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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W nawiazaniu do pisma Rzecznika Praw Obywatelskich (RPO) z dnia 4 listopada
2021 r., uzasadniajacego stanowisko w sprawie z wniosku Prokuratora Generalnego (PG)
z dnia 27 lipca 2021 r., zawistej przed Trybunalem Konstytucyjnym (TK) o sygn. akt
K 6/21, Rzecznik pragnie poinformowaé, ze juz po przedlozeniu Trybunatowi
wspomnianego uzasadnienia wptyngla do RPO ekspertyza dotyczaca zastosowania art. 6

Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (EKPC) do sadéw konstytucyjnych Panstw-Stron.

W Swietle tej ekspertyzy, art. 6 EKPC odzwierciedla szeroka koncepcje ,,sadu”
(,trybunatu”), uksztaltowana juz w latach 80. XX wieku. Pojecie ,,sadu” ma charakter
autonomiczny — to czy dany organ jest ,,sadem” w rozumieniu art. 6 EKPC nie zalezy od
jego klasyfikacji w prawie krajowym. Przeciwnie, na gruncie art. 6 EKPC, pojecie ,,sadu”
ma znaczenie materialne, ktore zwiazane jest z wykonywaniem przez organ funkcji
sadowej, tzn. rozstrzyganiem spraw w ramach przyznanych prawem kompetencji i po
przeprowadzeniu postgpowania w okreSlony sposob (s. 9). Pojecie to moze zatem
obejmowaé rézne organy wykonujace funkcje sadowe, i wszystkie one powinny

odpowiada¢ wymogom art. 6 EKPC, w tym rowniez w zakresie sktadu organu i gwarancji

Biwro Rzeczaika Praw Obywatelskich Tel centr. (448 22) S5 17 700
al. Solidarmosci 77 Intolinia obvivatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzeczuikairbrpo.gov.pl

WAL Lpo.gov.pl



niezawistosci czerpiacych z procedury mianowania przeprowadzonej zgodnie z prawem,
w ktdrej powotane zostang osoby na podstawie kryteriow merytorycznych: kompetencji

technicznej 1 nieskazitelno$ci moralne;j (s. 10).

Europejski Trybunat Praw Czlowieka wielokrotnie dokonywal juz oceny postepowan
przed sadami konstytucyjnymi w $Swietle art. 6 EKPC. Dotyczyto to m.in. niemieckiego
Bundesverfassungsgericht, austriackiego Verfassungsgerichtshof, francuskiej Conseil
constitutionnel, szwajcarskiego Bundesgericht, czeskiego Ustavni soud, hiszpanskiego
Trybunatu Konstytucyjnego, czy chorwackiego Ustavnom sudu. ETPC wielokrotnie
wyjasniat, ze charakterystyka organu jako sadu konstytucyjnego nie jest sama w sobie
wystarczajaca do niestosowania art. 6 ust. 1 EKPC do postgpowan przed tymi organami (s.

11-12).

Odnoénie do natury postgpowan przed sadami konstytucyjnymi Trybunat w Strasburgu
nie wykluczyl mozliwosci, ze art. 6 EKPC moze nie mie¢ zastosowania do niektorych
postgpowan przed sadami konstytucyjnymi, a ocena tego powinna nastgpowac w konkretnej
sprawie (s. 12). Za$§ za rozstrzygajacy przyjat nastgpujacy test: czy rezultat postgpowania
przed sadem konstytucyjnym moze mie¢ decydujacy wpltyw na wynik sporu przed sadami

powszechnymi (s. 12—13).

W wyroku ETPC w sprawie Xero Flor Trybunat zastosowat do oceny sprawy
uksztattowang wczesniej definicje¢ sadu oraz kryterium objecia postgpowania przed sadem
konstytucyjnym wymogami art. 6 Konwencji. Szczegoétowo przy tym rozwazyt argumenty

Rzadu RP (s. 14-16).

W swietle sprawy Xero Flor art. 6 EKPC ma zastosowanie do postgpowan przed
polskim Trybunatem Konstytucyjnym, gdy dotycza one praw o charakterze cywilnym. Nie
oznacza to jednak, ze wszystkie rodzaje postgpowan przed Trybunalem Konstytucyjnym
beda objete wymogami art. 6 EKPC, zwlaszcza gdy Trybunat ten orzeka o hierarchicznej
zgodno$ci norm w trybie kontroli abstrakcyjnej. (s. 18—-19). Gdy kontrola abstrakcyjna,
rozumiana jest wasko, jako niezwiazana z konkretnymi prawami o charakterze cywilnym
lub odpowiedzialno$cia karna jednostek, tj. gdy Trybunal Konstytucyjny rozstrzyga
wylacznie o ,hierarchicznej zgodnoS$ci przepisoOw i aktow normatywnych okre$lonych

w konstytucji”, to jego dziatalnos¢ nie wchodzi w zakres art. 6 EKPC i gwarancji rzetelnego



procesu, gdyz postgpowania takie nie maja — zgodnie z tym, co stwierdzit Europejski
Trybunat Praw Czlowieka - skutku ,bezposrednio rozstrzygajacego” dla praw

dochodzonych przez jednostki (s. 19).

W ocenie RPO omawiana ekspertyza powinna stanowi¢ dowod w sprawie o sygn. akt
K 6/21, i stuzy¢ wszechstronnej, wywazonej i obiektywnej analizie zagadnien prawnych,
ktére w niej si¢ rodza, zgodnie z wynikajacym z art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji 1i trybie postegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej jako: ustawa o TK) obowiazkiem Trybunalu Konstytucyjnego
zbadania w toku postgpowania wszystkich istotnych okoliczno$ci w celu wszechstronnego
wyjasnienia sprawy. Z tego powodu Rzecznik Praw Obywatelskich, jako uczestnik
postgpowania, pragnie przedtozy¢ ja uprzejmie Trybunatowi Konstytucyjnemu w niniejszej
sprawie. Rzecznik realizuje tym samym obowiazek wynikajacy z art. 69 ust. 2 ustawy o TK,
zgodnie z ktérym ,,[u]czestnicy postepowania sa obowiazani do skladania Trybunatowi
wszelkich wyjasnien i udzielania informacji dotyczacych sprawy oraz przedstawiania

wnioskdw dowodowych, potrzebnych do jej rozstrzygnigcia”.
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Zataczniki:
1) Ekspertyza dotyczaca zastosowania artykutu 6 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
do sadow konstytucyjnych Panstw-Stron — thumaczenie na jezyk polski;

2) Expert analysis of the applicability of Article 6 of the European Convention on Human
Rights to the constitutional courts of the States Parties — oryginat w jezyku angielskim.






Podsumowanie

W ekspertyzie rozwazono mozliwo$¢ zastosowania art. 6 Europejskiej Konwencji Praw
Cziowieka (EKPC) do sadéw konstytucyjnych Panstw-Stron. Artykut 6 EKPC gwarantuje
jednostkom prawo do sprawiedliwego rozpoznania sprawy przed sgdem ustanowionym
ustawg za kazdym razem, gdy w gre wchodzg kwestie ich praw i obowigzkéw o charakterze
cywilnym lub odpowiedzialnosci karnej. Panstwa-Strony Konwencji wyraznie przyznaty
Europejskiemu Trybunatowi Praw Cziowieka kompetencje do dokonywania wyktadni
i stosowania tego przepisu. W rezultacie, Trybunat ma uprawnienie do kontroli zgodno$ci
krajowych systeméw sadownictwa z art. 6 EKPC. Obok innych wymogéw, sad lub trybunat
musi by¢ niezalezny i bezstronny, wolny od nieuzasadnionej ingerencji ze strony witadzy
wykonawczej, a takze musi sktadaé¢ sie z oséb o najwyzszych kwalifikacjach wybranych
zgodnie z prawem krajowym.

W utrwalonym orzecznictwie, siegajgcym lat dziewiecdziesigtych XX wieku, Trybunat
w Strasburgu wypowiedziat sie jasno, ze pomimo szczegdlnej roli, sady konstytucyjne beda
wchodzily w zakres pojecia ,sadu” za kazdym razem, gdy wykonujg funkcje sgdowa.
W orzeczeniach dotyczgcych m.in. sadéw konstytucyjnych w Niemczech, Francji, Austrii czy
Szwajcarii, uznano, ze sady te beda podlega wymogom z art. 6 EKPC w kazdym przypadku,
gdy postepowanie ma decydujgce znaczenie dla praw lub obowigzkéw jednostki lub moze
mie¢ wpltyw na wynik sporu przed sgdami powszechnymi. Kryterium ,sadu ustanowionego
ustawg” dotyczy powotywania sedziéw i wymaga, by takie powotania byly zgodne z prawem
krajowym.

W ekspertyzie stwierdzono, ze Trybunat Konstytucyjny objety jest pojeciem ,sadu” za kazdym
razem, gdy orzekanie przez ten organ o hierarchicznej zgodnos$ci przepiséw i aktow
normatywnych z konstytucjg ma decydujgce znaczenie dla praw i obowigzkéw jednostki — co
oznacza, ze w sprawach, ktére dotyczg tych kwestii, wchodzi on w zakres zastosowania art.
6 EKPC. Jednoczesnie zgodnos¢ z polskimi wymogami Konstytucyjnymi powotan sedziéw do
Trybunatu Konstytucyjnego ma zasadnicze znaczenie dla zapewnienia prawa do rzetelnego
procesu sgdowego.
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O Bingham Centre for the Rule of Law

Bingham Centre for the Rule of Law jest niezalezng i bezstronng organizacja, ktorej celem
jest promowanie rzgdéw prawa na catym Swiecie. Powotane w 2010 roku, jako cze$¢ British
Institute for International and Comparative Law (BIICL), Bingham Centre realizuje inspirujgca
misje Toma Binghama — $wiata, w ktérym kazde spoteczenstwo rzadzi sie zasadami
praworzgdnosci ,w interesie dobrego sprawowania wtadzy oraz pokoju w kraju i na $wiecie”.
Rt Hon. Lord Bingham of Cornhill KG byt najwybitniejszym brytyjskim sedzig swojego
pokolenia, ktory zwienczyt swojg kariere pozostawiajgc nam prawdopodobnie najlepsze
Swiadectwo tego, co rzady prawa znaczg w praktyce i dlaczego sg tak wazne w kazdym
cywilizowanym spoteczenstwie — zbyt wazne, by pozosta¢ wylgcznie domeng sadéw
i prawnikédw. Jednym z naszych strategicznych celdéw jest ozywienie dyskusji na temat
znaczenia i wagi rzgdow prawa w procesie politycznym.

+  Prowadzimy niezalezne, skrupulatne i wysokiej jakosci badania i analizy
najistotniejszych obecnie kwestii zwigzanych z rzagdami prawa, w tym zagrozenh
dla praworzadnosci — zarédwno w Wielkiej Brytanii, jak i na $wiecie.

« Whnosimy strategiczny i bezstronny wkiad w tworzenie polityk, stanowienie prawa
czy podejmowanie decyzji w celu obrony i rozwoju praworzgdnosci, przedstawiajac
praktyczne zalecenia i wnioski oparte na naszych badaniach.

» Organizujemy wydarzenia, takie jak wyktady, konferencje, ,okragte stoty”, seminaria
czy webinaria, w celu pobudzania, informowania i ksztattowania debaty na temat
rzadow prawa jako praktycznego konceptu wsréd osdb zaangazowanych w
tworzenie polityk, stanowienie prawa i podejmowanie decyzji, a takze szerszej
publicznosci.

+ <Budujemy potencjat paiistwa prawa na wiele sposobéw, w tym poprzez
prowadzenie szkolen, doradztwo, ekspercka pomoc techniczng czy kultywowanie
przywbdztwa w dziedzinie praworzgdnosci. A

»  Przyczyniamy sie do budowania i utrzymywania spoteczno$ci rzagdéw prawa —
zarowno w Wielkiej Brytanii, jak i na Swiecie.

www.binghamcentre.biicl.org

Niniejsza opinia zostata przygotowana przez pracownikéw Bingham Centre for the Rule of
Law: dra Olivera Garnera, Maurice Wohl Research Fellow in European Rule of Law oraz
Patryka Wachowca, Research Fellow and Training Co-ordinator in European Rule of Law, we
wspoipracy z prof. drem Rickiem Lawsonem, profesorem prawa europejskiego na
Uniwersytecie w Lejdzie (Niderlandy).
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1. Wstep

Stan fakiyczny

7 maja 2021 r. Izba Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (ETPC) wydata wyrok
w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce’. Trybunat stwierdzit, ze doszto do
dwéch naruszen prawa skarzgcego do rzetelnego procesu sgdowego, o ktdrym mowa w art. 6
ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (EKPC). Po pierwsze, naruszenie to miato
miejsce na skutek nierozpoznania przez polskie sady =zarzutéw dotyczacych
niekonstytucyjnoSci prawa majgcego zastosowanie w sprawie, a tym samym przez
niewywigzanie sie z obowigzku uzasadnienia rozstrzygniecia. Po drugie, Trybunat
w Strasburgu uznat rowniez, ze doszto do naruszenia gwarantowanego w art. 6 ust. 1 EKPC
prawa do ,sadu ustanowionego ustawg” z powodu nieprawidtowos$ci przy powotaniu jednego
z sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry brat udziat w rozpoznaniu sprawy skarzgcego.
Polski rzad nie zdecydowat sie na ztozenie wniosku o skierowanie sprawy do Wielkiej 1zby,
w zwigzku z czym wyrok ten stat sie ostateczny 7 sierpnia 2021 roku?.

24 listopada 2021 roku Trybunat Konstytucyjny rozpozna sprawe z wniosku Prokuratora
Generalnego zarejestrowang pod sygnaturg K 6/21. We wniosku zwrécono sie o zbadanie
zgodno$ci z przepisami Konstytuciji RP: (1) zakresu w jakim pojecie ,sgdu”, o ktorym mowa w
art. 6 ust. 1 EKPC, obejmuje Trybunat Konstytucyjny; (2) zréwnania gwarancji rozpatrzenia
indywidualnej sprawy w rozsgdnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony
ustawg przy rozstrzyganiu o prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci
oskarzenia w sprawie karnej, w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC, z kompetencjg Trybunatu
Konstytucyjnego do orzekania o hierarchicznej zgodnos$ci przepiséw i aktéw normatywnych
okreslonych w konstytucji; oraz (3) objecia przez art. 6 ust. 1 EKPC oceny przez ETPC
legalnosci procesu powotywania sedziow Trybunatu Konstytucyjnego.

31 pazdziernika 2021, Rzecznik Praw Obywatelskich skierowat do Bingham Centre for the
Rule of Law prosbe o sporzadzenie ekspertyzy dotyczacej zastosowania art. 6 EKPC do
sgdow konstytucyjnych Panstw-Stron, w konteks$cie sprawy K 6/21 rozpoznawanej przez
Trybunat Konstytucyjny, w ktorej Rzecznik jest uczestnikiem postepowania. Odpowiadajac na
te prosbe, w analizie rozwazono wszystkie trzy kwestie: czy Trybunat Konstytucyjny, jako
jeden z sadéw konstytucyjnych, miesci sie w definicji sadu w rozumieniu art. 6 EKPC; czy
postepowanie przed tym organem dotyczy praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym oraz
odpowiedzialnosci karnej; a takze czy jego sktad moze podlega¢ kontroli. Wszystkie te
zagadnienia sg ze sobg wzajemnie powigzane i odnoszg sie do analizy mozliwosci
zastosowania art. 6 EKPC do sgdéw konstytucyjnych w kontek$cie postepowania w sprawie
K 6/21.

Struktura ekspertyzy

W rozdziale 2 przedstawiono ogoélne ramy prawne istotne z punktu widzenia mozliwosci
zastosowania art. 6 EKPC do sadéw konstytucyjnych Panstw-Stron. W pierwszej czesci
omowiono kontekst Polski jako Wysokiej Uktadajacej sie Strony EKPC; druga czes$é dotyczy
podstaw mocy wigzgcej Konwencji i wyrokéw Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka;
w trzeciej cze$ci oméwiono niedane potwierdzenie tych zobowigzan w Deklaracji
Kopenhaskiej z 2018 roku; czwarta cze$¢ dotyczy znaczenia Konwencji Wiederiskiej o Prawie
Traktatéw.

Rozdziat 3 prezentuje og6lne rozwazania na temat prawa do rzetelnego procesu sgdowego,
0 ktérym mowa w art. 6 EKPC. W pierwszej czesci szczegétowo omdéwiono znaczenie prawa
do rzetelnego procesu sgdowego; w drugiej wyjadniono szerokie pojecie ,sadu” lub ,trybunatu”

1 Skarga nr 4907/18.
2 Na podstawie art. 44 EKPC.

Strona |5 Ekspertyza dotyczaca zastosowania art. 6 EKPC do sadéw konstytucyjnych



w rozumieniu art. 6 EKPC; trzecia cze$¢ omawia szczegétowo zastosowanie tego szerokiego
pojecia do sadow konstytucyjnych; w czwartej czesci opisano obowigzek odwotania do sadu
lub trybunatu konstytucyjnego w kontekscie wymogu wyczerpania $srodkéw odwotawczych.

W rozdziale 4 rozwazono zastosowanie art. 6 EKPC do postepowan przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Pierwsza cze$é dotyczy objecia szerokim pojeciem ,sadu” lub ,trybunatu”
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Xero Flor, w drugiej oméwiono wigczenie procesu
powotywania sedziéw do wymogdw prawa do ,sgdu ustanowionego ustawa” w rozumieniu art. 6
EKPC; w czesci trzeciej rozwazono czy wymogi art. 6 EKPC majg zastosowanie do wszystkich
rodzajéw postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Rozdziat 5 zawiera konkluzje ekspertyzy i podsumowuje nasz poglad na mozliwos¢
zastosowania art. 6 EKPC do sadéw konstytucyjnych.

2. Ramy prawne
Polska jako Wysoka Uktadajgca sie Strona Europejskiej Konwenciji Praw Cztowieka

Rzeczpospolita Polska przystapita do Rady Europy, poprzez ratyfikacje jej Statutu, 26
listopada 1991 roku. W ten spos6b zaakceptowata, zgodnie z art. 3 Statutu, zasady rzaddéw
prawa oraz korzystania przez wszystkie osoby znajdujace sie pod jej jurysdykcja z praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, a takze zobowigzata sie do szczerej i skutecznej
wspotpracy w realizacji celéow Rady Europy. Omawiajgc wniosek Polski o cztonkostwo
w Radzie Europy, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy wyrazito pozytywna opinie,
zauwazajgc m.in., ze nowelizacja konstytucji z 7 kwietnia 1989 roku ,utorowata droge dla
szeregu reform, ktére [...] usuwajg przeszkody uniemozliwiajgce Polsce przystgpienie do
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka™. Oczywiscie polska konstytucja zmieniata sie od
tego czasu, jednak warto zauwazyé, ze Zgromadzenie Parlamentarne oparto swojg zgode na
przystgpienie Polski do Rady Europy na zatozeniu, ze nie wystepuje juz sprzecznos$¢ miedzy
EKPC a konstytucja. Jakiekolwiek pdzniejsze zmiany w prawie krajowym nie mogty wptynaé
na te ocene.

Rzeczywiscie, 26 listopada 1991 roku Polska podpisata Konwencje o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci — zwang powszechnie jako Europejska Konwencja Praw Cztowieka
(dalej jako EKPC lub Konwencja). 19 stycznia 1993 roku Polsk ratyfikowata Konwencje,
w rezultacie czego w tym dniu Konwencja weszta w zycie w stosunku do Polski‘. Jak zauwazyt
Europejski Trybunat Praw Cztowieka: ,[...] ratyfikacja Konwencji przez panstwo zaktada, ze
wszelkie prawo obowigzujgce w tym momencie na jego terytorium powinno by¢ zgodne
z Konwencjg. Gdyby tak nie byto, dane panstwo ma mozliwos¢ ztozenia zastrzezenia
w odniesieniu do konkretnych przepiséw Konwenc;ji (lub Protokotéw), ktérych nie jest w stanie
przestrzega¢ z powodu dalszego obowigzywania swojego prawa”®. Polska nie dokonata
zadnych zastrzezeh. Ponadto, na zadnym etapie procesu zmierzajgcego do ratyfikacji
Konwenciji przez Polska, nie zidentyfikowano, a nawet nie podnoszono kwestii potencjalnej
sprzecznosci miedzy Konwencja a polska konstytucja.

Konwencja oraz Europejski Trybunat Praw Cztowieka

Zgodnie z art. 1 EKPC: ,Wysokie Uktadajagce sie Strony zapewniajg kazdemu cztowiekowi,
podlegajacemu ich jurysdykciji, prawa i wolnosci okreSlone w Rozdziale | niniejszej
Konwencji”. W celu zapewnienia przestrzegania zobowigzan Wysokich Umawiajgcych sie

3 PACE, Report ,Poland’s application for membership of the Council of Europe”, dokument nr 6289, 19 sierpnia
1990 r., pkt 7. Zob. réwniez Opinie nr 1564 z 2 pazdziernika 1990 r.

4 W kolejnych latach Polska ratyfikowata takze wszystkie protokoty do Konwencji, z wyjatkiem Protokotu 12 i 16.
5 Decyzja ETPC z 23 stycznia 2002, Silvenko i inni przeciwko totwie (skarga nr 48321/99), pkt 60.
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Stron, art. 19 Konwenc;ji przewiduje ustanowienie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka.
Wiasciwosé Trybunatu, jak wynika z art. 32 EKPC, rozcigga sie na wszystkie sprawy
dotyczace interpretacji i stosowania Konwenciji.

Zgodnie z art. 46 ust. 1 Konwencji, Wysokie Uktadajgce sie Strony zobowigzujg sie do
przestrzegania ostatecznego wyroku Trybunatu we wszystkich sprawach, w ktérych sg
stronami. Tym samym, z chwilg ratyfikacji Konwencji, panstwo przyjmuje na siebie
bezwarunkowy obowigzek przestrzegania ostatecznych wyrokéw Trybunatu w Strasburgu,
a wiec stosowania standardéw konwencyjnych zgodnie z wyktadnig Trybunatu.

,Ostateczne wyroki” zdefiniowane sg w art. 44 EKPC; nalezg do nich wyroki Wielkiej Izby,
a takze wyroki Izby, o ile w ciggu trzech miesiecy nie ztozono wniosku o przekazanie sprawy
do Wielkiej Izby, wzglednie gdy taki wniosek zostat odrzucony. Mozliwo$¢ ztozenia wniosku
o przekazanie sprawy do Wielkiej Izby, po wydaniu wyroku przez Izbe, reguluje art. 43 EKPC.
Procedura ta umozliwia kazdej ze stron postepowania podniesienie, ze w sprawie w gre
wchodzi ,powazne zagadnienie dotyczgce interpretacji lub stosowania Konwencji lub jej
Protokotéw lub istotna kwestia o znaczeniu ogélnym” (ust. 2). Jesli taki wniosek zyska
akceptacje, wyrok lzby zostaje uchylony w celu zastgpienia go nowym, ostatecznym,
wyrokiem Wielkiej Izby8. Oczywiscie zdarzaja sie sytuacje, w ktérych strona postepowania —
skarzgcy lub pozwany rzad — zdecydowanie nie zgadza sie z ustaleniami Izby. Procedura
przekazania z art. 43 jest przeznaczona wiasnie dla takich sytuacji. Jesli jednak strona nie
skorzysta z prawa do ztozenia wniosku o przekazanie sprawy, nalezy przyjaé, ze akceptuje
ona wyrok Izby, ktéry w zwigzku z tym staje sie ,ostateczny” i wigzgcy. Kazda inna konkluzja
podwazataby zasade pewnosci prawa i w istocie sam system ustanowiony w celu zbiorowego
egzekwowania zobowigzan podjetych przez Wysokie Umawiajgce sie Strony.

Wykonywanie wyrokéw nadzorowane jest przez Komitet Ministréw. W ramach procesu
monitoringu przez Komitet Ministréw, pozwane panstwo zachowuje swobode wyboru
Srodkow, za pomocg ktorych wywigze sie ze swoich zobowigzan okreslonych w art. 46, o ile
$rodki te sg zgodne z wnioskami zawartymi w wyroku Trybunatu’. W swoim orzecznictwie
Trybunat podkres$lat znaczenie skutecznego wykonywania jego wyrokéw w dobrej wierze oraz
w sposéb zgodny z ,wnioskami i duchem” tych wyrokéw?. Jesli Komitet Ministréw uzna, ze
panstwo odmawia podporzadkowania sie ostatecznemu wyrokowi w sprawie, w ktoérej jest
strong, moze skorzystaé z postepowania przeciwnaruszeniowego (art. 46 ust. 4 EKPC).

Deklaracja Kopenhaska (2018)

Na przestrzeni lat panstwa Rady Europy organizowaty szereg konferencji wysokiego szczebla
w celu przegladu skutecznosci systemu przewidzianego przez Konwencje. Ostatnia z takich
konferencji miata miejsce w Kopenhadze w 2018 roku. W deklaracji, ktéra zostata przyjeta
przy tej okazji, panstwa cztonkowskie ,potwierdzity swoje gtebokie i trwate zobowigzanie do
przestrzegania konwencji’ (pkt 1). Zauwazyty, ze obecnie Konwencja wigczona jest do
krajowych porzadkéw prawnych Panstw-Stron (pkt 8) i podkreslity ,odpowiedzialno$é
organdéw krajowych za zagwarantowanie praw i wolnosci okreslonych w Konwenciji” (pkt 9).
W zwigzku z tym, w deklaracji wezwano Panstwa-Strony do ,dalszego wzmacniania
wdrazania Konwencji na poziomie krajowym [...] w szczegélnosci poprzez [...] tworzenie
i ulepszanie krajowych s$rodkéw odwotawczych” (pkt 16). Jesli chodzi o role Trybunatu,
w deklaracji stwierdzono, ze:

6 Wyrok ETPC z 12 lipca 2001 r., K i T przeciwko Finlandii (skarga nr 25702/94), pkt 140.

7 Wyroki ETPC: z 29 maja 2019, /igar Mammadov przeciwko Azerbejdzanowi (postepowanie
przeciwnaruszeniowe) (skarga nr 15172/13), pkt 147—-156; z 22 czerwca 2004 r., Broniowski przeciwko Polsce
(skarga nr 31443/96), pkt 192.

8 Wyrok ETPC z 11 pazdziernika 2011 r., Emre przeciwko Szwajcarii (nr 2) (skarga nr 5056/10), pkt 75.
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26. Trybunat [...] wigzaco interpretuje Konwencje zgodnie z odpowiednimi normami
| zasadami miedzynarodowego prawa publicznego, a w szczegdlnosci w Swietle
Konwencji Wiedenskiej o Prawie Traktatow, uwzgledniajgc odpowiednio wspétczesne
uwarunkowania.

W ten sposéb rola Trybunatu w zakresie wigzgcej wyktadni Konwencji, okreslonaw art. 32 EKPC,
zostata ponownie uznana na najwyzszym politycznym szczeblu.

Konwencja Wiedenska o Prawie Traktatow

Konwencja Wiedenska o Prawie Traktatow z 23 maja 1969, do ktérej odwotuje sie Deklaracja
Kopenhaska, zostata po raz pierwszy przywotana przez Trybunat w 1975 roku. Zawarte w niej
reguly interpretacji stanowity dla Trybunatu wskazéwke do wyktadni art. 6 EKPC sprawie
Golder®. Konwencja wiedenska — do ktérej Rzeczpospolita Polska przystgpita 2 lipca 1990
roku — zawiera réwniez kilka postanowien istotnych z punktu widzenia niniejszej ekspertyzy:

Preambulta, paragraf trzeci
Stwierdzajgc, ze zasady dobrowolnej zgody i dobrej wiary oraz pacta sunt servanda
sg powszechnie uznane,

Artykut 26: Pacta sunt servanda
Kazdy bedgcy w mocy traktat wigze jego strony i powinien byé wykonywany w dobrej
wierze.

Artykut 27: Prawo wewnetrzne a przestrzeganie traktatow
Strona nie moze powotywac¢ sie na postanowienia swojego prawa wewnetrznego dla
usprawiedliwienia niewykonywania przez nig traktatu.

Wykonywanie zobowigzan miedzynarodowych wynikajacych z traktatu wigzacego dane
panstwo spoczywa na panstwie jako catosci, tj. na wszystkich jego organach. W istocie,
zgodnie z ugruntowanymi zasadami prawa miedzynarodowego dotyczgacymi
odpowiedzialnosci panstwa, wszystkie organy panstwowe moge naruszy¢ prawo
miedzynarodoweC. Znajduje to odzwierciedlenie w orzecznictwie Trybunatu w Strasburgu,
zgodnie z ktérym nie rozréznia sie rodzaju danego przepisu lub Srodka; Zzadna czesé
Jurysdykcji’ panstw cztonkowskich nie jest wytgczona spod kontroli na podstawie Konwenciji.
,10 zatem w odniesieniu do ich »jurysdykcji« jako catosci — ktéra zazwyczaj wykonywana jest
w pierwszej kolejnosci przez konstytucje — od Panstw-Stron wymaga sie dziatania zgodnie
z Konwencjg""'.

3. Prawo do rzetelnego procesu sqdowego (art. 6 EKPC): uwagi
ogdlne
Inaczenie prawa do rzetelnego procesu sgdowego (art. 6 EKPC)

Prawo do rzetelnego procesu sadowego, wyrazone w art. 6 EKPC, zajmuje wazne miejsce
w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka. Jest ono istotne w sensie
iloSciowym, gdyz jest powotywane najczesciej przed Trybunatem w Strasburgu; znacznie
ponad 25 proc. naruszen stwierdzonych przez Trybunat dotyczy art. 6. Prawo do rzetelnego

9 Wyrok ETPC z 21 lutego 1975 r., Golder przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (skarga nr 4451/70), pkt 29 i nast.
'0 Articles on the Responsibility of States for International Wrongful Acts (ARSIWA, 2001), art. 4: “Dziatanie
kazdego organu panstwa uwaza sie za dziatanie tego paristwa w $wietle prawa miedzynarodowego, niezaleznie
od tego, czy organ ten petni funkcje ustawodawcze, wykonawcze, sgdownicze czy jakiekolwiek inne [...]".

" Wyrok ETPC z 30 styczna 1998 r., Zjednoczona Komunistyczna Partia Turcji i inni przeciwko Turcji (skarga
nr 19392/92), pkt 29.
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procesu sgdowego jest takze wazne z punktu widzenia jego znaczenia zaréwno dla jednostki,
jak i catego spoteczenstwa. Jest ono jednym z podstawowych elementéw skfadajgcych sie na
rzady prawa, ktérych akceptacja, jak juz wskazano, jest jednym z warunkéw cztonkostwa
w Radzie Europy '?. Trybunat zawsze uznawat, ze w spoteczenstwie demokratycznym
s[fundamentalne znaczenia ma to, aby sady cieszyty sie zaufaniem publicznym”'3. Prawie 40
lat temu, w 1982 roku, Trybunat zauwazyt, Zze ,sady, aby mogly wzbudzaé¢ niezbedne zaufanie
w spofeczenstwie, nalezy rowniez wzig¢ pod uwage kwestie ich wewnetrznej organizacji’**.
Majac na wzgledzie znaczenie prawa do rzetelnego procesu, Trybunat wielokrotnie
podkreslat, ze ,artykut 6 ust. 1 naktada na Parnstwa-Strony obowigzek zorganizowania
systemu sgdownictwa w taki sposdb, aby ich sgdy mogty spetnia¢ kazdy z jego wymogdow” .

Gwarancje, ktére sktadajg sie na prawo do rzetelnego procesu sgdowego majg zastosowanie
we wszystkich sprawach dotyczgcych sporéw (fr. contestations) w zakresie praw i obowigzkdw
o charakterze cywilnym Ilub w przypadku rozstrzygania zarzutéw karnych. Zgodnie
z ugruntowanym orzecznictwem, aby art. 6 ust. 1 miat zastosowanie w jego aspekcie
cywilnym, musi istnie¢ ,spér” co do ,prawa”, o ktérym mozna powiedzieé, przynajmniej na
podstawie argumentéw niepozbawionych podstaw, ze jest uznawane w prawie krajowym —
niezaleznie od tego, czy jest chronione na mocy samej Konwencji. Spér ten musi by¢
rzeczywisty i powazny; moze odnosié¢ sie nie tylko do faktycznego istnienia prawa, ale takze
do jego zakresu lub sposobu wykonywania; i wreszcie wynik postepowania musi byé
bezposrednio decydujgcy dla danego prawa - jedynie luzne powigzanie lub odlegte
konsekwencje nie beda wystarczajgce do zastosowania art. 6 ust. 1'6, Nalezy podkresli¢, ze
niektére kluczowe pojecia, takie jak ,prawa i obowigzki o charakterze cywilnym”, ,oskarzenie
w sprawie karnej” majg autonomiczne znaczenie, tzn. rozumiane sg odrebnie na gruncie
EKPC, ktérg ostatecznie i wigzaco interpretuje Europejski Trybunat Praw Cztowieka'”.

Szeroka definicja ,,sadu” lub ,trybunalu” w rozumieniv art. é EKPC

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, siegajacym lat osiemdziesiatych, pojecie
»5adu” ma charakter autonomiczny — to czy dany organ jest ,sadem” w rozumieniu art. 6 EKPC
nie zalezy od jego klasyfikacji w prawie krajowym. Przeciwnie, na gruncie art. 6 EKPC, pojecie
,5adu” ma znaczenie materialne, ktére zwigzane jest z wykonywaniem przez organ funkgc;ji
sgdowej, tzn. rozstrzyganiem spraw w ramach przyznanych prawem kompetencji i po
przeprowadzeniu postepowania w okreslony sposoéb '®. Podejscie to oznacza, ze ,sad”,
w autonomicznym rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC, obejmuje szereg organéw wykonujacych
funkcje sgdowe. Stad wymogi art. 6 EKPC, odnoszgce sie np. do bezstronnosci, majg
zastosowanie takze do tawnikéw'®. W podobnym duchu Trybunat uznat, ze prawo dostepu do
sgdu, wynikajace z art. 6 EKPC, niekoniecznie musi by¢ rozumiane jako dostep do sadu w
jego klasycznym rozumieniu, tj. organu wtaczonego w standardowy system sgdowniczy
danego panstwa. ,Sgdem” moze byé zatem organ powotany do rozstrzygania ograniczonej

12 Zob. rowniez Komisja Wenecka, Rule of Law checklist, CDL-AD(2016)007rev, 2016, s. 20-28.

13 Zob. np. wydane przez lata wyroki ETPC: z 24 maja 1989 r., Hauschildt przeciwko Danii (skarga nr 10486/83),
pkt 48; z 26 lutego 1993 r., Padovani przeciwko Wtochom (skarga nr 13396/87), pkt 27; z 3 lipca 2012 r., Mariusz
Lewandowski przeciwko Polsce (skarga nr 66484/09), pkt 41; z 16 lutego 2021, Meng przeciwko Niemcom
(skarga nr 1128/17), pkt 42.

14 Wyrok ETPC z 1 pazdziernika 1982 r., Piersack przeciwko Belgii (skarga nr 8692/79), pkt 30.

15 Zamiast wielu zob. wyroki ETPC: z 27 lutego 1992, Tusa przeciwko Wtochom (skarga nr 13299/87), pkt 17;

z 30 kwietnia 2020 r., Keaney przeciwko Irlandii (skarga nr 72060/17), pkt 87.

16 Zamiast wielu zob. wyroki ETPC: z 6 kwietnia 2000 r., Athanassoglou i inni przeciwko Szwajcarii (skarga

nr 27644/95), pkt 43; z 25 wrze$nia 2018 r., Denisov przeciwko Ukrainie (skarga nr 76639/11), pkt 44.

17 Zamiast wielu zob. wyrok ETPC z 28 czerwca 1978 r., Kénig przeciwko Niemcom (skarga nr 6232/73), pkt 88.
18 Zob. np. wyroki ETPC: z 22 pazdziernika 1984 r., Sramek przeciwko Austrii (skarga nr 8790/79), pkt 36; z 30
listopada 1987 r., H. przeciwko Belgii (skarga nr 8950/80), pkt 50; z 29 kwietnia 1988, Belilos przeciwko
Szwajcarii (skarga nr 10328/83), pkt 64.

19 Zamiast wielu zob. wyroki ETPC: z 10 czerwca 1996 r., Pullar przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu (skarga
nr 22399/93), pkt 30; z 9 maja 2000 r., Sander przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (skarga nr 34129/96), pkt 22.
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liczby konkretnych spraw, pod warunkiem, ze zawsze spetnia on odpowiednie gwarancje?.
Podobnie, przyjeto, ze w pewnych okoliczno$ciach takze sgdy arbitrazowe powinny spetnia¢
wymogi przewidziane w art. 6 ust. 1 Konwengc;ji?'.

Sktad ,,sqdu” lub ,trybunatu” w rozumieniv art. 6 EKPC

Zgodnie z art. 6 EKPC, ,sad” lub ,trybunat” musi spetnia¢ szereg dalszych wymogow.
Powinien by¢ ustanowiony na mocy ustawy, co dotyczy takze jego sktadu??;, powinien by¢
niezalezny, w szczegélnosci od wtadzy wykonawczej, i bezstronny; powinny istnie¢ gwarancije
przeciwko naciskom z zewnatrz; uwzglednia sie takze dtugo$é kadencji jego cztonkdéw?3.
W celu zapewnienia, ze autonomia sadownictwa nie jest zagrozona przez nieuzasadniony wplyw
z zewnatrz lub z wewnatrz, muszg istnie¢ odpowiednie zabezpieczenia proceduralne. Dlatego
tez decyzje wptywajace na kariere sedziéw, takie jak przeniesienie do sgdu nizszej instanciji
w drodze postepowania dyscyplinarnego, powinny co do zasady podlega¢ kontroli sadowej?.

W jednym z ostatnich wyrokéw Wielka Izba dodata, ze nieodtgcznym elementem samego
pojecia ,sadu” jest to, ze w jego skfadzie zasiadajg sedziowie, ktdrzy spetniajg wymagania
kompetencji technicznych i nieskazitelnosci moralnej do wykonywania funkcji sgdowych
wymaganych w panstwie opartym na praworzgdnosci. Trybunat podkres$lit ogromne znaczenie
rygoréw procesu mianowania zwyklych sedzibw w celu zapewnienia, by na stanowiska
sedziowskie mianowani byli najlepiej wykwalifikowani kandydaci — zaréwno pod wzgledem
kompetencji technicznych, jak i moralnej nieskazitelnosci. Jak zauwazyt Trybunat, nie ulega
watpliwosci, ze im sad jest wyzej umiejscowiony w hierarchii sgdowej, tym bardziej
rygorystyczne kryteria wyboru nalezy stosowaé. Ponadto oczywiste jest, ze sedziowie
niezawodowi mogg podlega¢ innym kryteriom wyboru, szczegélnie jesli chodzi o wymagane
kompetencje techniczne. W opinii Trybunatu, taki wybér oparty na kompetencjach nie tylko
zapewnia zdolnos$¢ techniczng organu sgdowego do sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci
jako ,sad”, ale ma réwniez zasadnicze znaczenie dla zapewnienia zaufania publicznego do
wymiaru sprawiedliwos$cii stuzy jako dodatkowa gwarancja osobistej niezawisto$ci sedzidw?5.

Na przestrzeni lat sktad sgdu byt przedmiotem wielu skarg. Przyktadowo, Europejski Trybunat
Praw Cztowieka stwierdzit naruszenie art. 6 EKPC w ponad 100 sprawach dotyczacych
sktadéw Sadéw Bezpieczenstwa Panstwowego w Turcji?; uznat, ze doszto do naruszenia
w odniesieniu do sktadu sagdéw wojskowych w Zjednoczonym Krélestwie?’; stwierdzit rowniez

20 Wyrok ETPC z 8 lipca 1986 r., Lithgow i inni przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu (skarga nr9006/80), pkt 201.
21 Wyrok ETPC z 20 maja 2021 r., Beg S.p.a. przeciwko Wiochom (skarga nr 5312/11), pkt 143.

22 Zob. np. wyrok ETPC z 28 lutego 2002 r., Lavents przeciwko totwie (skarga nr 58442/00), pkt 114. Warto
przytoczy¢ w catosci ten fragment: ,Trybunat przypomina, ze zgodnie z art. 6 ust. »sad« musi by¢ zawsze
»ustanowiony ustawa«. Wyrazenie to odzwierciedla zasade rzgdéw prawa, wpisang w caty system Konwencji

i jej Protokotéw. W istocie organ, ktéry nie zostat ustanowiony zgodnie z wolg ustawodawcy, sad nieustanowiony
zgodnie z intencjg ustawodawcy bedzie w nieunikniony sposéb pozbawiony legitymacji wymaganej w spoteczenstwie
demokratycznym do rozstrzygania spraw jednostek. Wyrazenie »ustanowiony ustawg« odnosi sie nie tylko do
podstawy prawnej samego istnienia sadu, ale takze do skiadu orzekajgcego w kazdej sprawie [...]. »Ustawac,

o ktérej mowa w tym przepisie, to zatem nie tylko przepisy dotyczace ustanawiania i wtasciwo$ci organéw sgdowych,
ale takze wszelkie inne przepisy prawa krajowego, ktérych nieprzestrzeganie powoduje, ze udziat jednego lub
kilku sedziéw w rozpatrywaniu sprawy jest nieprawidtowy. Obejmujg one przepisy odnoszace sie przepisy dotyczace
niezalezno$ci cztonkéw sadu, dtugosci ich mandatéw oraz bezstronnosci [...]. Nieprzestrzeganie przez sad
powyzszych przepiséw bedzie w zasadzie oznaczato naruszenie art. 6 ust. 1[...]. Trybunat jest zatem wiasciwy do
orzekania w tej kwestii 0 zgodnosci z przepisami prawa krajowego. Jednakze, biorgc pod uwage ogdélng zasade,
ze interpretacja ustawodawstwa krajowego nalezy przede wszystkim do samych sadéw krajowych, Trybunat uwaza,
ze powinien kwestionowac ich ocene jedynie w przypadkach razgcego naruszenia tego ustawodawstwa [...].

23 Zob. np. wyrok ETPC z 29 kwietnia 1988, Belilos przeciwko Szwajcarii (skarga nr 10328/83), pkt 64.

24 Wyrok ETPC z 9 marca 2021 r., Bilgen przeciwko Turcji (skarga nr 1571/07), pkt 96.

25 \Wyrok ETPC z 1 grudnia 2020 r., Gudmundur Andri Astradsson przeciwko Islandii (skarga nr 26374/18),

pkt 220-222.

26 Zaczynajac od wyroku ETPC z 9 czerwca 1998 r., Incal przeciwko Turcji (skarga nr 22678/93), pkt 65-73.

27 Zaczynajac od wyroku ETPC z 25 lutego 1997 r., Findlay przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu (skarga

nr 22107/93), pkt 70-80.
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naruszenia w catej gamie spraw, w ktérych udziat jednego lub kilku sedziow w sktadzie byt
sprzeczny z prawem krajowym?,

Sqdy konsiytucyine jako ,sqcdy” w rozumieniu art. 6 EXPC

Bioragc pod uwage powyzsze, nie jest zaskoczeniem, ze takze sady i trybunaty konstytucyjne
moga by¢ objete pojeciem ,sadu” w rozumieniu art. 6 EKPC?°. Chociaz konkretne funkcje
sgdoéw konstytucyjnych réznig sie w zaleznos$ci od panstwa, odgrywajg one szczeg6ing role
i cieszg sie specjalnym statusem. Z utrwalonego orzecznictwa strasburskiego, siegajacego lat
dziewiecdziesiatych, wynika jednak, ze wspomniana charakterystyka sadéw konstytucyjnych
nie jest sama w sobie wystarczajgca do niestosowania art. 6 ust. 1 EKPC do postepowan
przed tymi organami0,

Wi istocie, w orzecznictwie mozna znalez¢ wiele przyktaddéw, w ktérych Trybunat w Strasburgu
oceniat postepowania przed sgdami konstytucyjnymi z punktu widzenia art. 6 EKPC:

o zaréwno postepowania wszczete z inicjatywy jednostek, jak i wnioski sagdéw sktadane
do niemieckiego Bundesverfassungsgericht®';

o postepowania przed austriackim Verfassungsgerichtshof®?,

postepowania przed francuskg Conseil constitutionnelP;

o skargi konstytucyjne (staatsrechtliche Beschwerde) rozpoznawane przez szwajcarski
Bundesgericht*,

o skargi konstucyjne (Ustavni stiznost) rozpoznawane przez czeski Ustavni soud?s;

o zaréwno postepowania, w ktérych sgdy mogg kierowa¢ pytania w sprawie zgodnosci
z konstytucja (cuestién de inconstitucionalidad)®, jak postepowania zainicjowane
indywidualng skarga (amparo)® przed hiszpanskim Trybunatem Konstytucyjnym;

o skargi konstytucyjne przed chorwackim Ustavnom sudu®®.

o}

Nie oznacza to jednak, ze nigdy nie kwestionowano mozliwo$ci zastosowania art. 6 EKPC do
sgdow konstytucyjnych. Szczegdlnie w potowie lat dziewieédziesiagtych Trybunat w Strasburgu
zajmowat sie sprawami, w ktorych niektére pozwane rzady twierdzity, ze art. 6 EKPC nie ma
zastosowania do ,ich” sgdéw konstytucyjnych. Zasadniczo wysuwano dwa argumenty.
Pierwszy z nich odnosit sie do tego, ze sady konstytucyjne, ze wzgledu na swéj charakter,
strukture i wtasciwosé, nie sg objete zakresem zastosowania art. 6 ust. 1 EKPC. Argument
ten sam w sobie nigdy nie okazat sie skuteczny. W tym wzgledzie znamienne jest podejscie
Trybunatu w sprawie, ktéra dotyczyta stowenskiego Sadu Konstytucyjnego:

28 Na przyktad wyrok ETPC z 30 maja 2013 r., Zeynalov przeciwko Azerbejdzanowi (skarga nr 31848/07),

pkt 29-32 i cytowane tam orzecznictwo.

28 Takie jest w istocie zatozenie Komisji Weneckiej, Rule of Law checklist, CDL-AD(2016)007rev, 2016, s. 28:
.Prawo do rzetelnego procesu sgdowego naktada obowigzek wykonywania orzeczen wszystkich sgdéw, w tym
tych wiasciwych w sprawach konstytucyjnych”.

30 Wyrok ETPC z 27 lipca 2000 r., Klein przeciwko Niemcom (skarga nr 33379/96), pkt 29.

31 Wyroki ETPC: z 16 wrzesnia 1996 r., Stissmann przeciwko Niemcom (skarga nr 20024/92), pkt 34-41; z 1 lipca
1997 r., Pammel przeciwko Niemcom (skarga nr 17820/91), pkt 53; decyzje ETPC: z 4 pazdziernika 2001 r.,
Teuschler przeciwo Niemcom (skarga nr 47636/99); z 12 maja 2009 r., Greenpeace e.V. przeciwko Niemcom
(skarga nr 18215/06).

32 Wyrok ETPC z 28 maja 1997 r., Pauger przeciwko Austrii (skarga nr 16717/90), pkt 47-49.

33 Wyrok ETPC z 21 pazdziernika 1997 r., Pierre-Bloch przeciwko Francji (skarga nr 24194/94), pkt 48.

34 Wyrok ETPC z 3 marca 2000 r., Kraska przeciwko Szwajcarii (skarga nr 13942/88), pkt 26.

35 Wyroki ETPC: z 3 marca 2000 r., Krémar i inni przeciwko Republice Czeskiej (skarga nr 35376/97), pkt 36;
z 21 czerwca 2005 r., Milatova i inni przeciwko Republice Czeskiej (skarga nr 61811/00), pkt 36.

36 Wyrok ETPC z 23 czerwca 1993 r., Ruiz-Mateos przeciwko Hiszpanii (skarga nr 12952/87), pkt 35 i 55—60.
37 Wyrok ETPC z 25 listopada 2003 r., Soto Sanchez przeciwko Hiszpanii (skarga nr 66990/01), pkt 35.

38 Decyzja ETPC z 12 pazdziernika 2010 r., Jankoovi¢ przeciwko Chorwagji (skarga nr 43440/98), s. 6-7.
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36. Trybunat przypomina, ze jest w petni Swiadomy szczegdlnej roli i statusu sadu
konstytucyjnego, ktérego zassaniem jest czuwanie nad przestrzeganiem Konstytucji
przez wtadze ustawodawczg, wykonawczg i sgdowniczg, i ktéry w tych panstwach,
ktére przewidziaty prawo do indywidualnej skargi, zapewnia obywatelom dodatkowg
ochrone ich konstytucyjnych praw na poziomie krajowym [...].

37. Trybunat badat kwestie zastosowania art. 6 ust. 1 Konwenciji do postepowan przed
sgdem konstytucyjnym w wielu sprawach i konsekwentnie utrzymywat, ze
postepowanie przed tym sgdem co do zasady nie wykracza poza zakres art. 6 ust. 1

[...].39

Drugi argument przeciwko zastosowaniu art. 6 do sgdéw konstytucyjnych dotyczy tego, ze ani
nie rozstrzygajg one, w odniesieniu do jednostek, o ich ,prawach i obowigzkach o charakterze
cywilnym”, ani o odpowiedzialnosci karnej. Uzasadnia sie to w ten sposéb, ze rola sadéw
konstytucyjnych polega raczej na ogdélnym zapewnieniu przestrzegania prawa
konstytucyjnego, co ma miejsce poprzez kontrole na poziomie ,abstrakcyjnym”. Jesli
argument ten bylby stuszny, to prowadzitoby on do wniosku, ze art. 6 EKPC nie ma
zastosowania do postepowan przed tym organem. Trybunat w Strasburgu nie wykluczyt
mozliwosci, ze artykut 6 EKPC nie ma zastosowania do niektérych postepowan przed sgdami
konstytucyjnymi, jednak ocenia ten zasadnos¢ tego argumentu indywidualnie w konkretnej
sprawie.

W sprawie Ruiz-Mateos z 1993 roku, ustawa przewidywata wywilaszczenie grupy spotek
wymienionych w zatgczniku do niej. Akcjonariusze tych spotek argumentowali, ze $rodek ten
miat charakter konkretny i szczegélny, pomimo ze jego zrédtem byla ustawa. Skarzgcy
podkres$lali, ze nie mogliby kwestionowaé wywtaszczenia w sadach cywilnych, chyba ze
ustawa zostataby uznana za niewazna, za$ rozstrzygngé o tym mogt jedynie Sad
Konstytucyjny po przekazaniu mu zagadnienia przez sad powszechny. W tej konkretnej
sytuacji Trybunat w Strasburgu zauwazyt, ze stwierdzenie przez Sad Konstytucyjny
niewaznosci zaskarzonych przepiséw doprowadzitoby sady cywilne do uwzglednienia
roszczen skarzacych. W tej sprawie zaréwno postepowanie cywilne, jak i przed Sadem
Konstytucyjnym wydawaty sie ze soba na tyle powigzane, ze rozpatrywanie ich oddzielnie
byloby sztuczne i znacznie ostabitoby ochrone praw skarzacych. Trybunat zauwazyt, ze
podnoszac kwestie zgodnosci z konstytucjg, skarzacy korzystali z jedynego, i posredniego,
dostepnego im $rodka zaskarzenia ingerencji w prawo wtasnosci. W zwigzku z tym art. 6
znalazt zastosowanie*0.

Trzy lata pézniej, w sprawie Sissmann z 1996 roku, wnioskodawca zaskarzyt obnizenie
dodatkowej emerytury. W tracie postepowania w Niemczech ztozyt skarge do Federalnego
Trybunatu Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht) dotyczaca niektérych zmian
w regulaminie funduszu emerytalnego. W Strasburgu argumentowat, ze Federalny Trybunat
Konstytucyjny nie rozpatrzyt jego sprawy w rozsgdnym terminie. Rzad niemiecki podnosit, ze
art. 6 EKPC nie ma zastosowania do tego postepowania. Istniejaca wéwczas Europejska
Komisja Praw Cztowieka byta innego zdania — uznata, ze jesli w panstwie utworzono sad
konstytucyjny, panstwo to ma obowigzek zapewnienia stronom postepowania przed tym
organem podstawowych gwaranciji okreslonych w art. 6. Trybunat orzekt, ze odpowiednim
testem, jaki ma zastosowanie w tym przypadku jest to ,czy rezultat postepowania przed
sgdem konstytucyjnym moze mie¢ wptyw na wynik sporu przed sadami powszechnymi”.
Trybunat uznat nastepnie, ze:

3% Wyrok ETPC z 12 czerwca 2001 r., Trickovi¢ przeciwko Stowenii (skarga nr 39914/98), pkt 36-37.
40 Wyrok ETPC z 23 czerwca 1993 r., Ruiz-Mateos przeciwko Hiszpanii (skarga nr 12952/87), pkt 35 i 55-60.
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42, Spor o wysoko$é emerytury skarzgcego miat charakter majatkowy i bezsprzecznie
dotyczyt prawa o charakterze cywilnym w rozumieniu art. 6 [...] Jedyng droga, na ktérej
pan Sifmann moégt dochodzi¢ dalszego rozstrzygniecia tego sporu, byta skarga,
w ktdrej podnosit naruszenie konstytucyjnego prawa do wiasnosci. Postepowanie przed
Federalnym Trybunatem Konstytucyjnym dotyczyto wiec sporu o prawo o charakterze
cywilnym.

[...] W niniejszej sprawie, gdyby Federalny Trybunat Konstytucyjny uznat, ze zmiany
w systemie dodatkowych $wiadczen emerytalnych dla cztonkéw stuzby cywilnej
naruszyly konstytucyjne prawo do wtasnosci i uchylit zaskarzone decyzje, prawa pana
SiBmanna zostatyby przywrécone. W ten sposéb otrzymatby petng kwote
poczatkowej emerytury dodatkowej.

44, Postepowanie przed Federalnym Trybunatem Konstytucyjnym byto zatem
bezposrednio rozstrzygajace dla sporu dotyczacego prawa skarzgcego o charakterze
cywilnym#!,

Trybunat uznat zatem, ze art. 6 ust. 1 miat zastosowanie w tym postepowaniu. To samo
podejscie zastosowano w poézniejszych sprawach, np. w 2001 roku w odniesieniu do
postepowania przed Sadem Konstytucyjnym Stowenii:

39. Trybunat zauwaza, ze zaskarzone postepowanie dotyczyto wniosku skarzgcego o
zaliczke na poczet emerytury wojskowej. Trybunat powtarza, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem miarodajnym testem przy ustalaniu czy postepowanie wchodzi
w zakres art. 6 ust. 1, nawet jesli ma miejsce przed sadem konstytucyjnym, jest to, czy
jego wynik ma decydujgce znaczenie dla okres$lenia praw i obowigzkéw o charakterze
cywilnym dla skarzgcego*?.

Jest zatem oczywiste, Zze sam fakt, iz postepowanie toczyto sie przed sgdem konstytucyjnym
nie wystarcza do wytaczenia go z zakresu zastosowania art. 6 ust. 1. Istotne jest to, czy jego
wynik ma ,decydujgce znaczenie” dla ,praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym” lub ,moze
mie¢ wptyw na wynik sporu przed sadami powszechnymi”.

Obowigzek odwotania do sqgdu lub trybunalu konstytucyjnego w kontekscie
wymogu wyczerpania krajowych Srodkéw zaskarienia

W zwigzku z powyzszym zrozumiate jest, ze rzady argumentowaly, iz jednostki powinny
kierowaé skargi do krajowego sadu konstytucyjnego, aby spetni¢ wymdg wyczerpania
krajowych srodkdw zaskarzenia (art. 35 ust. 1 EKPC). Zarzut ten podnoszony byt przez rzady
Turcji*3, Albanii**, Niemiec*S (takze w 2021 roku)*s, a takze, i to stosunkowo czesto, przez
Polske 47 . Zasadno$¢ tego zarzutu zalezy od dostepnosci i skutecznosci $rodkéw
odwotawczych w danej sprawie.

4" Wyrok EKPC z 16 wrzesnia 1996 r., Stissmann przeciwko Niemcom (skarga nr 20024/92), pkt 42—44.

42 Wyrok ETPC z 12 czerwca 2001 r., Trickovi¢ przeciwko Stowenii (skarga nr 39914/98), pkt 36-39.

43 Zob. np. decyzja ETPC z 29 stycznia 2019 r., Elgi przeciwko Turcji (skarga nr 63129/15), pkt 39-56.

44 Zob. np. decyzja ETPC z 1 grudnia 2009 r., Jakupi przeciwko Albanii (skarga nr 11186/03).

45 Zob. np. wyrok ETPC z 22 marca 2012 r., Ostermdiinchner przeciwko Niemcom (skarga nr 36035/04), pkt 51.
46 Decyzja ETPC z 7 wrze$nia 2021 r., Kéhler przeciwko Niemcom (skarga nr 3443/18).

47 Decyzje ETPC: z 11 czerwca 2002 r., Pastawski przeciwko Polsce (skarga nr 38678/97) (,Rzad stwierdzit
ponadto, ze skarga konstytucyjna byta »najwtasciwszym« srodkiem odwotawczym w niniejszej sprawie. Zostata
ona wprowadzona do prawa krajowego 17 pazdziernika 1997 roku, gdy weszta w zycie nowa konstytucja. Rzad
podkreslit, ze jesli skarzacy byt niezadowolony z wyniku postepowania przed sgdami cywilnymi, mégt ztozy¢
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego. Gdyby wygrat sprawe, Trybunat Konstytucyjny mégtby uniewaznié
zaskarzone przepisy, ktére naruszaty prawa skarzacego przyznane w Konwengcji, a on sam maégtby ztozy¢ wniosek
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4. Zastosowanie arl. 6 EKPC do postepowan przed Trybunatem
Kenstytucyjnym

Wyrok w sprawie Xero Flor i szeroka definicja sqdu lub trybunatu

W wyroku w sprawie Xero Flor#®, Europejski Trybunat Praw Czlowieka powtdrzyt, a w
konsekwencji zastosowat do Trybunatu Konstytucyjnego swojg utrwalong, szerokg definicje
,Sgdu” lub ,trybunatu” w rozumieniu art. 6 EKPC. Rzad polski nie wystgpit o przekazanie
sprawy do Wielkiej Izby. Nalezy to ocenia¢ jako wyraz akceptacji tego wyroku, niezaleznie od
jakiejkolwiek politycznej krytyki jego nastepstw.

191. Trybunat przypomina, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w tej kwestii,
odpowiednim kryterium do ustalenia, czy postepowanie objete jest zakresem art. 6 ust.
1 Konwencji, nawet jesli jest prowadzone przed sadem konstytucyjnym, jest
odpowiedz na pytanie, czy jego wynik ma decydujace znaczenie dla rozstrzygniecia
o prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym skarzgcego [...]*.

194. Trybunat przyjmuje do wiadomosci argumenty Rzadu dotyczace statusu
i kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego. Prawdg jest, ze zgodnie z Konstytucjg
Trybunat Konstytucyjny nie sprawuje wymiaru sprawiedliwosci. Jednoczes$nie
Konstytucja definiuje Trybunat Konstytucyjny jako organ sgdowy, ktérego gtéwnym
zadaniem jest kontrola zgodno$ci prawa z Konstytucja. Jego sedziowie sg niezawisli
w sprawowaniu swojego urzedu (zob. art. 195 ust. 1 Konstytucji). Zgodnie
z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, ,sad” (tribunal) w materialnym znaczeniu
tego terminu charakteryzuje jego funkcja sgdowa, to znaczy rozstrzyganie spraw
nalezacych do jego wtasciwosci na podstawie przepiséw prawa, po postepowaniu
prowadzonym w przepisany sposéb. Musi réwniez spetniaé szereg dalszych
wymagan, takich jak ,niezalezno$é, w szczegdlnosci od witadzy wykonawczej;
bezstronnos$¢; czas trwania kadenciji jego cztonkéw” [...]. Trybunat nie ma watpliwosci,
ze Trybunat Konstytucyjny powinien by¢ traktowany jako ,sad” (tribunal)
w autonomicznym znaczeniu art. 6 ust. 150,

Trybunat przedstawit argumenty polskiego rzadu, ktére Prokurator Generalny stara sie
obecnie podnies¢ w dwédch pierwszych zarzutach swojego wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie K 6/21:

Konstytucja celowo rozréznia sady i trybunaty (por. art. 10 ust. 2 i art. 173) oraz
przyznaje im odrebne funkcje i kompetencje. W Konstytucji uzyto odrebnego
nazewnictwa w odniesieniu do tych organéw, za$ w rozdziale VIII, zatytutowanym
,ogdy i trybunaty”, znalazty sie przepisy wspdlne dla obu grup (art. 173-174), a takze
przepisy szczegdblne dla sadéw (art. 175-185), dla Trybunatu Konstytucyjnego
(art. 188—197) oraz dla Trybunatu Stanu (art. 198-201)5".

0 wznowienie postepowania na podstawie art. 401 Kodeksu postepowania cywilnego. Sady cywilne mogtyby
wéwczas przyzna¢ mu odszkodowanie, gdyz zaskarzone przepisy juz by nie obowigzywaty.”). W orzecznictwie
Trybunatu mozna znalez¢ wiele podobnych argumentéw podnoszonych przez polski rzad, zob. decyzje ETPC:
z 9 pazdziernika 2003 r., Szott-Medyriska przeciwko Polsce (skarga nr 47414/99); z 8 listopada 2005 r., Pachla
przeciwko Polsce (skarga nr 8812/02); z 17 stycznia 2006 r., Wigcek przeciwko Polsce (skarga nr 19795/02);

z 21 listopada 2006 r., Tereba przeciwko Polsce (skarga nr 30263/04); z 15 stycznia 2008 r., taszkiewicz
przeciwko Polsce (skarga nr 28481/03), pkt 68; z 16 marca 2010 r., Liss przeciwko Polsce (skarga nr 14337/02);
z 7 wrzes$nia 2010 r., Urban przeciwko Polsce (skarga nr 29690/06); z 7 pazdziernika 2014 r., Hésl-Daum i inni
przeciwko Polsce (skarga nr 10613/07), pkt 42.

48 Wyrok ETPC z 7 maja 2021 r., Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce (skarga nr 4907/18).

49 Ibid., pkt 191 (pominieto odestania).

%0 Jbid., pkt 194 (pominieto odestania).

51 Ibid., pkt 178.
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Jednakze, jak juz zauwazono, Trybunat w Strasburgu juz w latach osiemdziesigtych przyjat
podejscie materialne, czy tez funkcjonalne, zgodnie z ktérym o tym, czy dany organ kwalifikuje
sie jako podlegajagcy wymogom prawa do rzetelnego procesu z art. 6 ust. 1 EKPC, nie
decyduje stosowane nazewnictwo. Co istotne, ETPC nie uznaje réwniez rozdziatu miedzy
,rozstrzyganiem o prawach lub obowigzkach o charakterze cywilnym” — co polski rzad okreslat
w sprawie Xero Flor jako ,sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci” — arolg sadu
konstytucyjnego polegajacg na orzekaniu o ,hierarchicznej zgodnos$ci przepiséw i aktéw
normatywnych okreslonych w Konstytucji RP”. Uznaje sie bowiem, ze takze wykonywanie tej
drugiej funkcji moze by¢ niezbedne dla zapewnienia realizacji tej pierwszej przy rozstrzyganiu
o prawach jednostek o charakterze cywilnym:

Na wstepie Trybunat zauwaza, ze zgodnie z prawem polskim wniesienie skargi
konstytucyjnej jest dopuszczalne w celu zakwestionowania zgodnosci z Konstytucjg
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach jednostki albo
0 jej obowigzkach okreslonych w Konstytucji (zob. art. 79 Konstytucji). Zauwaza tez,
ze art. 79 Konstytucji regulujgcy prawo do skargi konstytucyjnej znajduje sie
w podrozdziale ,Srodki ochrony wolnoéci i praw” rozdziatu |l Konstytucji
zatytutowanego ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela”, co sugeruje, ze
ma on stuzyé jako $Srodek prawny przeciwko naruszeniom konstytucyjnych praw
i wolnosci. Ponadto jest to srodek prawny powigzany z konkretng decyzja sgdowa lub
administracyjna, ktérej podstawa prawna rzekomo naruszyta owe prawa i wolno$ci®2.

W konkretnym stanie faktycznym w sprawie Xero Flor, w ktérej zarzucono, ze okreslenie
wysokoéci odszkodowania w formie rozporzadzenia narusza wymoég ustawowej regulacji
ograniczen konstytucyjnego prawa do wtasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), ETPC uznat,
ze spetniona zostata przestanka warunkujgca mozliwo$¢é zastosowania art. 6 EKPC
(tj. rozstrzygniecie jest decydujgca dla praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym). Bazujac
na utrwalonym orzecznictwie, przedstawionym wyzej, Trybunat uznat, ze:

Majgc na uwadze powyzsze, Trybunat stwierdza, ze podnoszona kwestia zgodnosci
powotanych przepiséw z Konstytucjg byta nierozerwalnie zwigzana z roszczeniem
skarzgcej spétki, a zatem miata znaczenie dla rozstrzygania o jej prawach
o charakterze cywilnym%3.

[...] Rzad nie wykazat, iz orzeczenie stwierdzajgce niekonstytucyjno$¢ powotanego
przepisu [art. 5 rozporzadzenia] nie wptynetoby na prawo skarzacej spétki do
odszkodowania®,

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat stwierdza, ze postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym miato charakter bezposrednio decydujacy dla prawa cywilnego
dochodzonego przez skarzaca spétke. W zwigzku z tym Trybunat stwierdza, ze
w niniejszej sprawie art. 6 ust. 1 miat zastosowanie do postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym?5s,

W sprawie Xero Flor, Europejski Trybunat Praw Cztowieka — stosujgc swoje orzecznictwo
dotyczace art. 6 EKPC i sadéw konstytucyjnych do Trybunatu Konstytucyjnego — doszedt do
konkluzji, ze organ ten jest objety wymogiem przestrzegania prawa do rzetelnego procesu
sgdowego, kiedy orzeka o konstytucyjnosci przepiséw, ktére mogg mieé¢ bezposredni wptyw

52 Ipid., pkt 196.
53 Ibjd., pkt 203.
54 Ibid., pkt 207.
55 Iid., pkt 209.
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na prawa i obowigzki o charakterze cywilnym skarzgcych. Whniosek, jaki nalezy wyciagnaé
z tego wyroku dla postepowania w sprawie K 6/21 jest taki, ze Trybunat Konstytucyjny musi
by¢ prima facie uznany za ,sad” dla celéw art. 6 EKPC, bioragc pod uwage jego definicje,
charakter i funkcje okreslone w Konstytucji RP.

Rozwazania na temat powolan sedzidw w sprawie Xero Flor

Po ustaleniu, ze Trybunat Konstytucyjny spetnia definicje ,sadu” z art. 6 EKPC, Europejski
Trybunat Praw Cztowieka rozwazyt czy doszto do naruszenia wymogu ,ustanowienia ustawg”
w zwigzku z procesem powotywania cztonkéw Trybunatu Konstytucyjnego. Dla ustalenia tej
kwestii, Trybunat w Strasburgu zastosowat tréjstopniowy test — ustanowiony we
wczesniejszym orzecznictwie % — na ktory skladajg sie nastepujace elementy: (1) czy
naruszenie prawa krajowego miato charakter oczywisty; (2) jesli tak, to naruszenie to musi
by¢ oceniane w $wietle przedmiotu i celu, jakim jest zapewnienie zdolnosci wykonywania
swoich zadan przez sady bez nadmiernej ingerenciji; oraz (3) jak skuteczna byta kontrola przez
sady krajowe konsekwencji prawnych naruszen przepiséw dotyczacych powotywania
sedziéw, o ile taka kontrola miata miejsce5’?

Stosujac pierwszy element testu do Trybunatu Konstytucyjnego, ETPC uznat, ze doszto do
razacego naruszenia polskich przepiséw dotyczgcych nominacji sedziowskich:

268. [...] Trybunat stwierdza, ze wybor trzech sedziéw, w tym sedziego M.M., do
Trybunatu Konstytucyjnego w dniu 2 grudnia 2015 r. nastapit z naruszeniem art. 194
ust. 1 Konstytuciji, czyli zasady, zgodnie z ktérg sedzia powinien by¢ wybrany przez
Sejm, w ktérego kadencji przypada dzien wystgpienia wakatu na stanowisku
sedziowskim?8,

Trybunat w Strasburgu opart swoje rozwazania na wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacych procedury powotywania jego sedziéw. ETPC uznat, ze skutkiem wyrokéw TK
22015 i 2016 roku nie byto jedynie formalne stwierdzenie niezgodnosci przepiséw
z Konstytucjg RP, ale takze uznanie na gruncie faktéw, ze powotania trzech sedziéw, ktérzy
nie zostali dopuszczeni do orzekania, byty wazne, a w konsekwencji niewazne byt kolejne
powotania.

260. [...] Trybunat stwierdza, ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 grudnia
2015 r. (sygn. K 34/15) miat kluczowe znaczenie dla okre$lenia zasad prawnych
majacych zastosowanie do sporu wokét wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego.

267. W tym kontekscie Trybunat przywigzuje szczegdlng wage do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 11 sierpnia 2016 r. (sygn. K 39/16). W wyroku tym Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ustawowa zasada nakazujgca Prezesowi Trybunatu
Konstytucyjnego dopuszczenie do sktadu orzekajacego trzech sedziéw wybranych
wdniu 2 grudnia 2015 r. bytaby réwnoznaczna z dziataniem sprzecznym
z wczesniejszymi wyrokami Trybunatu [...]. W ten sposéb Trybunat Konstytucyjny
wyraznie wskazat — wbrew temu, co twierdzit Rzad — ze skutkiem orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego byto uznanie waznosci wyboru trzech sedziéw w dniu 8 pazdziernika
2015r.

5 Test ten zostat ustanowiony w wyroku ETPC z 1 grudnia 2020 r., Gudmundur Andri Astrédsson przeciwko
Islandii (skarga nr 26374/18), pkt 243.

57 Wyrok ETPC z 7 maja 2021 r., Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce (skarga nr 4907/18), pkt 249-251.
58 Ibid., pkt 268.
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Nalezy zauwazy¢, ze ETPC przyznat takze, ze ustawa z 25 czerwca 2025 roku, przyjeta przez
Sejm VIl kadenciji, ktéra umozliwita wybo6r dwéch sedzidw, ktérych kadencja uptyneta juz po
wyborach parlamentarnych, byta niekonstytucyjna.

264. [Trybunat Konstytucyjny] [sltwierdzit tez, ze podstawa prawna wyboru
pozostatych dwoéch sedzibw w dniu 8 pazdziernika 2015 r. byta niezgodna
z Konstytucjg, gdyz zezwolita ustepujgcemu Sejmowi na obsadzenie miejsc
zwalnianych juz po wygasnieciu kadencji tego Sejmu. Stwierdzenie to zostato oparte
na zasadzie wynikajacej z art. 194 ust. 1 Konstytucji, ze sedziego Trybunatu
Konstytucyjnego wybiera Sejm tej kadencji, w trakcie ktérej przypada data wystgpienia
wakatu na danym stanowisku sedziowskim. Trybunat zauwaza w zwiazku z tym, ze
Sejm VII kadencji przekroczyt swoje uprawnienia przy wyborze dwéch sedziéw na
stanowiska zwalniane w grudniu 2015 r. [...].

Mozna zatem przyjaé, ze gdyby doszto do sytuacji przeciwnej, w ktorej wszystkich pieciu
sedziow wybranych przez Sejm VII kadenc;ji objetoby swoje mandaty, to taki sktad Trybunatu
Konstytucyjnego nie spetnitby o najmniej pierwszego elementu omawianego testu
Astradsson.

Nastepnie, ETPC stwierdzit, ze drugi etap testu zwigzany z przeciwdziataniem nadmiernemu
wplywowi [na sad] takze zostat spetniony za sprawg sposobu, w jaki doszto do powotania
sedziow.

279. Trybunat zauwaza, ze wybér trzech sedziéw w dniu 2 grudnia 2015 r. oraz ich
zaprzysiezenie miaty miejsce tuz przed wydaniem przez Trybunat Konstytucyjny
wyroku w sprawie o sygn. K 34/15. Jego zdaniem przyspieszone dziatania Sejmu VII|
kadenciji i Prezydenta RP, ktorzy byli Swiadomi nieuniknionego wydania orzeczenia
przez Trybunat Konstytucyjny, budzg watpliwosci jako nieprawidtowa ingerencja tych
organéw w proces wyboru sedziéw konstytucyjnych®®,

281. Trybunat uwaza, ze nieprzestrzeganie przez organy ustawodawcze i wykonawcze
odpowiednich orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych wazno$ci wyboru
sedziéw sadu podwazyto cel wymogu ,ustanowionego ustawg” polegajacy na ochronie
sadownictwa przed bezprawnymi wptywami zewnetrznymi. [...]60.

Wreszcie, Trybunat uznat, ze takze trzeci etap testu — dotyczacy tego, czy kwestia prawa do
»58du ustanowionego ustawg” zostata skutecznie zbadana przez sady krajowe, i czy
zapewniono $rodki odwotawcze — zostat spetniony z uwagi na to, ze ,w prawie polskim nie
istniata zadna procedura, zgodnie z ktéra skarzgca spotka mogtaby kwestionowaé zarzucane
uchybienia w procesie wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego [...]. Nie zapewniono
zatem zadnych $rodkéw odwotawczych®'. ETPC stwierdzit zatem, ze doszto do naruszenia
art. 6 ust. 1 Konwencji, poniewaz:

skarzgcej spo6tce odmoéwiono prawa do ,sadu ustanowionego ustawg” z powodu
udziatu w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym sedziego M.M., ktérego
wybér dotkniety byt powaznymi nieprawidtowos$ciami naruszajgcymi istote tego prawa®2.

Ocena powotan sedziowskich w konteksScie ustalenia, czy prawo do rzetelnego procesu
sgdowego z art. 6 EKPC zostato naruszone, jest kluczowym elementem badania czy sad

%9 Ipid., pkt 279.
60 Jpid., pkt 281.
61 Ibid., pkt 288.
62 Ipid., pkt 290.
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zostat ,ustanowiony ustawg’%3. Ta cze$¢ orzeczenia w sprawie Xero Flor nie stanowita
nowosci — wczesniej w sprawie Astradsson Wielka Izba uznata, ze zignorowanie przez
ministra wymogu podjecia decyzji 0 nominacji sedziego po przeprowadzeniu odpowiedniego
postepowania i oceny stanowito powazng nieprawidtowo$¢, ktéra naruszyta istote prawa do
sgdu ustanowionego ustawa. Trybunat w Strasburgu podsumowat te rozwazania, taczgce
powotania sedziéw i art. 6, w sprawie Xero Flor:

245. W odniesieniu do wyrazenia ,ustanowiony” Trybunat odniést sie do celu tego
wymogu, jakim jest ochrona sadownictwa przed bezprawnymi wptywami
zewnetrznymi, w szczegélnosci ze strony wladzy wykonawczej, ale takze wtadzy
ustawodawczej, lub wplywami w ramach samego wymiaru sprawiedliwosci. W zwigzku
z tym uznat, ze procedura powotywania sedziéw stanowi nieodtgczny element pojecia
,2ustanowiony ustawg” i wymaga Scistej kontroli. [...]%4.

ETPC wigcza réwniez do wspomnianego testu element kontroli prowadzonej przez sady
krajowe:

251, [...] ewentualna kontrola przez sady krajowe skutkéw prawnych naruszenia
przepiséw krajowych dotyczacych powotywania sedziow — z punktu widzenia praw
jednostki wynikajacych z Konwencji — odgrywa istotng role w ustalaniu, czy takie
naruszenie stanowito naruszenie prawa do ,sgdu ustanowionego ustawg”’, a zatem
stanowi element testu. Ocena skutkéw prawnych takiego naruszenia musi byé
dokonana przez sady krajowe na podstawie odpowiedniego orzecznictwa
dotyczacego Konwencji i wywodzonych z niej zasad [...].

Wyjasnia to, dlaczego ocena nominacji sedziowskich z punktu widzenia art. 6 ust. 1 EKPC
przez Trybunat nie jest sprzeczna z konstytucjami Panstw-Stron, lecz dziata jako uzupetnienie
procedur krajowych, ktére zapewniaja niezalezne i bezstronne sgdownictwo celem
zagwarantowania kazdemu prawa do rzetelnego procesu.

Czy art. 6 EKPC ma zastosowanie do wszystkich rodzajoéw postepowain przed
Trybunalem Konstytucyjnym?

Sprawe Xero Flor mozna uzna¢ za jednoznaczne potwierdzenie, ze art. 6 EKPC ma
zastosowanie do postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym, gdy dotyczg one praw
o charakterze cywilnym lub odpowiedzialnosci karnej jednostek. Pojawia sie jednak pytanie,
czy oznacza to, ze prawo do rzetelnego procesu sagdowego ma zastosowanie do wszystkich
rodzajow postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym. Zgodnie ze swoim wcze$niejszym
orzecznictwem, ETPC potwierdzit mozliwo$¢ zastosowania art. 6 EKPC do réznych $rodkéw
umozliwiajgcych jednostce skierowanie skargi do Trybunatu Konstytucyjnego:

189. Nie ma zatem znaczenia w tym zakresie, czy Trybunat Konstytucyjny rozpatrzyt
sprawe w nastepstwie wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym (pytania
prawnego) [...], czy tez skargi konstytucyjnej przeciwko orzeczeniu sadu [...].

190. To samo dotyczy sytuacji, gdy Trybunat Konstytucyjny bada skarge wniesiong
bezposrednio przeciwko przepisom prawa, jezeli ustawodawstwo krajowe przewiduje
taki $rodek [...]6°.

Nie wyczerpuje to jednak rodzajow postepowan, w jakich Trybunat Konstytucyjny moze
orzekaé o hierarchicznej zgodnosci przepiséw i aktéw normatywnych z konstytucja. Artykut

83 Wyrok ETPC z 1 grudnia 2020 r., Gudmundur Andri Astrédsson przeciwko Islandii (skarga nr 26374/18).
84 Wyrok ETPC z 7 maja 2021 r., Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce (skarga nr 4907/18), pkt 245.
% Ibid., pkt 189—190.
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191 ust. 1 Konstytucji RP wskazuje podmioty, ktére moga wystepowaé do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskami w sprawach okreslonych w art. 188 [ust. 1]%6. Jedyny warunek
merytoryczny okreslony jest w ust. 2, z ktérego wynika, ze ,podmioty, o ktérych mowa [wyzej],
moga wystapi¢ z takim wnioskiem, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich
zakresem dziatania”®”. W art.192 doprecyzowano ponadto, ze z wnioskami w sprawach
okreslonych w art. 189, dotyczacych sporéw kompetencyjnych miedzy centralnymi
konstytucyjnymi organami panstwa, wystgpi¢ mogg Prezydent Rzeczypospolitej, Marszatek
Sejmu, Marszatek Senatu, Prezes Rady Ministrow, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego,
Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego i Prezes Najwyzszej Izby Kontroli. Wreszcie,
podobny przyktad mozna znalez¢ w art. 122 ust. 3 Konstytucji RP — na ktéry powotuje sie
Prokurator Generalny — zgodnie z ktérym ,Przed podpisaniem ustawy Prezydent
Rzeczypospolitej moze wystapié do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie
zgodnosci ustawy z Konstytucjg”s8,

Te przyktady kontroli ,abstrakcyjnej” mozna teoretycznie rozumieé¢ wasko, jako niezwigzane
z zadnymi konkretnymi prawami o charakterze cywilnym lub odpowiedzialnoscig karng
jednostek, poniewaz sg one odrebne od postepowan toczacych sie przed ,normalnymi”
sgdami. Mozna twierdzi¢, Zze kiedy Trybunat Konstytucyjny rozstrzyga wytgcznie
o ,hierarchicznej zgodnosci przepiséw i aktéw normatywnych okreslonych w konstytucji’, to
jego dziatalno$é nie wchodzi w zakres art. 6 EKPC i gwarancji rzetelnego procesu, gdyz
postepowania takie nie majg — zgodnie z tym, co stwierdzit Europejski Trybunat Praw
Cztowieka — skutku ,bezposrednio rozstrzygajgcego” dla praw dochodzonych przez jednostki.
Jednakze nie mozna wykluczyé, ze podmioty niepanstwowe — ogdélnokrajowe organy
zwigzkéw zawodowych oraz ogélnokrajowe wiadze organizacji pracodawcow i organizacji
zawodowych, a takze koscioly i inne zwigzki wyznaniowe — kierujac wnioski do Trybunatu
Konstytucyjnego, mogg dazy¢ do rozstrzygniecia co najmniej ich praw o charakterze
cywilnym. W takim przypadku postepowania te moga by¢ réwniez postrzegane jako objete
zakresem zastosowania art. 6 EKPC.

5. Wnioski koncowe

Ratyfikacja przez Polske Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka w 1993 roku — bez sktadania
zastrzezen — zakfada, ze wszelkie prawo obowigzujgce na terytorium panstwa musi by¢
zgodne z Konwencja. Ratyfikacja oznacza takze uznanie wilasciwosci Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka we wszystkich sprawach dotyczgcych interpretacji i stosowania
Konwencji. Tak, jak inne Wysokie Umawiajgce sie Strony, Polska zobowigzana sg do
przestrzegania ostatecznych wyrokéw Trybunatu. Jak miato to miejsce w sprawie Xero Flor,
jesli strona nie skieruje wniosku o przekazanie sprawy do Wielkiej Izby, nalezy uznaé, ze
zaakceptowata ostateczny wyrok. W swoim orzecznictwie Trybunat w Strasburgu podkreslit,
ze prawo do rzetelnego procesu sagdowego, o ktérym mowa w art. 6 EKPC, oznacza natozenie
obowigzku na panstwa do zorganizowania ich systeméw sgdownictwa w taki sposob, aby
spetniaty wymogi tego przepisu, co dotyczy takze kwestii ich organizacji wewnetrzne,j.

W orzecznictwie siegajacym lat osiemdziesigtych ETPC uznat, ze termin ,sgd” w rozumieniu
art. 6 EKPC ma znaczenie autonomiczne i odnosi sie do wykonywania przez organ funkgciji
sgdowej. Stad, w licznych sprawach Trybunat w Strasburgu uznat, ze sady konstytucyjne
moga miescié sie w tej definicji. Pomimo ich szczegdlnej roli i statusu, w tym kompetenciji do
abstrakcyjnej kontroli konstytucyjnosci prawa krajowego, Trybunat stwierdzit, ze
postepowania przed sadami konstytucyjnymi sg objete zakresem zastosowania art. 6 EKPC,
gdy sa rozstrzygajgce dla praw i obowigzkéw o charakterze cywilnym lub mogg wptywaé na

66 Artykut 191 ust. 1 Konstytucji RP.
67 Artykut 191 ust. 2 Konstytucji RP.
68 Artykut 122 ust. 3 Konstytucji RP.
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wyniki sporéw przed sadami powszechnymi. W konsekwencji, kiedy Trybunat Konstytucyjny
ocenia zgodnos$é przepiséw i aktdw normatywnych z konstytucjg w sprawach, ktérych wynik
bedzie miat wptyw na prawa i obowigzki jednostek o charakterze cywilnym — tak, jak w
sprawie Xero Flor— organ ten bedzie sie jednoznacznie miescit w ramach definicji ,sgdu” dla
celéw art. 6 EKPC.

Europejski Trybunat Praw Cziowieka stwierdzit réwniez, ze na spetnianie wymogu ,sadu
ustanowionego ustawa”, o ktorym mowa w art. 6 EKPC, moze mie¢ wplyw proces
powotywania sedzidow. W wyroku w sprawie Xero Flor zastosowano ustanowiony wczes$niej
trojstopniowy test, na ktéry sktada sie: (1) oczywiste naruszenie prawa krajowego; (2)
naruszenie, ktére wptywa na zdolnos¢ sgdownictwa do wykonywania swoich funkcji bez
nieuzasadnionej ingerencji ze strony innych wiadz; oraz (3) istnienie kontroli sadowe;j
w zakresie skutkéw prawnych takiego naruszenia. W sprawie Xero Flor nie ustanowiono
zadnych nowych zasad — zastosowano jedynie wcze$niejsze standardy, zgodnie z ktérymi,
aby organ mégt byé uznany za ,sad ustanowiony ustawg” w rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC,
sam proces powotywania sedziéw musi by¢ zgodny z krajowymi wymogami konstytucyjnymi
gwarantujgcymi poszanowanie rzgdow prawa i podziat wtadz.
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Executive Summary

This expert analysis considers the applicability of Article 6 of the European Convention on
Human Rights (ECHR) to the constitutional courts of the States Parties. Article 6 ECHR
guarantees the right to a fair trial before a tribunal established by law for individuals whenever
their civil rights and obligations or criminal liabilities are in question. The States Parties to the
Convention have explicitly granted the European Court of Human Rights the competence to
interpret and apply this provision. As a result it has the authority to review theinternal
arrangements of the judiciary under Article 6 ECHR. A court or tribunal must, among other
requirements, be independent and impatrtial, free of undue influence from the executive, and
composed of appointees of the highest merit who have been selected in accordance with the
domestic rules.

In settled case-law dating back to the 1990s, the Strasbourg Court has been clear that, despite
their special role, constitutional courts will fall within the scope of a “tribunal” whenever they
exercise judicial functions. The Court's case-law regarding constitutional courts in Germany,
France, Austria and Switzerland, amongst others, has clarified that constitutional courts will
be subject to the obligations of Article 6 ECHR whenever their proceedings are decisive for
individual rights and obligations or capable of affecting the outcome of the dispute before
ordinary courts. The condition of a “tribunal established by law” includes judicial appointments,
and requires that such appointments are in conformity with domestic law.

The expert analysis concludes that the Polish Constitutional Tribunal falls under the definition
of a “tribunal” whenever the exercise of its function in determining the hierarchical compliance
of provisions and normative acts with the Constitution is decisive for civil rights and
obligations, thus bringing it within the remit of Article 6 in such cases. The legality of
appointments to the Tribunal in accordance with Poland’s own constitutional rules are
essential for compliance with the right to a fair trial.
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1. Introduction

The backyround facts

On 7 May 2021, the European Court of Human Rights (ECtHR) gave its Chamber judgment
in Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Poland." The Court found that there had been two violations
of the applicant’s right to a fair trial under Article 6 § 1 of the European Convention on Human
Rights (ECHR). First, there had been a violation of the right to a fair hearing as a result of the
Polish courts not answering arguments that the law applied in the case had been
incompatible with the Constitution, and therefore failing in their duty to provide reasoned
decisions. Secondly, the Strasbourg court also found that there had been a violation of the
right guaranteed by Article 6 § 1 ECHR to a “tribunal established by law” due to irregularities
in the appointment of one of the judges of the Constitutional Tribunal that heard the applicant’s
case. The Polish Government decided not to request that the case be referred to the Grand
Chamber and the judgment therefore became final on 7 August 2021.2

On 24 November 2021, the Polish Constitutional Tribunal will hear the K 6/21 application
lodged by the Prosecutor General of Poland. The application has requested compliance
testing with provisions of the Polish Constitution of: (1) the extent to which the term “tribunal”
as used in Article 6 § 1 ECHR includes the Constitutional Tribunal; (2) the equation in Article
6 § 1 ECHR of the guarantees of an individual case being examined within a reasonable
time by an independent and impartial tribunal established by law when deciding on civil
rights and obligations or merits of a criminal accusation with the competence of the
Constitutional Tribunal to adjudicate on the hierarchical compliance of provisions and
normative acts, as specified in the Constitution; and (3) the inclusion under Article 6 § 1 ECHR
of assessment by the ECtHR of the legality of the process of selecting judges of the
Constitutional Tribunal.

On 31 October 2021, the Polish Commissioner for Human Rights requested the Bingham
Centre for the Rule of Law to prepare an expert analysis of the applicability of Article 6 of the
ECHR to the constitutional courts of the States Parties to the Convention, in the context of the
case K 6/21 pending before the Polish Constitutional Tribunal, to which the Commissioner is
a party. In responding to the request, this analysis considers all three questions of whether
the Polish Constitutional Tribunal, as an example of a constitutional court, falls within the
definition of a tribunal under Article 6 ECHR, whether its proceedings concern civil rights and
obligations and criminal liabilities, and whether its composition can be subject to review. All
three questions are interrelated in the task of providing an analysis of the applicability of Article
6 ECHR to constitutional courts specifically in the context of the K 6/21 proceedings.

Structure of this expert analysis

Section 2 of the analysis presents the overall legal framework relevant to the applicability of
Article 6 ECHR to constitutional courts of the States Parties. The first sub-section presents the
background of Poland as a High Contracting Party to the ECHR; the second sub-section
describes the fundamentals of the binding operation of the Convention and the European
Court of Human Rights; the third sub-section outlines the recent re-affirmation of these
commitments in the 2018 Declaration of Copenhagen; and the fourth sub-section explains the
relevance of the Vienna Convention on the Law of Treaties.

1 Application No. 4907/18.
2 Under Article 44 ECHR.

P a g e | 5 Expert analysis on applicability of Article 6 ECHR to constitutional courts



Section 3 outlines general considerations on the right to a fair trial under Article 6 ECHR. The
first sub-section details the importance of the right to a fair trial; the second sub-section
explains the wide concept of a “court” or “tribunal” within the meaning of Article 6 ECHR; the
third sub-section details the application of this wide concept to encompass constitutional
courts; and the fourth sub-section describes the obligation to appeal to a constitutional court
or tribunal in the context of the requirement to exhaust domestic remedies.

Section 4 discusses the applicability of Article 6 ECHR to proceedings before the
Constitutional Tribunal of Poland. The first sub-section explains the application of the wide
concept of “court” or “tribunal’ to include the Polish Constitutional Tribunal in Xero Flor; the
second sub-section discusses the ECtHR'’s inclusion of judicial appointments within the
requirements of the right to a “tribunal established by law” under Article 6 ECHR; and the third
sub-section considers whether these Article 6 ECHR requirements apply to all forms of
proceedings before the Constitutional Tribunal.

Section 5 concludes the expert analysis, and summarises our view on the applicability of
Article 6 ECHR to constitutional courts.

2. Overall legal framework

Poland as a High Contracting Party to the European Convention on Human Rights

The Republic of Poland became a member of the Council of Europe, by ratifying its Statute,
on 26 November 1991. In doing so it accepted, as is set out in Article 3 of the Statute, the
principles of the rule of law and the enjoyment by all persons within its jurisdiction of human
rights and fundamental freedoms, and it undertook to collaborate sincerely and effectively in
the realisation of the aims of the Council of Europe. When discussing Poland's application for
membership of the Council of Europe, the Parliamentary Assembly of the Council of Europe
expressed a favourable opinion, noting, inter alia, that the constitutional amendment of 7 April
1989 “paved the way for a series of reforms which are ... removing the obstacles which
prevented Poland from acceding to the European Convention on Human Rights”. 3 Of course,
the Polish Constitution has changed since, but the important thing to note is that the
Parliamentary Assembly based its consent to the Polish accession to the Council of Europe
on the understanding that there were no more contradictions between the ECHR and the
Polish Constitution. Any later changes in the domestic law could not affect that situation.

Indeed, on 26 November 1991 Poland signed the Convention for the Protection of Human
Rights and Fundamental Freedoms — commonly known as the European Convention on
Human Rights (hereafter referred to as ECHR or the Convention). Poland ratified the
Convention on 19 January 1993 and, as a result, the Convention entered into force for Poland
on that date.* As the European Court of Human Rights (ECtHR or the Court) has noted: “...
ratification of the Convention by a State presupposes that any law then in force in its territory
should be in conformity with the Convention. If that should not be the case, the State
concerned has the possibility of entering a reservation in respect of the specific provisions of
the Convention (or Protocols) with which it cannot fully comply by reason of the continued
existence of the law in question.”® Poland did not make any reservations. No issues of
potential contradiction between the Convention and the Polish Constitution were

3 PACE, Report “Poland's application for membership of the Council of Europe” (Doc. 6289 of 19 September
1990), para. 7 See also Opinion 154 of 2 October 1990.

4 Qver the years Poland also ratified all protocols to the Convention, with the exception of Protocols 12 and 16.
5 ECtHR, decision of 23 January 2002, Slivenko and Others v. Latvia (appl. no. 48321/99), § 60.
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identified or even raised at any stage during the process leading up to the ratification by Poland
of the Convention.

The Convention and the European Court of Human Rights

Article 1 ECHR provides that “[t]he High Contracting Parties shall secure to everyone within
their jurisdiction the rights and freedoms defined in Section | of this Convention.” In order to
ensure the observance of the engagements of the High Contracting Parties, Article 19 of the
Convention provides for the establishment of the European Court of Human Rights. The
Court’s jurisdiction extends, according to Article 32 ECHR, to all matters concerning the
interpretation and application of the Convention.

Pursuant to Article 46 § 1 of the Convention, the High Contracting Parties undertake to
abide by the final judgment of the Court in any case to which they are parties. Thus, upon
ratification of the Convention, a State assumes the unequivocal legal obligation to comply with
the final judgments of the Strasbourg Court, and hence to apply the Convention standards as
interpreted by the Court.

“Final judgments” are defined in Article 44 ECHR: these are the judgments of the Grand
Chamber, as well as judgments of a Chamber if reference of the case to the Grand Chamber
has not been requested within three months or if such a request has been rejected. The
possibility to request a referral of a case to the Grand Chamber, after a Chamber has delivered
judgment in that case, is introduced in Article 43 ECHR. This procedure allows any party to
that case to argue that “a serious question affecting the interpretation or application of the
Convention or the Protocols thereto, or a serious issue of general importance”(paragraph 2)
is at stake. If such a request for referral has been accepted, the judgment of the Chamber will
be set aside in order to be replaced by a new — and final — judgment of the Grand Chamber.®
Clearly there will be situations in which a party to a case — the applicant or the respondent
government — strongly disagrees with the findings of a Chamber. The referral procedure of
Article 43 is meant exactly for that situation. If, however, a party does not avail itself of its right
to request a referral, it must be assumed that it acquiesces in the Chamber judgment which,
accordingly, becomes “final” and binding. Any other conclusion would undermine the principle
of legal certainty and indeed the very system set up for the collective enforcement of the
engagements undertaken by the High Contracting Parties.

The execution of judgments is supervised by the Committee of Ministers. Subject to this
process of monitoring by the Committee of Ministers, the respondent State remains free to
choose the means by which it will discharge its legal obligation under Article 46, provided
that such means are compatible with the conclusions set out in the Court’s judgment. 7 In its
case-law the Court has underlined the importance of the effective execution of its judgments,
in good faith and in a manner compatible with the “conclusions and spirit” of those judgments.®
If the Committee of Ministers finds that a State refuses to abide by a final judgment in a case
to which it is a party, it may resort to infringements proceedings (Article 46 § 4, ECHR).

The Copenhagen Declaration (2018)

Over the years, the Member States of the Council of Europe have held a series of high-level
conferences to review the effectiveness of the Convention system. The most recent of these

8 ECtHR, judgment of 12 July 2001, K. and T. v. Finland (appl. no. 25702/94), § 140.

7ECtHR, judgment of 29 May 2019, llgar Mammadov v. Azerbaijan (infringement proceedings) (appl. no.
15172/13), §§ 147-156; judgment of 22 June 2004, Broniowski v. Poland (appl. no. 31443/96), § 192.

8 ECtHR, judgment of 11 October 2011, Emre v. Switzerland (no. 2) (appl. no. 5056/10), § 75.
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conferences was held in Copenhagen, in 2018. In the Declaration that was adopted on this
occasion, the Member States “reaffirm(ed) their deep and abiding commitment to the
Convention” (para. 1). They observed that nowadays the Convention is incorporated into the
domestic legal order of the States Parties (para. 8) and underlined “the responsibility of
national authorities to guarantee the rights and freedoms set out in the Convention” (para.
9). In this connection, the Declaration called upon the States Parties “to continue
strengthening the implementation of the Convention at the national level ... in particular by
... creating and improving effective domestic remedies” (para. 16). As to the role of the Court,
the Declaration states that

26. The Court ... authoritatively interprets the Convention in accordance with relevant
norms and principles of public international law, and, in particular, in the light of the
Vienna Convention on the Law of Treaties, giving appropriate consideration to present-
day conditions.

Thus the Court’s role to give authoritative interpretations of the Convention, as set out in Article
32 ECHR, was once again acknowledged at the highest political level.

The Vienna Convention on the Law of Treaties

The Vienna Convention on the Law of Treaties of 23 May 1969, to which the Copenhagen
Declaration refers, was first relied upon by the Court in 1975: the Vienna Convention’s rules
on interpretation guided the Court in the case of Golder in its interpretation of Article 6 ECHR.®
The Vienna Convention — to which the Republic of Poland acceded on 2 July 1990 — also
contains several provisions which are relevant for present purposes:

Preambile, third paragraph
Noting that the principles of free consent and of good faith and the pacta sunt
servanda rule are universally recognised,

Article 26 - Pacta sunt servanda
Every treaty in force is binding upon the parties to it and must be performed by them
in good faith.

Article 27 - Internal law and observance of treaties
A party may not invoke the provisions of its internal law as justification for its failure
to perform a treaty.

The execution of international obligations stemming from a treaty in force for a certain State
is incumbent upon the State as a whole, i.e. all State bodies. Indeed, according to the well-
established international legal principles of State responsibility, all State organs can breach
international law.'® This is reflected in the case-law of the Strasbourg Court, according to which
no distinction is made as to the type of rule or measure concerned; no part of the Member
States’ “jurisdiction” is excluded from scrutiny under the Convention: “It is, therefore, with
respect to their ‘jurisdiction’ as a whole — which is often exercised in the first place through the

Constitution — that the States Parties are called on to show compliance with the Convention”."!

9 ECtHR, judgment of 21 Feb. 1975, Golder v. UK (appl. no. 4451/70), § 29 et seq.

10 Articles on the Responsibility of States for International Wrongful Acts (ARSIWA, 2001), Article 4: “The conduct
of any State organ shall be considered an act of that State under international law, whether the organ exercises
legislative, executive, judicial or any other functions...".

" ECtHR, judgment of 30 January 1998, United Communist Party of Turkey a.o. v. Turkey (appl. no. 19392/92),
§ 29.
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2. Theright to a fair trial (Article 6 ECHR) — general considerations

The importance of the right to a fair trial (Article 6 ECHR)

The right to a fair trial, enshrined in Article 6 ECHR, holds a prominent place in the case-law
of the European Court of Human Rights. It is important in a quantitative sense, in that this is
the right most often invoked in Strasbourg — well over 25% of the violations found by the
European Court concern Article 6. The right to a fair trial is also important in a substantive
sense, both for the individual and for the society at large. It is one of the core elements making
up the rule of law, the acceptance of which, as was noted above, is one of the conditions for
membership of the Council of Europe.'? The Court has always acknowledged that it is of
“fundamental importance in a democratic society that the courts inspire confidence in the
public”. '3 Aimost forty years ago, in 1982, the Court observed that “in order that the courts
may inspire in the public the confidence which is indispensable, account must also be taken
of questions of internal organisation”. '* Reflecting the importance of the right to a fair trial, the
Court has emphasised time and again that “Article 6 § 1 imposes on the Contracting States
the duty to organise their judicial systems in such a way that their courts can meet each of its
requirements”.'®

The guarantees that make up the right to a fair trial apply in all cases about disputes
("contestations”) over civil rights and obligations or where criminal charges are determined.
According to well-established case law, for Article 6 § 1 in its civil limb to be applicable, there
must be a “dispute” regarding a “right” which can be said, at least on arguable grounds, to
be recognised under domestic law, irrespective of whether it is protected under the
Convention. The dispute must be genuine and serious; it may relate not only to the actual
existence of a right, but also to its scope and the manner of its exercise; and, finally, the result
of the proceedings must be directly decisive for the right in question, as mere tenuous
connections or remote consequences are not sufficient to bring Article 6 § 1 into play.™® It is
important to point out that several key concepts, such as "civil rights and obligations" and
“criminal charge” have an “autonomous” meaning — that is, they have a particular meaning
under the ECHR, of which the European Court of Human Rights is the definitive and
authoritative interpreter.'”

The wide concept of a “court” or “tribunal” within the meaning of Article 6§ ECHR

According to the Court’s settled case-law, which goes back to the 1980s, the concept of a
“tribunal” has an autonomous meaning: whether a particular body qualifies as a “tribunal”
within the meaning of Article 6 ECHR does not depend on its categorisation under domestic
law. Instead, the concept of a “tribunal” within the meaning of Article 6 ECHR is characterised
in the substantive sense of the term by the nature of its judicial function, that is to say,
determining matters within its competence on the basis of legal rules and after

12 See also Venice Commission, Rule of Law checklist (doc. CDL-AD(2016)007rev, 2016), pp. 20-28.

13 See over the years for instance ECtHR, judgment of 24 May 1989, Hauschildt v. Denmark (app!. no.
10486/83), § 48; judgment of 26 February 1993, Padovani v. Italy (appl. no. 13396/87), § 27; judgment of 3 July
2012, Mariusz Lewandowski v. Poland (appl. no. 66484/09), § 41; judgment of 16 February 2021, Meng v.
Germany (appl. no. 1128/17), § 42.

14 ECtHR, judgment of 1 October 1982, Piersack v. Belgium (appl. no. 8692/79), § 30.

15 See, among many other authorities, ECtHR, judgment of 27 February 1992, Tusa v. Italy (appl. no. 13299/87),
§ 17; judgment of 30 April 2020, Keaney v. Ireland (appl. no. 72060/17), § 87.

16 See, among many other authorities, ECtHR, judgment of 2000, Athanassoglou a.o. v. Switzerland (appl. no.
27644/95), § 43; judgment of 25 September 2018, Denisov v. Ukraine (appl. no. 76639/11), § 44.

7 See, among many other authorities, ECtHR, judgment of 28 June 1978, Kénig v. Germany (appl. no. 6232/73),
§ 88.

-
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proceedings conducted in a prescribed manner.'® It follows from the Court's substantive
approach that the concept of a “tribunal’, within the autonomous meaning of Article 6 § 1
ECHR, covers a wide variety of bodies exercising a judicial function. Hence the requirements
of Article 6, for instance those relating to impartiality, apply also to juries.' In a similar vein
the Court has held that the right of access to a court, which is included in Article 6 ECHR, is
not necessarily to be understood as access to a court of law of the classic kind, integrated
within the standard judicial machinery of the country; thus, the “tribunal” may be a body set up
to determine a limited number of specific issues, provided always that it offers the appropriate
guarantees.? Likewise it has been accepted that, under certain circumstances, arbitral
tribunals have to afford the safeguards provided for under Article 6 §1 of the Convention. 2’

The composition of a “court” or “tribunal” within the meaning of Article 6 ECHR

According to Article 6 ECHR a “court” or “tribunal” must satisfy a series of further requirements.
It should be established by law, which implies that its composition should be in accordance
with the law too; % it should be independent, in particular from the executive, and impartial;
there should be guarantees against outside pressure; and the duration of its members’ terms
of office is taken into account as well. 2 Procedural safeguards must exist in order to ensure
that judicial autonomy is not jeopardised by undue external or internal influences. Hence
decisions affecting the careers of judges — such as a transfer to a lower ranking court by way
of disciplinary measure — should in principle be subject to judicial review.*

In a recent judgment the Grand Chamber added that it is inherent in the very notion of a
“tribunal” that it is composed of judges selected on the basis of merit — that is, judges who fulfil
the requirements of technical competence and moral integrity to perform the judicial functions
required of it in a State governed by the rule of law. The Court went on to underline the
paramount importance of a rigorous process for the appointment of ordinary judges to ensure
that the most qualified candidates — both in terms of technical competence and moral

8See e.g. ECtHR, judgment of 22 October 1984, Sramek v. Austria (appl. no. 8790/79), § 36; judgment of 30
November 1987, H. v. Belgium (appl. no. 8950/80), § 50; judgment of 29 April 1988, Belilos v. Switzerland (appl.
no. 10328/83), § 64.

19 See, among many other authorities, ECtHR, judgment of 10 June 1996, Pullar v. UK (appl. no. 22399/93), §
30; judgment of 9 May 200, Sander v. UK (appl. no. 34129/96), § 22.

20 ECtHR, judgment of 8 July 1986, Lithgow a.o. v. UK (appl. no. 9006/80), § 201.

21 ECtHR, judgment of 20 May 2021, Beg S.p.a. v. ltaly (appl. no. 5312/11), § 143.

22 See e.g. ECtHR, judgment of 28 February 2002, Lavents v. Latvia (appl. no. 58442/00), § 114. Only a French
version of this judgment exists, but it is worth including the passage in full: “La Cour rappelle qu'en vertu de
l'article 6 § 1, un « tribunal » doit toujours étre « établi par la loi ». Cette expression refléte le principe de I'Etat de
droit, inhérent a tout le systeme de la Convention et de ses protocoles. En effet, un organe n'ayant pas été établi
conformément a la volonté du législateur, serait nécessairement dépourvu de la Iégitimité requise dans une
société démocratique pour entendre la cause des particuliers. L'expression « établi par la loi » concerne non
seulement la base Iégale de I'existence méme du tribunal, mais encore la composition du siége dans chaque
affaire (...). La « loi » visée par cette disposition est donc non seulement la Iégislation relative a I'établissement et
a la compétence des organes judiciaires, mais également toute autre disposition du droit interne dont le non-
respect rend irréguliére la participation d'un ou de plusieurs juges a I'examen de ['affaire. Il s'agit notamment des
dispositions relatives aux mandats, aux incompatibilités et a la récusation des magistrats (...).

Le non-respect, par un tribunal, des dispositions susvisées, emporte en principe violation de l'article 6 § 1 (voir
Zand c. Autriche, requéte no 7360/76, rapport de la Commission du 12 octobre 1978, DR 15, p. 70, §§ 68-71, et
Rossi c. France, requéte no 11879/85, décision de la Commission du 6 décembre 1989, DR 63, p. 105). La Cour
a donc compétence pour se prononcer sur le respect des regles du droit interne sur ce point. Toutefois, vu le
principe général selon lequel c'est en premier lieu aux juridictions nationales elles-mémes qu'il incombe
d'interpréter la législation interne, la Cour estime qu'elle ne doit mettre en cause leur appréciation que dans des
cas d'une violation flagrante de cette Iégislation (...)."

23 See e.g. ECtHR, judgment of 29 April 1988, Belilos v. Switzerland (appl. no. 10328/83), § 64.

24 ECtHR, judgment of 9 March 2021, Bilgen v. Turkey (appl. no. 1571/07), § 96,
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integrity — are appointed to judicial posts. It goes without saying, the Court observed, that the
higher a tribunal is placed in the judicial hierarchy, the more demanding the applicable
selection criteria should be. It is further evident that non-professional judges could be subject
to different selection criteria, particularly when it comes to the requisite technical
competencies. In the Court’s view, such merit-based selection not only ensures the technical
capacity of a judicial body to deliver justice as a “tribunal’, but it is also crucial in terms of
ensuring public confidence in the judiciary and serves as a supplementary guarantee of the
personal independence of judges. %

Over the years, the composition of tribunals has been the subject of many complaints. For
instance the European Court found violations of Article 6 ECHR in over 100 cases as regards
the composition of State Security Courts in Turkey; 28 it found violations as regards the
composition of courts martial in the UK; %" and it found violations in a whole variety of cases
where the participation of one or more judges in the examination of a case was contrary to
domestic law. 2

Constitutional courts as “tribunals” within the meaning of Article 6 ECHR

Against this background it does not come as a surprise that constitutional courts and tribunals
are also capable of falling within the scope of the concept of a “tribunal” within the meaning of
Article 6 ECHR. 2° Although the specific functions of constitutional courts and tribunals differ
from country to country, they do enjoy a special role and status. Yet, it is clear from long
established Strasbourg case-law going back to the 1990s that this in itself is not a sufficient
ground to deny the applicability of Article 6 § 1 to proceedings before these bodies.°

Indeed, there are many examples in its case-law where the Strasbourg Court reviewed the
proceedings before constitutional courts and tribunals under Article 6 ECHR:

o proceedings brought by individuals and references from domestic courts to the
German Bundesverfassungsgericht; ®'

proceedings before the Austrian Verfassungsgerichtshof; 32

proceedings before the French Conseil constitutionnel; 3

public-law appeals (staatsrechtliche Beschwerde) before the Swiss Bundesgericht; 3*
constitutional appeals (tstavni stiznost) before the Czech Ustavni soud:3®

O O O O

25ECtHR, judgment of 1 December 2020, Gudmundur Andri Astrédsson v. Iceland (appl. no. 26374/18), §§ 220-
222.

26 Starting with ECtHR, judgment of 9 June 1998, Incal v. Turkey (appl. no. 22678/93), §§ 65-73.

27 Starting with ECtHR, judgment of 25 February 1997, Findlay v. UK (appl. no. 22107/93), §§ 70-80.

28E.g. ECtHR, judgment of 30 May 2013, Zeynalov v. Azerbaijan (appl. no. 31848/07), §§ 29-32, with further
references.

29 This is indeed the assumption of the Venice Commission, Rule of Law checklist (doc. CDL-AD(2016)007rev,
2016), p. 28: “The right to a fair trial imposes the implementation of all courts’ decisions, including those of the
constitutional jurisdiction”.

30 ECtHR, judgment of 27 July 2000, Klein v. Germany (appl. no. 33379/96), § 29.

31ECtHR, judgment of 16 September 1996, Siissmann v. Germany (appl. no. 20024/92), §§ 34-41; judgment of 1
July 1997, Pammel v. Germany (appl. no. 17820/91), § 53; dec. of 4 October 2001, Teuschler v. Germany (appl.
no. 47636/99); dec. of 12 May 2009, Greenpeace e.V. v. Germany (appl. no. 18215/06).

32 ECtHR, judgment of 28 May 1997, Pauger v. Austria (appl. no. 16717/90), §§ 47-49.

33 ECtHR, judgment of 21 October 1997, Pierre-Bloch v. France (appl. no. 24194/94), § 48.

34 ECtHR, judgment of 3 March 2000, Kraska v. Switzerland (appl. no. 13942/88), § 26.

35 ECtHR, judgment of 3 March 2000, Krémar a.o. v. the Czech Republic (appl. no. 35376/97), § 36; judgment of
21 June 2005, Milatova a.o. v. the Czech Republic (appl. no. 61811/00), § 36.
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o proceedings through which domestic courts could raise questions of constitutionality
(cuestion de inconstitucionalidad) % as well as individual amparo proceedings®” before
the Constitutional Court of Spain;

o constitutional appeals before the Croatian Ustavnom sudu. 3

All this is not to say that the applicability of Article 6 ECHR to constitutional courts has never
been contested. Especially in the mid-1990s the Strasbourg Court dealt with cases in which
some respondent governments argued that Article 6 ECHR did not to apply to ‘their
constitutional courts. In essence two arguments were advanced. The first argument was that
by reason of their nature, structure and jurisdiction, constitutional courts fell outside the
ambit of Article 6 § 1. This argument on its own has never been successful. The approach
by the European Court in dealing with a case that involved the Slovenian Constitutional Court
is characteristic:

36. The Court recalls that it is fully aware of the special role and status of a
Constitutional Court, whose task is to ensure that the legislative, executive and judicial
authorities comply with the Constitution and which, in those States that have made
provision for a right of individual petition, affords additional legal protection to citizens
at national level in respect of their fundamental rights guaranteed by the Constitution

(...).

37. The Court has had to examine the question of the applicability of Article 6 § 1 of
the Convention to proceedings in a Constitutional Court in a number of cases and
has consistently held that Constitutional-Court proceedings do not in principle fall
outside the scope of Article 6 § 1 (...).*°

The second argument against the applicability of Article 6 to constitutional courts is that they
do not rule on the "civil rights and obligations" of individuals or determine criminal cases.
Rather they have to ensure, so the argument goes, that general constitutional law is complied
with, and they do so by carrying out a review at an “abstract” level. If correct, this argument
would lead to the conclusion that Article 6 ECHR is not applicable to the proceedings at hand.
The Strasbourg Court has not ruled out the possibility that Article 6 does not apply to some
proceedings before constitutional courts, but determines on a case-by-case basis whether the
argument is well-founded in the particular case.

In the case of Ruiz Mateos (1993) a law provided for the expropriation of a group of companies
listed in its annex. The shareholders of the companies argued that this was a concrete and
specific measure, despite its status as a formal law. The applicants emphasised that they
could not contest the expropriation in the civil courts unless the law was declared invalid; yet
such a ruling could only be made by the Constitutional Court, following referral of the matter
to it by an ordinary court. In this specific situation, the Strasbourg Court noted that the
annulment, by the Constitutional Court, of the contested provisions would have led the civil
courts to allow the claims of the applicants. In the present case, the civil and the constitutional
proceedings even appeared so interrelated that to deal with them separately would be artificial
and would considerably weaken the protection afforded in respect of the applicants’ rights.
The Court noted that, by raising questions of

36 ECtHR, judgment of 23 June 1993, Ruiz-Mateos v. Spain (appl. no. 12952/87), §§ 35, 55-60.
37 ECtHR, judgment of 25 November 2003, Soto Sanchez v. Spain (appl. no. 66990/01), § 35.
38 ECtHR, decision of 12 October 2010, Jankoovié v. Croatia (appl. no. 43440/98), pp. 6-7.

3 ECtHR, judgment of 12 June 2001, Trigkovic v. Slovenia (appl. no. 39914/98), §§ 36-37.
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constitutionality, the applicants were using the sole — and indirect — means available to them
of complaining of an interference with their right of property. As a result, Article 6 applied. “°

Three years later, in the case of Stissmann (1996) the applicant complained about a reduction
in his supplementary pension. Whilst litigating in Germany he had lodged an appeal in the
Federal Constitutional Court (Bundesverfassungsgericht) concerning certain amendments to
his pension fund’s rules. In Strasbourg, he argued that the Federal Constitutional Court had
failed to deal with his case within a reasonable time. The German government argued that
Article 6 ECHR did not apply to these proceedings. The European Commission of Human
Rights, which still existed at the time, took a different view: it decided that a State which
establishes a constitutional-type court is under a duty to ensure that litigants enjoy in the
proceedings before it the fundamental guarantees laid down in Article 6. The Court ruled that
the relevant test is “whether the result of the Constitutional Court proceedings is capable of
affecting the outcome of the dispute before the ordinary courts”. The Court continued:

42. The dispute as to the amount of the applicant's pension entitlement was of a
pecuniary nature and undeniably concerned a civil right within the meaning of Article
6 (...) the only avenue through which Mr StiBmann could pursue further determination
of that dispute was by means of an appeal whereby he alleged a breach of his
constitutional right of property. The Federal Constitutional Court proceedings therefore
concerned a dispute over a civil right.

(...) In the present case, if the Federal Constitutional Court had found that the
amendments to the civil servants’ supplementary pensions scheme infringed the
constitutional right of property and had set aside the impugned decisions, Mr StiBmann
would have been reinstated in his rights. Thus he would have received the full amount
of his initial supplementary pension.

44. The Federal Constitutional Court proceedings were therefore directly decisive for
a dispute over the applicant’s civil right. 4!

The Court therefore concluded that Article 6 § 1 was applicable to the proceedings in issue.
The same approach was followed in later cases, for instance in 2001 as regards proceedings
before the Constitutional Court of Slovenia:

39. The Court notes that the proceedings complained of concerned the applicant's
claim for an advance on his military pension. The Court reiterates that under its settled
case-law the relevant test in determining whether proceedings come within the scope
of Article 6 § 1, even if they are conducted before a Constitutional Court, is whether
their outcome is decisive for the determination of the applicant’s civil rights and
obligations (...). 42

It is clear, therefore, that the mere fact that proceedings have taken place before a
constitutional court does not suffice to remove them from the ambit of Article 6 § 1. What
matters is that their outcome is “decisive” for “civil rights and obligations” or “capable of
affecting the outcome of the dispute before the ordinary courts”.

40 ECtHR, judgment of 23 June 1993, Ruiz-Mateos v. Spain (appl. no. 12952/87), §§ 35, 55-60.
4T ECtHR, judgment of 16 September 1996, Stissmann v. Germany (appl. no. 20024/92), §§ 42-44.
42 ECtHR, judgment of 12 June 2001, Trickovic v. Slovenia (appl. no. 39914/98), §§ 36 39.
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The obligation to appeal to a constitutional court or tribunal in the context of the
requirement to exhaust domestic remedies

In light of the foregoing it is understandable that governments have argued that individuals
should submit complaints to the constitutional court or tribunal of their country in order to meet
the requirement to exhaust domestic remedies (Article 35 § 1, ECHR). The argument was
made, for instance, by the governments of Turkey*?, Albania**, Germany“® (even as recently
as 2021) “® and indeed, and relatively frequently, Poland. 4’ The success of these preliminary
objections depends on the availability and effectiveness of the remedy in the particular case.

4. The applicability of Article 6 ECHR to proceedings before the
Constitutional Tribunal of Poland

The Xero Flor judgment and the wide concept of court or tribunal

In the Xero Flor judgment,*® the European Court of Human Rights reiterated and applied its
long established wide concept of a “court” or “tribunal” under Article 6 ECHR to the Polish
Constitutional Tribunal. The Polish government did not request a rehearing of the case before
the Grand Chamber. This must be assumed to demonstrate acquiescence to the judgment,
regardless of any political criticism of the outcome.

191. The Court reiterates that according to its well-established case-law on this
issue, the relevant test in determining whether proceedings come within the scope of
Article 6 § 1 of the Convention, even if they are conducted before a constitutional court,
is whether their outcome is decisive for the determination of the applicant’s civil
rights and obligations (...).4°

194. It is true that, in accordance with the Constitution, the Constitutional Court does
not administer justice. However, the Constitution defines the Constitutional Court as
a judicial authority charged principally with reviewing the constitutionality of the law. Its
judges enjoy independence in the exercise of their office (see Article 195 § 1 of the
Constitution). According to the Court’s settled case-law, a “tribunal” is characterised in
the substantive sense of the term by its judicial functions, that is to say, determining
matters within its competence on the basis of legal rules and after proceedings
conducted in a prescribed manner. It must also satisfy a series of further

43 For instance ECtHR, decision of 29 January 2019, Elgi v. Turkey (appl. no. 63129/15), §§ 39-56.

44 For instance ECtHR, decision of 1 December 2009, Jakupi v. Albania (appl. no. 11186/03).

45 For instance ECtHR, judgment of 22 March 2012, Ostermiinchner v. Germany (appl. no. 36035/04), § 51.

46 ECtHR, decision of 7 September 2021, Kéhler v. Germany (appl. no. 3443/18).

47 ECtHR, decision of 11 June 2002, Pasfawski v. Poland (appl. no. 38678/97): “The Government further
submitted that the constitutional complaint was ‘the most proper’ remedy in the present case. It was introduced in
domestic law on 17 October 1997, when the new Polish constitution entered into force. The Government pointed
out that if the applicant had been dissatisfied with the outcome of the proceedings before civil courts he could
have lodged a complaint with the Constitutional Court. Had he won the case, the Constitutional Court could have
quashed the impugned legislation breaching the applicant's Convention rights and he would be able to apply for
the reopening of his case under Article 401 of the Code of Civil Procedure. The civil courts would then be able to
award him compensation as the impugned legislation would no longer be in force”. In the Court’s case-law there
are many examples of the Polish government making the similar arguments: Szotf-Medyriska v. Poland (dec.),
no. 47414/99, 9 October 2003; Pachla v. Poland (dec.), no. 8812/02, 8 November 2005; Wigcek v. Poland (dec.),
no. 19795/02, 17 January 2006 and Tereba v. Poland (dec.), no. 30263/04, 21 November 2006; taszkiewicz v.
Poland, no. 28481/03, § 68, 15 January 2008; Liss v. Poland (dec.), no. 14337/02, 16 March 2010; and Urban v.
Poland (dec.), no. 29690/06, 7 September 2010); Hésl-Daum and Others v. Poland (dec.), no. 10613/07, § 42,7
October 2014.

48 ECtHR, judgment of 7 May 2021, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Poland (appl. no. 4907/18).

4 ibid, § 191 (references omitted).
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requirements, such as “independence, in particular of the executive; impartiality;
duration of its members’ terms of office” (...). The Court has no doubt that the
Constitutional Court should be regarded as a “tribunal” within the autonomous
meaning of Article 6 § 1.%°

The ECtHR outlined the arguments put forward by the Polish government, which the
Prosecutor General now seeks to re-argue before the Constitutional Tribunal in the first two
grounds of the application in K 6/21:

“The Constitution deliberately distinguished between courts and tribunals (compare
Article 10 § 2 and Article 173) and conferred on them separate functions and
competences. The Constitution used separate names to define those bodies
and...included provisions common to both groups (Articles 173-174) as well as ones
specific to the courts (Articles 175-185), to the Constitutional Court (Articles 188-197)
and to the Tribunal of States (Articles 198-201)".%"

However, as was noted above, the Strasbourg Court adopted as long ago as the 1980s a
substantive, functional approach, whereby the nomenclature used is not determinative of a
body qualifying as being subject to protection of the right to fair trial under Article 6 § 1 ECHR.
Crucially, the ECtHR also does not recognise an exclusive demarcation between the judicial
roles of “deciding on the rights and obligations of a given entity of a civil nature” — what the
Polish government referred to in the Xero Flor proceedings as “administering justice” — and
the role of a constitutional court of adjudicating on the hierarchical compliance of provisions
and normative acts, as specified in the Constitution. Indeed, it is recognised that the latter
role of adjudicating on constitutionality may be necessary to ensure the former role of deciding
upon the rights of individuals of a civil nature:

“To begin with, the Court notes that under Polish law, a constitutional complaint can
be lodged to challenge the constitutionality of a statute or other normative act which
constituted the legal grounds for a final individual decision whereby a court or an
administrative authority determined constitutional rights and obligations (see Article 79
of the Constitution). It also observes that Article 79 of the Constitution, which regulates
the right to a constitutional complaint, is located in the sub-chapter entitled “Means of
defending freedom and rights” of Chapter Il of the Constitution entitled “The freedoms,
rights and obligations of persons and citizens”, which would suggest that it was
intended to serve as a remedy against violations of constitutional rights and freedoms.
In addition, it is a remedy that is linked to a concrete judicial or administrative decision
whose legal basis allegedly infringed those rights and freedoms”.%?

On the specific facts in Xero Flor, namely the claim that the determination of compensation
through a statutory ordinance violated the requirement for restrictions on the constitutional
right to property to be regulated by statute (Article 64 § 3 of the Constitution), the ECtHR found
that the determinative condition for applicability of Article 6 ECHR (i.e. the outcome being
decisive for civil rights and obligations) had been fulfilled. In line with its well-established case-
law, outlined above, the Court ruled:

50 ibid, § 194 (references omitted).
51ibid, § 178,
52 ibid, § 196.
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In view of the foregoing, the Court considers that the impugned constitutional issue
was inseparably linked with the applicant company’s claim and was therefore relevant
for the determination of its civil rights.>

...the Government have not shown that a decision declaring the provision in question
unconstitutional [Paragraph 5 of the Ordinance] would have had no effect on the
applicant company’s right to compensation.®*

Having regard to the foregoing, the Court holds that the proceedings before the
Constitutional Court were directly decisive for the civil right asserted by the applicant
company. It finds accordingly that Article 6 § 1 was applicable to the proceedings
before the Constitutional Court.%®

The European Court of Human Rights’ application of its case-law on the position of
constitutional courts under Article 6 ECHR to the Polish Constitutional Tribunal in Xero Flor
led to the conclusion that the tribunal is indeed covered by the requirement to uphold the right
to a fair trial when it issues judgments on the constitutionality of provisions that may have a
direct effect on the civil rights and obligations of claimants. The conclusion to be drawn from
this judgment for the proceedings in case K 6/21 is that the Polish Constitutional Tribunal must
be regarded as fulfilling the prima facie definition of a “tribunal” for the purposes of Article 6
ECHR on the basis of its definition and the nature of its functions under the Polish Constitution.

The consideration of judicial appointments in Xero Flor

Having established that the Polish Constitutional Tribunal fulfilled the definition of a “tribunal”
under Article 6 ECHR, the European Court of Human Rights went on to consider whether
the requirement of a “tribunal established by law” had been breached by the process of
appointments to the Constitutional Tribunal. The Strasbourg Court applied the three-step
threshold test that it had developed in its earlier case-law®® for such a determination: (1) was
there a manifest breach of the domestic law?; (2) if so, the breach must be assessed in light
of the object and purpose to ensure the ability of the judiciary to perform its duties free of
undue interference; and (3) how effective was the review, if any, conducted by national courts
as to the legal consequences of a breach of a domestic rule on judicial appointments?°”

In its application of the first-stage of the test to the Polish Constitutional Tribunal, the ECtHR
found that there had been a manifest breach of domestic Polish law on judicial appointments:

268...[T]he Court finds that the election of the three judges, including Judge M.M., to
the Constitutional Court on 2 December 2015 was carried out in breach of Article 194
§ 1 of the Constitution, namely the rule that a judge should be elected by the Sejm
whose term of office covers the date on which his seat becomes vacant.58

53 ibid, § 203.

54 ibid, § 207.

55 ibid, § 209.

% This test was established in ECtHR, judgment of 1 December 2020, Gudmundur Andri Astradsson v. Iceland.
(appl. no. 26374/18) § 243.

57 ECtHR, judgment of 7 May 2021, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Poland (appl. no. 4907/18) §§ 249-251.

58 ibid, § 268.
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The Strasbourg Court based this finding of a breach upon the judgments of Poland’s own
Constitutional Tribunal on the appointments procedure. The ECtHR found that, functionally,
the effect of the 2015 and 2016 Tribunal judgments were not simply to find certain norms in
legislation incompatible with the Constitution, but to find materially on the facts that the
appointments of the three judges who did not take up their seat were valid, and consequently
the subsequent appointments were invalid.

260. The Court finds that the Constitutional Court’s judgment of 3 December 2015 (no.
K 34/15) was of key significance in setting out the legal principles applicable to the
controversy surrounding the disputed election of the Constitutional Court judges.

267. In this context, the Court attaches particular importance to the Constitutional
Court’s judgment of 11 August 2016 (no. K 39/16). In this judgment, the Constitutional
Court found that the statutory rule requiring the President of the Constitutional Court
to admit to the bench the three judges elected on 2 December 2015 would amount to
an act contrary to the earlier binding judgments of the same court (...). In this way, the
Constitutional Court clearly indicated, contrary to what the government have claimed,
that the effect of the series of Constitutional Court judgments was recognition of the
validity of the elections of the three judges on 8 October 2015.

It is important to note that the ECtHR also recognised that the Act of 25 June 2015 by the
seventh-term Sejm, which allowed for the election of two judges whose terms of office were
scheduled to end after parliamentary elections, was also unconstitutional.

[I]t [the Constitutional Tribunal] declared the legal basis of the election of the other
two judges on 8 October 2015 unconstitutional, since it had permitted the outgoing
Sejm to fill the seats that had become vacant after the Sejm’s mandate had expired.
That finding was based on the rule deriving from Article 194 § 1 of the Constitution that
a judge of the Constitutional Court shall be elected by the Sejm whose term of office
covers the date on which his seat becomes vacant. In this regard, the Court notes that
the seventh-term Sejm transgressed its powers when electing two judges to the seats
which were vacated in December 2015.

Therefore, it may be extrapolated that if the counter-factual situation had occurred whereby
all five of the judges nominated by the seventh-term Sejm had taken their seats, then that
composition of the Constitutional Tribunal would at least not have fulfilled the first stage of the
cumulative three-stage Gudmundur test set out above.

Next, the ECtHR found that the second-stage of the test concerning prevention of undue
interference had also been breached by the manner in which the judicial appointments had
been conducted.

279. The Court notes that the election of the three judges on 2 December 2015 and
their swearing-in took place just before the Constitutional Court was to deliver its
judgment in case no. K 34/15. In its view, the precipitate actions of the eight-term Sejm
and the President of the Republic, who were aware of the imminent decision of the
Constitutional Court, raise doubts about irregular interference by those authorities in
the election process for constitutional judges.*®

% ibid, § 279.
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281. The Court considers that the legislative and executive organs’ failure to abide by
the relevant Constitutional Court judgments regarding the validity of the election of the
court’s judges undermined the purpose of the “established by law” requirement to
protect the judiciary against unlawful external influence.®

Finally, the Court found the third-stage of the cumulative test — whether the right to a “tribunal
established by law” was effectively reviewed by the domestic courts and whether remedies
were provided — had been fulfilled by virtue of the fact that “there was no procedure under
Polish law whereby the applicant company could challenge the alleged defects in the election
process for judges of the Constitutional Court...[clonsequently, no remedies were provided”.®
The ECtHR therefore concluded that there had been a violation of Article 6 § 1 of the
Convention because

the applicant company was denied its right to a “tribunal established by law” on account
of the participation in the proceedings before the Constitutional Court of Judge M.M.,
whose election was vitiated by grave irregularities that impaired the very essence of
the right at issue.%?

The assessment of judicial appointments in determining whether a right to a fair trial has been
breached under Article 6 ECHR is an essential component of determining whether a tribunal
has been “established by law”. This part of the determination in Xero Flor was not novel, as
the Court's Grand Chamber had found in Guémundur Andri Astrédsson that the disregard by
a Minister of the procedural rule to base a decision on judicial appointment on sufficient
investigation and assessment amounted to a grave irregularity which impaired the essence of
the right to a tribunal established by law.?® The Strasbourg Court summarised the reasoning
connecting judicial appointments to Article 6 in Xero Flor:

245. As regards the phrase “established”, the Court referred to the purpose of that
requirement, which was to protect the judiciary against unlawful external influence, in
particular from the executive, but also from the legislature or from within the judiciary
itself. In this connection, it found that the process of appointing judges necessarily
constituted an inherent element of the concept “established by law” and that it called
for strict scrutiny.*

The ECtHR incorporates the review conducted by national courts into the three-stage test:

251. ...the review conducted by national courts, if any, as to the legal consequences
— in terms of an individual's Convention rights — of a breach of a domestic rule on
judicial appointments plays a significant role in determining whether such a breach
amounted to a violation of the right to a “tribunal established by law”, and thus forms
part of the test itself. The assessment by the national courts of the legal effects of such
a breach must be carried out on the basis of the relevant Convention case-law and the
principles derived therefrom.

This explains why the assessment of judicial appointments for the purposes of Article 6 § 1
ECHR by the ECtHR does not run contrary to the constitutions of the States Parties, but

60 ibid, § 281.

51 ibid, § 288.

62 ibid, § 290.

83 ECtHR, decision of 1 December 2020, Gudmundur Andri Astrédsson v. Iceland. (application no. 26374/18).
64 ECtHR, judgment of 7 May 2021, Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. v. Poland (appl. no. 4907/18) § 245.
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instead acts as a supplement to domestic procedures that ensure an independent and
impartial judiciary so that all individuals can be guaranteed a fair trial.

Is Article 6 ECHR applicable to all forms of proceedings before the Constitutional
Tribunal?

Xero Flor may be regarded as unequivocal confirmation that Article 6 ECHR applies to
Constitutional Tribunal proceedings when they concern the civil rights or criminal liability of
individuals. The question arises, however, of whether this means that the right to a fair trial
applies for all forms of proceedings that may take place before the Tribunal. In line with its
earlier case-law, the ECtHR confirmed the applicability of Article 6 ECHR to the different
means by which an individual may see a complaint come before the Constitutional Tribunal:

189. In that connection, it matters little whether the Constitutional Court considered
the case following a question being referred for a preliminary ruling (...), or following
a constitutional appeal being lodged against judicial decisions (...)

190. The same is true where the Constitutional Court examines an appeal lodged
directly against a law, if the domestic legislation provides for such a remedy (...).5°

These situations do not, however, exhaust the proceedings that are possible before the Polish
Constitutional Tribunal to adjudicate upon the hierarchical compliance of provisions and
normative acts with the Constitution. Article 191 § 1 identifies specific subjects who may make
applications to the Constitutional Tribunal regarding matters in Article 188.66 The only
substantive condition is specified in the second paragraph: “the subjects ... above, may
make such application if the normative act relates to matters relevant to the scope of their
activity”. 7 Article 192 further specifies that, in relation to matters under Article 189 on disputes
over authority between central constitutional organs of the State, the President of the Repubilic,
the Marshal of the Sejm, the Marshal of the Senate, the Prime Minister, the First President of
the Supreme Court, the President of the Supreme Administrative Court and the President
of the Supreme Chamber of Control may make applications. Finally, a further example of a
similar function may be found in Article 122 § 3 of the Constitution, as cited by the Prosecutor
General, whereby “the President of the Republic may, before signing a bill, refer it to the
Constitutional Tribunal for adjudication upon its conformity to the Constitution”.

These examples of “abstract review” could theoretically be regarded narrowly as unconcerned
with any specific civil rights or criminal liability of individuals, as they are divorced from
proceedings taking place within the “normal” courts. The application of the European Court of
Human Rights’ condition for constitutional courts to fall under Article 6 ECHR, that such
proceedings are “directly decisive” for the rights asserted by a legal person, may mean that,
when the Constitutional Tribunal is engaged in a form of review that is purely concerned with
the “hierarchical compliance of provisions and normative acts, as specified in the Constitution”,
then it may be argued that its operation does not fall within the ambit of Article 6 ECHR and
its guarantee of the right to a fair trial before an independent and impatrtial tribunal for natural
and legal persons. However, it cannot be excluded that non-State actors, namely trade unions
and religious organisations, while initiating constitutional

65 ibid, § 189 and 190.
66 The Constitution of the Republic of Poland, Article 191 § 1.
67 ibid, Article 191 § 2.
88 ibid, Article 122 § 3.
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review may also seek the determination of at least civil matters. If so, these proceedings may
also be viewed as falling within the scope of Article 6 ECHR.

5. Conclusion

The Polish ratification of the European Convention of Human Rights in 1993 without filing
reservations presupposes that any law in force in its territory must be in conformity with the
Convention. Ratification also implies acceptance of the jurisdiction of the European Court of
Human Rights to all matters concerning the interpretation and application of the Convention.
Like the other High Contracting Parties, Poland undertook to abide by the final judgments of
the Court. As happened in Xero Flor, if a party does not request a re-hearing before the Grand
Chamber, it must be assumed that it acquiesces to the final judgment. The Strasbourg Court
has insisted in its case-law on the right to a fair trial under Article 6 ECHR that a duty is
imposed on the Contracting States to organise their judicial systems so as to meet its
requirements, and this also concerns questions of internal organisation.

In case-law going back to the 1980s, the ECtHR has established the autonomous meaning
of the concept of a “tribunal” under Article 6 ECHR, which depends upon its judicial function.
Accordingly, in numerous cases the Strasbourg court has found that constitutional courts and
tribunals are capable of falling within this definition. Despite their special role and status in
many jurisdictions, including abstract review of the compliance of domestic law with the
constitution, the Court has held that proceedings before constitutional courts will fall under
Article 6 ECHR when they are decisive for civil rights and obligations or capable of affecting
the outcome of the dispute before the ordinary courts. Consequently, when the Polish
Constitutional Tribunal engages in assessment of the hierarchical compliance of provisions
and normative acts with the Constitution in cases where the civil rights and obligations of
individuals will be affected by the outcome — as in Xero Flor — it unequivocally falls under the
definition of a “tribunal” for the purposes of Article 6 ECHR.

The European Court of Human Rights has also established that the requirement for a “tribunal
established by law” under Article 6 ECHR can be affected by the process by which judicial
appointments are made. The Xero Flor judgment applied a pre-existing three-stage threshold
test: (1) a manifest breach of domestic law; (2) a breach that affects the judiciary’s ability to
perform its duties free of undue interference; and (3) the existence of review by national courts
as to the legal consequences of such a breach. Xero Flor did not establish novel principles of
law, but instead applied the pre-existing principle that it is necessary that judicial appointments
are in compliance with the national constitution’s own rules that guarantee the rule of law and
separation of powers in order for the tribunal composed of such appointees to count as a
“tribunal established by law” within the autonomous meaning of Article 6 § 1 ECHR.
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