art. 79 ust. 3 niemieckiej Ustawy
Zasadniczej'®; definiujg one takie zagadnienia, jak chociazby zasa-
dy suwerenno$ci narodu i podzialu wladz, a takze wzajemne relacje
wladz federalnych i krajowych oraz pozycja ustawodawstwa zwyktego
i uméw miedzynarodowych w niemieckim systemie prawnym. Sygna-
lizuje sie wewnetrzng sprzeczno$¢ miedzy formalnym i materialnym
ujeciem zasady panstwa prawnego. W znaczeniu formalnym chodzi
o zachowanie podstawowych gwarancji spdjnosci i prawidtowosci
stanowienia i stosowania prawa (m.in. zachowanie porzadku systemu
zrodel prawa, zakaz retroakeji, przestrzeganie wymagan poprawnej
legislacji, promulgacja prawa, legalizm dziatania wiadz publicznych,
respektowanie podzialu i réwnowazenia wladz, gwarancje prawa do
sadu itp.); w znaczeniu materialnym chodzi natomiast o poszanowanie
godnosci cztowieka, praw podstawowych oraz zasady proporcjonal-
nosci. Prawidtowe rozumienie panstwa prawnego we wspdlczesnym

16 Byly to tzw. ustawy o szczegdlnych petnomocnictwach (niem. Ermdchtigungsgesetze); zob. F. Ryszka,
Paristwo stanu wyjgtkowego. Rzecz o systemie paristwa i prawa Trzeciej Rzeszy, Warszawa-Wroclaw 1985,
s. 467 in.

17 Porzadek konstytucyjny krajéw zwigzkowych powinien odpowiadaé¢ zasadom republikafiskiego, demo-
kratycznego i socjalnego pafistwa prawnego w rozumieniu tej Ustawy Zasadniczej” [Die verfassungsmdfSi-
ge Ordnung in den Lindern muf8 den Grundsdtzen des republikanischen, demokratischen und sozialen
Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes entsprechen]”.

¥ D. von der Pfordten, On the foundations of the Rule of Law and the Principle of the Legal State/Re-
chtsstaat, [w:] J.R. Silkenat, ].E. Hickey Jr., PD. Barenboim (red.), The Legal Doctrines of the Rule of Law
and the Legal State (Rechtsstaat), Basel 2014, s. 15.
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porzadku konstytucyjnym powinno obejmowaé oba aspekty prawo-
rzadnosci — formalny i materialny®.

W innych panstwach zachodniej Europy pojecie praworzadnosci
rOwniez nie jest nieznane, cho¢ nie oznacza to, ze stanowi ono kalke
podejécia niemieckiego. Nie zawsze jest ono wprost uzywane w kon-
stytucji danego panstwa?’; jesli pojawia sie w dyskursie naukowym,
bywaja mu przypisywane znaczenia niekiedy odlegle od opisanego
wyzej modelu niemieckiego?!. Nie zawsze réwna miare w koncepcji
praworzadnosci spelnia zapewnienie hierarchicznej zgodnosci prawa:
w przeciwienstwie do Niemiec, gdzie rola Federalnego Sadu Konsty-
tucyjnego jest absolutnie wyjatkowa, w Holandii nie istnieje ani sad
konstytucyjny, ani nawet rozproszona kontrola konstytucyjnosci, za$
sagdom wyraznie zakazuje si¢ niestosowania ustaw uchwalonych przez
tamtejszy parlament (art. 120 Konstytucji Krélestwa Holandii). Z po-
zoru ostabia to wladze sadownicza w stosunku do legislatywy, jednak
odnotowuje sie, ze sady przezwyciezajg to ograniczenie przez wyjat-
kowo ekstensywng kontrole zgodnoSci ustaw z umowami miedzyna-
rodowymi, zwlaszcza z Europejska Konwencjg Praw Cztowieka??. Przy
tak zasadniczej réznicy rozwigzan ustrojowych okazuje sie, ze w osta-
tecznym rozrachunku holenderski system prawny obejmuje gwarancje
praworzadnoSci (w szerszym, materialnym znaczeniu) nie mniejsze niz
obowigzujace u wschodniego sgsiada.

Jesli chodzi o wspélczesny, polski ustrdj panstwowy, to recypowal
on zasade panstwa prawnego w ksztalcie formalnie bliskim konsty-

¥ H.J. Lauth, Rechtsstaat..., s. 32-33; D. von der Pfordten, On the foundations..., s. 24.

20 Tak np. w Konstytucji Republiki Wioskiej (art. 1 ust. 2) pojawia si¢ zaledwie odwolanie do zasady suwe-
rennosci narodu, wykonywanej w formach i w granicach wynikajacych z tejze Konstytucji, ,[La sovranita
appartiene al popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzione]”; zob. D. von der Pfordten,
On the foundations..., s. 15, przyp. 2.

21 Przykiadem podejécia odbiegajacego od niemieckiego Rechtsstaat jest francuska koncepcja I’Etat du dro-
it, ktora rozwingta si¢ w reakcji na podstawowe wady funkcjonowania pafistwa w okresie postrewo-
lucyjnym. Gléwny twoérca tej doktryny, Raymond Carré de Malberg, rozréznial pomiedzy ,,pafistwem
legalnym” (I'Etat légal) a ,pafstwem prawnym” (I’Etat de droit), gdzie to pierwsze mialo zastosowanie
gléwnie w odniesieniu do administracji publicznej i oznaczalo jej zwigzanie prawem (zatem nieodlegle od
koncepcji rule by law), natomiast to drugie miato wskazywaé réwniez na aspiracje jesli chodzi o proces
stanowienia prawa. W kazdym razie zauwaza sie, ze koncepgja ,,pafistwa prawnego” we Francji wywarla
wplyw na mysl prawnicza, lecz juz raczej nie na praktyke stosowania prawa; M. Loughlin, The rule of
law..., s. 9-10.

22 G. Corstens, Understanding the Rule of Law, Oxford-Portland 2017, s. 57 i n. Inny glos w literaturze
odnotowuje, ze z uwagi na wspomniane niedostatki systemu ochrony praw podstawowych przed skut-
kami procesu politycznego, Holandia “...cannot be classified as marked by a well-developed constitu-
tional and rule-of-law culture”; M. Adams, G. van der Schyff, Constitutional Culture in the Netherlands:
A Sober Affair, [w:] M. Adams, A. Meuwese, E. Hirsch Ballin (red.), Constitutionalism and the Rule of
Law: Bridging Idealism and Realism, Cambridge-New York 2016, s. 380.
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tucjonalizmowi niemieckiemu. Jednak w dyskursie naukowym oraz
ewolucji orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego trudno dostrzec
réwnie poglebiong refleksje nad znaczeniem tego pojecia jak w paf-
stwach ,starej Europy”. W rozwoju polskiej my$li pafistwowej brak
ciagglosci, a przez to chyba trudno o wypracowanie autonomicznego
i spéjnego modelu rozumienia funkcji prawa w panstwie. Wprawdzie
zasade ,,rzadéw prawa” akceptowala pierwsza, pozaborcza konstytucja
polska z 1921 r., jednak system rzagdéw demokratyczno-parlamentar-
nych byt krétkotrwaly. Jakkolwiek ustréj ,autorytarnego liberalizmu”,
ustanowiony po zamachu stanu z 1926 r., w dalszym ciggu uwaza si¢
za odzwierciedlajgcy podstawowe zatozenia koncepcji pafistwa praw-
nego?, z tg kwalifikacja mozna sie zgodzi¢ jedynie o tyle, o ile termin
»panstwo prawne” bedzie rozumiany w sposéb czysto formalny — jako
synonim ,,rzagdéw przez prawo”, a nie ,,rzadéw prawa”. Tak czy ina-
czej, okresu powojennego az do roku 1989 juz z calg pewnoscia nie
sposob definiowad jako sprzyjajacy tej liberalnej badz co badz kon-
cepcji ustrojowej. Tak zwana praworzadno$¢ socjalistyczna, wyrazona
gtownie w art. 4 ust. 2 Konstytucji PRL z 1952 r.%, stanowita moze
nie tyle kalke, ile raczej karykature podstawowego zalozenia ustrojow
panstw Zachodniej Europy; wiadomo byto bowiem, jak malo — wobec
supremacji wladzy Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej i jej $ci-
stego kierownictwa — znaczyl formalny obowiazek Scistego przestrze-
gania praw PRL przez wszystkie organy panstwowe. Ustrojowi socja-
listycznemu blizej byto do panstwa policyjnego niz praworzadnego.
Chociaz na tym tle okres po 1989 r. jawi si¢ jako istotny postep
na drodze zblizania Polski do standardéw praworzadnosci charakte-
ryzujacych $wiat zachodni®, nie dopracowaliSmy sie chyba sp6jnego
modelu pojeciowego. Dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjne-
go na tle art. 2 Konstytucji z 1997 r. w ocenie jednego z autoréw
nadmiernie rozszerza ramy pojeciowe panstwa (rzadéw) prawa, przez
co powstala koncepcja jest zbyt obszerna i nieprzejrzysta. Krytycznie
oceniono nieefektywnos¢ i nieadekwatno$é¢ oddzialywania zasady
pafistwa prawnego na zycie prawne; akcentowanie w orzecznictwie
konstytucyjnym zasady zaufania jednostek do panstwa i prawa wcale

2 Por. W. Kozyra, Konstrukcja paristwa prawnego w Europie i Polsce na przelomie XIX/XX wieku, Res Hi-
storica 2011, nr 31,s. 47 in.

24 Zamiast wielu, zob. J. Ziembiniski, Zasada praworzgdnosci jako metoda realizacji funkcji paristwa socjali-
stycznego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1968, z. 2, s. 285 i n.; J. Nowacki, Praworzqd-
nos¢: wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977.

» L. Morawski, Spor o pojecie paristwa prawnego, Panstwo i Prawo 1994, z. 4,s. 3 i n.
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nie przyczynia sie do poprawy pewnoSci prawa i poziomu polskiej
legislacji?®. Bez wzgledu na rozmaite watpliwosci trzeba jednak stwier-
dzié, ze stanowisko polskiego ustrojodawcy wydaje sie wystarczaja-
co jednoznaczne — prawo polskie de lege lata niewatpliwie respektuje
praworzadno$é jako ogdlng zasade prawa, co niesie ze sobg okreSlone
konsekwencje jesli chodzi o odpowiedzialno$é polskich wtadz na fo-
rum miedzynarodowym.

Na koniec tego krétkiego omdéwienia wypada odnieS¢ sie¢ do kwe-
stii, czy i ewentualnie w jakim stopniu miedzynarodowa koncepcja
praworzadno$ci moze by¢ budowana w oparciu o metode prawno-
poréwnawcza, a jakim zakresie jest ona autonomiczna w stosunku do
dorobku krajowych systeméw prawnych? Odrebno$¢ prawa miedzy-
narodowego od systeméw prawa krajowego (wspdlczesnie juz nie tak
wyrazna jak jeszcze w pierwszej polowie ubieglego stulecia) nie stoi
na przeszkodzie positkowaniu sie¢ argumentacja prawnoporéwnaw-
cza w celu ustalenia, co stanowi ,najnizszy wspolny mianownik” jesli
chodzi o standardy praworzadnosci. Postugiwanie sie metoda praw-
noporéwnawczg w celu wyjasniania pojeé¢ prawnomiedzynarodowych
— szczegblnie za$ przy wykladni traktatéw — posiada juz dosé dtuga
historie?”. Najczesciej przy pomocy tej metody sg formulowane wy-
tyczne, rekomendacje i inne dokumenty organizacji miedzynarodo-
wych odpowiedzialnych za promowanie praw czlowieka, okres§lane
zbiorczo jako ,migkkie prawo”, ktére dotyczg ustalenia standardow
praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich; o niektérych bedzie
mowa w dalszym ciggu referatu. Mozna pokusié sie o przypuszcze-
nie, ze gdyby nie prawo poréwnawcze, sformutowanie tego rodzaju
dokumentéw nie byloby w ogéle mozliwe. Migdzynarodowe doku-
menty wyjasniajace standardy praworzadnosci buduja pomost pomie-
dzy prawami krajowymi a prawem mi¢dzynarodowym, prowadzac do
swoistej sublimacji praworzadnosci z poziomu krajowego na poziom
miedzynarodowy i konkretyzujac wyktadnie przepiséw traktatowych,
ktére — tak jak to sie dzieje w przypadku praworzadnosci — na pierw-
szy rzut oka wyrazajg raczej ogolne zasady (principles) niz Sciste normy
postepowania (rules)?.

26 J. Sozanski, Zasada demokratycznego pasistwa prawnego w polskiej praktyce prawnej, Kwartalnik Nauko-
wy Uczelni Vistula 2014, nr 4, s. 32.

27 Zob. chociazby E. Rabel, Rechtsvergleichung und internationale Rechtsprechung, Zeitschrift fiir auslindi-
sches und internationales Privatrecht 1927, nr 1, z. 1-2,s. Sin.

28 A.E. Boyle, Some Reflections on the Relationship of Treaties and Soft Law, International and Comparative
Law Quarterly 1999, nr 48, z. 4.5. 901 i n.
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W konsekwencji, nawet jeSli prawda jest to, ze pojecie ,,prawo-
rzadno$ci” ujmowane z poziomu systemow prawnych poszczegdlnych
panstw nie wydaje sie absolutnie jednoznaczne?’, mozna jednak wyra-
zi¢ ostrozne przekonanie, ze moze ono zostaé dostatecznie wyostrzone
przez badania prawnoporéwnawcze. Konkretne wymagania prawne
— zakazy i nakazy pod adresem wladz krajowych — wynikaja z in-
terpretacji pojecia praworzadnoSci za poSrednictwem dokumentéw
o charakterze miedzynarodowego soft law. Mozna pokusi¢ si¢ o po-
stawienie tezy, ze dynamiczna wyktadnia obowigzujacych traktatéw
w orzecznictwie trybunatéw miedzynarodowych moze i powinna do-
prowadzié¢ do nadania tym standardom charakteru prawnie wigzacego
i egzekwowalnego wobec panistw zobowigzania miedzynarodowego.

Wskazywane w wyniku dotychczasowych badan, wspdlne ele-
menty koncepcyjne praworzadnosci dotyczg przede wszystkim po-
stulatéw: 1) autonomizacji porzadku prawnego od norm i wartosci
pozaprawnych; 2) ustanowienia prawa jako sposobu komunikacji
podmiotéw spotecznych; 3) ukonstytuowania sie panstwa jako zdol-
nego do zorganizowanego stanowienia norm prawnych i jego stoso-
wania za poSrednictwem fachowego aparatu urzedniczo-sagdowego;
4) samoograniczenia si¢ panstwa na rzecz jednostek za poSrednictwem
prawa. Konkretny ustrdj panstwowy nie jest istotg formalnego rozu-
mienia praworzadnosci, teoretycznie bowiem nawet pafistwa niede-
mokratyczne moga by¢ praworzadne w opisanym znaczeniu. Nato-
miast w aspekcie materialnym dodawane s3 dalsze wymagania, ktore
ustrojom niedemokratycznym zdecydowanie trudniej spetnié, o ile jest
to w ogble mozliwe: prawa jednostki i ich ochrona s3 w centrum zain-
teresowania pafistwa, ktdre uznaje pluralizm intereséw i wartoSci i sta-
ra si¢ miedzy nimi poSredniczy¢ za pomocg stanowienia i stosowania
prawa’!. W panstwie praworzadnym w pelnym tego stowa znaczeniu

22 W kontekscie prawa unijnego wyrazano sceptycyzm jesli chodzi o horyzontalng jednolitos¢ tego pojecia
miedzy systemami prawnymi panistw czlonkowskich, zob. W. Schroeder, The European Union and the Rule
of Law---State of Affairs and Ways of Strengthening, [w:] W. Schroeder (red.), Strengthening the Rule of Law
in Europe: From a Common Concept to Mechanisms of Implementation, Oxford-Portland 2016, s. 10-11.

30 Nalezy jednak zastrzec, ze wspdlnota elementarnych wartosci i zasad sktadajacych sie na praworzadnosé
moze by¢ uznana za obejmujaca panstwa zachodnie, podczas gdy pozostate panstwa albo ja z zatozenia
odrzucaja, albo modyfikuja stosownie do wlasnych wyobrazeni odno$nie do roli i miejsca prawa w pai-
stwie; zob. R. Gosalbo-Bono, The Significance of the Rule of Law and Its Implications for the European
Union and the United States, University of Pittsburgh Law Review 2010, nr 72 s. 229 i n., s. 288-290.

31 7. Przedaniska, Ab ovo, czyli o koncepcji paristwa prawa, [w:] J. Korczak (red.), Administracja publiczna
pod rzgdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, Wro-
claw 2016, http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/publication/82629, s. 403—404 [dost¢p: 20.08.2019 r.].
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wszystkie interesy jednostkowe muszg by¢ nalezycie brane pod uwage
i wazone w procesie stanowienia i stosowania prawa?2.

3. Prawo miedzynarodowe
wobec koncepcji praworzadnosci

Zainteresowanie pojeciem praworzadnos$ci w nauce prawa mie-
dzynarodowego istotnie wzrosto w ostatnich latach, cho¢ tradycyjnie
nie bylo to zagadnienie badane z taka intensywnoscig i sumiennoscig
jak na tle prawie krajowego?. Przyczyna zapewne jest specyfika sa-
mego prawa miedzynarodowego, ktére jest zdecydowanie bardziej,
niz prawo wewnetrzne panstw, spolityzowane i mniej scentralizowane
pod wzgledem jego tworzenia i stosowania. Réwniez sama spolecz-
nos$¢ miedzynarodowa — zrzeszenie panstw — nie przypomina jednak
w takim stopniu spolecznosci ludzkiej rzadzonej przez prawo; przez
wiekszo$¢ ery nowozytnej stanowita ona raczej zbiorowo$¢ jednostek,
funkcjonujacych odrebnie i w sposéb niepowigzany, ktére z przyczyn
historycznych musialy zy¢ razem w niefatwej kohabitacji**. W tych
warunkach trudniej realizowaé typowe funkcje prawa jako regulatora
zachowania podmiotéw stosunkéw spotecznych — i trudniej wobec
tego przychodzi méwic o ,,rzadach prawa”.

To stwierdzenie nie powinno jednak prowadzi¢ do konkluzji, ze
wspoblczesne prawo miedzynarodowe nie jest zainteresowane prawo-
rzadnoscig i ze nie stanowi ona jednej z jego istotnych wartoSci. Nie
oznacza ono réwniez pozostawienia wladzom suwerennych pafnistw
wolnej reki jesli chodzi o ich postepowanie. Nie jest wcale przypad-
kiem to, ze termin ,praworzadno$¢” od kilkudziesieciu lat stale za-
znacza swoja obecno$é w aktach prawa miedzynarodowego. Szczegdl-
ny postep na tym tle dokonat si¢ po Il wojnie Swiatowej w systemie
Organizacji Narodéw Zjednoczonych. Miedzynarodowy Trybunal
Sprawiedliwosci (ang. International Court of Justice, ICJ]) od poczat-
ku deklaruje, ze praworzadno$¢ stanowi podstawowg zasade prawa,

32 D. von der Pfordten, On the foundations..., s. 21.

3 Zob. zwlaszcza A. Watts, The International..., s. 15 i n.; 1. Brownlie, The Rule of Law in International
Affairs, The Hague 1998; J. Crawford, International Law and the Rule of Law, Adelaide Law Review
2003, nr 24, s. 3 i n.; K.J. Keith, The International Rule of Law, Leiden Journal of International Law
2015, nr 28, s. 403 i n.; C. Villegas Delgado, International Rule of Law or Rule of Law Among Nations?
The General Assembly of UN and The Rule of Law, EAFIT Journal of International Law 2016, nr 7, z. 2,
s.6in.

3 A. Cassese, States: Rise and Decline of the Primary Subjects of the International Community, [w:] B. Fass-
bender, A. Peters (red.), The Oxford Handbook of the History of International Law, Oxford 2013,s. 51.
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ktéra moze stuzyé jako podstawa rozwoju prawa miedzynarodowego
w orzecznictwie mi¢gdzynarodowym z mocy art. 36 Statutu MTS. Pra-
worzadno$¢ jako wlasciwa zasada prawa miedzynarodowego — a wigc
zasada dotyczaca stosunkéw miedzy pafstwami — wyraza poddanie
stosunkéw miedzynarodowych nie arbitralnemu dyktatowi mocarstw,
lecz normom prawnym réwnym dla wszystkich uczestnikéw wspélno-
ty miedzynarodowejs.

Zakladajac zatem, ze wzajemne zachowanie panstw, tak jak za-
chowanie ludzi i wszelkich organizacji, jest poddane regulacji praw-
nej, mozna moéwié o praworzadno$ci prawdziwie miedzynarodowej
— a wiec takiej, ktéra odpowiada zasadzie praworzadnos$ci na pozio-
mie prawa krajowego i dotyczy bezpoSrednio organizacji i funkcjono-
wania spolecznos$ci miedzynarodowej. Przenoszeniu praworzadnosci
na poziom miedzynarodowy zdecydowanie sprzyja monistyczna wizja
prawa miedzynarodowego, zarysowana chociazby w pracach Hansa
Kelsena; generalnie uwazat on, ze prawo miedzynarodowe jako porza-
dek prawny wykazuje charakter taki jak prawo pafistwowe, mimo ze
znajduje sie dopiero na poczatku swojego rozwoju. Rozwdéj prawa na-
rodéw, wedtug tej koncepcji, doprowadzi z czasem do wytworzenia si¢
zorganizowanego systemu sankcji za naruszenie praw i obowigzkow
miedzynarodowych, wraz z sgdownictwem miedzynarodowym. Kel-
sen uwazal, ze ostatecznym celem ewolucji prawa miedzynarodowe-
go, stanowigcego jego zdaniem istotng jedno$é z prawem krajowym,
jest ,wyksztalcenie Swiatowego panstwa”. Ta wizja — mimo uptywu lat
nadal niezrealizowana — wyklucza arbitralno$¢ postepowania pafistw
oraz zaklada ograniczanie sfery ich dyskrecjonalnosci w stosunku do
innych uczestnikéw spotecznosci miedzynarodowej®.

Realizacja zasady praworzadnosci w stosunkach miedzynarodo-
wych, ktérag mozemy réwniez nazywaé ,,praworzadnos$cia na zewnatrz
pafistw”, jakkolwiek de lege lata pozadana i bardzo wazna dla budo-
wania pokojowych relacji miedzynarodowych, schodzi na dalszy plan
naszych rozwazan. Jest tak dlatego, ze temat przewodni konferencji
— przysztoéé Europy opartej na rzadach prawa — dotyczy innej plaszczy-
zny stosunkdéw spotecznych niz stosunki wytacznie miedzy pafistwami
(i innymi cztonkami spotecznosci miedzynarodowej). W dalszym ciggu
referatu bedzie zatem chodzito raczej o takie znaczenie tytulowej za-

3 RC. Jessup, The International Court of Justice and the Rule of Law, World Affairs 1945, nr 108, z. 4,
s.2341in.
3¢ H. Kelsen, Czysta teoria prawa, w tlum. R. Szuberta i pod red. A. Bosiackiego, Warszawa 2014, s. 449 i n.
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sady w normach prawa miedzynarodowego, ktére funkcjonuje obok
tego ,prawdziwie miedzynarodowego” pojecia praworzadnosci. Jako
zasada prawnomiedzynarodowa, praworzadno$¢ wewnatrz panstw
charakteryzuje sie tym, ze choc jest zasada adresowang bezposrednio
do wladz suwerennych pafistw, to abstrahuje od ich bezposSrednich
relacji z innymi podmiotami prawa miedzynarodowego. Jakkolwiek
na pierwszy rzut oka moze dziwié, ze prawo miedzynarodowe jest
zdolne ingerowaé w sprawy wewnetrzne panstw, to jednak przynaj-
mniej od czas6w procesu norymberskiego wiemy juz na pewno, ze
odpowiedzialno$é miedzynarodowa osob sprawujgcych wladze w su-
werennych pafnstwach zdecydowanie wykracza poza sfere stosunkéw
miedzynarodowych i dotyka rowniez sfery stosunkéw wewnetrznych:
pafistwo-jednostka’”. To wlasnie takie stosunki stajg sie dzisiaj przed-
miotem pierwszoplanowego zainteresowania nauki prawa miedzyna-
rodowego. Przyktady oceny ustawodawstwa wewnetrznego panstw,
dokonywanej przez sady miedzynarodowe z perspektywy przestrzega-
nia zasady praworzadnosci, byly znane juz przed ostatnig wojng $wia-
towa®®; natomiast to bezmiar jej okruciefistw uwrazliwil Srodowisko
prawnicze na potrzebe silniejszej ochrony jednostek przed arbitralno-
Scig wladz krajowych.

Mozna zatem powiedzied, ze dziedzictwo procesu norymberskiego
polega wlasnie na zwrdceniu szczegdlnej uwagi przez prawo miedzy-

37 A. Bayefsky, The Legacy of Nuremberg, [w:] H.R. Reginbogin, C.J.M. Safferling (red.), The Nuremberg
Trials: International Criminal Law Since 1945. 60" Anniversary International Conference/Die Niirnberger
Prozesse: Vilkerstrafrecht seit 1945. Internationale Konferenz zum 60. Jabrestag, Miinchen 2006, s. 251.
Szczegoblnie ilustratywny w zwiazku z tym wydaje si¢ tzw. proces prawnikéw, trzeci z kolei proces norym-
berski, obejmujacy 16 prawnikow, z czego 9 zatrudnionych w Ministerstwie Sprawiedliwosci III Rzeszy.
Zarzuty przeciwko nim obejmowaly zbrodnie wojenne, przeciw ludzkoéci oraz przynaleznos¢ do orga-
nizacji przestgpezych (SS), przy czym nalezy zwrdci¢ uwagg, ze osadowi podlegaly bez roznicy zaréwno
czyny w odniesieniu do obywateli pafistw sprzymierzonych, jak i ludnosci Rzeszy. Na przyktad Franza
Schlegelbergera oskarzono m.in. o to, ze jako urzednik MS doprowadzit do egzekucji przez Gestapo
zydowskiego mieszkarica Berlina Markusa Luftglassa, ktorego sad karny pierwotnie skazat na dwa i p6t
roku pozbawienia wolnosci za kradziez zywno$ci. Wzmianka prasowa o tym wyroku wzbudzita wielkie
niezadowolenie Hitlera z rzekomo zbyt lagodnego wyroku. Oskarzony dziatal wigc na zyczenie ,,wodza
narodu niemieckiego”, razaco naruszajac w ocenie Trybunatu nie tylko prawa oskarzonego, lecz réwniez
wymagania podziatu wladz i niezaleznosci sadownictwa; H. Reicher, The Jurists’ Trial and Lessons for the
Rule of Law, [w:] H.R. Reginbogin, C.J.M. Safferling (red.), The Nuremberg Trials..., s. 176.

Zob. frapujacy przyktad opinii doradczej Statego Trybunatu Sprawiedliwoéci Miedzynarodowej w spra-
wie zgodnosci niektdrych ustaw gdanskich z Konstytucja Wolnego Miasta Gdanska, gdzie zakwestio-
nowano — w oparciu o powszechnie uznang zasade praworzadnosci — zgodnoéé z migdzynarodowym
porzadkiem wersalskim gdaniskich ustaw karnych, wprowadzajacych za wzorem hitlerowskich Niemiec
odpowiedzialnos¢ na podstawie analogii; zob. Consistency of Certain Danzig Legislative Decrees with the
Constitution of the Free City of Danzig, PCI] Advisory Opinion of 4 December 1935, Series A/B No. 65;
szerzej na ten temat, zob. K.J. Keith, The International Rule of Law..., s. 404—406.

w
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narodowe na praworzadnos$é wewnatrz panstw jako jedng z gwarangji
respektowania praw czlowieka oraz utwierdzenia stosunkéw miedzy
panstwami na fundamencie wyrzeczenia sif; wojny. Osoby sprawuja-
ce wladze mogg odpowiadaé za naruszenie prawa miedzynarodowe-
go stanowigce refleks ich postepowania w imieniu panstwa na forum
krajowym. Rozwdj prawa miedzynarodowego po Il wojnie §wiatowe;j,
naznaczony przez powstanie wyspecjalizowanych, miedzynarodowych
trybunaléw karnych (dla Rwandy i b. Jugostawii), a nastepnie Mig-
dzynarodowego Trybunatu Karnego w Hadze, dowodzi, ze granica
miedzy tym, co stanowi wylaczng domene prawa miedzynarodowego
i wewnetrznego, systematycznie si¢ zaciera. Prawo mi¢dzynarodowe
w coraz wiekszym stopniu zajmuje sie kwestiami o charakterze we-
wnetrznym, jak prawa cztowieka, ochrona Srodowiska, ochrona in-
westycji, prawo karne, wlasnos¢ intelektualna, wolnoé¢ handlu, za-
pobieganie konfliktom wewnetrznym itp.; trudno uznaé za przesade
stwierdzenie, ze w tych obszarach funkcjg prawa miedzynarodowego
jest wzmacnianie praworzadnosci w wymiarze wewnatrzkrajowym?®.
W konsekwencji dochodzi do dynamicznej reinterpretacji pojecia su-
werennoSci, coraz bardziej ograniczonego miedzynarodowa doktryna
praw czlowieka. O tym, czy panstwo jest praworzadne i jakie powinno
w ogdle by¢ jego prawo, przestaja samodzielnie decydowaé wiadze
publiczne w poszczegblnych panstwach.

Normy i dyrektywy wskazujace na znaczenie zasady praworzad-
nosci sg skierowane do panstw tworzacych liczne organizacje migdzy-
narodowe.

W preambule Statutu Rady Europy* znajdziemy jednoznaczne po-
twierdzenie przywigzania umawiajacych sie¢ panstw ,,do duchowych
i moralnych warto$ci stanowigcych wspdlne dziedzictwo ich naro-
déw i zrédio zasad wolnosci osobistej, swobdd politycznych i prawo-
rzadnosci, ktére stanowig podstawe kazdej prawdziwej demokracji”;
zgodnie z art. 3 Statutu RE kazdy cztonek Rady Europy uznaje zasade
praworzadnosci oraz zasade, iz wszystkie osoby pozostajace pod jego
jurysdykcja korzystaja z praw cztowieka i podstawowych wolnosci;
musi tez szczerze i wydatnie wspotpracowac dla urzeczywistniania celu
Rady okreslonego w rozdziale I, jakim jest w szczeg6lnosci ,,0siggniecie
wiekszej jednosci miedzy jej cztonkami, aby chronié i wcielaé w zycie

% J. Crawford, International law..., s. 7-8.
4 Dz. U. 21994 r. Nr 118, poz. 565.
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idealy i zasady, stanowiace ich wspolne dziedzictwo” (art. 1 lit. a Statu-
tu RE). Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze wszystkie panstwa cztonkowskie
RE, w tym Polska, s3 stronami Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada
1950 r.*'; w jej preambule rowniez znajduje sie deklaracja Rzadow Pafi-
stw-Sygnatariuszy — cztonkéw Rady Europy, iz uzgadniaja tre$¢ umowy
»--.zdecydowane jako Rzady panstw europejskich, dziatajacych w tym
samym duchu i posiadajacych wspdlne dziedzictwo idealéw i tradycji
politycznych, poszanowania wolnosci i rzadéw prawa, podjaé pierwsze
kroki w celu zbiorowego zagwarantowania niektorych praw wymienio-
nych w Powszechnej Deklaracji [Praw Czlowieka z 1948 r.]”#.
Praworzadno$é pojawia sie w dokumentach Organizacji Bezpie-
czefistwa i Wspotpracy w Europie (OBWE; ang. The Organization for
Security and Cooperation in Europe, OSCE), jakkolwiek nie majg one
charakteru prawnie wigzacego. Nalezy w tym miejscu w szczegdlny
spos6b wspomnieé o Karcie Paryskiej na rzecz Nowej Europy, przyje-
tej przez szeféw panstw i rzadéw dwcezesnej Konferencji na rzecz Bez-
pieczenistwa i Wspotpracy w Europie w dniach 19-21 listopada 1990 r.
Powolujac sie na dziesie¢ zasad Aktu Koficowego z Helsinek (1975),
panstwa Konferencji zadeklarowaly — w ramach rozdziatu zatytutowa-
nego ogolnie ,,Prawa cztowieka, demokracja i praworzadno$é” — swo-
je zobowigzanie do budowania, konsolidacji oraz umacniania demo-
kracji jako jedynego systemu rzadéw. Stwierdzajac wage i znaczenie
praw czlowieka uznaly, ze ochrona i promowanie tych praw stanowia
podstawowe zadanie rzadéw. Ich poszanowanie jest najistotniejszym
zabezpieczeniem przed wszechwladnym panstwem, za$ ich przestrze-
ganie i petna realizacja tworza podstawe wolnosci, sprawiedliwosci
i pokoju. Demokratyczna forma rzadéw opiera sie, jak glosi Karta
Paryska, na woli narodu, wyrazanej regularnie w wolnych i sprawie-
dliwych wyborach. Podstawa demokracji jest poszanowanie dla osoby
ludzkiej i rzadéw prawa. W dalszej czeSci dokumentu wyszczegdlnio-
no konkretne wymagania adresowane do panstw-sygnatariuszy Karty,
w szczegblnosci dotyczace rownosci wobec prawa oraz podstawo-

41 Tekst pierwotny: Dz. U. z 1993 r. Nr 30, poz. 284, ze zm.; dalej réwniez jako ,,EKPC” lub ,,Europejska
Komwencja Praw Czlowieka™.

4 Nalezy odnotowad, ze tekst angielski preambuly konwengji rézni si¢ pod wzgledem semantycznym od
tekstu francuskiego; mianowicie, uzytemu w tym pierwszym zwrotowi rule of law odpowiada w tym
ostatnim przypadku prééminence de droit, co trzeba bytoby ttumaczy¢ raczej jako ,,prymat” lub tez ,,do-
minacj¢” prawa. Nie ma jednak bezpos$rednich dowodéw potwierdzajacych to, ze z tej réznicy wynikaja
konkretne, mozliwe do zidentyfikowania skutki prawne.
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wych wolnoSci i praw politycznych, przy jednoczesnym zagwaran-
towaniu skutecznych Srodkéw prawnych przeciwko naruszeniu tych
praw na poziomie zaréwno krajowym, jak i miedzynarodowym*
Aby zabezpieczy( realizacje postanowiefi Karty, panstwa Konferencji
Zdecydowaly sie na instytucjonalizacje dotychczasowej wspdlpracy,
m.in. tworzgc Biuro Wolnych Wyboréw (ang Ofﬁce for Free Elec-
tions) z siedzibg w Warszawie, dwa lata pdzniej przemianowane na
Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka (ang. Office for
Democratic Institutions and Human Rights, ODIHR). Kompetencje tej
instytucji OBWE objety m.in. monitorowania praworzadnosci w pan-
stwach zrzeszonych w organizacji*t.

Niniejszy krotki szkic bylby niepelny bez chocby pobieznej prezen-
tacji dorobku sagdéw miedzynarodowych jesli chodzi o przestrzeganie
praworzadnosci. Od razu nalezy wyraznie zaznaczyé, ze przedstawia
on sie niejednolicie. Najwiecej wypowiedzi dotyczacych praworzad-
no$ci odnotowuje judykatura Europejskiego Trybunalu Praw Czlowie-
ka; nieco rzadziej odwotuje sie do tej zasady Trybunat Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej. Natomiast jednostkowe wypowiedzi innych sadéw
miedzynarodowych, ktére odnosza sie do praworzadnosci w stosun-
kach miedzynarodowych, zostang w niniejszym referacie pominigte ze
wzgledu na jego ograniczenie do wymagania przestrzegania tej zasady
»Wewnatrz panstw”.

Dorobek prawny sadéw miedzynarodowych w interesujagcym nas
obszarze dotyczy przede wszystkim prawa do sadu, co wskazuje na
istotng wiez pomiedzy tym prawem — gwarantowanym m.in. przez
art. 6 ust. 1 EKPC — a praworzadnoscia. Jednym z pierwszych orze-
czefi ETPC odnoszacych sie wprost do tytulowej zasady byt wyrok
w sprawie Golder przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu®. U podstaw
skargi lezato uniemozliwienie skarzacemu wiezniowi przez pozwane
panstwo dostepu do adwokata w celu ewentualnego wniesienia pozwu
przeciwko straznikowi wieziennemu. Cytujac preambute konwencji

4 Tekst Karty Paryskiej, zob. https://www.osce.org/mc/39516 [dostep: 20.08.2019 r.].

4 Zob. informacje na stronie https://www.osce.org/pl/odihr/13704 [dostep: 20.08.2019 r.]; zgodnie z doku-
mentem przyjetym na konferencji w Helsinkach z 1992 r., ODIHR stanowi wyspecjalizowana instytucje
wspierajaca pafistwa uczestniczace w Organizacji w celu ,,zapewnienia pelnego poszanowania praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci, przestrzegania praworzadnosci, promowania warto$ci demokratycznych

.. oraz budowania, wzmacniania i ochrony instytucji demokratycznych, a takze promowania w spofe-
czenistwie tolerandji [ensure full respect for human rights and fundamental freedoms, to abide by the rule
of law, to promote principles of democracy and... to build, strengthen and protect democratic institutions,
as well as promote tolerance throughout society]”.

4 Wyrok z 21.02.1975 r., skarga nr 4451/70, https://hudoc.echr.coe.int/ [dostep: 20.08.2019 r.].
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o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoéci, Europejski Try-
bunal Praw Czlowieka dazyt do wzmocnienia argumentacji przema-
wiajacej za naruszeniem przez Wielka Brytani¢ art. 6 ust. 1 EKPC.
Rozwazajac zasadno$é stanowiska procesowego rzadu brytyjskiego
zaznaczyl, ze chociaz konwencja bez watpienia ma charakter selek-
tywny, chroni bowiem tylko niektére z praw i wolnosci cztowieka oraz
nie uwzglednia praworzadnoéci w ramach przedmiotu i celu regulacji,
to jednak bltedem byloby uznanie tego passusu preambuly jedynie za
»mniej lub bardziej retoryczne odniesienie”, pozbawione znaczenia
dla podmiotéw dokonujacych wyktadni. Jedna z przyczyn, dla ktérych
rzady Panstw-sygnatariuszy podjely ,,pierwsze kroki w celu zbiorowe-
go zagwarantowania niektérych praw wymienionych w Powszechnej
Deklaracji”, byla ich gleboka wiara w praworzadnosé. Jest wiec zda-
niem Trybunalu zaréwno rzecza naturalna, jak i zgodng z wymaga-
niem dobrej wiary (art. 31 konwencji wiedenskiej o prawie traktatow)
uwzglednienie tego szeroko ujetego motywu przy dokonywaniu wy-
ktadni art. 6 ust. 1 EKPC zgodnie z przedmiotem i celem konwencji.
Nawigzujac do art. 3 Statutu Rady Europy Trybunat doszedt do prze-
konania, ze trudno wyobrazi¢ sobie rozstrzyganie o prawach i obo-
wigzkach o charakterze cywilnym z uwzglednieniem poszanowania
praworzadnosci, jezeli nie mozna uzyskaé dostepu do sadow*.
Pbzniejsze orzecznictwo Trybunatu strasburskiego potwierdzito
oraz rozwinelo te argumentacje. Unikajac szczegdlowego przywo-
tywania stanowisk zawartych w wyrokach, wystarczy zaznaczyé, ze
przedstawiajg one praworzadno$¢ jako jedng z fundamentalnych zasad
»europejskiego porzadku publicznego”, niezbedna w spoteczefistwach
demokratycznych. Z zasady praworzadno$ci sg wyprowadzane zasady
szczegOtowe, takie jak chociazby zasady: legalizmu, przewidywalnosci,
pewnosci prawa, rownosci jednostek wobec prawa, kontroli dziatan
wladzy wykonawczej, dostepnosci Srodka prawnego w razie narusze-
nia praw i wolnoSci, a takze rzetelnego procesu sagdowego*’. W spra-
wie Engel i inni przeciwko Holandii praworzadno$¢ nazwano czescig
»ducha” Konwencji oraz podniesiono, ze lezy ona u podstaw licznych
jej przepisow*. Nie brakuje przyktadéw bardziej konkretnych decy-

46 Tamze, pkt 34 motywow wyroku.

47 D. Melkonyan, Concept of the Rule of Law in the Case-Law of the European Court of Human Rights, [w:]
G. Ghazinyan i inn. (red.), Materials of conference devoted to 80" of the Faculty of Law of the Yerevan
State University, Yerevan 2014, s. 340 i cytowane tam orzecznictwo.

* Wyrok z 8.06.1976 r., skargi nr 100/71, 5101/71, 5354/72 1 5370/72, pkt 69.
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zji wskazujacych na takie zwigzki. W sprawie Winterwerp przeciwko
Holandii Trybunal powigzal praworzadno$¢ z zakazem arbitralnego
pozbawienia wolnoSci (art. 5 ust. 1 EKPC)*; w sprawie Malone prze-
ciwko Zjednoczonemu Krdlestwu — z nakazem poszanowania zycia
rodzinnego lub osobistego, ktére w tym wypadku zostalo naruszone
przez brak regulacji prawnej odno$nie do rejestracji przez policje roz-
méw telefonicznych w ramach czynnosci operacyjno-rozpoznawczych
(art. 8 EKPC)*°. Wyjatkowe znaczenie w judykaturze strasburskiej
przypisuje sie roli sedziéw i sadow w praworzadnym spoleczefistwie;
judykatura potwierdza intuicyjnie wyczuwalng, bliska relacje miedzy
omawiang zasadg a art. 6 ust. 1 EKPC*'. W zwigzku z tym nalezy zwr6-
ci¢ uwagge na te wyroki, w ktérych do$¢ jednoznacznie wskazywano na
wymaganie niezalezno$ci sadéw od innych wladz, zwlaszcza wladzy
wykonawczej. Kwestionowano m.in. status wojskowych jako sedziéw,
ktorych niezawisto$é moze zostaé tatwo podana w watpliwosé. Jako
sprzeczne z zasadg praworzadno$ci uznawano postepowanie skarzone-
go panstwa, ktére ignorowato prawomocne wyroki sgdowe naktadaja-
ce okre§lone obowigzki na wtadze publiczne®?. W sprawie Kleyn i inni
przeciwko Holandii Trybunal podkreslit wymaganie niezaleznosci
sadu, ktére ocenié nalezy przez pryzmat wyznaczania jego cztonkéw
oraz ich kadencyjno$¢, istnienie gwarancji zapobiegania zewnetrznym
naciskom, jak rowniez przez to, czy sad posiada atrybuty zewnetrznej
niezalezno$ci*>.

Gwarancje niezalezno$ci sadownictwa odgrywaja istotng role
w dokumentach o charakterze miedzynarodowego soft law. W tym
miejscu nalezy w szczegblny sposéb odnotowaé sformutowanie Podsta-
wowych Zasad Niezaleznosci Sadownictwa (ang. UN Basic Principles
on the Independence of Judiciary), przyjetych przez VII Kongres Na-
rodéw Zjednoczonych w sprawie Zapobiegania Przestepczosci i Poste-
powania wobec Sprawcéw Przestepstw, odbywajacy sie w Mediolanie
w dniach 26.08-6.09.19835 r. i zaaprobowanych przez Zgromadzenie
Ogolne Narodéw Zjednoczonych w rezolucjach nr 40/32 z 29 listo-

* Wyrok z 24.10.1979 r., skarga nr 6301/73, pkt 39.

30 Wyrok z 2.08.1984 r., skarga nr 8691/79, pkt 79.

31 Por. J. Schukking, Protection of human rights and the Rule of Law in Europe: A shared responsibility,
Netherlands Quarterly of Human Rights 2018, nr 35, z. 2,s. 155.

2 D. Melkonyan, Concept of the Rule of Law..., s. 342-344 i cytowane tam orzecznictwo; zob. m.in.
zob. wyroki ETPC: z 28.05.2002 r., Stafford przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu, skarga nr 46295/99,
pkt 78; z 12.05.2005, Ocalan przeciwko Turcji, skarga nr 46221/99, pkt 112 i 114; z 30.03.2005 .,
Taskin i inni przeciwko Turcji, skarga nr 46117/99, pkt 136.

33 Wyrok z 6.05.2003 r., skargi nr 39343/98, 39651/98, 43147/98 i 46664/99, pkt 190.
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pada 1985 r. oraz nr 40/146 z 13 grudnia 1985 r.>* Wiele z zapisanych
w nim zasad ma charakter wrecz oczywisty, jak chociazby wyrazony
w zasadzie nr 1 wymog zabezpieczenia niezaleznosci sadownictwa na
poziomie konstytucji oraz respektowania jej przez wszelkie instytu-
cje, zwlaszcza rzadowe. W kontekScie obecnych wydarzen polskich na
uwage zastuguje zasada nr 8, zgodnie z ktérg w zgodzie z Powszechng
Deklaracjg Praw Czlowieka cztonkowie organéw wladzy sadowniczej
posiadaja rowne z innymi obywatelami prawo do wyrazania opinii,
przekonan, zrzeszania si¢ oraz zgromadzen, jednak z zastrzezeniem, ze
w wykonywaniu tych praw, sedziowie bedg zawsze postepowac w spo-
s6b gwarantujacy godnoéé ich urzedu oraz bezstronno$¢ i niezalezno$¢
sagdownictwa.

7. oczywistych powodéw niezalezno$é sagdownictwa byta przed-
miotem licznych dokumentéw w systemie Rady Europy. Przede
wszystkim nalezy tutaj wymienié¢ rekomendacje Komitetu Ministréw
do panstw cztonkowskich w sprawie sedziow®, a takze liczne opinie
Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisji We-
neckiej), ktéra jest organem doradczym Rady Europy o charakterze
eksperckim. Oprécz standardéw ogdlnych, uwage zwraca strukturalny
aspekt gwarancji niezaleznoSci sadownictwa. Polega on ogdlnie rzecz
biorac na uniezaleznieniu systemu nominacji oraz odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej sedziéw od wplywow politycznych, co nie jest mozli-
we, kiedy organy odpowiedzialne za te sprawy s3 personalnie zalezne
od innych wladz*.

Respektowanie praworzadnosci jako jednej z podstawowych za-
sad prawa Unii Europejskiej zastugiwaloby na zupetnie odrebne omé-
wienie, na ktore — silg rzeczy — w tak krétkim wystgpieniu brak jest
miejsca. Stad jedynie hastowo mozna wskazaé na szczegblng role, jakg
nadaje praworzadnosci zaréwno prawo pierwotne (traktaty zalozy-
cielskie), jak i ustawicznie ewoluujace orzecznictwo Trybunatu Spra-

54 Basic Principles on the Independence of the Judiciary Adopted by the Seventh United Nations Congress
on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders held at Milan from 26 August to 6 September
1985 and endorsed by General Assembly resolutions 40/32 of 29 November 1985 and 40/146 of 13 De-
cember 19835, https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/independencejudiciary.aspx [dostep:
20.08.2019 r.].

35 Recommendation CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers to member states on judges: indepen-
dence, efficiency and responsibilities, https://rm.coe.int/16807096¢1 [dostep: 20.08.2019 r.].

3¢ Wyrok ETPC 2 9.01.2013 r., Volkov p. Ukrainie, skarga nr 21722/11, pkt 112; G. Buquicchio, S.R. Diirr,
Volkov vs. Ukraine and the Venice Commission’s Approach to structural Independence of the Judiciary, [w:]
G. Harutyunyan (red.), New Millennium Constitutionalism: Paradigms of Reality and Challenges, Yerevan
2013,s.323 in.
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wiedliwosci UE. Juz w jednym z pierwszych, fundamentalnych orze-
czenh w sprawie Van Gend & Loos Trybunal wskazal na nowa jakos¢
prawa 6wczesnej Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej, ktora stanowi
prawo adresowane nie tylko do pafistw cztonkowskich, lecz réwniez
do jednostek’’; w tym samym wyroku podkre$lono réwniez prawo
jednostek do wspétuczestnictwa w ksztaltowaniu wspélnotowego po-
rzadku prawnego oraz skutecznego dochodzenia ich praw podmioto-
wych przed sadami. Za absolutnie przelomowe uznaje si¢ orzeczenie
w sprawie Les Verts, gdzie zadeklarowano, iz ,Europejska Wsp6l-
nota Gospodarcza jest wspdlnota prawa”, co oznacza, ze ,,zarOwno
pafistwa czlonkowskie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodnosci
wydanych przez nie aktéw z podstawowq kartg konstytucyjna, jaka
stanowi traktat™$. Prawo unijne w jego obecnym ksztalcie posiada
wiec wszelkie cechy pozwalajace na okreslenie go jako opartego na
zasadzie praworzadnoSci, przy czym przestrzeganie tej ogdlnej zasady
jest adresowane tylez do instytucji samej Unii Europejskiej, co i do
pafistw cztonkowskich®. W szczegdlny sposéb dotyczy to sadéw kra-
jowych, ktére z racji stosowania prawa Unii rowniez moga by¢ okre-
§lane mianem ,,s3d6éw unijnych” i tak jak Trybunal Sprawiedliwosci
oraz inne sady na szczeblu ponadnarodowym (Sad Pierwszej Instancji,
Sad Stuzby Publicznej oraz inne unijne sady wyspecjalizowane) mu-
sza cieszy( sie pelna niezaleznoscig. Sad krajowy bowiem jest ,,sgdem
prawa powszechnego” (juge du droit commun) w porzadku prawnym
Unii Europejskiej®.

W ostatnim czasie orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych zasady praworzadnosci nabiera wyjatkowego
znaczenia. W orzeczeniu ze skargi Stowarzyszenia Sedziéw Portugal-
skich stwierdzono, ze art. 19 TUE, w ktérym skonkretyzowano afir-

7 Wyrok TS z 5.02.1963 r., 26/62 NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend &
Loos przeciwko Nederlandse administratie der belastingen (Holenderskiej Administracji Celnej),
ECLLI:EU:C:1963:1.

8 Wyrok TS z 23.04.1986 r., 294/83, Partie écologiste ,,Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu,
ECLLI:EU:C:1986:166, pkt 23.

3 T. von Danwitz, The Rule of Law in the Recent Jurisprudence of the ECJ], Fordham International Law
Journal 2014, nr 37, z. 5, s. 1312 i n. i obficie cytowane tam orzecznictwo. Najpelniej wyraza te zalozenia
art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE): ,,Unia opiera si¢ na wartoSciach poszanowania godnosci osoby
ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, pafistwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw czlowieka,
w tym praw os6b nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspolne Panstwom Czlonkowskim w spo-
leczefistwie opartym na pluralizmie, niedyskryminagji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz na
réwnosci kobiet i mezezyzn”.

0 K. Lenaerts, The Rule of Law and the coherence of the judicial system of the European Union, Common
Market Law Review 2007, nr 44, z. 6, s. 1645.
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mowang w art. 2 TUE warto$¢ panstwa prawnego, powierza zadanie
zapewniania kontroli sgdowej w porzadku prawnym Unii nie tylko
Trybunatowi, ale réwniez sagdom krajowym, ktére pelnia, we wspol-
pracy z Trybunatem, wspdlne zadania, stuzace zapewnieniu poszano-
wania prawa w wykladni i stosowaniu traktatéw. Pafistwa cztonkow-
skie sg zatem zobowigzane — miedzy innymi zgodnie z zasada lojalnej
wspolpracy wyrazong w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy TUE — zapewnié
na swym terytorium stosowanie i poszanowanie prawa Unii. Na tej
podstawie i zgodnie z postanowieniem art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE
pafistwa czlonkowskie ustanawiajg Srodki niezbedne do zapewnienia
jednostkom poszanowania ich prawa do skutecznej ochrony sadowej
w dziedzinach objetych prawem Unii. Jak stwierdza Trybunal, ,,samo
istnienie skutecznej kontroli sadowej stuzacej zapewnieniu poszano-
wania prawa Unii jest nieodlaczng cechg panstwa prawa”el.

W oczekiwaniu na wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci dotyczace
spraw ,,polskich” warto zwrdcié uwage na istniejace wskazowki Swiad-
czace o tym, ze gwarancje niezaleznosci sadéw i niezawistosci sedziow,
wynikajagce m.in. z cigglosci konstytucyjnej kadencji oraz gwarancji
wieku spoczynku, byly juz przedmiotem orzecznictwa. W wyroku
dotyczacym reformy wieku emerytalnego sedziéw wegierskich do-
konano negatywnej oceny czystki kadrowej w sadownictwie przez
pryzmat przepiséw unijnego prawa antydyskrymlnacy]nego62 Choé¢
przyjete rozwigzanie moze wydawac sie zaskakujace z uwagi na po-
zostawienie na uboczu kwestii naruszenia podstawowych zasad pra-
wa unijnego, w tym oczywiScie zasady praworzadnoSci, wydaje sie, ze
ten zabieg ze strony Komisji byl celowy — pozwalal uniknaé zarzutu
ingerencji w sprawy wewnetrzne panstwa cztonkowskiego i wyka-
zaé, ze Unia ogranicza si¢ tylko do stawiania konkretnych wymagan
»technicznych”. Poréwnujac przedmiot skargi Komisji w tamtej spra-
wie z biezagcym stanowiskiem w odniesieniu do Polski dos¢ wyraznie
widaé zmiane strategii; zaréwno tre$¢ motywéw wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci w sprawie C-216/18 PPU, L.M., jak i fakt udzielenia

61 Wyrok TSUE z 27.02.2018 r., C-64/16, Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de
Contas, ECLI:EU:C:2018:117, pkt 32 i n.

2 Wyrok TSUE z 6.11.2012 r., C-286/12, Komisja Europejska przeciwko Wegrom, ECLI:EU:C:2012:687;
stwierdzone naruszenie zobowigzan wynikajacych z prawa UE ograniczalo sie do art. 2 i art. 6 ust. 1 dy-
rektywy Rady 2000/78/WE z dnia 27 listopada 2000 r. ustanawiajacej ogélne warunki ramowe réwnego
traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy (Dz.Urz. L 303, 2.12.2000, s. 16; Pol. Wyd. Specj. rozdz. S,
t. 4,5 79).

¢ T. von Danwitz, The Rule of Law..., s. 1344.
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zabezpieczenia w sprawie Komisja przeciwko Polsce®*, pozwalaja do-
strzec, ze instytucje Unii przechodza do bardziej zdecydowanej obrony
podstawowych warto$ci unijnego systemu prawnego®. Jest to wazna
zmiana jakoS$ciowa, a nie tylko retoryczna.

Podsumowujac dotychczasowe uwagi nalezy stwierdzié, ze orzecz-
nictwo sagdéw miedzynarodowych: ETPC i TSUE (rzecz jasna przywo-
tane jedynie przykladowo i niewyczerpujaco) oraz ,miekkie prawo”
miedzynarodowe nadaje zasadzie praworzadnosci doniosle znaczenie
w systemie Rady Europy i Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
oraz w ramach Unii Europejskiej. Dowodzi to istotnych zwigzkow
miedzy t3 zasadg a prawami i wolnos$ciami chronionymi przez EKPC
oraz prawo Unii. W judykaturze widaé wyraznie przypisanie podsta-
wowego znaczenia prawu do sagdu oraz gwarancjom rzetelnego proce-
su sgdowego, co bynajmniej nie wyczerpuje treSci omawianej zasady,
wskazuje jednak na brak mozliwosci zrealizowania przez umawiajace
sie Pafistwa postulatéw materialnie pojmowanej zasady praworzadno-
$ci bez istnienia odpowiednio uksztaltowanego wymiaru sprawiedli-
wosci. Naruszanie zatem obowigzku realizacji zasady praworzadnosci
prowadzi w prosty sposéb do stwierdzenia naruszania odpowiednio
Konwengji lub zobowigzan nalozonych przez Traktaty unijne. W pet-
ni uzasadnione jest nadawanie zasadzie praworzadnosci znaczenia
nadrzednej zasady prawnej, ktéra chroni pozycje jednostki wzgledem
pafistwa oraz ma zapobiegad staczaniu si¢ ustroju politycznego w pafi-
stwach narodowych w otchlan autorytaryzmu.

4. Podsumowanie: perspektywy kontroli praworzadnosci
wewnatrz panstw za posrednictwem instrumentarium
prawnomiedzynarodowego

W ostatniej czeSci referatu cheialbym podjaé temat nietatwy i kon-
trowersyjny, wymagajacy jednak w mojej ocenie namyshu: czy stosu-
nek zachodzacy migdzy prawem mi¢dzynarodowym a prawem krajo-
wym pozwala w ogdle interweniowaé w obronie wartosci tak bardzo
uwiklanych w kontekst prawa krajowego, jak zasada praworzadnosci?

4 Zob. postanowienie Wielkiej Izby TSUE z 17.12.2018 r., C-619/18 R, Komisja przeciwko Polsce (nieza-
leznos¢ Sqdu Najwyziszego), ECLI:EU:C:2018:1021.

6 Taki zreszta wniosek stawia najnowsze opracowanie polskie, zob. M. Taborowski, Mechanizmy ochrony
praworzgdnosci paristw czlonkowskich w prawie Unii Europejskiej. Studium przebudzenia systemu po-
nadnarodowego, Warszawa 2019, s. 38—40.
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Jezeli zas tak, to jak daleko moze posunaé sie taka interwencja? Na-
lezy odnotowad, ze kazde panstwo dokonujace ingerencji w organi-
zacje swojego wymiaru sprawiedliwosci powotuje sie na suwerenno$é
i niezalezno$é od wplywow zewnetrznych; nie inaczej jest rowniez
w interesujgcym nas przypadku Polski®®. Czy zatem w ogdle istnieje
dostatecznie powazne uzasadnienie aksjologiczne wprowadzenia zo-
bowigzan do respektowania zasady praworzadnoéci w umowach mie-
dzynarodowych konstytuujacych najwazniejsze organizacje europej-
skie, a jesli tak, to czy sa one czym$ wiecej niz formula retoryczng lub
niewigzaca w sposob stanowczy dyrektywa? Czy prawo do swobodne-
go ksztaltowania ustrojow pafistwowych, deklarowane w licznych do-
kumentach miedzynarodowych, nie powinno by¢ uznane za wazniej-
sze i silniej chronione niz obowiazek respektowania praworzadnosci?

Wydaje sie, ze na tak postanowione pytania odpowiedz przynosi
krytyczna lektura traktatu ,,O wiecznym pokoju” Immanuela Kanta®’.
Pierwszy artykul definitywny postulowanego przez krolewieckiego
filozofa traktatu wszech§wiatowego zaktadal zobowigzanie kazdego
pafistwa do ustanowienia ,konstytucji republikanskiej”®®. Co praw-
da wydaje sie, ze ustréj w panstwach ,,zwigzku pokojowego” (foedus
pacificum) nie musiatby by¢ stricte republikanski, jednak na pewno
musi on zdaniem Kanta gwarantowaé pewne minimum: wolno$¢
wszystkich jednostek, ich formalng réwnos¢ oraz inne prawa. Pan-
stwo przynalezace do zwigzku, ktére zwigze sie owym traktatem, ma
funkcjonowaé w oparciu o reguly racjonalnosci i przewidywalnosci.
Tylko takie pafistwa moga ze sobg wspotpracowaé i coraz bardziej
rozszerzaé ,stan wolnosci”. Nie nazywajac tego w ten sposéb, Kant
w istocie mysli i pisze o ustanowieniu wspolpracy panstw $§wiata za-
chodniego na podstawie kanonu wspdlnych wartosci, gwarantowane-
go przez respektowanie praworzadnosci. W centrum ma stac cztowiek
wyposazony w przyznany mu status konstytucyjny. Co wiecej, w art. 3
(definitywnym) swojego traktatu Kant pisze wyraznie o ,,prawie go-
$cinno$ci” (hospitalitas) jako gwarancji poszanowania praw jednostek

6 Zob. chociazby publiczne o§wiadczenie Prezesa Rady Ministréw Mateusza Morawieckiego w serwisie
Twitter z 14.12.2017 ., kt6rego zdaniem ,,Europa powinna by¢ Europa suwerennych pafistw, a suweren-
ne pafistwa maja absolutnie prawo, aby reformowac¢ swoje wymiary sprawiedliwosci [Europe should be
a Europe of sovereign states, and sovereign states absolutely have the right to reform their justice]”; https://
twitter.com/PremierRP/status/941299483060645888 [dostep: 20.08.2019 r.].

¢ 1. Kant, O wiecznym pokoju. Zarys filozoficzny, tham. F. Przybylak, wstep i red. K. Bal, Wroctaw 1995.

8 Konstytucja cywilna kazdego panstwa powinna by¢ republikaiiska”.
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przez wszystkich cztonkéw paktu®®. Réwne wszedzie gwarancje praw
i wolnosci jednostek kreuja ,,prawo kosmopolityczne”, czyli — obrazo-
wo mowigc — katalog praw, na ktére jednostki moga powotywacé sie
wszedzie i egzekwowad ich przestrzeganie wobec kazdego suwerena.

Nam wspétczesnym latwo przychodzi zauwazyé, ze Kantowska
idea ,,wiecznego pokoju” zostala wlasnie zrealizowana w formie euro-
pejskich organizacji integracyjnych, jak Unia Europejska oraz Rada Eu-
ropy. To jednak, czego w kantowskim traktacie idealnym zabraklo, a co
wydaje sie konieczne, to wyposazenie pokojowego zwigzku (konfede-
racji, organizacji integracyjnej) pafistw w skuteczne $rodki sprzyjajace
respektowaniu zasadniczych zobowiazan cigzacych na jego czlonkach.
Jak wskazuje Jiirgen Habermas, niesp6jnosé kantowskiej koncepcji
wieczystej federacji narodéw polega na bezwzglednym respektowaniu
suwerennoS$ci panstw. Prawo kosmopolityczne musi zostaé zinstytu-
cjonalizowane w taki sposéb, aby bylo wigzace dla poszczegdlnych
rzadéw. Wspolnota narodéw powinna mie¢ zdolnos$¢ zapewnienia
zgodnosci dziatania jej cztonkéw z prawem przez zagrozenie sankcja-
mi’’. Zmiany w stosunkach miedzynarodowych i normatywne ogra-
niczenie pola manewru suwerennych panstw oddziatujg na koncepcje
federacji narodéw oraz porzadek kosmopolityczny”'. Cytowany autor
popiera pozytywny charakter praw i wolnosci czlowieka jako czesci
obowigzujacego porzadku prawnego i uznaje — choé nie bez wahania
— konieczno$¢ ich egzekwowanle wobec panstw”2. Wprawdzie teore-
tycznie ta koncepcja kléci sie z wywodzong z koncepcji suwerennosci
zasadg nieinterwencji w wewnetrzne sprawy panstwa, wcigz uznawang
za obowigzujaca wedtug Karty Narodéw Zjednoczonych; Habermas
jednak nawotuje do poszukiwania odpowiednich §rodkéw godzenia
miedzynarodowej interwencji w obronie praworzadnoSci z prawem
do demokratycznego samostanowienia”?

Powyzsze stanowisko filozoficzno-prawne trafnie akcentuje i uza-
sadnia tendencje posuwania sie prawa miedzynarodowego od zasady
nieinterwencji w kierunku aktywnej ochrony tych wartosci porzad-
ku prawnego, ktore zapewniaja pokojowa wspolprace panstw. We

¢ ,Prawo obywatelstwa $wiata powinno by¢ ograniczone do warunkéw powszechnej goscinnosci”.

70 J. Habermas, Kant’s Idea of Perpetual Peace: At Tiwo Hundred Years’ Historical Remove, [w:] C. Cronin,
P. De Greiff (red.), The Inclusion of Other: Studies in Political Theory, Cambridge 1998, s. 179.

7! J. Habermas, Kant’s Idea..., s. 182-183.

72 J. Habermas, Kant’s Idea...,s. 186 i n.

7 J. Habermas, On the Relation between the Nation, the Rule of Law, and Democracy, [w:] C. Cronin, P. De
Greiff (red.), The Inclusion of Otber..., s. 147, 150.
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wspoblczesnym stanie prawa miedzynarodowego na pewno nie istnieje
juz absolutny immunitet rzadéw panstw od jakiejkolwiek ingerencji
w sprawy przestrzegania praw i wolnosci cztowieka, za$ doswiadcze-
nie wyniesione z kataklizmu dwoch wojen §wiatowych oraz p6zniej-
szych wojen domowych (Jugostawia, Rwanda) dowodzi, ze konflikty
zbrojne najczesciej majg swoje zrdédia w istotnych naruszeniach pra-
worzadno$ci. Obrona praworzadnosci jest wiec obrona pokoju spo-
tecznego, co lezy w sferze intereséw nie tylko poszczegdlnych spote-
czefistw, lecz rowniez panistw. Co wiecej, jezeli zasada praworzadnosci
jest zapisana w umowie miedzynarodowej jako zobowiazanie wynika-
jace z cztonkostwa organizacji miedzynarodowej, to przeciez przestaje
ona by¢ sprawg czysto wewngtrzng zainteresowanego panstwa, a sta-
je sie przedmiotem roszczen ze strony innych cztonkéw organizacji
oraz — ostatecznie — réwniez tej organizacji jako tworu prawa miedzy-
narodowego (oczywiScie z uwzglednieniem granic jej kompetencji).
Ostatecznie przestrzeganie zobowigzania nalozonego przez umowe
miedzynarodowa — ktérg panstwo zwigzato sie dobrowolnie — jest
rOwniez kwestig zwigzania panstwa traktatem i jego wykonywania
w dobrej wierze, co nie jest prawnie obojetne z perspektywy pozytyw-
nego prawa migdzynarodowego’. Istnieja zatem podstawy do tego,
aby zakresem interwencji prawa miedzynarodowego objaé kwestie na-
lezace do tzw. domeny zastrzezonej pafstw.

Warto rowniez postawié pytanie, czy w sytuacji, gdy w ramach jed-
nego rezimu prawnomiedzynarodowego nie istniejg dostatecznie roz-
winiete standardy prawne dotyczace praworzadnoSci, istniejg podsta-
wy do tego, aby ,zapozyczyé” je z innego podsystemu? Taka sytuacja
ma miejsce w ramach prawa unijnego, ktére dotychczas nie wypraco-
wato kompleksowego probierza oceny praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich. Nie oznacza to jednak bezradnosci i bezsilnosci or-
ganizacji miedzynarodowej wobec panstw podwazajacych jej cele
dziatania. Nalezy przypomnieé, ze zgodnie z art. 6 ust. 3 TUE prawa
podstawowe, zagwarantowane w europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz wynikajace z trady-
cji konstytucyjnych wspdlnych Pafistwom Czlonkowskim, stanowig
cze$¢ prawa Unii jako zasady ogblne prawa. Do takich praw nalezy
m.in. prawo kazdego do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia

74 Zob. art. 26 konwencji wiedefiskiej o prawie traktatow, sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r.
(zal. do Dz. U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439; dalej jako ,,KWPT™).
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jego sprawy w rozsgdnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad
ustanowiony ustawg przy rozstrzyganiu o jego prawach i obowiaz-
kach o charakterze cywilnym albo o zasadnos$ci kazdego oskarzenia
w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej, wyrazone w art. 6
ust. 1 EKPC. Analogiczne prawo jest wyrazone w art. 47 Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, jednak z zastrzezeniem zakresu za-
stosowania Karty uregulowanego w jej art. 51 zdanie pierwsze”. Tres¢
tego przepisu wywoluje watpliwosci — cho¢ w ostatnim czasie coraz
mniejsze — co do mozliwosci powolywania si¢ na Karte w odniesie-
niu do krajowych systeméw sadownictwa, co nie w kazdym wypadku
mozna w sposOb pewny potraktowac jako objete ,,stosowaniem prawa
Unii”’. Nawet jednak przy zalozeniu, ze obowiazujacy stan prawny
nie pozwala na ekstensywng interpretacje Karty Praw Podstawowych
i jej stosowanie do sytuacji wewnatrz panstw cztonkowskich, jest jed-
nak mozliwe skorzystanie przez instytucje unijne zajmujgce sie kwestig
praworzadnosci z bogatego dorobku prawnego ETPC na podstawie
przepisow Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka w zwigzku z art. 6
ust. 3 TUE. Takiej mozliwosci nie mozna wyklucza¢ zwlaszcza przy
czekajacej Trybunal ocenie zgodnosci z prawem unijnym reform pol-
skiej Krajowej Rady Sagdownictwa”’.

Konkludujac dotychczasowe rozwazania wypada stwierdzié, ze
spetnianie warunku ,rzagdéw prawa” w prawie miedzynarodowym
oznacza przede wszystkim jedng z przestanek powstania stosunku
cztonkostwa pafistwa w organizacjach miedzynarodowych stawiaja-
cych sobie za cel promowanie przestrzegania praw czlowieka lub dalej
idgce cele — integracji regionalnej narodéw i pafistw. Praworzadnosé
w ostatecznym rozrachunku chroni interes jednostek (prawa i wol-
nosci), a poSrednio réwniez innych pafistw pozostajacych w stosun-
kach z pafstwem zobowigzanym do jej respektowania. Dlatego wila-

75 Postanowienia niniejszej Karty maja zastosowanie do instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych
Unii przy poszanowaniu zasady pomocniczo$ci oraz do Pafistw Czlonkowskich wylacznie w zakresie,
w jakim stosuja one prawo Unii”.

76 Por. K. Lenaerts, Exploring the Limits of the EU Charter of Fundamental Rights, European Constitutional
Law Review 2012, nr 8, z. 3, s. 375 i n. (generalnie opowiada sie za szeroka interpretacja zakresu zasto-
sowania Karty Praw Podstawowych, polegajaca na przyjeciu, ze sfery zastosowania KPP i og6lnych zasad
prawa unijnego pokrywaja si¢).

77 Zob. opini¢ Rzecznika Generalnego E. Tancheva z 11.04.2019 r. w sprawie C-619/18,
ECLI:EU:C:2019:325, ibidem zob. zwlaszcza przyp. 52 i 53; do dorobku ETPC niekiedy nawia-
zywano w orzecznictwie dotyczacym prawidlowos$ci ukonstytuowania sadéw unijnych, zob. wyrok
Sadu (Izby ds. odwotan) z 23 stycznia 2018 r., T-639/16 P FV przeciwko Radzie Unii Europejskiej,
ECLI:EU:T:2018:22, pkt 71-74.
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$nie panstwo przystepujace do organizacji miedzynarodowe;j, takiej
jak Rada Europy lub — w stopniu jeszcze bardziej oczywistym — Unia
Europejska przyjmuje na siebie ogdlne zobowigzanie do urzeczywist-
nienia praworzadnosci w swoim ustawodawstwie wewnetrznym oraz
kierowania si¢ nig we wszystkich swoich dzialaniach na ptaszczyinie
stosunkéw regulowanych przez prawo wewnetrzne. Zobowigzanie
to ma charakter miedzynarodowy i jest zaciggane traktatowo — przez
ratyfikacje umowy miedzynarodowej, ktéra je wyraza. Nalezy zatem
odrzucié jego definiowanie w kategoriach legis imperfecta oraz twier-
dzenie, ze organizacje miedzynarodowe nie posiadajg interesu praw-
nego ani kompetencji do dokonywania oceny reform wewnetrznego
systemu prawnego panstw pod katem ich zgodnos$ci z miedzynarodo-
wym standardem praworzadnoSci.

Zupelnie inng natomiast kwestig jest sankcja nieprzestrzegania za-
sady praworzadno$ci w prawie miedzynarodowym. Sankcja w prawie
miedzynarodowym stanowi tzw. trudny temat’®, jak zresztg w kazdym
systemie zdecentralizowanym, ktory nie opiera si¢ na Scistej hierarchii
norm prawnych, sgdownictwie o obligatoryjnie wyznaczonej jurysdyk-
cji oraz zinstytucjonalizowanych strukturach egzekwowania norm?.
Rozwazajac problem sankcji migdzynarodowych za nieprzestrzeganie
praworzadnosci, nalezy odrzuci¢ niemal odruchowe ich kojarzenie
z powszechnym stosowaniem przymusu w celu zagwarantowania po-
stepowania zgodnego z normg prawna®’. Sankcja miedzynarodowa
moze przybraé postaé sankcji zbiorowych lub indywidualnych, lecz
uzycie srodkéw przymusu stanowi wlasciwie margines stosowanych
Srodkéw, zarezerwowany w zasadzie jedynie dla Rady Bezpieczenstwa
ONZ, postepujacej zgodnie z przepisami rozdziatu VII (art. 39-51)

78 W prawie mig¢dzynarodowym szeroko rozumiane sankcje przybieraja posta¢ sankcji zorganizowanych
(zbiorowych) w systemie ONZ, srodkéw odwetowych (ang. countermeasures); wymienia si¢ réwniez
tzw. represalia i retorsje. W zadnym wypadku nie chodzi tu o pojecia jednorodne, ktére mozna byloby
kategoryzowac jako posiadajace wsp6lng im nature, nawet jesli w tle znajduje si¢ dazenie do naklonienia
pafistw do przestrzegania porzadku prawa migdzynarodowego; szerzej zob. J. Menkes, M. Menkes, Sank-
cje w prawie migdzynarodowym — wybrane zagadnienia prawa i doktryny, Przeglad Prawa Publicznego
2017,nr 1,s. 37 in.

7 Zob. W. Czaplifiski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warsza-
wa 2004, s. 2.

80 Daleko idace watpliwosci odnosnie do postugiwania si¢ przymusem bezpo$rednim w prawie miedzy-
narodowym towarzysza nawet dyskusjom nad tzw. interwencja humanitarna, jaka podejmuja panstwa
z uwagi na rzekomg ,,odpowiedzialno$¢ za ochron¢” pokoju oraz podstawowych praw czlowieka (vide
casus Rwandy, Kosowa lub tez Iraku); zob. M. Byers, International law and the responsibility to protect,
[w:] C. Chinkin, F. Baetens (red.), Sovereignty, statehood and state responsibility: essays in honour of
James Crawford, Cambridge 2015, s. 23 i n.
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Karty Narodéw Zjednoczonych. Oczywiscie naruszenie praworzad-
nosci rzadko kiedy moze by¢ zakwalifikowane jako zagrozenie pokoju
i bezpieczefistwa migdzynarodowego, a zatem w praktyce nie spowo-
duje zastosowania tak zwanych sankgji zbiorowych na podstawie Kar-
ty Narodéw Zjednoczonych.

Niewiele wieksze jest prawdopodobiefistwo stosowania sankgji in-
dywidualnych (Srodkéw odwetowych) przez poszczegblne panstwa,
zainteresowane wymuszeniem przestrzegania zasad praworzadno-
§ci przez innych cztonkéw spotecznoséci miedzynarodowej; mimo to
sankcja w bardzo szerokim (wlasciwie potocznym) znaczeniu tego
stowa jest niewatpliwie utrata zaufania miedzy panstwami, ktora za-
checa panstwa trzecie do zakwestionowania aktéw wiladzy suwerena,
jesli ten w oczywisty spos6b narusza zasady praworzadnoSci: panstwa
trzecie mogg wowczas odméwié uznania i wykonania aktu na swoich
terytoriach. Najprostszym przyktadem jest oczywiscie odmowa uzna-
nia i wykonania orzeczenia wydanego w owym panstwie. Sankcja od-
mowy uznania i wykonania aktu obcej wladzy nalezy do krajowego
systemu prawa, gléwnie procesowego (cywilnego, karnego), jednak
intensywnos$¢ jej stosowania niewatpliwie zalezy od stosunkéw mie-
dzy panstwami. Mozna wigc powiedzieé, ze wiagze si¢ ona do$¢ Scisle
z plaszczyzng prawa miedzynarodowego®!.

Jak wynika z dotychczasowych rozwazan, konkretnych podstaw
prawnych do zastosowania sankcji miedzynarodowych nalezy poszu-
kiwa¢ na plaszczyZnie prawa organizacji mi¢gdzynarodowych. W lite-
raturze mowi sie w zwigzku z tym o tzw. sankcjach organizacyjnych,
tj. o Srodkach stosowanych przez organizacje mi¢dzynarodowe w celu
naklonienia adresatéw do respektowania zobowigzan wynikajacych
z cztonkostwa, a w ostatecznosci — w celu pozbawienia korzysci ze sta-
tusu w ramach organizacji, jezeli adresat trwale nie podporzadkuje si¢
prawu®?. Sankcje w systemie prawa Unii Europejskiej maja charakter
zorganizowany i systemowy; manifestujg si¢ one zaréwno na poziomie
sankgji politycznych (procedura art. 7 TUE)®, jak i odpowiedzialnosci
panstwa w trybie postegpowania skargowego przed Trybunalem Spra-

81 M. Weller, Mutual Trust: In Search of the Future of European Private International Law, Journal of Private
International Law 2015, nr 11, z. 1, s. 64 i n.; M. Taborowski, Mechanizmy ochrony praworzgdnosci...,
s. 375 i n.; M. Zachariasiewicz, Klauzula porzgdku publicznego jako instrument ochrony materialno-
prawnych intereséw i wartosci fori, Warszawa 2018, s. 87 i n.

82 . Menkes, M. Menkes, Sankcje w prawie migdzynarodowym..., s. 50.

83 M. Taborowski, Mechanizmy ochrony praworzgdnosci..., s. 103 i n.
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wiedliwosci (art. 258-260 TFUE)®. Prawo Unii Europejskiej pozwala
przenosi¢ sankcje niezgodnosci prawa krajowego z migdzynarodowym
standardem praworzadnosci na poziom sagdéw krajowych; ich kompe-
tencje w tym zakresie wynikajg wprost z acquis tej organizacji miedzy-
narodowej i dopdki dane panstwo pozostaje cztonkiem UE, nie moga
zostaé skutecznie ograniczone nawet wobec sadéw w panstwie, ktore
dopuszcza sie naruszania praworzadnoS$ci®.

Z ogblnej perspektywy dochodzi si¢ do konstatacji, iz prawo mie-
dzynarodowe zdecydowanie sprzeciwia si¢ despotyzmowi i arbitral-
no$ci wladzy, nakazujac panstwom przestrzeganie praworzadnosci
w znaczeniu formalnym i materialnym. Jest to obowigzek wynikajacy
juz nawet z powszechnych norm prawa miedzynarodowego; ulega on
jedynie dalszemu wzmocnieniu na skutek uczestniczenia painstw w or-
ganizacjach miedzynarodowych, ktére praworzadnosé traktuja jako
jedno ze zobowigzan wynikajacych z cztonkostwa. Zobowiazanie do
przestrzegania praworzadnoSci ,wewnatrz panstw”, jako zasady ogdl-
nej prawa miedzynarodowego, w polskim porzadku konstytucyjnym
oznacza obowigzek dzialania zgodnie z tym zobowigzaniem nalozony
na wszystkie organy panstwowe, nie wylaczajac Sejmu, Senatu i Pre-
zydenta Rzeczypospolitej. Paistwa nie mogg zatem zastaniaé sie¢ su-
Werennoéciq w celu niestosowania standardéw, ktore zaakceptowaly
wigzac si¢ umowa mlqdzynarodowq Stanowienie i stosowanie pra-

wa — réwniez na poziomie krajowym, w odniesieniu do podmiotéw
przynaleznych do zainteresowanego panstwa jako jego obywatele lub
osoby prawne — musi respektowaé¢ minimalne wymagania, takie jak
zakaz dzialania prawa wstecz, powszechna znajomos¢ prawa, rownosé
wszystkich wobec prawa czy tez prawo do wlasciwego, bezstronne-
go, niezawistego i niezaleznego sadu. Respektowanie tego rodzaju
zobowigzania znajduje podstawe zaréwno w prawie krajowym, jak
i miedzynarodowym; w polskim porzadku konstytucyjnym nalezy jej
upatrywaé w art. 9 Konstytucji RP, natomiast na poziomie miedzyna-
rodowym — w art. 26 KWPT. Wobec tego ustawy zwykte, ktérych tresé
narusza zasade praworzadnosci, np. ograniczajac prawo do sadu ,wla-
Sciwego, niezaleznego, bezstronnego i niezawistego” (art. 45 ust. 1
Konstytucji) lub ignorujac zasade rownosci wszystkich wobec prawa,
w panstwach przyjmujacych tego rodzaju zobowigzanie s3 nie do po-

8% Ibidem, s. 156 i n.
85 Por. ibidem, s. 304.
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godzenia z waznym zobowigzaniem mi¢dzynarodowym, wynikajacym
z ratyfikowanej umowy miedzynarodowej. Niezaleznie od sankcji mig-
dzynarodowych istnieje podstawa do tego, aby przepisy takich ustaw
byly pomijane przez sady krajowe w procesie stosowania prawa zgod-
nie z art. 91 ust. 2 Konstytugji.
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Mateusz Pilich’
The Rule of Law from the Perspective
of International Law

1. Introduction

To accept the commitment to deliver a paper at a law seminar
dedicated to the future of Europe based on the rule of law is both
an honour and a major challenge to any academic. The events of the
past three years have brought Polish society to a miserable condition
where any public address on the rule of law could be misunderstood
(incidentally or even purposefully) as taking sides in the dispute for or
against the government and the parliamentary majority that supports it.
The very timing of this conference, though scheduled long ago, could
be so misinterpreted: we are in the midst of two cases pending before
the Court of Justice concerning the rule of law in Poland understood
as a leading principle of Union law;! it seems doubtful whether the
upcoming judgments of the CJEU (whatever they are) may put an end
to the debate about the reform of the Polish judicial system. It seems
improbable since those cases are not the first ones to subject internal
affairs of Poland to a legal review in an international and European
forum;? none of the previously published international documents
have sparked an in-depth reflection or at least the will to initiate
a concrete debate about the direction of changes chosen by the “Law

“ Dr. hab., professor of the University of Warsaw.

! Joined Cases C-585/18, A.K. v Krajowa Rada Sgdownictwa, C-624/18, C.P. v Sgd Najwyzszy, and
C-625/18, D.O. v Sgd Najwyzszy (the hearing before the Court was held on 19" March 2019); Case
C-619/18, Commission v Poland (Advocate General Evgeni Tanchev presented his opinion on 11 April
2019).

2 Cf. CJEU judgment of 25 July 2018, C-216/18 PPU, L.M., ECLI:EU:C:2018:586 (authorising a court
called upon to execute a European Arrest Warrant to first examine the impartiality and independence of
the issuing Member State’s judiciary). It would be difficult to enumerate all the resolutions and reports of
international bodies concerning respect for the rule of law in Poland; for example: Report of the Special
Rapporteur to the 38" session of the UN Human Rights Council on the independence of judges and law-
yers on his mission to Poland, A/HCR/38/38/Add.1, https://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/
HRC/38/38/Add.1; Venice Commission Opinion CDL-AD (2016)001 on the Amendments of the Act of
25 June 2015 on the Constitutional Tribunal of Poland adopted at 106™ Plenary Session, Venice (March
11-12, 2016), https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2016)001-e; OSCE Of-
fice for Democratic Institutions and Human Rights: Opinion on Certain Provisions of the Draft Act on
the Supreme Court of Poland (as of 26 September 2017), https://www.osce.org/odihr/357621 [accessed:
20.08.2019].
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and Justice” party. Yet, a debate is necessary since, in a sense, sorry
as we may be about such state of affairs, Poland has become a testing
ground for new concepts of case law, which could soon produce new
principles and norms of European and international law. Who knows,
maybe Polish internal affairs will in a few or a dozen years be seen as
a turning point in the evolution of international organisations and the
delineation of the exclusive competences of member states.

However, against all appearances, I do not intend to speak about
current political events or the narrative surrounding cases pending
before courts and tribunals, both national and international. In this
paper, the internal affairs of Poland provide but a starting point for
fundamental questions of academic nature, which concern any state
and any government. In fact, the case of Polish judicial reforms is special
and unique only to a certain degree; the relations between politics and
the making and enforcement of law, in particular the appointment of
judges to courts, is a function of the perennial struggle for power over
the people. It seems that the abuse of power is not uncommon even
in democratic states with an advanced political culture; it may simply
be better hidden from the public and more sophisticated compared
to states with less established systems; yet, it has the same symptoms
and the same nature.’ Hence, it follows that this world is not a perfect
world. No state or system is free of political leaders who try to escape
liability under the law. No state or system has no-one in government
who wants to be accountable to “God and history” alone. To prevent
such abuse, we need to be aware of the threat and constantly remind
the general public that there are no better ways of managing public

3 The annals of world history of the state and law have recorded the story, which is quoted perhaps all
too often, of the reform of the Supreme Court of the United States proposed by F.D. Roosevelt, known
as the “Court-Packing Plan”. After his re-election in 1937, the U.S. President proposed to increase the
number of seats of federal judges in the U.S. Supreme Court from nine to fifteen. While the reform was
presented publicly as a plan addressing the staffing needs of the Supreme Court due to its backlog and
protracted procedures, the President was accused of pursuing his own agenda in the face of risks to the
New Deal policy posed by case law passed by hostile conservative judges; the easiest way to overcome the
issue would be to appoint friendly Democratic judges. There could be some truth to that attributed mo-
tivation: Roosevelt himself said that the life-long mandate of a judge “was not intended to create a static
judiciary. A constant and systematic addition of younger blood will vitalize the courts.” The draft Judicial
Procedures Reform Bill of 1937 stirred great public controversy and eventually stalled in the legislative
process; cf. W.E. Leuchtenburg, The Supreme Court Reborn: The Constitutional Revolution in the Age of
Roosevelt, New York-Oxford 1995, pp. 132 et seq. Incidentally, the President’s failure was not a symptom
of threats to the rule of law (if such threats were genuine) as much as a sign of the strength of the consti-
tutional system of checks and balances which restricts the presidential administration’s influence on the
other branches of power. In the absence of such safeguards, the rule of law becomes merely an illusion.
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affairs than a legal system based on the principles of equality, certainty,
universality, and enforceability.

When we speak about the rule of law, we seldom think of
international law. We tend to consider the rule of law to be an internal
matter, understood in terms of relations governed by national law,
and in particular by constitutional law. This is not a coincidence: the
rule of law is of utmost importance to relations between the state and
individuals; therefore, it is no wonder that rather than producing an
autonomous concept of the rule of law, international law has accepted
it “as is” for its own purposes. The position of the rule of law in
international law remains vaguely defined. Hence, in the first place, one
needs to analyse the concept of rule of law from a legal comparative
perspective (2.), and secondly, define its relevance to international
laws and case law (3.). On that basis, one may try to make a modest
attempt of outlining the future evolution of international standards
of the rule of law and the resulting requirements for states and their
governments (4.).

2. The rule of law in national legal systems.
Historical and comparative observations

While the notion of the rule of law is not unknown in contemporary
international law, it certainly is its exogenic element, that is to say, it
has come from outside. The notion was, first and foremost, discussed
in the theory of Western constitutionalism (in particular, English,
American and German), where it is the subject of countless analyses.
The abundance of legal writing is hardly surprising: after all, the
concept is of primary importance to the organisation and functioning
of contemporary states. What is somewhat surprising at first sight
is the particularity of national concepts, which typically reflect the
course of evolution of national legal systems.

The case in point is the evolution of English law. A fundamental
work on English constitutionalism by Albert V. Dicey, first published
in 1885, defines the “rule of law” as a distinctive characteristic of
the English constitution.* It relies on three fundamental principles:
the sovereign powers of the Parliament, the universal application of

4 “The rule of law, as described in this treatise, remains to this day a distinctive characteristic of the English
constitution”; A.V. Dicey, Introduction to the study of the law of the constitution, 8" ed., London 1915,
p. 55.
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national law, and the law-making powers of the judiciary. The balance
of those principles protects individual freedoms from excessive and
arbitrary interference by the executive branch. A special role in such
protection is that of the legislature (Parliament) on the one hand and
the courts on the other hand. It seems that the gist of the rule of law in
the English legal system, in the opinion of Dicey, is the guarantee that
legal norms follow the wishes of the nation, on the one hand,’ and
that independent courts review the legality of measures taken by the
government and its officials, on the other hand.® Thus, the function of
the judiciary in the context of the English concept of the rule of law is
absolutely crucial as it is a guarantee of both individual freedoms and
equality before the law.”

The concept of the rule of law defined by Dicey is clearly neither
fully consistent nor unambiguous. It is comprised of different specific
principles, and it reflects specific characteristics of English national law,
which has never been codified but has, in a way, emerged bottom-up.
Hence, it is considered a unique expression of the English legal
tradition.® It is significantly different even from the traditions of other
Anglo-Saxon jurisdictions, especially the USA, which has a written
(federal and state) constitution as well as a system of constitutional
review through case law (of federal and state courts, in particular
the US Supreme Court).” However, the English concept has some

5 “The existence of [...] a difference between the permanent wishes of the sovereign, or rather of the King
[...] and the permanent wishes of the nation, is traceable in England [...]. The remedy for this divergence
was found in a transference of power from the Crown to the Houses of Parliament [...]; the difference be-
tween the will of the sovereign and the will of the nation was terminated by the foundation of a system of
real representative government. Where a Parliament truly represents the people, the divergence between
the external and the internal limit to the exercise of sovereign power can hardly arise, or if it arises, must
soon disappear” (A.V. Dicey, Introduction..., p. 34).

“No man is punishable or can be lawfully made to suffer in body or goods except for a distinct breach
of law established in the ordinary legal manner before the ordinary Courts of the land. In this sense the
rule of law is contrasted with every system of government based on the exercise by persons in authority
of wide, arbitrary, or discretionary powers of constraint” (A.V. Dicey, Introduction..., p. 110).

“No man is above the law, but [...] every man, whatever his rank or condition, is subject to the ordinary
law of the realm and amenable to the jurisdiction of the ordinary tribunals” (A.V. Dicey, Introduction...,
p. 114).

8 Cf. M. Loughlin, The rule of law in European jurisprudence, Venice Commission Study 512/2009,
CLD-DEM(2009)006, https://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
DEM(2009)006-¢, pp. 4-5, and other English publications cited therein [accessed: 20.08.2019].

H.J. Lauth, Rechtsstaat, Rechtssysteme und Demokratie, [in:] M. Becker, H.]. Lauth, G. Pickel (eds),
Rechtsstaat und Demokratie: Theoretische und empirische Studien zum Recht in der Demokratie, Wiesba-
den 2001 p. 27. American researchers emphasise that the importance of the rule of law must be explored
empirically in the context of a specific legal system; they point to its general properties, including gov-
ernment under law, government of laws and not of men, as well as due process of law; that approach is
specific in that, on the one hand, the foundation of the rule of law is laid by the U.S. Constitution and, on
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universal properties, including mainly the prohibition of arbitrary
interventions by public authorities, legitimacy by law, equality before
the law, and the independence of the judiciary. Those properties,
as will be discussed later, seem to be typical of and shared by other
national traditions; as such, they must be relevant to the international
perspective, as well.!0

A very different concept of the rule of law has emerged in the
German legal system. It is encapsulated by the notion of “legal state”
(Rechtsstaat). The concept, which precedes the British notion, goes
back to the dialectic conflict between liberal and conservative ideas
which has shaped the history of Germany over the past centuries.!' The
term “legal state” first appears in the late 17" century in the context of
the Enlightenment and anti-absolutism, in view of the need to protect
individuals against violations of their inalienable rights and to ensure
individual freedoms.!> The notion of Rechtsstaat is then understood
in opposition to Polizeistaat (police state), representing an advanced
absolutist state governed by a vast bureaucracy.” Thus, legal state is
clearly associated with the desacralisation and rationalisation of power,
a system of checks and balances, and guarantees of fundamental rights
(individual freedom, safety, personal property). While it shares some
elements with the English concept of the rule of law, the German
notion is special in its affirmation of the power of the state to impose
limits on individual rights and freedoms.*

After the defeat of the 1848 Spring of the Nations revolution, the
German “legal state” undergoes gradual positivisation; by the end of
the 19 century, it is in fact tantamount to a state whose organisation
and functioning are fully governed by law. The functions of the law as

the other hand, the U.S. Supreme Court plays a key role of interpreting the law and creatively developing
the constitutional system. This stands in stark contrast to the English system as American courts exercise
distributed constitutional review and may refuse to apply legislative norms which are unconstitutional;
cf. PG. Kauper, The Supreme Court and the Rule of Law, Michigan Law Review 1961, vol. 59, No. 4,
pp. 531 et seq.; from the perspective of other Anglo-Saxon jurisdictions, cf. e.g. an Australian monograph
by G. De Q. Walker, The Rule of Law: foundation of constitutional democracy, Melbourne 1988.

10°A. Watts, The International Rule of Law, German Yearbook of International Law 1993, nr 36, p. 18.

"' M. Loughlin, op. cit., p. 6 (including broad references to German literature).

12 After J.W. Petersen, Literatur der Staatslebre (published in 1798); cf. K. Wroczyfiski, Pulapki paristwa
prawa, [in:] P. Jaroszynski et al. (eds), Czlowiek i paristwo, Lublin 2006, p. 151; P. Tarasiewicz, Paristwo
prawa i suwerennosc czlowieka, [in:] S. Kowolik (ed.), Od sprawiedliwosci do paristwa prawa, Tarnowskie
Gory 2012, p. 11.

13 A. Dziadzio, Koncepcja paristwa prawa w XIX wicku — idea i rzeczywistos¢, Czasopismo Prawno-Histo-
ryczne 20035, vol. 57, p. 178.

4 Cf. M. Loughlin, op. cit., pp. 6-7.
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the guarantor of relations between public authorities and individuals
are reduced to the requirement of providing a legal basis for any
interference with subjective rights; as sovereign, the state cannot be
limited by “inalienable” rights as those are but a conventional product
of its legislation.” So understood, “legal state” loses the quality
of being a fundamental constitutional value, turning instead into
a descriptive concept of “rule by law.” It is easy to see how that rigid,
formalistic concept of the rule of law would contribute to the success
of the totalitarian Nazi system, which gave the pretence of legality to
institutions violating human dignity and the natural sense of justice.
That door was opened by the Weimar constitution of 1919 (not
repealed after 1933), whose Article 48 gave the government a blanket
power to act without a specific legal basis.®

After WWII, the concept of state of law in Germany has been
completely restructured, for which credit is mainly given to the Federal
Constitutional Court. The 1949 constitution of the Federal Republic
of Germany (Grundgesetz) expressly uses the term “legal state” in
only one provision, Article 28 paragraph 1;'7 however, according to
legal science, t Articles 20, 23 paragraph), and 79 paragraph 3 of the
German Constitution!® should be considered as the source of general
constitutional principle; they define the principles of sovereignty of
the people and the separation of powers, as well as the relationship
between federal and national authorities and the position of the
legislation and international treaties in the German legal system. There
seems to be an internal conflict between the formal and the substantive
approach to the principle of the legal state. In formal terms, it provides
the fundamental guarantees of consistent and appropriate making and
application of laws (including the hierarchy of the sources of law, the
prohibition of retroactive effect, the principles of proper law making,

1S More on this issue, including an analysis of the impact of the Anglo-Saxon concepts on German studies
as of the early 18 century, see: S. Kirste, Die Rule of Law in der deutschen Rechtsstaatstheorie des 19.
Jabrbunderts, Jahrbuch fiir Recht und Ethik/Annual Review of Law and Ethics 2013, vol. 21, pp. 23 et
seq.

16 So-called Empowerment Acts (German: Ermdchtigungsgesetze); cf. F. Ryszka, Paristwo stanu wyjgtkowego.
Rzecz o systemie paristwa i prawa Tizeciej Rzeszy, Warszawa-Wroclaw 1985, pp. 467 et seq.

17 “The constitutional system in the Federal Member Countries must correspond to the principles of the
republican, democratic and social rule of law within the sense of the present Basic Law.” [Die verfassungs-
miaifSige Ordnung in den Lindern muf den Grundsdtzen des republikanischen, demokratischen und sozialen
Rechtsstaates im Sinne dieses Grundgesetzes entsprechen.]

3 D. von der Pfordten, On the foundations of the Rule of Law and the Principle of the Legal State/Rech-
tsstaat, [in:] J.R. Silkenat, J.E. Hickey Jr., PD. Barenboim (eds), The Legal Doctrines of the Rule of Law
and the Legal State (Rechtsstaat), Basel 2014, p. 15.
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the promulgation of laws, the legality of acts of public authorities,
the system of checks and balances, the guarantee of the right to a fair
trial, etc.). In substantive terms, it ensures respect for human dignity,
fundamental rights, and the principle of proportionality. The legal
state in the contemporary constitutional system should be understood
in both aspects of the rule of law: formal and substantive."

The notion of the rule of law is not unknown in other Western
European countries, either, but it is not necessarily a copy of the
German concept. It is not always enshrined directly in the national
constitution;? if used in academic discourse, it may be attributed
meanings far removed from the German model.?! The hierarchy and
consistency of laws are not always equally relevant to the concept
of the rule of law: in contrast to Germany, where the Federal
Constitutional Courts plays a unique role, the Netherlands neither
has a constitutional court nor distributed constitutional review and
its courts are explicitly barred from refusing to apply laws passed by
national parliament (Article 120 of the Constitution of the Kingdom
of the Netherlands). This may seem to weaken the position of the
judiciary in favour of the legislature; however, the courts overcome
this handicap by exercising extensive review of national laws against
international treaties, in particular the European Convention on
Human Rights.?? Notwithstanding those major differences between
national systems, it seems in the final analysis that the legal system
of the Netherlands provides guarantees of rule of law (in a broader,
substantive meaning) which are no weaker than those of Germany.

¥ H.J. Lauth, Rechtsstaat..., pp. 32-33; D. von der Pfordten, On the foundations..., p. 24.

20 For instance, the Constitution of the Italian Republic (Article 1 paragraph 2) only refers to sovereignty
of the people exercised in the forms and within the limits of the Constitution [La sovranita appartiene al
popolo, che la esercita nelle forme e nei limiti della Costituzionel; cf. D. von der Pfordten, On the founda-
tions..., p. 15, footnote 2.

21 For instance, the French notion of I’Etat du droit, developed to address the key deficiencies of the state
after the Revolution, departs from the German notion of Rechtsstaat. Its key proponent, Raymond Carré
de Malberg, differentiated between the “legal state” (I’Etat légal) and the “state of law” (/ *Etat de droit);
the former refers mainly to the public administration, which is bound by law (similar to the notion of the
rule of law); the latter speaks to aspirations in the making of laws. Nevertheless, it has been argued that
the French notion of the “legal state” has influenced legal studies but not the practical administration of
law; M. Loughlin, op. cit., pp. 9-10.

22 G. Corstens, Understanding the Rule of Law, Oxford-Portland 2017, pp. 57 et seq. Another author
notices that due to the mentioned deficiencies of the system of protection of fundamental rights and
liberties against the products of the political system, the Netherlands “... cannot be classified as marked
by a well-developed constitutional and rule-of-law culture”; M. Adams, G. van der Schyff, Constitutional
Culture in the Netherlands: A Sober Affair, [in:] M. Adams, A. Meuwese, E. Hirsch Ballin (eds), Constitu-
tionalism and the Rule of Law: Bridging Idealism and Realism, Cambridge-New York 2016, p. 380.
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The contemporary Polish state system has embraced the principle
of the rule of law that is formally similar to the German constitutional
concept. However, in contrast to the countries of “old Europe,” neither
the academic discourse nor the evolving case law of the Constitutional
Court in Poland engage in an in-depth analysis of the notion. The
development of notions pertinent to the Polish state has been
discontinuous, which has prevented the emergence of an autonomous
and coherent model of the functions of law in the state. The first
Polish constitution of 1921, adopted after the period of partitioning,
did accept the principle of the “rule of law”; however, the democratic
parliamentary system of government was short-lived. It may seem that
the system of “authoritarian liberalism” established after the 1926
coup d’état encompassed the key concepts of the legal state but only if
the concept of “legal state” is understood in a purely formal sense, as
synonymous to “rule by law” rather than “rule of law.”* Nonetheless,
the post-war period up to 1989 cannot be seen as conducive to that
liberal, after all, systemic concept. So-called socialist rule of law,
enshrined mainly in Article 4 paragraph 2 of the 1952 Constitution of
the People’s Republic of Poland,?* was more a caricature than a copy of
that fundamental systemic concept of Western European states; given
the supreme powers of the Polish United Workers’ party and its top
leadership, the requirement for all public authorities to strictly comply
with the laws of the Republic was evidently a mere formality. The
socialist system was more like a police state than a legal state. Against
that backdrop, Poland made great strides after 1989 in adopting
the Western standards of the rule of law;* however, it seems it has
not developed a coherent conceptual model. In the opinion of one
researcher, the case law of the Constitutional Court in the context of
Article 2 of the 1997 Constitution stretches the conceptual framework
of the legal state (rule of law); as a consequence, the resulting concept
becomes overly capacious and non-transparent. Criticism has been
voiced about the impact of the principle of the rule of law on legal
practice as being ineffective and inadequate; the emphasis put in the
constitutional case law on the principle of trust of individuals in the

2 Cf. W. Kozyra, Konstrukcja paristwa prawnego w Europie i Polsce na przelomie XIX/XX wieku, Res Histo-
rica 2011, vol. 31, pp. 47 et seq.

24 For instance, cf. J. Ziembifski, Zasada praworzgdnosci jako metoda realizacji funkcji paristwa socjalistycz-
nego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 1968, vol. 2, pp. 285 et seq.; J. Nowacki, Praworzqd-
nos¢: wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977.

» L. Morawski, Spor o pojecie paristwa prawnego, Pafistwo i Prawo 1994, vol. 4, pp. 3 et seq.
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state and the law does not help to improve legal certainty and the
quality of Polish legislation.?® Notwithstanding various doubts, the
authors of the Polish constitution have made it clear that the Polish
state de lege lata respects the rule of law as a general legal principle,
which has specific ramifications when it comes to the liability of Polish
authorities in the international forum.

At the end of this brief discussion, it is worth addressing the question
whether and possibly to what extent the international concept of the
rule of law can be built on the basis of the comparative legal method,
and to what extent is it autonomous in relation to the acquis of national
legal systems? The separation of international law from national law
systems (currently not as pronounced as it was in the first half of the
last century) does not prevent us from using comparative arguments
to determine what constitutes the “lowest common denominator”
in terms of the rule of law. Using the comparative legal method to
explain international legal concepts — especially when interpreting
treaties — already has a fairly long history.?” Most often, with the help
of this method, guidelines, recommendations and other documents of
international organizations responsible for promoting human rights
are formulated, collectively referred to as “soft law”, which concern
the establishment of standards of legality in the Member States; some
will be discussed later in the paper. One might be tempted to suppose
that if it were not for comparative law, it would not be possible to
formulate such documents at all. International documents explaining
law and order standards build a bridge between national laws and
international law, leading to a kind of sublimation of the rule of law
from the national level to the international level and concretising the
interpretation of treaty provisions, which — as is the case for the rule
of law — at first glance, rather general rules (principles) than strict rules
of conduct.”®

In summary, notwithstanding all differences in the evolution of
academic legal discourse and case law from one country to the next?,

26 J. Sozanski, Zasada demokratycznego paristwa prawnego w polskiej praktyce prawnej, Kwartalnik Nauko-
wy Uczelni Vistula 2014, No. 4, p. 32.

27 See E. Rabel, Rechtsvergleichung und internationale Rechtsprechung, Zeitschrift fiir auslindisches und
internationales Privatrecht 1927, vol. 1, Issue 1-2, pp. 5 et seq.

28 A.E. Boyle, Some Reflections on the Relationship of Treaties and Soft Law, International and Comparative
Law Quarterly 1999, vol. 48, issue 4, pp. 901 et seq.

2 It was first and foremost within the framework of the EU law that the horizontal unity of the notion
among Member States’ nations has been questioned, cf. W. Schroeder, The European Union and the Rule
of Law---State of Affairs and Ways of Strengthening, [in:] W. Schroeder (ed.), Strengthening the Rule of
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one can, however, express a cautious belief that the notion of the rule
of law can be sufficiently sharpened by comparative research. Specific
legal requirements — prohibitions and orders addressed to national
authorities — result from the interpretation of the concept of the rule of
law through documents of an international soft law nature. One may
be tempted to put forward the thesis that the dynamic interpretation
of treaties in the jurisprudence of international tribunals may and
should lead to the giving of these standards a character of a legally
binding international obligation enforceable against nation states.
Common conceptual points®® of the rule of law include®': (1) the
autonomy of the legal order in relation to non-legal norms and
values; (2) the law being a tool of communication between social
subjects; (3) the powers of the state to establish legal norms and to
enforce laws via a professional apparatus of civil servants and courts;
(4) self-limitation of the state in favour of individuals by means of
the law. A specific state system is not at the heart of the rule of law
understood in the formal sense: theoretically, undemocratic states may
subscribe to the principle of the rule of law in that sense. In substantive
terms, additional requirements apply, which are much more difficult if
not completely impossible to meet in undemocratic states: individual
rights and their protection are a fundamental concern of the state,
which respects the plurality of interests and values and mediates
between them by making and enforcing laws. In a state of rule of law
in the full sense of the word, all individual interests should be duly
considered and balanced in the making and enforcing of laws.3?

3. International law and the concept of the rule of law

The interest in the rule of law has gone up in the recent years in
the study of international law although traditionally it was studied less

Law in Europe: From a Common Concept to Mechanisms of Implementation, Oxford-Portland 2016,
pp. 10-11.

3 However, it should be noticed that a community of elementary values and principles constituting the
rule of law can be considered to include Western countries only, while other non-Western cultures either
reject it by default or modify it according to their own ideas about the role and place of law in a state; see
R. Gosalbo-Bono, The Significance of the Rule of Law and Its Implications for the European Union and
the United States, University of Pittsburgh Law Review 2010, vol. 72, pp. 229 et seq., pp. 288-290.

31 ], Przedafiska, Ab ovo, czyli o koncepcji paristwa prawa [in:] J. Korczak (ed.), Administracja publiczna pod
rzqdami prawa. Ksigga pamigtkowa z okazji 70-lecia urodzin prof. zw. dra hab. Adama Blasia, Wroctaw
2016, http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/publication/82629, pp. 403-404 [accessed: 20.08.2019].

32 D. von der Pfordten, On the foundations..., p. 21.
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diligently than the national law.?* This may be due to the specificity of
international law, which is much more politicised and less centralised
in the ways it is made and applied than national law. Furthermore,
the international community — the community of states — is nothing
like the community of individuals ruled by law; throughout much of
the modern era, it was merely a collection of entities operating in
separation and disconnection, which had to cohabitate for historical
reasons.** Under such conditions, it is much more difficult to exercise
the typical functions of law as a regulating tool of the behaviour of
social subjects; consequently, it is much more difficult to speak about
the “rule of law™.

The foregoing, however, need not lead to the conclusion that
contemporary international law is disinterested in the rule of law
or that the rule of law is not one of its fundamental values. Neither
does it imply that the governments of sovereign states have a blanket
permission to act as they will. It is no coincidence that the notion of
the rule of law has been present in acts of international law for dozens
of years. Great progress was made in the United Nations system after
WWII. The International Court of Justice (IC]) has always believed
that the rule of law is a fundamental legal principle and may provide
a basis for the development of international law through international
case law under Article 36 of the IC]J Statute. The rule of law as
a principle of international law — a principle applicable to relations
between states — implies that international relations are not governed
by the arbitrary dictate of the superpowers but by legal norms which
are equal for all participants of the international community.**

Therefore, if the mutual behaviour of states is, like the behaviour
of individuals and organisations, governed by law, then there is a truly
international rule of law, which corresponds to the principle of the
rule of law in national law and directly pertains to the organisation
and functioning of the international community. The rule of law

3 There are few systematic studies in international law; cf. A. Watts, op. cit., pp. 15 et seq.; 1. Brownlie, The
Rule of Law in International Affairs, The Hague 1998; J. Crawford, International Law and the Rule of
Law, Adelaide Law Review 2003, vol. 24, pp. 3 et seq.; K.J. Keith, The International Rule of Law, Leiden
Journal of International Law 2015, vol. 28, pp. 403 et seq.; C. Villegas Delgado, International Rule of
Law or Rule of Law Among Nations? The General Assembly of UN and The Rule of Law, EAFIT Journal
of International Law 2016, vol. 7, No. 2, pp. 6 et seq.

3 A. Cassese, States: Rise and Decline of the Primary Subjects of the International Community [in:] B. Fass-
bender, A. Peters (eds), The Oxford Handbook of the History of International Law, Oxford 2013, p. 51.

3 RC. Jessup, The International Court of Justice and the Rule of Law, World Affairs 1945, vol. 108, No. 4,
pp. 234 et seq.
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can be taken to the international level based on the monist vision
of international law, outlined for instance by Hans Kelsen, who
believed that international law as a legal system has the same nature
as national law, even if it is at an early stage of development. In line
with this concept, the development of the law of the nations will with
time give rise to an organised system of sanctions for violations of
international rights and obligations, as well as an international judicial
system. According to Kelsen, the ultimate objective of the evolution
of international law, which he believes to be fully consistent with
national law, is to “create a global state”. His vision, which remains
unfulfilled to this day, precludes arbitrary behaviour of states and
restricts their discretionary powers in relation to other participants of
the international community.*®

The implementation of the principle of the rule of law in
international relations, which may be called the “rule of law outside
of states”, pertinent and necessary as it is de lege lata for peaceful
international relations, remains in the background of this present
discussion. The main topic of this seminar — the future of Europe based
on the rule of law — concerns a section of social relations different from
the relations between states (and other members of the international
community) alone. The remainder of this paper focuses on a meaning
of the rule of law in the norms of international law which is different
from the “truly international” meaning of the notion in question. As an
international rule, the rule of law in the states is characterised by the
fact that although it is addressed directly to the authorities of sovereign
states, it does not concern their direct relations with other subjects of
international law. Surprising as it may seem that international law may
interfere with internal affairs of a state, it has been certain at least
since the Nuremberg trials that the international liability of those in
power in sovereign states extends well beyond international relations
and touches on internal relations between the state and individuals.?”

3 H. Kelsen, Czysta teoria prawa [Pure Theory of Law], R. Szubert (transl.), A. Bosiacki (ed.), Warszawa
2014, pp. 449 et seq.

37 A. Bayefsky, The Legacy of Nuremberg, [in:] H.R. Reginbogin, C.J.M. Safferling (eds), The Nuremberg
Trials: International Criminal Law Since 194S. 60" Anniversary International Conference/Die Niirnberger
Prozesse: Vilkerstrafrecht seit 1945. Internationale Konferenz zum 60. Jahrestag, Miinchen 2006, p. 251.
Particularly instructive in this regard is the third Nuremberg trial of sixteen lawyers, including nine of-
ficials of the Ministry of Justice of the Third Reich. They were charged with war crimes, crimes against
humanity, and membership of criminal organisations (SS); it should be noted that the trial included both
crimes against citizens of the Allied countries and those against citizens of the Reich. For instance, one
of the charges against Franz Schlegelberger was that his actions as an official of the Ministry of Justice
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Those latter relations have become the primary focus of the study of
international law. To be sure, examples of the assessment of internal
legislation of states, made by international courts from the perspective
of observing the rule of law, were known before the last world war3$;
while the immensity of its atrocities made the legal environment more
sensitive to the need to protect individuals against the arbitrariness of
national authorities.

It seems that the real legacy of the Nuremberg trials is that
international law pays special attention to the rule of law within states
as a guarantee of respect for human rights and the foundation of
relations between states based on rejection of war. Those in power may
be liable for infringements of international law caused by their actions
taken on behalf of the state in the national forum. The development
of international law after WWII, marked by the emergence of
specialised international criminal courts (the Rwanda and the former
Yugoslavia criminal courts) followed by the International Criminal
Court in the Hague, suggests that the borderline between the exclusive
remit of international law and that of national law is disappearing.
International law increasingly deals with internal matters of states,
including human rights, environmental protection, protection of
investments, criminal law, intellectual property, free trade, prevention
of domestic conflicts, etc.; it would be no exaggeration to say that the
function of international law in those fields is to reinforce the rule of
law within states.’” In consequence, the notion of sovereignty is being
reinterpreted in new ways as it becomes ever more restricted by the
international human rights doctrine. Public authorities can no longer

caused the execution by the Gestapo of a Jewish Berliner Markus Luftglass, who was initially sentenced
by a criminal court to 2.5 years of imprisonment for stealing food. Press reports about the sentence made
Hitler angry with the seemingly lax penalty. The official at trial acted according to the wishes of the “lead-
er of the German nation” and, in the opinion of the Court, in gross violation not only of the rights of the
defendant but also the requirements of the separation of powers and the independence of the judiciary;
H. Reicher, The Jurists’ Trial and Lessons for the Rule of Law, [in:] H.R. Reginbogin, C.J.M. Safferling
(eds), The Nuremberg Trials..., p. 176.

3 See a particularly interesting example of the advisory opinion of the Permanent Court of International
Justice regarding the compliance of certain legislative acts of the Free City of Danzig with its Constitution,
being challenged because of its incompatibility with the universally recognized rule of law enshrined in
the international Versailles system. The aforementioned Danzig criminal laws, modelled upon the Nazi
patterns, had introduced responsibility by analogy; see Consistency of Certain Danzig Legislative Decrees
with the Free City of Danzig, PCI] Advisory Opinion of 4 December 1935, Series A / B 65; more on this
subject, see K.J, Keith, op. cit., pp. 404-406.

3 ]J. Crawford, op. cit., pp. 7--8.
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decide single-handedly whether their state is one ruled by law and
what its laws should be like.

There are norms and directives which emphasise the importance
of rule of law that are addressed to states which participate in many
different international organisations.

The preamble to the Statute of the Council of Europe*® expressly
reaffirms the devotion of the contracting states “to the spiritual and
moral values which are the common heritage of their peoples and the
true source of individual freedom, political liberty and the rule of law,
principles which form the basis of all genuine democracy”. According
to Article 3 of the Statute of the Council of Europe, “[e]very member
of the Council of Europe must accept the principles of the rule of
law and of the enjoyment by all persons within its jurisdiction of
human rights and fundamental freedoms, and collaborate sincerely
and effectively in the realisation of the aim of the Council as specified
in Chapter I”, that is, “to achieve a greater unity between its members
for the purpose of safeguarding and realising the ideals and principles
which are their common heritage” (Article 1(a) of the Statute of the
Council of Europe). Furthermore, all of the member states of the
Council of Europe, including Poland, are a party to the Convention
for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, made
in Rome on 4 November 1950;*' its preamble contains a declaration
of the signatory governments of the member states of the Council of
Europe “... being resolved as the governments of European countries
which are like-minded and have a common heritage of political
traditions, ideals, freedom and the rule of law, to take the first steps
for the collective enforcement of certain of the rights stated in the
Universal Declaration [of Human Rights of 1948]”.#

The rule of law is present in documents of the Organisation
for Security and Co-operation in Europe (OSCE), even though
they are not legally binding, in particular, the Charter of Paris
for a New Europe, adopted by the heads of state or government
participating in the Conference on Security and Co-operation in

40 Dziennik Ustaw (Journal of Laws) of 1994, No. 118, item 565.

41 Original text: Dziennik Ustaw (Journal of Laws) of 1993, No. 30, item 284, as amended; hereinafter,
“ECHR” or “European Convention on Human Rights”.

4 It should be noted that the English version of the preamble to the Convention is semantically different
from the French version: the former employs the term rule of law where the latter speaks of prééminence
de droit, i.e. primacy or predominance of law. However, there is no direct evidence that the difference
leads to specific identifiable legal consequences.
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Europe on 19% — 21 November 1990. With reference to the Ten
Principles of the Helsinki Final Act (1975), the states participating
in the Conference declared, in the section under the general heading
“Human Rights, Democracy and Rule of Law,” that they “undertake
to build, consolidate and strengthen democracy as the only system
of government”. In recognition of the importance of human rights,
the Conference concluded that “[t]heir protection and promotion is
the first responsibility of government. Respect for them is an essential
safeguard against an over-mighty State. Their observance and full
exercise are the foundation of freedom, justice and peace”. According
to the Charter of Paris, “[d]emocratic government is based on the
will of the people, expressed regularly through free and fair elections.
Democracy has as its foundation respect for the human person and the
rule of law”. The Charter defines specific requirements addressed to
the signatory states, including equality before the law and fundamental
political rights and freedoms, and it guarantees effective remedies
against violations of those rights at the national and international
level.* To ensure that the Charter is observed, the states participating
in the Conference decided to institutionalise their co-operation and
established the Office for Free Elections with its seat in Warsaw, which
was two years later renamed the Office for Democratic Institutions
and Human Rights (ODIHR). ODIHR is responsible among others for
monitoring the rule of law in the OSCE member states.**

This brief overview would be incomplete without a discussion
of the case law of international courts concerning the rule of law.
It should be noted at the very outset that the case law is rather
fragmented. The case law of the European Court of Human Rights is
most ample in matters of the rule of law while the Court of Justice of
the European Union makes less frequent references to the rule of law.
The case law of other international courts concerning the rule of law
in international relations is scant and limited to the enforcement of
the rule of law “within states”; as such, it will not be discussed here.

The existing body of international law in the area of our interest
mainly concerns the right to a fair trial, which suggests there is

4 Charter of Paris, cf. https://www.osce.org/mc/39516 [accessed: 20.08.2019].

4 Cf. https://www.osce.org/pl/odiht/13704; according to the 1992 Helsinki document, ODIHR is
a specialised institution which helps the participating States to “ensure full respect for human rights
and fundamental freedoms, to abide by the rule of law, to promote principles of democracy and... to
build, strengthen and protect democratic institutions, as well as promote tolerance throughout society”
[accessed: 20.08.2019].

139



a significant link between this right, which is guaranteed i.a. by Article 6
paragraph 1 ECHR, and the rule of law. Early judgments of the ECtHR
which make direct reference to the principle of rule of law include the
case of Golder v the United Kingdom.* The applicant was a prisoner who
claimed that the state barred him from contacting a lawyer in order to
file an action against a prison guard. With reference to the preamble of
the Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms, the European Court of Human Rights accepted arguments
to the effect that the United Kingdom violated Article 6 paragaph 1
ECHR. In its analysis of the pleas of the British government, the
ECtHR noted that the Convention is indeed selective in that it protects
only certain human rights and freedoms and “does not include the rule
of law in the object and purpose of the Convention”; yet, “it would
be a mistake to see in this reference a merely ‘more or less rhetorical
reference’, devoid of relevance for those interpreting the Convention.
One reason why the signatory Governments decided to ‘take the first
steps for the collective enforcement of certain of the Rights stated in
the Universal Declaration’ was their profound belief in the rule of law.
It seems both natural and in conformity with the principle of good faith
(Article 31 paragraph 1 of the Vienna Convention) to bear in mind
this widely proclaimed consideration when interpreting the terms of
Article 6 paragraph 1 according to their context and in the light of the
object and purpose of the Convention”. With reference to Article 3
of the Statute of the Council of Europe, the Court concluded that “in
civil matters one can scarcely conceive of the rule of law without there
being a possibility of having access to the courts”.*

Later case law of the Strasbourg Court reaffirmed and further
developed this line of argumentation. Without quoting details of
judgments, it should be noted that they present the rule of law as
a fundamental principle of the “European public order”, necessary
in a democratic society. The principle of the rule of law gives rise to
specific principles, including the principle of legality, predictability,
legal certainty, equality before the law, review of acts of the executive,
remedies against violations of rights and freedoms, and a fair trial.*”

4 Judgment of 21.02.1975, application 4451/70, https://hudoc.echr.coe.int/ [accessed: 20.08.2019].

46 Ibidem, paragraph 34.

47 D. Melkonyan, Concept of the Rule of Law in the Case-Law of the European Court of Human Rights, [in:]
G. Ghazinyan et al. (eds), Materials of conference devoted to 80" of the Faculty of Law of the Yerevan State
University, Yerevan 2014, p. 340 and the case law cited therein.
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In the case of Engel and others v the Netherlands, the rule of law
was named a part of the “spirit” of the Convention “from which the
whole Convention draws its inspiration”.*s In other judgments, the
Court was more specific. In the case of Winterwerp v the Netherlands,
the Court linked the rule of law with the prohibition of arbitrary
deprivation of liberty (Article 5 paragraph 1 of the ECHR).* In the
case of Malone v the United Kingdom, the Court linked the rule of
law with the obligation to respect family and personal life, which is
violated by the absence of regulations concerning the interception of
telephone communications by the police in the context of criminal
investigations (Article 8 of the ECHR).’° The case law of the Strasbourg
Court attaches special importance to the role of judges and courts in
a society ruled by law; the case law reaffirms the intuitive close links
between the rule of law and Article 6 paragraph 1 of the ECHR.!
ECtHR judgments expressly require that courts be independent of
the other branches of power, especially the executive. The Court has
questioned the status of military judges whose independence may
be put in question. The Court considered that the state violated the
principle of the rule of law as it ignored valid court decisions imposing
specific obligations on public authorities.’? In the case of Kleyn and
others v the Netherlands, the Court ruled that “in order to establish
whether a tribunal can be considered ‘independent’ ... regard must be
had, inter alia, to the manner of appointment of its members and their
term of office, the existence of safeguards against outside pressures and
the question whether it presents an appearance of independence”.’?
The guarantees of independence of the judiciary play an important
role in documents of an international soft law nature. The formulation
of the Basic Principles on the Independence of the Judiciary Adopted
by the Seventh United Nations Congress on the Prevention of Crime
and the Treatment of Offenders held at Milan from 26™ August to
6™ September 1985 and endorsed by General Assembly resolutions

4 Judgment of 8.06.1976, applications 100/71, 5101/71, 5354/72 and 5370/72, paragraph 69.

4 Judgment of 24.10.1979, application 6301/73, paragraph 39.

30 Judgment of 2.08.1984, application 8691/79, paragraph 79.

SUCE. J. Schukking, Protection of human rights and the Rule of Law in Europe: A shared responsibility,
Netherlands Quarterly of Human Rights 2018, vol. 335, issue 2, p. 155.

32 D. Melkonyan, Concept of the Rule of Law..., pp. 342-344 and the case law cited therein; cf. ECtHR
judgments of 28.05.2002, Stafford v United Kingdom, application 46295/99, paragraph 78; 12.05.2005,
Ocalan v Turkey, application 46221/99, paragraphs 112 and 114; 30.03.2005, Taskin and others v Tur-
key, application 46117/99, paragraph 136.

33 Judgment of 6.05.2003, applications 39343/98, 39651/98, 43147/98 and 46664/99, paragraph 190.
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40/32 of 29* November 1985 and 40/146 of 13™ December 1985%*
should be noted here in particular. Many of the principles enshrined
therein are obvious, for example, listed the requirement to safeguard
the independence of the judiciary at the level of the constitution and
to respect it by all institutions, especially government institutions
(Principle [1]). In the context of current Polish events, Principle (8)
deserves a special attention, as it stipulates that in accordance with the
Universal Declaration of Human Rights, members of the judiciary are
like other citizens entitled to freedom of expression, belief, association
and assembly; provided, however, that in exercising such rights, judges
shall always conduct themselves in such a manner as to preserve the
dignity of their office and the impartiality and independence of the
judiciary.

For obvious reasons, the independence of the judiciary has
been the subject of numerous documents in the Council of Europe
system. First and foremost, the Recommendation of the Committee
of Ministers to the Member States regarding judges should be
mentioned here,* as well as the numerous opinions of the European
Commission for Democracy through Law (Venice Commission), which
is an expert advisory body of the Council of Europe. In addition to
general standards, attention is drawn to the structural aspect of the
guarantee of independence of the judiciary. In general, it relies on the
independence of the nomination system and disciplinary responsibility
of judges from political influence, which is not possible when the
bodies responsible for these matters are personally dependent on
other authorities.*¢

Respect for the rule of law as a fundamental principle of European
Union law deserves a separate presentation, for which this paper
is far too brief. Hence, what follows is a cursory discussion of the
special role of the rule of law in primary law (establishing Treaties)

54 Basic Principles on the Independence of the Judiciary Adopted by the Seventh United Nations Congress
on the Prevention of Crime and the Treatment of Offenders held at Milan from 26™ August to 6™ Sep-
tember 1985 and endorsed by General Assembly resolutions 40/32 of 29" November 1985 and 40/146
of 13 December 19835, https://www.ohchr.org/en/professionalinterest/pages/independencejudiciary.aspx
[accessed: 20.08.2019].

35 Recommendation CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers to member states on judges: indepen-
dence, efficiency and responsibilities, https://rm.coe.int/16807096¢1 [accessed: 20.08.2019].

3¢ ECtHR judgment of 9.01.2013, Volkov v. Ukraine, application No. 21722/11, paragraph 112; G. Buquic-
chio, S.R. Diirr, Volkov vs. Ukraine and the Venice Commission’s Approach is a structural Independence of
the Judiciary, [in:] G. Harutyunyan (ed.), New Millennium Constitutionalism: Paradigms of Reality and
Challenges, Yerevan 2013, p. 323 and n.
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and the evolving case law of the Court of Justice of the European
Union. In one of its early fundamental judgments in the case of van
Gend & Loos, the Court pointed to a new quality of the law of the
European Economic Community in that the law is addressed not
only to the member states but also to individuals;’” the judgment
emphasises the right of individuals to participate in the development
of the Community legal order and to enforce their subjective rights
before courts. The judgment in the case of Les Verts is considered
a watershed: it concludes that “the European Economic Community
is a community based on the rule of law, inasmuch as neither its
Member States nor its institutions can avoid a review of the question
whether the measures adopted by them are in conformity with the
basic constitutional charter, the Treaty”.’® Union law as it stands has
all the features necessary to conclude that it relies on the principle
of the rule of law; the requirement to comply with this fundamental
principle is imposed both on institutions of the European Union and
to the member states.’” It concerns in particular national courts, which
apply Union law and as such may be considered “Union courts;” just
like the Court of Justice and other supranational courts (the General
Court, the Civil Service Tribunal and other specialised Union courts),
they must enjoy full independence. National courts are “courts
of common law” (juge du droit commun) in the legal order of the
European Union.®

Recent case law of the Court of Justice in matters concerning
the rule of law is particularly relevant. In the case of the Associacdo
Sindical dos Juizes Portugueses, the Court ruled that “Article 19 TEU,
which gives concrete expression to the value of the rule of law stated in
Article 2 TEU, entrusts the responsibility for ensuring judicial review

57 Judgment of the Court of Justice of 5.02.1963, 26/62 NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming
van Gend & Loos v Nederlandse administratie der belastingen (Netherlands Inland Revenue Administra-
tion), ECLI:EU:C:1963:1.

%8 Judgment of the Court of Justice of 23.04.1986, 294/83, Partie écologiste “Les Verts” v European Parlia-
ment, ECLI:EU:C:1986:166, paragraph 23.

3 T. von Danwitz, The Rule of Law in the Recent Jurisprudence of the ECJ], Fordham International Law
Journal 2014, vol. 37, issue 5, pp. 1312 et seq. and the case law cited therein. The principle is most
strongly expressed in Article 2 of the Treaty on the European Union: “The Union is founded on the values
of respect for human dignity, freedom, democracy, equality, the rule of law and respect for human rights,
including the rights of persons belonging to minorities. These values are common to the Member States
in a society in which pluralism, non-discrimination, tolerance, justice, solidarity and equality between
women and men prevail”.

6 K. Lenaerts, The Rule of Law and the coberence of the judicial system of the European Union, CMLR
2007, vol. 44, issue 6, p. 1645.
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in the EU legal order not only to the Court of Justice but also to
national courts and tribunals, which in collaboration with the Court
of Justice, fulfil a duty entrusted to them jointly of ensuring that in
the interpretation and application of the Treaties the law is observed
... The Member States are therefore obliged, by reason, inter alia, of
the principle of sincere cooperation, set out in the first subparagraph
of Article 4(3) TEU, to ensure, in their respective territories, the
application of and respect for EU law ... In that regard, as provided for
by the second subparagraph of Article 19(1) TEU, Member States are
to provide remedies sufficient to ensure effective judicial protection
for individual parties in the fields covered by EU law...”. As the Court
stated: “the very existence of effective judicial review designed to
ensure compliance with EU law is of the essence of the rule of law™.%!

Pending the judgments of the Court of Justice in the “Polish”
cases, one should take note of prior case law concerning guarantees
of the independence of courts and judges, including an uninterrupted
constitutional term of office and guarantees of the retirement age. In
the case concerning the reform of the retirement age of Hungarian
judges, the Court criticised the massive replacement of judges
on grounds of Union anti-discrimination law.®?> Surprising as the
judgment may seem in that it leaves aside the matter of infringement
of fundamental principles of Union law, including the rule of law,
it seems that the Commission made a deliberate choice in order
to avoid being accused of interfering with the internal affairs of
a member state and to demonstrate that the EU simply imposes
specific requirements that are “technical” in nature.®® Comparing
the subject matter of the Commission’s application in the Hungarian
case with the Commission’s current approach in the Polish case,
there has been a clear shift of strategy; the reasoning of the Court’s
judgment in C-216/18 PPU, L.M., and the interim relief granted in
case Commission v Poland®* suggest that the Union institutions are

61 CJEU judgment of 27.02.2018, C-64/16, Associacao Sindical dos Juizes Portugueses v Tribunal de Contas,
ECLI:EU:C:2018:117, paragraph 32 et seq.

%2 CJEU judgment of 6.11.2012, C-286/12, European Commission v Hungary, ECLI:EU:C:2012:687; the
only infringements found by the Court were infringements of Article 2 and Article 6 paragraph 1 of
Directive 2000/78/EC of the Council of 27" November 2000 establishing a general framework for equal
treatment in employment and occupation (Official Journal L 303, 2.12.2000, p. 16; Special Polish Edi-
tion, chapter 5, vol. 4, p. 79).

% T. von Danwitz, The Rule of Law..., p. 1344.

6 Order of the Court of Justice (Grand Chamber) of 15.11.2018, C-619/18 Commission v Poland (In-
dépendance de la Cour supréme), ECLI:EU:C:2018:910.
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ready to defend the fundamental values of the Union legal system with
more determination.®® Rather than being a mere change of rhetoric,
this creates a new quality.

In summary, the case law of both international courts, the ECtHR
and the CJEU (quoted above by way of example only) as well as
the “soft international law” amplifies the relevance of the principle
of rule of law within the system of the Council of Europe and the
European Convention on Human Rights and within the framework
of the European Union. This corroborates the close links between the
rule of law and the rights and freedoms protected by the ECHR and
Union law. The case law attaches special importance to the right to
and guarantees of a fair trial; far from exhausting the substance of the
principle, it suggests that the contracting states cannot meet the criteria
of the rule of law understood in substantive terms without having
a properly organised judicial system. Therefore, non-compliance with
the principle of the rule of law directly implies an infringement of the
Convention and obligations under the Treaties. It seems reasonable
that the rule of law should be understood as an overarching legal
principle, which protects individuals in their relations with states and
prevents the political systems of national states from falling into the
abyss of authoritarianism.

4. Conclusions: Prospects of review of the rule of law within
states through instruments of international law

The final part of this paper raises an issue which is complex and
controversial yet deserving of reflection: Can the relations between
international law and national law provide grounds for interventions
in defence of values entangled in national law, such as the principle
of the rule of law? And if so, then how far can such an intervention
go? Every state which interferes with the organisation of its judicial
system evokes its sovereignty and independence of external influence;
this is also the case of Poland as discussed herein.®® Are there solid

% That is, by the way, the conclusion of a recent Polish study, see M. Taborowski, Mechanizmy ochrony
praworzqdnosci paristw czlonkowskich w prawie Unii Europejskiej. Studium przebudzenia systemu pon-
adnarodowego, Warszawa 2019, s. 38-40.

¢ Cf. for instance a public statement of the Prime Minister of Poland Mateusz Morawiecki on Twitter on
14 December 2017: “Europe should be a Europe of sovereign states, and sovereign states absolutely
have the right to reform their justice”; https://twitter.com/PremierRP/status/941299483060645888
[accessed: 20.08.2019].
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axiological grounds to impose the obligation to respect the rule of
law under international treaties establishing the leading international
organisations; if so, are they more than mere rhetoric or a non-
binding directive? Or perhaps the right to freely define the state
system, enshrined in many international documents, should be given
precedence and protection over the obligation to respect the rule of
law.

These questions may be addressed based on a critical reading of
Immanuel Kant’s essay “Perpetual Peace”.®” The first Definitive Article
of the peace treaty proposed by Kant requires every state to establish
a “Republican Constitution.”®® The system of states of the league of
peace (foedus pacificum) need not be republican strictly speaking;
however, according to Kant, it must provide some fundamental
guarantees: freedom of all individuals, formal equality, and other
rights. A state which belongs to the league of peace and is bound by the
treaty must follow the principles of rationality and predictability. Only
such states can co-operate and further the “state of freedom.” Without
speaking in those very words, Kant in fact thinks and writes about the
co-operation of Western states based on the canon of shared values
guaranteed by respect for the rule of law. At its heart is the individual,
granted a constitutional status. Furthermore, the third Definitive
Article of Kant’s treaty talks about the law of hospitality (bospitalitas)
as a guarantee that all signatories of the treaty will respect individual
rights.®” Universal and uniform guarantees of individual rights and
freedoms engender a “cosmopolitan law” or, to be more specific,
a catalogue of rights which individuals may evoke everywhere and
enforce from each sovereign.

In this day and age, one is quick to note that Kant’s concept of
“perpetual peace” has materialised in the form of European integration
organisations: the European Union and the Council of Europe. What is
missing in Kant’s ideal treaty and yet seems necessary is that the league
of peace (confederation, integration organisation) of states should be
equipped with effective tools supporting respect for the fundamental
obligations of its members. Jiirgen Habermas is right to note that
Kant’s concept of a perpetual federation of nations is inconsistent in its
absolute respect for the sovereignty of states. Cosmopolitan law must

7 1. Kant, O wiecznym pokoju. Zarys filozoficzny, F. Przybylak, (transl.), K. Bal (ed.), Wroctaw 1995.
%8 “The Civil Constitution of Every State Should Be Republican”.
¢ “The Law of World Citizenship Shall Be Limited to Conditions of Universal Hospitality”.
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be institutionalised as binding on the governments. The community of
nations must be able to ensure that its members follow the law or are
otherwise sanctioned.”® Shifts in international relations and normative
restrictions imposed on the discretion of sovereign states influence
the concept of a federation of nations and the cosmopolitan order.”
Habermas endorses the positive nature of human rights and freedoms
as a part of the existing legal system and admits, albeit not without
hesitation, that they must be enforceable against states.”” In theory,
the concept stands in conflict with the principle of non-interference in
the internal affairs of a state derived from its sovereignty, which still
stands strong under the UN Charter; however, Habermas urges that
we look for ways of reconciling international interventions in defence
of the rule of law with the right to democratic self-determination.”
This philosophical and legal concept highlights and justifies the shift
in international law from the principle of non-interference to active
defence of those values of the legal system which ensure the peaceful
co-operation of states. Contemporary international law certainly
no longer recognises the absolute immunity of the governments of
states from any interference in matters of human rights and freedoms;
the catastrophic experience of the two world wars and subsequent
civil wars (Yugoslavia, Rwanda) proves that military conflicts are,
more often than not, spurred by major violations of the rule of
law. Therefore, to defend the rule of law is to defend social peace,
which is in the interest of nations as well as states. Moreover, if the
principle of the rule of law is enshrined in an international treaty as
an obligation imposed on members of an international organisation,
it is no longer a purely internal affair of a state and justifies claims
raised by other members of the organisation and, in the final analysis,
by the organisation itself as a subject of international law (within the
limits of its powers). Last but not least, compliance with obligations
imposed under international treaties, which states join voluntarily, is
also a matter of being bound by a treaty and performing it in good
faith, which is not without legal ramifications from the perspective of

70 J. Habermas, Kant’s Idea of Perpetual Peace: At Two Hundred Years’ Historical Remove [in:] C. Cronin,
P. De Greiff (eds), The Inclusion of Other: Studies in Political Theory, Cambridge 1998, p. 179.

71 J. Habermas, Kant’s Idea..., pp. 182-183.

72 J. Habermas, Kant’s Idea..., p. 186 et seq.

7 J. Habermas, On the Relation between the Nation, the Rule of Law, and Democracy [in:] C. Cronin, P. De
Greiff (eds), The Inclusion of Other..., pp. 147, 150.
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positive international law.”* Consequently, there are good reasons for
interventions under international law to cover matters reserved for
states.

Another interesting question is whether, if one system of
international law contains no advanced legal standards of the rule of
law, those could be “borrowed” from another subsystem. This is what
happens in Union law, which has not yet developed a comprehensive
litmus test to measure the rule of law in the member states. However,
this does not mean that an international organisation is helpless and
powerless against countries undermining its objectives. According
to Article 6 paragraph 3 TEU, fundamental rights, as guaranteed by
the European Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms and as they result from the constitutional
traditions common to the Member States, shall constitute general
principles of the Union’s law. Among others, in the determination of
his civil rights and obligations or of any criminal charge against him,
everyone is entitled to a fair and public hearing within a reasonable
time by an independent and impartial tribunal established by law, as
laid down in Article 6 paragraph 1 ECHR. The same right is established
in Article 47 of the Charter of Fundamental Rights of the European
Union, subject to the field of application of the Charter under the first
sentence of Article 51.7° This provision raises some doubts, less so in
the recent time, as to the application of the Charter with respect to
national judicial systems, which does not always clearly involve the
“application of the Union’s law”.”® However, even if the current legal
status does not allow for an extensive interpretation of the Charter
of Fundamental Rights and its application to internal affairs of the
member states, the Union institutions responsible for the rule of law
may avail themselves of the ample case law of the ECtHR under the
European Convention on Human Rights in conjunction with Article
6 paragraph 3 TEU. This option cannot be ruled out, in particular, in

74 Cf. Article 26 of the Vienna Convention on the Law of Treaties concluded at Vienna on 23 May 1969
(Annex to Dziennik Ustaw [Legal Journal] of 1990, No. 74, item. 439).

75 “The provisions of this Charter are addressed to the institutions, bodies, offices and agencies of the Union
with due regard for the principle of subsidiarity and to the Member States only when they are implement-
ing Union law”.

76 Cf. K. Lenaerts, Exploring the Limits of the EU Charter of Fundamental Rights, European Constitutional
Law Review 2012, vol. 8, issue 3, pp. 375 et seq. (in general, Lenaerts argues in favour of a broad inter-
pretation of the scope of application of the Charter of Fundamental Rights on the assumption that the
fields of application of the Charter and the general principles of Union law overlap).
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view of the Court’s upcoming review of the reform of the National
Council of the Judiciary of Poland under Union law.”

In conclusion, it seems that compliance with the requirement of
the “rule of law” in international law is a criterion of the membership
of states in international organisations which promote respect for
human rights and pursue other far-reaching objectives: regional
integration of nations and states. In the final analysis, the rule of law
protects the interests of individuals (individual rights and freedoms)
and, indirectly, the interests of other states which maintain relations
with the obliged state. This is why a state which joins an international
organisation, such as the Council of Europe or, to an even greater
degree, the European Union, commits itself to substantiating the
rule of law in its national law and to respecting the rule of law in all
relations governed by national law. Such obligations are international
obligations assumed under an international treaty once it is ratified.
Therefore, they cannot be defined in terms of legis imperfectae.

Quite a different issue is the sanction of non-compliance with the
rule of law in international law. Sanctions are a ‘hard case’ for the
international law’® as a kind of a decentralized system, not based on
a strict hierarchy of legal rules, lacking the centralized judiciary with
obligatorily sphere of jurisdiction and institutionalized structures for
enforcing legal standards of behaviour.” Considering the problem of
international sanctions for non-compliance with the rule of law, it is
necessary to reject its almost automatic association with the common
use of coercion to ensure compliance with the law.*® An international

77 See Opinion by AG Evgeni Tanchev of 11.04.2019 in Case C-619/18, ECLI:EU:C:2019:325, cf. espe-
cially paras 52 and 53; ECtHR’s achievements were sometimes referred to in the jurisprudence regarding
the correctness of the constitution of EU courts, cf. judgment of the General Court (Appeal Chamber) of
23.01.2018, T-639/16 P FV v. Council of the European Union, ECLI:EU:T:2018:22, paragraphs 71 to 74.
In international law, broadly understood sanctions assume the form of organised (collective) sanctions or
countermeasures in the UN system, and so-called reprisals and retorsions. They are by no means a homo-
geneous concept that could be categorised as being of a common nature, even if they attain the objective
of persuading states to comply with the international legal order.; cf. J. Menkes, M. Menkes, Sankcje
w prawie migdzynarodowym — wybrane zagadnienia prawa i doktryny, Przeglad Prawa Publicznego 2017,
No. 1, pp. 37 et seq.

See W. Czapliniski, A. Wyrozumska, Prawo migdzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa
2004, p. 2.

Far-reaching doubts concerning the use of direct coercion in international law even accompany discus-
sions about the so-called humanitarian intervention taken up by the states due to their alleged ,,respon-
sibility to protect” peace and fundamental human rights (cf. the case of Rwanda, Kosovo or Iraq); zob.
M. Byers, International law and the responsibility to protect, [in:] C. Chinkin, F. Baetens (eds), Sover-
eignty, statehood and state responsibility: essays in honour of James Crawford, Cambridge 2015, pp. 23
et seq.
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sanction may take the form of either collective or individual sanctions,
but the use of coercive measures is actually of a marginal application,
in principle only for the UN Security Council actions in accordance
with the provisions of Chapter VII (Articles 39-51) of the UN Charter.
Of course, the violation of the rule of law can rarely be classified as
a threat to international peace and security, so that in practice it will
not lead to sanctions under the UN Charter.

The likelihood of individual sanctions (countermeasures,
retaliatory measures) by the states interested in enforcing the rule of
law by other members of the international community is not much
more likely; nonetheless, the sanction in the very broad (actually
colloquial) sense of the word undoubtedly is the loss of trust between
states, which encourages third countries to challenge acts of a foreign
sovereign, if the latter has manifestly violated the rule of law: under
such a precondition, third countries can refuse to recognize and
execute such acts on their own territories. The simplest example is, of
course, the refusal to recognize and enforce a judgment issued abroad.
The sanction of the refusal of recognition and enforcement of an act
of foreign authority acting in breach of the rule of law belongs to the
national legal system, mainly of procedural legal rules (in civil and
commercial or criminal matters), yet the intensity of its application
undoubtedly depends on relations between states. It can therefore be
said that it is closely related to the system of international law.®!

As it appears from the previous considerations, concrete legal
grounds for applying international sanctions should be sought at the
level of the law of international organizations. The mechanism of
the so-called organizational sanctions®? belong to the most intensely
discussed in the literature. Sanctions in the European Union law
system are organized and systemic; they are manifested both at the
level of political sanctions (ct. the procedure of Article 7 TEU)® and
state responsibility for the breach of the Union law before the Court

81 M. Weller, Mutual Trust: In Search of the Future of European Private International Law, Journal of
Private International Law 2013, vol. 11, issue 1, pp. 64 et seq.; M. Taborowski, Mechanizmy ochrony
praworzgdnosci..., pp. 375 et seq.; M. Zachariasiewicz, Klauzula porzgdku publicznego jako instrument
ochrony materialnoprawnych intereséw i wartosci fori, Warszawa 2018, pp. 87 et seq.

82 That is, measures used by international organizations to persuade the addressees to respect the obligations
arising from membership, and ultimately — to deprive the benefit of the status within the organization,
if the addressee permanently fails to comply with the law; J. Menkes, M. Menkes, Sankcje w prawie
migdzynarodowym..., p. 50, and further international sources cited therein.

85 M. Taborowski, Mechanizmy ochrony praworzgdnosci..., pp. 103 et seq.
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of Justice (Articles 258-260 TFEU).** European Union law allows
transferring sanctions for non-conformity of national law with the
international rule of law standard to the level of national courts;
their competence in this area stems directly from the acquis of this
international organization and as long as a country remains a member
of the EU, it cannot be effectively limited even to courts in a state that
violates the rule of law.®

From the general perspective, it may be summed up that
international law strongly opposes the despotism and arbitrariness
of power, obliging states to comply with the rule of law in both the
formal and the substantive meanings of the term. Such an obligation
is derived even from the general norms of international law; it is only
further reinforced by the way of participation of states in international
organizations making the rule of law as one of the obligations arising
from the membership. In the Polish constitutional order, the obligation
to comply with the rule of law “within states” as a general international
law principle means the obligation to act in accordance with this
obligation imposed on all state organs, including the Sejm (the lower
House of Parliament), the Senate (the upper House), and the President
of the Republic. States must therefore not use their sovereignty in
order not to apply the standards which they have accepted through
a binding international agreement Laws, including laws at the national
level which apply to subjects who are nationals or legal entities within
the state, must be made and enforced in compliance with certain
minimum requirements, including the prohibition of retroactive
effect, universal awareness of laws, equality before the law, and the
right to a fair trial by a competent, impartial and independent court or
tribunal. This obligation is rooted in both national and international
law; within the Polish constitutional system, it derives from Article 9
of the Constitution of Poland and, on the international level, from
Article 26 of the Vienna Convention on the Law of Treaties. Hence,
ordinary acts of Parliament of an obliged state which infringe on
the principle of the rule of law, for instance by restricting the right
to a fair trial by a “competent, impartial and independent court or
tribunal” (Article 45 paragraph 1 of the Constitution) or by ignoring
the principle of equality before the law, are in violation of important

8% Ibidem, pp. 156 et seq.
85 Ibidem, p. 304.
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international obligations under a ratified international treaty.
Regardless of international sanctions, there are good grounds for such
acts to be ignored by national courts in the administration of justice in
accordance with Article 91 paragraph 2 of the Constitution.
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Wtodzimierz Wrobel
Podsumowanie konferencji

1. Moim zadaniem mialo by¢ podsumowanie dzisiejszej dyskusji
oraz calej konferencji. R6znorodno$é poruszonych tematow i watkow
sprawia, ze wykonanie tego zadania przekracza moje kompetencje.
Czas, jaki mi wyznaczono wykorzystam wiec na podzielenie sie kilko-
ma osobistymi refleksjami, ktore zrodzity si¢ w trakcie wystuchiwania
znakomitych wystgpien referentéw i uczestnikéw dyskusji.

2. Tytul naszej konferencji brzmi: ,,Przysztos§¢ Europy opartej na
rzadach prawa”. Trudno mi powiedzieé, w jaki spos6b uczestnicy tej
konferencji, zwlaszcza ci, ktérzy przyjechali spoza granic Polski, oce-
niajg atmosfere tego spotkania. MieliSmy bowiem rozmawiaé o przy-
sztoSci Europy, a gdy mowa o przysztosci to albo towarzyszy tej opo-
wieSci optymizm albo pesymizm. Jakie odczucie nam towarzyszyto?

Miejsce dzisiejszej konferencji jest szczegdlne, choé rownoczes$nie
ambiwalentne. Nie chodzi przy tym wyltacznie o sam budynek i instytu-
¢je Sadu Najwyzszego, ale wspdlnote polityczng i kulturows. Z jednej
strony spotkaliSmy si¢ w srodku kryzysu, ktory tak szczegdtowo dia-
gnozowatl Pan Profesor Marek Safjan. JesteSmy w Polsce, ale na ma-
pie Europy jest kilka takich szczegdlnych miejsc zdefiniowanych przez
kryzys — byla o tym dzisiaj tez mowa — to Bulgaria, Rumunia i Wegry.
Mam jednak podejrzenie, ze obecni na sali sedziowie z innych jeszcze
krajow potrafiliby do owego krajobrazu kryzysu doda¢ nowe elementy
i nowe miejsca. W perspektywie jednak analizy owego kryzysu, miejsce
naszego spotkania jest w tym sensie ambiwalentne, ze po dwdch latach,
a moze w istocie po czterech latach rozmontowywania przez wiadze
polityczng zasad funkcjonowania niezaleznego sadownictwa, wcigz
spotykamy sie, w nadal funkcjonujacym, konstytucyjnie legitymizowa-
nym Sadzie Najwyzszym. Fakt ten napawa optymizmem i zacheca do
szukania odpowiedzi na pytanie, jak to sie udato. Jakie mechanizmy
zostaly uruchomione, ktére pozwolily przeciwstawié si¢ kryzysowi,
cho¢ trzeba przyznad, ze wielu innym konstytucyjnym instytucjom to
si¢ nie udato. Moze analiza tego przypadku pozwoli na zrekonstruowa-
nie pewnych wskazéwek na przyszto$é, do wykorzystania w innych
miejscach i sytuacjach zagrozenia niezaleznego sagdownictwa?

" Sedzia Sadu Najwyzszego, prof. Uniwersytetu Jagiellofiskiego.
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3. Subiektywnym Leitmotivem dzisiejszej konferencji sg dla mnie
stowa Pani Prezes niemieckiego Trybunalu Federalnego o zaufaniu
i kryzysie tego zaufania. Jezeli kto$ przestaje spelniaé nasze oczekiwa-
nia, robi co$ z czym si¢ nie zgadzamy, co$ sprzecznego z wyznawanymi
przez nas warto$ciami, tracimy do niego zaufanie. Zaufanie mozna tez
bardzo fatwo podwazy¢, jezeli opowiada si¢ o kim§ zle rzeczy, jezeli
si¢ go dyskredytuje, przedstawia jako wroga. Taki sposob niszczenia
zaufania jest bardzo efektywny i jednocze$nie bardzo prosty. Swiado-
mos§¢ zagrozenia, jakie dzi§ wyst¢puje dla tej najbardziej fundamental-
nej relacji, jaka jest zaufanie ustyszalem w wielu dzisiejszych wystapie-
niach, w ktorych formulowano ostrzezenia dla Europy i jej instytucji,
ale takze dla naszych wspdlnot narodowych i ich instytucji, dla syste-
méw sgdownictwa. Wszystkim nam przeciez towarzyszy Swiadomo$¢
doswiadczen europejskiej historii oraz szalefistw, do jakich w tej histo-
rii dochodzito. Przystuchujac si¢ naszym obradom i tak czesto artyku-
towanemu przez wielu méwcoéw niepokojowi, zadawalem sobie pyta-
nie, czy taka konferencja mogloby si¢ odby¢ w Berlinie w 1930 roku.
I pewnie takie spotkanie, z takimi referatami, nie bytoby mozliwe,
co prowadzi do optymistycznej konkluzji, ze po tych kilkudziesieciu
latach jest na pewno lepiej. Mozemy mieé poczucie, ze historia czego$
nas nauczyla, uwrazliwila i przez to przynajmniej w jakims stopniu im-
munizowala. Przekonuje nas o tym czesto wieloletnie spokojne funk-
cjonowanie instytucji demokratycznego pafstwa prawnego, ktérych
zalamanie wydaje si¢ wrecz niewyobrazalne. Czesto postugujemy sie
frazg — to jest niemozliwe, bo przeciez konstytucja, Konwencja Euro-
pejska czy prawo unijne tego zabrania. Poczucie stabilnoéci moze byé
jednak ztudne. Historyczne szalefistwa nie odradzaja si¢ bowiem w tej
samej postaci. Przyjmujg nowe formy i twarze. W takiej sytuacji myla-
cym tropem w sytuacjach kryzysowych moze by¢ préba poszukiwania
remediéw w dos§wiadczeniach historycznych.

4. Jeden z prelegentéw moéwil o zjawisku ,,post-prawdy”, w kto-
rej dzi$ funkcjonujemy. Elementem owej post-prawdy, ktdéra w spo-
s6b fundamentalny podwaza zaufanie — bo tam gdzie jest klamstwo
znika zaufanie — jest zjawisko tzw. fake news (deep fake). Kryzys ko-
munikagcji i kryzys informacji niszczy zaufanie. Tymczasem Srodowi-
sko post-prawdy, srodowisko fake news zatacza coraz szersze kregi.
Atak na instytucje i procedury demokratycznego pafstwa prawa ma
czesto postaé tworzenia alternatywnej rzeczywistosci. Dzisiaj musimy
sie juz mierzy¢ ze zjawiskiem fake-legislacji. A takze fake-sadow czy
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fake-sedziow, udajacych tylko konstytucyjne instytucje. Jako prawnicy
w zderzeniu z t3 rzeczywisto$cia jesteSmy czesto bezradni — bo brakuje
nam jezyka do opisu rzeczywistosci, w ktérej ustawodawca przestaje
by¢ ustawodawca a tworzone przez niego sady przestaja by¢ sadami.

Pan Profesor Ryszard Piotrowski na poczatku swojego wystapienia
wspomnial o figurze sadu i sedziego jako podstawowym elemencie
konstrukcyjnym kultury europejskiej. To sad i sedzia jest instytucjg
tej kultury, ktorej zdaniem jest tez ochrona nas samych przed szalef-
stwem historii. Sad i sedzia jako gwarancja nie tylko samych rzadow
prawa, ale takze tego by owo prawo bylto sprawiedliwe i chronito god-
no$¢ cztowieka. Niestety w sytuacji kryzysu zaufania, figura sedziego
i sagdu nie moze funkcjonowaé. Bo — nawigzujac do stéw Pani Profesor
Gersdorf — sagdy nie majg ani armii, ani pieniedzy dla wymuszenia po-
stuchu. Jedynym kapitatem jaki, posiadajg sady i sedziowie to zaufanie
albo uznanie innych. Gdy owi inni nas uznajg i rozpoznajg w nas auto-
rytet, mozemy spetniaé swoja kulturowg role, o ktérej wspominat Pan
Profesor Ryszard Piotrowski.

Sady i sedziowie zdani s3 wiec na poszukiwanie uznania i zaufa-
nia. I kiedy nie znajdujemy ich u pozostalych wladz — wtadzy wy-
konawczej czy ustawodawczej, gdy niekiedy te wladze tworzg swoje
wlasne ,,post-sady” (bo przeciez rzeczy mozna ponazywaé w dowolny
spos6b), mamy ogromy ktopot z uzyskaniem owego uznania i zaufa-
nia u samych obywateli. Pami¢tam doskonale ten moment, gdy dwa
lata temu w dramatycznych okoliczno$ciach wazyly sie losy polskie-
go Sadu Najwyzszego, a na ulice wyszli liczni obywatele tego kraju,
w obronie niezaleznego sgdownictwa. Bylo to wyjatkowe wydarzenie
— protesty uliczne w obronie sagdéw — z hastami ,,To jest nasz sad”. Ale
nie mozemy zapominad, ze rownie liczna cze$é tego samego spofe-
czefistwa chciala, by te bronione sady i sedziowie znikneli. Te wtasnie
sady i sedziowie, ktorzy mieli stanowié element kultury europejskiej,
czyli kultury tworzenia wspoélnoty.

W czasie kryzysu w figure sadu i sedziego wpisany jest dramat.
Wymagamy od se¢dziego i sadu by bronif godnosci cztowieka, sprawie-
dliwosci, by chronil najstabszych. Trzeba jednak zadaé pytanie, kim
s3 dzisiaj owi najstabsi? W wielu krajach europejskich to imigranci
i uchodzcy, osoby z mniejszosci etnicznych, bezpanstwowcy, ludzie na
marginesie zycia spolecznego. Ale dzi$, takze w Polsce ci ,,najstabsi”,
to moga by¢ osoby podejrzane o drobne przestepstwa, ktére to osoby
aparat populistycznej wladzy, dla spolecznego poklasku, manipulacji
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emocjami z naruszeniem wszelkich gwarancji procesowych, chce do-
prowadzié¢ do zakladéw karnych. Kim w takich sytuacjach staja si¢
sedziowie? Wchodza w role obroficow mniejszosci przeciwko wiek-
szoSci. Moze by¢ to wiekszo$¢ partyjna, polityczna, ale moze by¢ to
wiekszo$¢ spoleczenistwa. Pan Prezes Lozan Panow, Prezes Sadu Naj-
wyzszego Bulgarii, w jednym z wywiad6w stwierdzil niedawno, ze s¢-
dziowie, kiedy zaczyna sie kryzys konstytucyjny — a przeciez kryzysem
konstytucyjnym jest nie tylko przypadek, gdy wali si¢ ustrdj panstwa,
ale takze sytuacja gdy wiekszo$¢ chce mniejszos¢ (religijng, polityczna,
spoteczng) pozbawié fundamentalnych praw) — to sedzidéw bronigcych
Konstytucji traktuje sie jako sedziéw angazujacych sie w §wiat polity-
ki, w spor o wladze polityczna, w spor przeciwko wladzy, przeciwko
rzagdom wiekszosci.

Dramat tej sytuacji polega na tym, ze majg to by¢ ci sami sedzio-
wie, ktorzy nastepnie maja wyj$¢ na sale rozpraw i petnié role bez-
stronnych arbitrow wobec wszystkich, ktorzy na tej sali sie znajda.
Takze wobec ludzi wladzy, czy tych ktérzy reprezentuja wiekszosé.
Czy w czasie kryzysu do tego dostateczny kapital zaufania?

5. W czasie kryzysu sedziowie i sady poszukuja uznania. I nie
znajdujac go u innych wladz, nie znajdujac go we wlasnych spote-
czefistwach, uznania tego zaczynajg szukaé na poziomie ponadnaro-
dowym, w trybunatach sprawiedliwosci i sagdach miedzynarodowych.
Zaczynamy szukal tego uznania w naszej wspolnocie kulturowej,
a wiec w innych sadach, takze innych panstw. Tutaj pojawia si¢ kolejny
problem. Czy mozna bowiem wychodzac poza ramy wlasnej wspdl-
noty panstwowej, odwotaé si¢ przed tymi trybunatami i sadami do
jakiego§ wspolnego standardu wyznaczajacego cechy sedziego i sadu.
Do wspdlnego kryterium, ktére pozwolitoby odréznié sad od fake-sa-
du? Do kryterium, ktére w czasie kryzysu nierzadko powigzanego
ze starciem z innymi wladzami i odmowg uznania przez wiekszo$é,
pozwoliloby sedziom i sadom uzyskaé zewnetrzna legitymizacje? Czy
sg takie standardy i kryteria, ktére mozna bytoby wypracowaé na tej
ponadnarodowej plaszczyznie i ktére powinny by¢é respektowane we
wszystkich pafistwach rodziny europejskiej?

Osobiscie jestem w tym zakresie sceptykiem i blizsze mi jest
przekonanie, ze to sady krajowe owych innych panstw europejskich
w konkretnych sprawach powinny oceniaé, czy podejmuja wspotprace
z sadem i rzeczywistym niezaleznym sgdowym wymiarem sprawiedli-
wosci czy tez raczej majg do czynienia z fantomem tych instytucji.
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A wiec mysle, ze to Sad Najwyzszy Irlandii w sprawie C-216/18 PPU,
LM dotyczacej Artura Celmera! odpowie na pytanie, czy sad w Pol-
sce, ktory mialby w tej sprawie orzekac jest sagdem ,,praworzadnym”,
a wiec sadem dziatajgcym zgodnie ze standardami wyznaczonymi
przez polska konstytucje. Owa praworzadno$¢ oceniana zaréwno na
szczeblu krajowym jak i unijnym jest fundamentem zaufania. Brak pra-
worzadnoSci rodzi kryzys zaufania. To, czy sad irlandzki moze mieé
zaufanie do sadu dziatajacego w Polsce, nie bedzie rozstrzygane przez
instytucje unijne i unijny Trybunat Sprawiedliwosci.

6. Wspomnialem juz, ze kryzys zaufania to kryzys komunikacji,
ktérg musimy jako sedziowie zaczgé postrzegaé w zupelnie w nowym
kontekscie — po to by zachowaé swoja role w ksztaltowaniu europej-
skiej kultury. Trudno méwié¢ o komunikacji wéwczas, gdy kto$ do nas
przychodzi z jakim§ pytaniem, a my odpowiadamy wysytajac list albo
maila z odpowiedzig — moze i najmadrzejszg — ale po czterech latach
(taki jest chyba $redni czas orzekania Migdzynarodowego Trybunatu
Karnego) albo po roku (rozpoznawanie sprawy w polskim SN) albo
po dwdch latach (sprawa w Trybunale Sprawiedliwosci UE). To dys-
funkcja komunikacji i musimy mieé $wiadomos$é, ze w tym tez tkwig
zrédla kryzysu zaufania.

Powracajac do owego 1930 roku w Berlinie, to ukazywaly si¢
wowczas niesamowicie finezyjne rozprawy prawnicze — przynajmniej
w obszarze prawa karnego, co jest przedmiotem moich zainteresowan.
Tworzone w tym czasie wysublimowane teorie dotyczace struktur pra-
wa karnego do dzi$ sg przedmiotem analiz i komentarzy. Wiemy do-
brze, ze nie zapobiegto to zblizajacemu si¢ juz wéwczas szalefistwu.
Na dzisiejszej konferencji wielu referentow przywotywalo Immanuela
Kanta, jako ostroje racjonalnosci w $wiecie post-prawdy. Powolywa-
ni tez byli inni filozofowie tworzacy racjonalng mysl europejsky. Czy
jednak, gdy dzi$ wyjdziemy na ulice, na fora internetowe i media spo-
tecznosciowe, czyli na wspdlczesna agore, to bedziemy argumento-
wac cytujac Kanta? Czy kto$ nas wtedy zrozumie? Musimy moim zda-
niem szukaé nowego jezyka, nowych sposobéw zdobywania zaufania
i uznania i nowych sposobéw przekonywania, ze jesteSmy potrzebni
jako sady i sedziowie we wspolczesnej kulturze europejskiej. Przeciez
ostatecznie nie chodzi o naszg niezawisto$¢ jako sedziéw albo o nieza-

! Wyr. TSUE z 25 lipca 2018 r., C-216/18 PPU, ECLI:EU:C:2018:586. Polski obywatel przebywajacy
w Irlandii podejrzany o popelnienie przestepstw narkotykowych, co do ktérego wladze polskie wydaty
europejski nakaz aresztowania zadajac wydania do Polski w celu osadzenia.
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lezno$¢ sadéw, bo to nie sg wartoéci same dla siebie. Ostatecznie cho-
dzi o to, by tej kulturze europejskiej chroniona byta sprawiedliwos¢
a przede wszystkim godnos¢ cztowieka. To, jak mamy te ochrone reali-
zowad, jest tylko funkcjg tej podstawowej wartosci. Dlatego potrzebny
jest nowy jezyk komunikacji.

5. Jestem przekonany, ze kazdy z nas wynosi z tej konferencji co$
innego. I pewnie kazdy sam oceni, czy wigcej w tych refleksach opty-
mizmu czy pesymizmu.
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Wtodzimierz Wrobel
Conference summary

1. It is my responsibility to summarise today’s debate and the
entire conference. Given the diversity of discussed topics and issues,
the task exceeds my best ability. Instead, I will use my time to share
some personal reflections following the excellent presentations of
speakers and contributions of participants.

2. The title of this conference is “The Future of Europe Based on
the Rule of Law.” I do not know what the participants, especially those
who came from other countries, think about the atmosphere of the
event. We were supposed to discuss the future of Europe and, when
you discuss the future, you can be either optimistic or pessimistic.
What was our prevailing impression?

The venue of this conference is special as much as it is ambivalent.
What I mean is not simply the building and institution of the Supreme
Court but our political and cultural community. On the one hand, we
are meeting in the midst of a crisis, which has been diagnosed with
acuity by Professor Marek Safjan. We are now in Poland but there
are more spots on the map of Europe which are affected by a crisis,
as we have heard today, including Bulgaria, Romania, Hungary. [ am
certain that judges from other countries present in the room could
add other issues and other locations to this landscape of a crisis.
However, from the perspective of a crisis analysis, the venue of our
meeting is ambivalent in that after two years or even four years of
the political branch’s attempts to dismantle the independent judiciary,
we are still meeting at an operational Supreme Court enshrined in
the Constitution. That provides good grounds for optimism and
poses the question how it was possible and what mechanisms have
been deployed to prevent a crisis which many other constitutionally
anchored institutions have not been able to evade. Maybe this case
study could offer some guidance for the future to be followed in other
cases where the independent judiciary is put at risk.

3. In my subjective opinion, the leitmotif of this conference is what
the President of the German Federal Court said about confidence and
a crisis of confidence. If someone no longer meets our expectations

" Dr habil., Judge of the Supreme Court of Poland, Criminal Chamber
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and acts in a way that contradicts our beliefs and threatens the
values we subscribe to, we lose confidence in them. Confidence can
be easily undermined by badmouthing, discrediting, and victimising
others. Those means of eroding confidence are very efficient and
also very simple. Awareness of the threat posed to confidence, that
most fundamental relationship, was voiced by many speakers today
who sounded alarm for Europe and its institutions, for our national
communities and their institutions, and for the judiciary. After all, we
are all aware of the experience of European history and the madness it
often fell prey to. As I was listening to our debate and concerns raised
by many speakers, I asked myself whether such a conference would
have been possible in Berlin in 1930. Most likely, such an event with
such presentations would not have been possible, which leads to the
optimistic conclusion that things have turned for the better after several
dozen years. It seems that history did teach us a lesson, sensitising and
immunising us to a certain degree. That is corroborated by the long-
term efficient operation of the institutions of the democratic state of
law whose collapse seems completely unthinkable. We tend to believe
that a collapse would be impossible because the Constitution, the
European Convention or Union law would bar it from happening.
However, that sense of stability could be illusory. The madness of
history never recurs in exactly the same guise. It always takes on a new
form and a new shape. In this context, it could be misleading in a crisis
to look to history and its experience for solutions.

4. One of the speakers talked about post-truth, which has become
a wide-spread phenomenon. Fake news, which is a kind of post-truth,
fundamentally undermines confidence because lies destroy confidence,
as does a crisis of communication or a crisis of information. Meanwhile,
post-truth and fake news becomes more and more prevalent. Attacks
on the institutions and procedures of the democratic state of law are
often launched by creating alternative realities. Today we are faced
with fake legislation, fake courts, fake judges who only pretend to be
constitutional institutions. As lawyers, we are often helpless in the face
of such reality as we lack a language that could describe a situation
where the legislature is no longer the legislature and the courts are no
longer courts.

Professor Ryszard Piotrowski started his presentation by referring
to the figure of courts and judges as a constitutive element of European
culture. Courts and judges are institutions of that culture and it is their
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responsibility to protect us from the madness of history. Courts and
judges are not only guardians of the rule of law but also guarantors of
law that is just and protects human dignity. Unfortunately, the figure
of courts and judges no longer works in a crisis of confidence. As
Professor Gersdorf mentioned, courts have no armies and no money
to impose obedience. The only capital that courts and judges have is
the confidence or recognition of others. If others recognise us as an
authority, we can perform our cultural function described by Professor
Piotrowski.

Courts and judges are, thus, forced to seek recognition and
confidence. When we do not receive them from the other branches of
government, the executive or the legislative, which sometimes create
their own post-courts (after all, one may name things whatever one
likes), we are hard pressed to get recognition and confidence from
the citizens. I remember well when, two years ago, under dramatic
circumstances, the fate of the Supreme Court of Poland was at stake
and many citizens of our country took to the streets in defence of
the independent judiciary. It was a unique event: street protests in
defence of courts under the slogan “This is our court.” And yet let us
not forget that just as many members of the same society wanted the
courts and judges to go away: the very courts and judges that are to
be a part of the European culture, the culture of community building.

At the time of a crisis, the figure of courts and judges is fraught with
drama. We expect courts and judges to defend human dignity, justice,
the weakest. The question is, however: Who are the weakest today?
In many European countries, the weakest are migrants and refugees,
members of ethnic minorities, the stateless, those on the margins of
society. And in Poland today, the weakest may well be those accused
of petty crimes whom the entire apparatus of a populist government
wants to put behind bars to score points with the populace and to
manipulate people’s emotions in breach of procedural guarantees. In
that case, who are judges? They become defenders of minorities against
the majority, be it a partisan or political majority or the majority of the
population. Mr Panow, President of the Supreme Court of Bulgaria,
has recently said in an interview that when a constitutional crisis
breaks out — and after all a constitutional crisis emerges not only when
the state system collapses but also when the majority wants to strip
a (religious, political, social) minority of its fundamental rights — then
judges who stand up for the constitution are said to meddle in politics,
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interfere with and contradict the political authorities, the rule of the
majority.

The real issue is that those very same judges are then expected
to go into the courtroom and act as impartial arbitrators in respect
of everyone else in the courtroom, including the authorities and the
representatives of the majority. Do they enjoy a sufficient capital of
confidence to do so in a crisis?

5. At the time of a crisis, judges and courts seek recognition. If
they fail to get recognition from the other branches of government
and from the general public, they seek it further, at the supranational
level, in international courts and tribunals. We look for recognition
within our cultural community: other courts in other countries.
And then another problem arises: Can we reach over the heads of
our state community and evoke before such courts and tribunals
a common standard that defines courts and judges; a shared criterion
differentiating between genuine courts and fake courts; a criterion
which gives courts and judges external legitimacy at the time of a crisis
which more often than not involves a confrontation with the other
branches of government and a refusal of the majority to provide
recognition? Can such standards and criteria be developed on the
supranational plane and be respected in all countries of the European
family?

Personally speaking, I am rather sceptical about it as I tend to believe
that national courts of other European countries should decide, case
by case, whether they are dealing with a genuine court and a genuine
independent judiciary or but a phantom institution. I think that the
Supreme Court of Ireland in the Celemer!' case will decide whether
the relevant Polish court is a court of the rule of law, operating in line
with the standards laid down in the Polish constitution. The rule of
law is the basis of confidence both at national and at Union level. In
the absence of the rule of law, a crisis of confidence emerges. Whether
an Irish court may put confidence in a Polish court will not be decided
by Union institutions or the Court of Justice of the European Union.

6. I have said that a crisis of confidence is a crisis of communication
which we, judges, must consider in a new light in order to play our
role in the development of European culture. Communication is

! A Polish national staying in Ireland and suspected of drug crimes is subject to a European Arrest War-
rant issued by Polish authorities which are requesting his transfer to Poland where he is to be brought to
justice.
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hardly what happens when someone asks a question and you reply by
sending the answer, smart as it may be, by post or by email after four
years (which seems to be the average waiting time in the International
Criminal Court) or one year (in the case of the Supreme Court of
Poland) or two years (Court of Justice of the European Union). Such
communication is dysfunctional and only contributes to the crisis of
confidence.

Going back to Berlin in 1930, it was when most sophisticated legal
treatises were published, at least in the area of criminal law, which is
my research focus. Advanced criminal law theories from those days
are still widely discussed and revisited. We now know that they did
not prevent the impeding madness. Many speakers at this conference
referred to Kant as the bulwark of rationality in the world of post-
truth. Other philosophers of European rationalism have also been
evoked. And yet, when you go out into the streets or visit online
fora and the social media, our contemporary agora, will you argue
by quoting from Kant? Will you even be understood? In my opinion,
we need to invent a new language and deploy new ways of winning
confidence and recognition, new ways of convincing others that courts
and judges are needed in contemporary European culture. After all, it
is now about the independence of judges or courts: that is not value of
and by itself. In the final analysis, the point is to ensure that European
culture protects justice and human dignity above all. How we ensure
that protection is but a function of that fundamental value. This is
why we need a new language of communication.

5. 1T am certain that we are all leaving this conference with
a different message. Each of us will decide whether their reflections
are more optimistic or rather pessimistic.
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WYKAZ SKROTOW/ ABBREVIATIONS

Wykaz skrotow

CMLR - Common Market Law Review
EKPC - Europejska Karta Praw Czlowieka
ETPC - Europejski Trybunat Praw Cztowieka

KPP — Karta Praw Podstawowych

KWPT - Konwencja Wiedefiska o Prawie Traktatow z 1969 r.
MTS - Migdzynarodowy Trybunal Sprawiedliwosci

OBWE - Organizacja Bezpieczenstwa i Wspotpracy w Europie
RE — Rada Europy

poz. — pozycja

TFUE - Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej

TK — Trybunal Konstytucyjny

TSUE - Trybunatl Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

TUE — Traktat o Unii Europejskie;j

UE — Unia Europejska

ze zm. — ze zmianami

Abbreviations

CJEU - Court of Justice of the European Union
CMLR - Common Market Law Review

ECtHR - European Court of Human Rights

EU — European Union

EUCFR - Charter of Fundamental Rights of the European Union
IC] — International Court of Justice

KPP — Karta Praw Podstawowych

N — note

ODIHR - Office for Democratic Institutions and Human Rights
OSCE - Organization for Security and Cooperation in Europe
TEU — Treaty on the European Union

TFEU - Treaty on the Functioning of the European Union
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