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The European Union’s Legal Framework for Strengthening the Rule
of Law: Comments on the European Commission's Proposal
of 20 December 2017

The reasoned proposal submitted on 20 December 2017 to the Council by the European Commission
on the rule of law in Poland is the first to launch a procedure for the protection of European
Union’s (EU) values. It was preceded by two-year activities of the European Commission aimed
at establishing a dialogue between the Polish government and the EU regarding the basic problems,
such as judicial independence and independent constitutional control.

The purpose of the article is to present the EU’s legal framework whose goal is
to strengthen the rule of law. Measures taken by the European Commission must be analysed
from the perspective of the treaty framework and international legal obligations of the EU
member states. The current political discourse often has a legal background. The study is
based on the analysis of legal documents.
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Wprowadzenie

Od prawie trzech lat Komisja Europejska podejmuje dziatania, ktore — w jej
ocenie —maja prowadzi¢ do obrony praworzadnosci w Polsce. W zwigzku z tym
od listopada 2015 r. Komisja analizowata sytuacj¢ w Polsce oraz prowadzi-
fa dialog z rzadem polskim. Rezultaty tych analiz oraz efekty dialogu byly
przedstawiane w kolejnych zaleceniach Komisji w sprawie praworzadnos$ci
kierowanych do Polski: z 27 lipca 2016 ., z 21 grudnia 2016 r.%, z 26 lipca

1 Zalecenie Komisji (UE) 2016/1374 z 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadno$ci w Pol-
sce, Dz. Urz. L2172 12.8.2016 1., s. 53.

2 Zalecenie Komisji (UE) 2017/146 z 21 grudnia 2016 r. w sprawie praworzadnos$ci w Pol-
sce uzupelniajace zalecenie (UE) 2016/1374, Dz. Urz. L 22 z27.01.2017 ., s. 65.
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2017 1.3 oraz — ostatnie — z 20 grudnia 2017 r.* W wyniku przeprowadzonych
dziatan 20 grudnia 2017 r. Komisja Europejska zdecydowata si¢ skierowaé
do Rady wniosek, w ktorym przedstawila uzasadnienie oraz projekt decyzji
Rady w sprawie stwierdzenia wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez
Rzeczpospolita Polska zasady praworzadnosci’. Komisja przedstawita uzasad-
nienie swojego wniosku, opierajac si¢ na dzialaniach, ktére prowadzita na pod-
stawie procedury okreslonej w przedstawionym w 2014 r. Komunikacie, skie-
rowanym do Parlamentu Europejskiego i Rady, zatytutowanym ,,Nowe ramy
UE na rzecz umocnienia praworzadnos$ci™. Z kolei 1 marca 2018 r. Parlament
Europejski przyjat rezolucje, w ktorej z zadowoleniem przyjeto decyzje Komisji
o zastosowaniu art. 7 ust. | TUE w zwigzku z sytuacja w Polsce’.

Celem artykutu jest przedstawienie ram prawnych, w ktorych dziata Komisja
Europejska. Srodki podejmowane przez Komisj¢ musza byé analizowane
z perspektywy ram traktatowych oraz zobowigzan prawnomigdzynarodowych
panstw cztonkowskich UE. Za niewystarczajacy do zrozumienia istoty proble-
matyki nalezy uzna¢ dotychczasowy dyskurs polityczny, czesto odchodzacy
od przepisow prawa, ktore powinny stanowi¢ bazg dla rozwazan. Wyjasnienia
wymaga zatem w szczegolnosci podstawa prawna do dziatan Komisji, co zosta-
nie przeprowadzone na podstawie analizy dokumentow prawnych. Nalezy tez
podkresli¢, ze celem autora nie jest ocena efektow dziatan Komisji i zasadnos¢
jej wnioskow?, jednak nie sposob nie odnies¢ sie w tym kontekscie i nie przy-
wota¢ chociazby stanowisk innych organizacji i organéw mi¢dzynarodowych.

3 Zalecenie Komisji (UE) 2017/1520 z 26 lipca 2017 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce
uzupelniajace zalecenie (UE) 2016/1374 1 (UE) 2017/146, Dz. Urz. 1.228 22.09.2017 t,, s. 19.

4 Commission Recommendation of 20.12.2017 regarding the rule of law in Poland com-

plementary to Commission Recommendations (EU) 2016/1374, (EU) 2017/146 and

(EU) 2017/1520, dokument C(2017) 9050 final.

COM(2017) 838 final, 20.12.2017 r.

6 COM(2014) 158 final, 11.03.2014 r. Zob. dyskusj¢ na temat poprawnosci zastosowa-

nego pojecia ,,praworzadno$¢”: T. Wiirtenberg, J.W. Tkaczynski, Nowe ramy Unii Eu-
ropejskiej na rzecz umocnienia praworzgdnosci (analiza krytyczna), ,,Panstwo i Prawo”
2017,nr 9, s. 16 oraz P. Marcisz, M. Taborowski, Nowe ramy Unii Europejskiej na rzecz
umocnienia praworzqdnosci Krytyczna analiza analizy krytycznej (artykut polemiczny),

,Panstwo i Prawo” 2017, nr 12, s. 100.

2018/2541(RSP).

8 Na ten temat szerzej zob. chociazby M. Matczak, The Strength of the Attack or the We-
akness of the Defence? Poland’s Rule of Law Crisis and Legal Formalism, DOI:10.2139/
sstn.3121611; L. Garlicki, Die Ausschaltung des Verfassungsgerichtshofes in Polen?
(Disabling the Constitutional Court in Poland?), w: A. Szmyt, B. Banaszak (red.), Trans-
formation of Law Systems in Central, Eastern and Southeastern Europe in 1989—2015,
Gdansk University Press, Gdansk 2016, s. 63 i nast.; E. Letowska, Zmierzch liberalnego
panstwa prawa w Polsce, ,,Kwartalnik o Prawach Cztowieka” 2017, nr 1-2; M. Wy-
rzykowski, ,, Wrogie przejecie” porzqdku konstytucyjnego, w: M. Bernat i in. (red.),

()]
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Pojecie ,,praworzadnos$ci” w ujeciu Komisji Europejskiej

Rozwazania nalezy rozpocza¢ od wskazania, ze w dokumentach Komisji
pojawia si¢ pewien problem terminologiczny, ktory dla niektérych staje si¢
powodem do krytyki prac Komisji’. Mianowicie, jak wskazujg niektorzy au-
torzy, nalezy mie¢ na uwadze, ze termin ,,praworzadnos$¢” nie jest tozsamy
z pojeciem ,,panstwa prawnego”!®. Krytyka ta jest nieuzasadniona. Nalezy
bowiem krotko przypomnie¢, ze — po pierwsze — wszystkie wersje jezykowe
traktatéw sg jednakowo autentyczne. Nie mozna zatem zasadnie twierdzi¢, ze
bardziej wlasciwa jest jedna wersja jezykowa (np. niemiecka) i na niej nalezy
sie wzorowac, stosujac okreslong terminologie. Trybunal Sprawiedliwosci
w swoich interpretacjach wielokrotnie podkreslal konieczno$¢ uwzglednie-
nia wszystkich wersji jezykowych i wypracowywat wlasna, autonomiczna
wyktadni¢ konkretnych pojec. Istotnie jednak w tytule dokumentu, ktory
jest podstawa do dziatan Komisji Europejskiej, a mianowicie Komunikatu
z 2014 r. ,Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadnosci”, postu-
zono si¢ pojeciem odmiennym od tego, ktore wystepuje w polskiej wersji
jezykowej art. 2 TUE!. Wiasciwsze byloby wigc uzycie terminu zbieznego
z zastosowanym w art. 2 TUE, a zatem ,,panstwa prawnego”. Bez wzgledu

Wyzwania dla ochrony konkurencji i regulacji rynku, C.H. Beck, Warszawa 2017; L. Pech,

S. Platon, Systemic Threats to the Rule of Law in Poland: Between Action and Procra-

stination, ,,European Issues” 2017, nr 451 czy A. Grzelak, Giowne problemy naruszenia

zasady praworzgdnosci w Polsce podniesione przez Komisje Europejskq, w: J. Barcz,

A. Zawidzka-Lojek (red.), Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosun-

ku do Polski procedury art. 7 TUE, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2018, s. 57—-73.
9 T. Wiirtenberger, J. Tkaczynski, Nowe..., s. 16.

10 Ibidem. Zob. réwniez P. Marcisz, M. Taborowski, Nowe..., s. 100 oraz P. Bogdanowicz,
Pojecie, tres¢ i ochrona praworzgdnosci w prawie Unii Europejskiej, w: J. Barcz, A. Za-
widzka-tojek (red.), Wniosek..., s. 24. Warto rowniez dodad, ze sama Komisja Wenecka
w sprawozdaniu z 2011 r. dostrzega réznice w terminologii, co jednak nie stoi na przeszko-
dzie podjeciu proby wypracowania takiej definicji, ktora bedzie akceptowalna w kazdych
okolicznosciach: ,,Although the terminology is similar, it is important to note at the out-
set that the notion of «Rule of law» is not always synonymous with that of «Rechtsstaat»,
«Estado de Direito» or «Etat de droit» (or the term employed by the Council of Europe:
«prééminence du droit»). Nor is it synonymous with the Russian notion of «Rule of
the laws/of the statutes», (verkhovenstvo zakona), nor with the term «pravovoe gosu-
darstvo» («law governed state») [...] This report aims to reconcile the above notions,
and especially the notions of «Rule of Law», «Rechtsstaat» and «Etat de droit»”. Zob.
sprawozdanie Komisji Weneckiej z 4 kwietnia 2011 r., 512/2009, CDL-AD(2011)003 r.v.

11 Pojgcie praworzadnosci, a nie panstwa prawnego jest stosowane rowniez w polskich
wersjach jezykowych aktoéw prawa pochodnego UE, np. w preambule rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 233/2014 z 11 marca 2014 r. ustanawiajace
Instrument Finansowania Wspotpracy na rzecz Rozwoju na lata 2014—2020, Dz. Urz.
UE L 77 z 15.03.2014, s. 44.
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jednak na te réznice, okolicznos$¢ ta nie ma w ogole znaczenia dla ustale-
nia obowigzkow panstw wynikajacych z art. 2 TUE. Rowniez ze wzgledow
powszechnego uzycia pojecia praworzadnosci w dotychczasowej literaturze
tematu oraz w dokumentach Komisji dotyczacych omawianej kwestii, termin
ten bedzie uzywany w dalszej czesci artykutu.

Sama zasada praworzadno$ci jest uznawana za zasade konstytucyjna
dziatania wszystkich instytucji UE i jej panstw cztonkowskich'?. Chociaz
w TUE nie zdefiniowano jej tresci, zasada ta w ostatnich latach rozwoju
integracji europejskiej objawita si¢ jako pojecie centralne w dziataniach UE
(wczesniej WE) przede wszystkim jako wartos$¢, na ktorej UE jest zbudowana.
W drugiej kolejnosci zasada praworzadnosci jest warunkiem wzajemnego
zaufania w dziatalno$ci wspdlnego rynku, a w szczegdlnosci w ramach prze-
strzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci, ponadto jest kryterium
uzyskania cztonkostwa w UE, a wreszcie — centralnym elementem stosunkow
zewngtrznych UE, o czym dalej bedzie jeszcze mowa.

Skoro jednak w TUE nie zdefiniowano tego poj¢cia, mozna zastanawiac sig,
jak wyznaczy¢ jego tres¢ i czy w ogole jest potrzeba, by istniata jedna, wyczer-
pujaca definicja tego terminu. W zataczniku do Komunikatu z 2014 r. Komisja
podkresla, Zze zasada nie zostala zdefiniowana w zadnym systemie prawnym
w sposob wyczerpujacy. Odwolujac si¢ jednak do orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwos$ci (TS), poczawszy od sprawy Les Verts', Komisja wylicza glow-
ne zasady ,,godne odnotowania” w sposob, ktory nie ma absolutnie charakteru
wyczerpujacego. Do tych zasad zalicza si¢ zasadg legalnosci, pewnosci prawa,
zakaz arbitralnoéci w dziataniu wtadz wykonawczych, niezalezno$¢ sadow, sku-
teczna kontrole sadowa czy rowno$¢ wobec prawa. Zasady te sa podstawowym

12 J.H.H. Weiler, The Rule of Law as Constitutional Principle of the European Union, ,,Jean
Monnet Working Paper” 2009, nr 4, http://jeanmonnetprogram.org/wp-content/uplo-
ads/2014/12/090401.pdf (dostgp: 21.03.2018).

13 Wyrok TS w sprawie C-294/83 w sprawie Les Verts przeciwko Parlamentowi Europej-
skiemu, Zb. Orz. z 1986 1., s. 1339. Zob. rowniez wyrok TS z 2004 r. w sprawie C-496/99
Komisja przeciwko CAS Succhi di Frutta, Zb. Orz. z 2004 r., s. 1-03801, pkt 63; wy-
rok z 1981 r. w sprawach potaczonych 212 do 217/80 Amministrazione delle Finanze
przeciwko Salumi, Zb. Orz. z 1981 r., s. 2735, pkt 10; wyrok z 1989 r. w sprawach
potaczonych 46/87 i 227/88 Hoechst przeciwko Komisji, Zb. Orz. z 1989 r., s. 02859,
pkt 19; wyrok w sprawie C-583/11 P Inuit Tapiriit Kanatami i in. przeciwko Parlamen-
towi i Radzie, niepubl. w Zb. Orz., pkt 91; wyrok z 2010 r. w sprawie C-550/09 E i F,
Zb. Orz. s. 1-06213, pkt 44; wyrok z 2002 r. w sprawie C-50/00 P Unién de Pequefios
Agricultores, Zb. Orz. s. I-06677, pkt 38 i 39; wyrok z 2000 r. w sprawach potaczo-
nych C-174/98 P i C-189/98 P, Niderlandy i van der Wal przeciwko Komisji, Zb. Orz.
s. 1-00001, pkt 17, wyrok z 2010 r. w sprawie C-279/09 DEB, Zb.Orz s. I-13849, pkt. 58
oraz wyrok z 2010 r. w sprawie C-550/07 P Akzo Nobel Chemicals Ltd i Akcros Chemi-
cals Ltd przeciwko Komisji Europejskiej, Zb.Orz. s. 1-08301, pkt 54.
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narzgdziem stuzacym przestrzeganiu i poszanowaniu zasad demokracji i praw
cztowieka, a samo poszanowanie praworzadnosci jest nierozerwalnie zwigzane
z poszanowaniem zasad demokracji i praw podstawowych.

W kontekscie sytuacji Polski warto odnies¢ sie¢ do jednego z punktow,
majacego szczegodlne znaczenie w zwigzku z zarzutami stawianymi Polsce
przez Komisj¢'*. Odnoszac si¢ do niezaleznosci i skutecznej kontroli sadowe;j,
Komisja odwotata si¢ bowiem do tych orzeczen TS, w ktorych uscislano, ze
podmioty prywatne musza mie$¢ mozliwos¢ korzystania ze skutecznej ochro-
ny sadowej swoich praw, a prawo do takiej ochrony stanowi cze$¢ ogdlnych
zasad prawa, wynikajacych ze wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw
cztonkowskich'®. Komisja w 2014 r. przypomniata takze, iz Trybunal wy-
raznie stwierdzil, ze ogdlna zasada prawa UE, zgodnie z ktoérag kazda oso-
ba ma prawo do rzetelnego procesu sadowego, inspirowana jest przez art. 6
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (EKPCz)
1 obejmuje prawo do sadu, przy czym sad ten ma by¢ niezalezny — w szcze-
gblnosci od wiadzy wykonawczej. Uwzgledniajac rézne modele i zrdznicowa-
ny zakres stosowania zasady na poziomie krajowym, TS wyraznie podkreslit
jednak koniecznos¢ wykonywania wszystkich funkcji z poszanowaniem za-
sady rozdzielnosci wladz, charakteryzujacej funkcjonowanie panstwa prawa.
Niezaleznie od uzasadnienia Komisji warto w tym miejscu przypomnie¢, ze za-
sada niezaleznosci saddéw i niezawistosci sedzidw jako element zasady rzadow
prawa jest przywotywana i analizowana, a takze stanowi standard wynikajacy
z aktéw prawnych i dokumentéw nie tylko Unii Europejskiej, lecz rowniez
Rady Europy czy ONZ'S. Komisja nie unikata rowniez odniesien do dorobku
Rady Europy, a w szczegdlnosci Komisji Weneckiej. To w opracowaniach
Komisji Weneckiej podkresla si¢ bliski zwigzek zasady praworzadnoS$ci
z prawami cztowieka, w szczego6lnosci z perspektywy celu wspolnego, jakim
jest ograniczenie potencjalnie nieograniczonej wladzy panstwa'’. Dziatania
zmierzajace do wyznaczenia zakresu pojecia, podejmowane przez Komisje
Wenecka, ktora jest organem doradczym Rady Europy, znajduja swoje umoco-
wanie w szczeg6lnosci w przepisach Statutu Rady Europy, gdzie w preambule
wymienia si¢ praworzadno$¢ jako podstawe kazdej demokracji. Stad tez juz

14 Szerzej na ten temat zob. A. Grzelak, Glowne..., s. 58 i nast.

15  Zob. wyrok TS w sprawie C-583/11P Innuit Tapiriit Kanatami i n. przeciwko Parlamen-
towi i Radzie; wyrok w sprawie C-550/09 E i F czy wyrok w sprawie C-50/00P Union de
Pequenos Agricultores.

16 Szerzej na ten temat zob. A. Grzelak, Gtowne..., s. 63.

17 Komisja Wenecka, Rule of Law Checklist, przyj¢ta na 106. Sesji Plenarnej (11—12 marca
2016 1.), CDL-AD(2016)007, par. 35, s. 9.
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w 2011 r. Komisja Wenecka opublikowala sprawozdanie, w ktérym wspomina-
no o praworzadnosci jako ,,podstawowej i wspolnej normie europejskiej, ktora
kieruje wykonywaniem uprawnien demokratycznych i ogranicza sposob ich
wykonywania”, w ktorym wymienia wspolne cechy praworzadnosci, a wirod
nich dostep do sprawiedliwosci przed niezaleznymi i bezstronnymi sagdami'®.

Czy zatem mozna si¢ spodziewac, ze pojecie praworzadnosci zostanie ujed-
nolicone, a od panstw cztonkowskich UE bedzie si¢ wymagato zastosowania
jednakowych rozwiazan konstytucyjnych tak, by mozna bylo mowic¢ o jedno-
litym stosowaniu zasady? Sama Komisja Europejska nie spodziewa si¢ takich
dziatan ze strony panstw cztonkowskich. Podkresla wyraznie, Ze ,,doktadna
tre$¢ zasad i norm wynikajacych z praworzadno$ci moze si¢ r6zni¢ na poziomie
krajowym w zaleznosci od systemu konstytucyjnego panstwa czlonkowskie-
g0, Nie wydaje si¢, jak sugerujg niektorzy autorzy, by w ogole taka proba
unifikacji prawnej wewnatrz Unii byta potrzebna czy nawet mozliwa?® — sposob
realizacji podstawowych zasad wchodzacych w zakres pojecia praworzadnos$ci
musi by¢ odnoszony indywidualnie nie tylko w stosunku do przepiséw praw-
nych obowiazujacych w danym panstwie, ale rowniez do praktyki ich stosowa-
nia i kultury prawnej i politycznej danego panstwa?!. Trzeba rowniez podkreslic,
ze do wszczgcia procedury, o ktorej mowa w art. 7 TUE, kluczowe znaczenie ma
nie jednorazowe naruszenie zasady praworzadnosci, lecz przypadek, gdy ,,or-
gany panstwa czlonkowskiego beda przyjmowac srodki lub tolerowac sytuacje,
ktoére moga mie¢ systematyczny negatywny wplyw na integralnos¢, stabilnosé
lub prawidlowe dzialanie instytucji i mechanizméw ochronnych ustanowionych
na szczeblu krajowym w celu zapewnienia praworzadnosci™.

Tres¢ art. 7 TUE i przyczyny wprowadzenia tego przepisu do TUE

To stanowisko Komisji Europejskiej, poparte orzecznictwem Trybunatu
Sprawiedliwosci UE, a przede wszystkim odwotanie si¢ w Traktacie o Unii

18  Zob.sprawozdanie Komisji Weneckiejz4 kwietnia2011r.,512/2009, CDL-AD(2011)003 r.v.

19 COM(2014) 158 final, s. 4.

20 Zob. T. Wurtenberg J.W. Tkaczynski, Nowe..., s. 18.

21 Na przyktad w trakcie dyskusji nad zmianami w sadownictwie twierdzono, ze sedziow
Sadu Najwyzszego w Holandii wybiera parlament holenderski, co ma by¢ argumentem
za przyjeciem podobnych rozwiazan w Polsce. Jednak jak si¢ okazuje, kandydatow wska-
zuje sam Sad Najwyzszy, a kultura prawna i praktyka stosowana tych przepisow prowadzi
do sytuacji, w ktorej parlament nigdy nie odmoéwit nominacji kandydatow wskazanych
przez SN. Por. www.volkskrant.nl/buitenland/worden-in-andere-landen-ook-rechters-
door-politici-benoemd-zoals-polen-beweert-nou-nee~a4 507601 (dostgp: 22.03.2018).

22 COM(2014) 158 final.
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Europejskiej do zasady panstwa prawnego, wyraznie wskazuje, ze Unia
Europejska juz dawno przestata by¢ tylko wspolnotg ekonomiczng. Podkresla
to wyraznie tres¢ art. 2 TUE i powigzanego z nim art. 7 TUE, o ktérego za-
stosowanie wnioskuje Komisja Europejska w stosunku do Polski.

W dyskusji nad stosowaniem art. 7 TUE zapomina si¢ dzi$ o tym, ze
genezy jego nalezy sie doszukiwac w procesie ogromnego rozszerzenia Unii
Europejskiej o dziesi¢¢, a nastgpnie o kolejne panstwa glownie z Europy
Srodkowo-Wschodniej. W toku realizacji najwickszego rozszerzenia UE jed-
noznacznie wskazano, ze oprocz przygotowania ekonomicznego przestanka
uzyskania cztonkostwa w UE musi by¢ spetnienie warunkéw politycznych,
w tym przestrzeganie zasad demokratycznego panstwa prawnego (tzw. kry-
teria kopenhaskie)?. Sama procedura uregulowana w art. 7 TUE byla zatem
efektem prac nad Traktatem z Amsterdamu, podczas ktérych wyrazano obawy
dotyczace zdolnosci ,,nowych” panstw cztonkowskich do przestrzegania pod-
stawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego. Obawy te znalazlty
swoj wyraz we wprowadzeniu do TUE wlasnie art. 7 w brzmieniu zbieznym
z obecnymi postanowieniami art. 7 ust. 2—5 TUE, jednak z pewnymi roz-
nicami co do niektérych aspektow procedury. Wprowadzona przez Traktat
z Amsterdamu procedura byta jednak trudna do przeprowadzenia, gdyz ogra-
niczata si¢ wylacznie do mozliwos$ci stwierdzenia ,,powaznego i statego” na-
ruszenia przez panstwo cztonkowskie praworzadnosci, z czym wigzala si¢
mozliwo$¢ zastosowania wytacznie bardzo powaznej sankcji zawierzenia
niektorych praw wynikajacych z traktatow. Problem ten unaocznit si¢ w pel-
ni na przetomie lat 1999/2000, w zwiazku z sytuacja polityczng w Austrii
i dojsciem do wladzy Jorga Haidera. Mimo ostrej reakcji pozostatych panstw
cztonkowskich UE, nie zdecydowano si¢ wowczas na uruchomienie juz obo-
wigzujacej procedury art. 7 TUE?. Wptynelo to jednak na decyzje Konferencji
Miegdzyrzadowej, ktora pracowata wowczas nad postanowieniami przysztego
Traktatu z Lizbony. W wyniku dyskusji zdecydowano si¢ uzupetnic¢ art. 7
TUE o zapis dotyczacy mechanizmu monitorowania i wczesnego ostrzegania
w przypadku, gdyby w jednym z panstw cztonkowskich UE wystapita sytu-

23 ]. Barcz, Ustroj lizbonskiej Unii Europejskiej. Podstawy traktatowe, struktura, instytucje
i prawo, wyd. 2, Wszechnica IJM, Piaseczno 2017, s. 88 oraz s. 91.

24 Panstwa cztonkowskie UE uzgodnily jednak na poczatku 2000 r. natozenie na Austri¢
sankcji politycznych o charakterze dwustronnym. Zob. M. Happold, Fourteen Against
One: The EU Member States Response to Freedom Party Participation in the Austrian
Government, ,International and Comparative Law Quarterly” 2000, vol. 49, nr 4, s. 953.
Zob. tez W. Sadurski, Adding Bite to Bark: The Story of Article 7, EU Enlargement, and
Jorg Heider, ,,Columbia Journal of European Law” 2010, nr 16, s. 385 i nast.
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acja zagrazajaca dochowaniu zasad wynikajacych z 6wczesnego art. 6 ust. 1
TUE. W ten sposob doszto do wypracowania brzmienia art. 7 TUE, ktory nie
zostal juz zmieniony w Trakcie z Lizbony.

Jednoczesnie jednak w zwigzku z planami przeksztalcenia Unii
Europejskiej w spdjng organizacj¢ migdzynarodowa oraz poglgbieniem
integracji europejskiej, dotykajacym bezposrednio obywateli i podmioty
gospodarcze, ujawnita si¢ konieczno$¢ sprecyzowania wspolnej aksjologii
UE. W Traktacie ustanawiajgcym Konstytucje dla Europy zaproponowano,
a w Traktacie z Lizbony przejeto idee wprowadzenia w motywie 2 pream-
buty do TUE wskazania, ze panstwo prawne byto wymienione jako warto$¢
bedaca podstawa ustanowienia Unii Europejskiej wynikajaca z dziedzictwa
Europy. Trzeba przy tym przypomnie¢, ze kwestia ta nie byta przedmiotem
kontrowersji czy dyskusji*®. Dodatkowo w Traktacie o Unii Europejskiej
przejeto tez z Traktatu konstytucyjnego art. 1-2 okre$lajacy ,,Wartosci Unii”,
stwierdzajac w art. 2 TUE, iz ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania
godnos$ci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownos$ci, panstwa praw-
nego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nale-
zacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspdlne Panstwom Czlonkowskim
w spoleczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, spra-
wiedliwosci, solidarno$ci oraz na réwnosci kobiet i mgzczyzn”. Przepis ten
nie ma charakteru wytgcznie symbolicznego. Ma istotne znaczenie nie tylko
polityczne, lecz przede wszystkim normatywne. Stanowi punkt odniesie-
nia do weryfikacji przestrzegania przez panstwa cztonkowskie tych zasad
w procedurze uregulowanej w art. 7 TUE, a dodatkowo jest podstawa kwa-
lifikacji panstwa jako nowego panstwa czlonkowskiego UE (art. 49 TUE).

Jezeli zatem panstwo cztonkowskie UE nie przestrzega wartosci z art. 2
TUE, to wowczas — w §wietle art. 7 TUE — mozliwe jest przeprowadzenie
procedury oceny politycznej przez panstwa cztonkowskie (w ramach Rady
lub Rady Europejskiej), czy naruszone zostaty standardy panstwa prawne-
g0, o ktorych mowa w art. 2 TUE. Na mechanizm art. 7 TUE sktadaja sie
trzy etapy, przy czym nie musza one by¢ tacznie wykorzystywane. Istnieje
mechanizm prewencyjny (art. 7 ust. 1 TUE), mechanizm prowadzacy
do stwierdzenia naruszenia (art. 7 ust. 2 TUE) oraz mechanizm sankcyjny
(art. 7 ust. 3 TUE)*. W pierwszym etapie Rada UE moze stwierdzi¢ ,,wy-

25 W przeciwienstwie do odestania do religii jako wspolnego elementu dziedzictwa Europy.
Zob. J. Barcz, Ustrgj..., s. 88.

26 Zob. komentarz P. Filipka do art. 7 TUE, w: K. Lankosz (red.), Traktat o Unii Europej-
skiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2003, s. 142.
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razne ryzyko powaznego naruszenia” wartosci okre§lonych w art. 2 TUE,
w tym praworzadnosci. W takim przypadku Rada moze wydaé stosowne
zalecenia dla panstwa?’. Na tym etapie konieczne jest uzyskanie w Radzie
wickszosci 4/5 glosow, liczonych oczywiscie bez tego, ktéremu zarzu-
ca si¢ naruszenie. W tej sprawie zgod¢ musi wyrazi¢ rowniez Parlament
Europejski, wigkszoscia 2/3 oddanych glosow (art. 354 ak. 4 TFUE).
W drugiej fazie do glosu dochodzi Rada Europejska, ktora moze jednomysl-
nie i za zgoda Parlamentu Europejskiego stwierdzi¢ powazne i state naru-
szenie wartosci okreslonych w art. 2 TUE. Wreszcie Rada moze zdecydo-
wac o zawieszeniu niektorych praw wynikajacych ze stosowania traktatow
wobec naruszajacego panstwa cztonkowskiego. Ta mozliwo$¢ nazywana
jest potocznie i publicystycznie ,,opcja nuklearng”. Warto przy tym zwrocié
uwage, ze nie ma mozliwos$ci zawieszenia wszelkiego rodzaju praw, a tylko
niektore — nie mozna zatem rozpatrywacé jako sankcji wykluczenia panstwa
cztonkowskiego z UE. Wybor praw, ktore majg zosta¢ zawieszone, nalezy
do Rady i mozna sobie w tym kontekscie wyobrazi¢ np. zawieszenie wypta-
ty funduszy unijnych czy tez zawieszenie mozliwosci udziatu kandydatow
danego panstwa w okreslonych organach?.

Na marginesie warto doda¢, ze mechanizm oceny przestrzegania pra-
worzadnosci nie jest wlasciwy tylko dla Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 8
Statutu Rady Europy, panstwo, ktore powaznie naruszyto zasady praworzad-
nos$ci i prawa cztowieka, moze zosta¢ zawieszone w swym prawie reprezen-
tacji, a nawet wykluczone z Rady Europy. Z mechanizmu tego do tej pory nie
skorzystano®, chociaz byly przypadki zawieszenia praw delegacji w pracach
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, ktorych podstawa prawng nie
byt jednak wprost art. 8 Statutu’.

27 Dyskusyjne jest, czy Rada moze zrobi¢ to przed stwierdzeniem naruszenia (jak wskazuje
brzmienie przepisu), czy takze po tym (jak zdaje si¢ uwaza¢ Komisja — por. wskazywany
wniosek z 20 grudnia 2017 r.).

28 Bardziej szczegdtowo cala procedure opisat M. Taborowski, Aspekty proceduralne po-
stgpowania w sprawie praworzgdnosci wobec Polski, w: J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek
(red.), Wniosek..., s. 45 i nast.

29 Chociaz warto pamigtac, ze po zamachu stanu w 1967 r. Grecja sama wystgpila z Rady
Europy na mocy art. 7 Statutu Rady Europy, wracajac do niej ponownie w 1974 r.

30 Zgodnie z Regulaminem Proceduralnym Zgromadzenia pelnomocnictwa delegacji kra-
jowego parlamentu moga zosta¢ zakwestionowane ,,ze wzgledow zasadniczych”, jesli
w danym panstwie dochodzi do ,,powaznego pogwatcenia podstawowych zasad Rady
Europy” lub ,,ciagltego niewykonywania zobowigzan” (reguta 8.1 i 8.2). W ten sposob
np. doszto do zawieszenia praw delegacji rosyjskiej w pracach Zgromadzenia Parlamen-
tarnego Rady Europy w kwietniu 2014 r. oraz w styczniu 2015 r.
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Kompetencje Komisji Europejskiej do prowadzenia dzialan
wobec panstw czlonkowskich

Na fali wydarzen, do jakich doszto we Francji czy na Wegrzech, gdzie pojawity
si¢ problemy i watpliwos$ci co do zgodnosci dziatan rzadow tych panstw w kon-
tekscie zasad demokratycznego panstwa prawnego, przewodniczacy Komisji
Europejskiej w swoim dorocznym oredziu o stanie UE w 2012 r. wskazat, ze
konieczne jest stworzenie ,,lepiej rozwinigtego wachlarza instrumentow — nie
wystarczy juz wybor migdzy mickka wtadza politycznej perswazji a radykal-
nym rozwigzaniem z art. 7 Traktatu™'. W kolejnym za$ roku potwierdzil, ze
Komisja musi odgrywac role niezaleznego i obiektywnego arbitra i zapowie-
dziat przedstawienie komunikatu w tej sprawie przy zatozeniu, ze kluczowym
elementem procedury bedzie mozliwos¢ prowadzenia dyskus;ji*>.

Ze wzgledu na rozne wypowiedzi dotyczace kompetencji Komisji Europej-
skiej do podejmowania dziatan w tej sprawie, warto pewne zagadnienia wyjas-
ni¢, zwlaszcza poprzez odniesienie si¢ do stosownych przepisow traktatowych.

Bez watpienia wérdéd organdéw uprawnionych do wszczecia procedu-
ry z art. 7 TUE jest Komisja Europejska (obok Parlamentu Europejskiego
i 1/3 panstw czlonkowskich). Komisja Europejska w 2014 r. uznata, ze tresc
art. 7 TUE nie jest wystarczajaca do przeprowadzenia postgpowania, kto-
re zmierzatoby do zlozenia przez nig wlasciwego wniosku. Z tego wzgledu
w Komunikacie z 11 marca 2014 r. ,,Nowe ramy UE nakierowane na umocnie-
nie zasady panstwa prawa” sprecyzowala postepowanie (zw. nowymi ramami
UE na rzecz umocnienia praworzadnosci), ktore moze prowadzi¢ do przedto-
zenia przez Komisje Europejska takiego wniosku Radzie UE®.

Samo przygotowanie takiego komunikatu wzbudzito zastrzezenia prawne
w 2014 1. po stronie Stuzby Prawnej Rady. W jej opinii traktaty nie zapew-
niajg zadnej podstawy prawnej, ktora uprawniataby instytucje do stworzenia
nowego mechanizmu nadzoru nad poszanowaniem praworzadnosci przez pan-
stwa cztonkowskie, dodatkowo do zapisoéw w art. 7 TUE, ani tez do zmiany,
modyfikacji czy uzupetnienia procedury okreslonej w tym artykule. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze zasadniczo panstwa czlonkowskie nie sprzeciwity si¢

31 J. Barroso, Orgdzie o stanie Unii w 2012 r., http://europa.eu/rapid/press-release SPE-
-ECH-12-596 pl.htm (dost¢p: 10.10.2016).

32 J. Barroso, Oredzie o stanie Unii w 2013 r., dostgpne na stronie http://europa.eu/rapid/
press-release SPE-ECH-13-684 pl.htm (dostgp: 10.10.2016).

33 COM(2014) 158 final.

34 Opinia Stuzb Prawnych Rady 10296/14, 27 maja 2014 r. Warto doda¢, ze Rada nie wy-
data stanowiska jednoznacznie kwestionujacego kompetencje Komisji w tej sprawie.
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sprecyzowaniu przez Komisj¢ takiej procedury. Stanowisko Stuzby Prawnej
Rady zostalo tez skrytykowane w literaturze®. Uwazano, ze celem proce-
dury wszczynanej przez Komisj¢ jest nakierowanie na wyjasnienie sytuacji
w danym panstwie cztonkowskim, co ma wykluczy¢ potrzebe rozpoczynania
procedury formalnej i umozliwi¢ wywarcie wptywu politycznego.

Procedura przed Komisja Europejska przebiega w trzech etapach. Podczas
pierwszego etapu Komisja Europejska prowadzi dialog polityczny z danym
panstwem czlonkowskim i dokonuje oceny, czy zachodza w nim przestanki
wystapienia ,,systemowego zagrozenia dla zasady panstwa prawa”. W przypad-
ku watpliwosci Komisja Europejska przedktada opinig, oczekujac od panstwa
uwag i wyjasnien. Etap drugi rozpoczyna si¢ wowczas, gdy wyjasnienia i dzia-
tania panstwa nie sg zadowalajace. W takim przypadku Komisja Europejska
przedktada panstwu zalecenia, w ktorych konkretyzuje — co nalezy poprawic
i w jakim terminie. Trzeci etap to moment, gdy w wyniku monitorowania
sytuacji w danym panstwie i po ocenie, ze podejmowane przez panstwo dzia-
fania nie sg odpowiednie, Komisja podejmuje decyzj¢ o formalnym wszczgciu
procedury z art. 7 TUE. Komisja podkreslita przy tym, Ze postgpowanie prowa-
dzone przez nig na podstawie Komunikatu nie zastepuje procedury z art. 7 TUE,
lecz wylacznie ja poprzedza i uzupetnia, a takze pozostaje bez uszczerbku dla
mozliwosci wykorzystania procedury z art. 258 TFUE.

Procedura ,,przedtraktatowa” ma zatem shuzy¢ przede wszystkim poszerze-
niu mozliwosci oddziatywania na panstwo cztonkowskie UE, bez koniecznosci
wszczynania postgpowania formalnego, co zawsze stawia panstwo w trudnej
politycznie sytuacji. Z Komunikatu Komisji przedstawionego w 2014 r. jasno
wynikaja dwa zrodta decyzji o stworzeniu tego mechanizmu: po pierwsze art. 7
TUE, ale po drugie rowniez art. 258 TFUE. Komisja przypomniata, ze dzialania
podejmowane przez nig na podstawie art. 258 TFUE (procedura naruszenia przez
panstwo cztonkowskie zobowigzania wynikajacego z traktatow) sa instrumentem
waznym, jednak wigzg si¢ z powaznymi ograniczeniami formalnymi. Komisja
moze wszcza¢ postgpowanie na podstawie art. 258 TFUE wylacznie wowczas,
gdy problem naruszenia praworzadnos$ci wigze si¢ bezposrednio z naruszeniem
konkretnego przepisu prawa UE?, czego przykladem moze by¢ postgpowanie

35 Zob. np. D. Kochenov, L. Pech, Monitoring and Enforcement of the Rule of Law in the EU:
Rhetoric and Reality, ,,European Constitutional Law Review” 2015, nr 3. Zob. tez P. Marcisz,
M. Taborowski, Nowe ramy..., s. 100 i nast.; M. Taborowski, Aspekty proceduralne..., s. 37.
36 Komisja przywotala jako ilustracje trzy sprawy: C-282/12 Komisja przeciwko Wegrom
(ECLI:EU:C:2012:697), C-518/07 Komisja przeciwko Niemcom (ECLI:EU:C:2012:687)
oraz C-614/10 Komisja przeciwko Austrii (ECLI:EU:C:2012:631). Szerzej na temat re-
lacji migdzy art. 258 TFUE a procedura okreslong w art. 7 TUE zob. P. Bogdanowicz,
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wszczgte przeciwko Polsce w sprawie C-192/18%7. Tymczasem art. 7 TUE dotyczy
sytuacji, w ktorych zagrozenie dla panstwa prawnego ma charakter systemowy.

Po wszczeciu przez Komisje Europejska procedury wobec Polski poja-
wity si¢ glosy kwestionujace prawo Komisji do uregulowania takiej proce-
dury, z ktorymi jednakze nie sposob si¢ zgodzi¢*®. Trzeba stwierdzi¢ przede
wszystkim, ze istota procedury opisanej w Komunikacie Komisji sprowadza
si¢ do dziatan, ktore majg wyjasni¢, czy istnieje uzasadnienie dla ztozenia
uzasadnionego wniosku przez Komisj¢. Takie uzasadnienie jest obowigzkowe,
co wynika z art. 7 ust. 1 TUE. Musi przy tym zawiera¢ wszelkie informacje,
ktore bgda potwierdzaty np. istnienie wyraznego ryzyka powaznego naru-
szenia praworzadnosci. Bez mozliwo$ci monitorowania sytuacji w danym
kraju Komisja nie bytaby w stanie sformutowac swojego uzasadnienia. Trzeba
przy tym pamigtac, ze ostateczna decyzja, czy przedstawione uzasadnienie
ma swoje podstawy, nie bedzie naleze¢ do Komisji, lecz do Rady lub Rady
Europejskiej. Wniosek Komisji sformutowany na ostatnim etapie procedury
nie jest zatem ostateczng decyzja przesadzajaca o istnieniu naruszenia pra-
worzadnosci w danym kraju. Dziatania Komisji muszg by¢ zatem w jak naj-
wiekszym stopniu zorientowane na ustalenie faktycznych przyczyn i skutkow
zagrozenia dla zasady praworzadnosci w panstwie cztonkowskim.

Komisja zgodnie z art. 17 TUE czuwa nad stosowaniem traktatow i jest
tg instytucja, ktéora w zwigzku z powyzszym jest uznana za wlasciwg réwniez
do oceny przestrzegania warto$ci UE wyrazonych w art. 2 TUE. Komisja ma
réwniez nieograniczone prawo do kierowania zalecen, zgodnie z art. 292 TFUE.
Zalecenia nie majg charakteru wigzacego. Obowigzek panstwa do wspoldzia-
lania w tym zakresie z Komisja ma za$ swoja wyrazng podstawe w art. 4 ust. 3
TUE - zasadzie lojalnej wspotpracy. Mozna zatem wrecz stwierdzié, ze uregu-
lowanie procedury w Komunikacie i poinformowanie o niej zainteresowane
podmioty jest elementem nie tylko przejrzystosci, ale i wrecz pewnosci prawa®.

Pojecie..., s. 28 i nast. Zob. takze P. Bogdanowicz, M. Taborowski, Brak niezaleznosci
sqdow krajowych jako uchybienie zobowigzaniu w rozumieniu art. 258 TFUE (cz. 1),
,.Buropejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 1.

37 K. Lenaerts, The Court of Justice and national courts: A dialogue based on mutual trust
and judicial independence, wystapienie w Naczelnym Sadzie Administracyjnym w War-
szawie, 19 marca 2018, s. 8 (manuskrypt w posiadaniu autorki). Zob. tez M. Taborowski,
CJEU Opens the Door for the Commission to Reconsider Charges against Poland, Ver-
fassungsblog, 2018/3/13, DOI: 10.17176/20180313-203040, par 2—3.

38 Przeciwstawia si¢ im rowniez M. Taborowski, Aspekty..., s. 43.

39 B. Grabowska-Moroz oraz M. Szuleka pisza o tym, ze jedng z gwarancji rzetelno$ci
kontroli praworzadnosci bedzie zapewnienie jej jak najwigkszej transparentnosci. Zob.
B. Grabowska-Moroz, M. Szuleka, Unijna procedura kontroli praworzgdnosci — pana-
ceum czy placebo?, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Warszawa 2016, s. 1.
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Po trzecie, warto wspomnie¢, ze analogiczna procedura wstepna, tzw. EU-
-Pilot, ma zastosowanie w przypadku procedury z art. 258 TFUE. Jest to niefor-
malny dialog migdzy Komisja a panstwem cztonkowskim w sprawie potencjal-
nego naruszenia zobowigzania traktatowego i jest prowadzona przed wszczeciem
formalnej procedury. Panstwa cztonkowskie i Komisja wymieniajg informacje
dotyczace szczegdtow konkretnych spraw. W ramach tej procedury Komisja
oczekuje na odpowiedz panstwa cztonkowskiego w ciggu 10 tygodni, a na-
stepnie ma kolejne 10 tygodni na oceng odpowiedzi. Jezeli odpowiedz nie jest
satysfakcjonujaca, to woéwczas oficjalnie wszczynana jest procedura z art. 258
TFUE. Ta procedura réwniez nie zostata uregulowana traktatowo, a jednak jej
funkcjonowania nikt nie kwestionuje, gdyz nie ma ona charakteru wigzacego.
Analogiczna sytuacja jest z procedurg opisang w Komunikacie Komisji z 2014 r.

Nawet zatem gdyby chcie¢ zakwestionowa¢ kompetencje Komisji do pro-
wadzenia postgpowania w sprawie praworzadnosci (chociaz z formalnych
wzgledow jest to obecnie niemal niemozliwe®), to jednak i tak trzeba mie¢
swiadomo$¢, ze Komisja bedzie uprawniona do ztozenia wniosku o wszczgcie
procedury z art. 7 TUE. Komisja musi mie¢ dowolno$¢ odnosnie do sposo-
bu przygotowania si¢ do ztozenia wniosku w tej sprawie. Warto tez dodac,
ze Parlament Europejski legitymizuje dziatania Komisji Europejskiej, czego
dowodem jest przeglosowana 1 marca 2018 r. rezolucja popierajaca dzialania
Komisji*, w ktorej wezwat on Rade do podjecia dziatan w tej sprawie.

Sprawa polska

Chociaz problemy, ktore zostaly wskazane przez Komisje¢ we wniosku skie-
rowanym do Komisji, byly juz oméwione w literaturze*>, w celu uzyska-
nia pelmosci wywodu nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze dla Komisji
Europejskiej istotne sg dwa podstawowe zagadnienia:

— po pierwsze — sytuacja Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce,

— po drugie — sytuacja sadow powszechnych oraz Sadu Najwyzszego.

Jako zagadnienie podstawowe Komisja wskazuje na ,,brak niezaleznej
izgodnej z prawem kontroli zgodnosci z Konstytucja™. Dodatkowo wymienia

40 Por. M. Taborowski, Aspekty..., s. 44—45.

41 European Parliament resolution of 1 March 2018 on the Commission’s decision to acti-
vate Article 7(1) TEU as regards the situation in Poland (2018/2541(RSP))

42 Przywolywane juz opracowywania oraz np. P. Filipek, Challenges to the Rule of Law in
the European Union: the distressing case of Poland, tekst ztozony do publikacji w Revi-
sta do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos (manuskrypt w posiadaniu autorki).

43 COM(2017) 835 final, s. 1 oraz s. 16 i nast.
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przyjecie przez polski parlament nowych przepisow ustawodawczych, ,,do-
tyczacych systemu sgdownictwa, ktore w jej ocenie budza powazne obawy
co do niezaleznosci sadow i znaczaco zwigkszajg systemowe zagrozenie pra-
worzgdnosci w Polsce™. Sg to:

— ustawa z 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym®,

—ustawa z 12 lipca 2017 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow
powszechnych?*

—ustawa z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa oraz niektorych innych ustaw*’,

—ustawa z 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Szkole
Sadownictwa i Prokuratury, ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych
oraz niektorych innych ustaw*®.

To, co jest rownie istotne i co nalezy przypomnie¢ w tym miejscu to fakt,
ze Komisja Europejska nie jest osamotniona w walce o zachowanie podstawo-
wych wartosci panstwa prawnego w Polsce. Tylko od 31 lipca 2017 r. swoje
bardzo krytyczne stanowiska przedstawili m.in.:

— Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka ODIHR z 30 sierp-
nia 2017 r.%%;

— Rada Praw Cztowieka ONZ w ramach trzeciego przegladu okresowego
dotyczacego Polski, zawarta zalecenia w sprawie niezalezno$ci sadow i pra-
worzgdnosci (22 wrzesnia 2017 1.)%;

— Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy w rezolucji z 11 pazdzier-
nika 2017 r. w sprawie nowych zagrozen dla praworzadnosci w krajach be-
dacych cztonkami Rady Europy, w ktorej wyrazono réwniez niepokoj wy-
darzeniami w Polsce, a w szczeg6lnosci ryzykiem dla niezaleznosci sadow
i podziatu wiadz®!,

— Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. Niezawistosci Sedziow i Prawnikow
z 22 grudnia 2017 .32,

44 Ibidem.

45 Dz.U.z2018r. poz. 5

46 Dz.U.z2017r. poz. 1452

47 Dz.U.z2018r. poz. 3

48 Dz.U.z2017r., poz. 1139

49 Opinia z 30 sierpnia 2017 r., Opinion on Certain Provisions of the Draft Act on the Su-
preme Court, www.osce.org/odihr/legislative-support (dostep: 25.05.2018).

50 www.ohchr.org/EN/HRBodies/UPR/Pages/PLIndex.aspx (dostep: 25.05.2018).

51 PACE, 11.10.2017 r., Rezolucja 2188(2017): ,,New threat to the rule of law in Council
of Europe Member States: selected examples”.

52 www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=22564&Langl-
D=E (dostep: 25.05.2018).
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— Komisja Wenecka w opiniach przygotowanych na wniosek Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy z 8 grudnia 2017 r. w sprawie: 1) projektu usta-
wy o Krajowej Radzie Sadownictwa, projektu ustawy o Sadzie Najwyzszym
i ustawy Prawo o ustroju sagdéw powszechnych oraz 2) ustawy — Prawo
o prokuraturze®,

— Komisarz Praw Cztowieka Rady Europy ostatnio w liscie skierowanym
do Prezesa Rady Ministrow Mateusza Morawieckiego z 19 stycznia 2018 r.>*

To wyrazny dowod na to, ze problemy zawarte we wniosku Komisji
Europejskiej, stanowig przedmiot obaw wielu najwazniejszych organiza-
¢ji 1 podmiotdow miedzynarodowych oraz sg wyrazem troski spolecznosci
migdzynarodowej. Nie mozna zatem twierdzi¢, jak czasem mozna ustyszec
w dyskursie politycznym, ze stanowisko Komisji Europejskiej ma charakter
nieuzasadniony, nieznaczacy i odosobniony. Jednak poza istnieniem wskazy-
wanych probleméw, Komisja podkresla jeszcze jedng bardzo wazng kwestie,
a mianowicie brak wspolpracy z rzadem polskim — w szczegdlnosci wytyka
brak reakcji na zalecenia, brak wlasciwego wyjasnienia sytuacji czy komplet-
ne ignorowanie w szczegdlnosci opinii Komisji Weneckiej, bedacej organem
doradczym Rady Europy.

Whioski

Wnhiosek skierowany przez Komisj¢ Europejska w sprawie praworzadnosci
w Polsce jest pierwszym o uruchomienie procedury ochrony wartosci UE
wobec panstwa cztonkowskiego. Zostat poprzedzony dwuletnimi dziatania-
mi Komisji Europejskiej nakierowanymi na nawigzanie dialogu, ktory zmie-
rza¢ ma do polozenia kresu dziataniom, ktére w ocenie Komisji podwazaja
przede wszystkim niezaleznos¢ wtadzy sadowniczej, niezawisto$¢ se¢dziow-
ska, a przede wszystkim niezalezng i zgodng z prawem kontrolg konstytu-
cyjna. Toczacej si¢ procedurze towarzyszy jednak dyskusja polityczna, kto-
ra odbiega od realiow politycznych i §wiadczy albo o nieznajomosci, albo
o lekcewazeniu regut cztonkostwa panstwa w UE oraz procedur traktatowych.

53  Opinia 904/2017 CDL(2017)035 Komisji Weneckiej w sprawie projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa i projektu ustawy o zmianie ustawy o Sadzie
Najwyzszym, zaproponowanych przez Prezydenta RP oraz w sprawie ustawy — Prawo
o ustroju sadéw powszechnych CDL(2017)035 oraz Opinia 892/2017 CDL(2017)037
Komisji Weneckiej w sprawie ustawy — Prawo o prokuraturze.

54 https://rm.coe.int/letter-to-mr-mateusz-morawiecki-prime-minister-of-the-republic-of-

-pola/1680784182 (dostep: 25.05.2018).
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Jednoczesnie dowodzi wyraznie o umniejszaniu wagi mi¢dzynarodowych
standardow ochrony praw cztowieka.

Podsumowujac rozwazania, nalezy wyrazi¢ nadzieje, iz przytoczone ar-
gumenty wyraznie rozwiewaja pojawiajace si¢ niekiedy glosy wskazujace
na niezrozumienie funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego
w spotecznosci migdzynarodowej, ze dziatania Komisji Europejskiej pod-
wazaja wylaczne kompetencje Polski i naruszaja jej suwerennos$c. Wylacznie
ze wzgledow ograniczen formalnych niemozliwe byto przypomnienie tych
elementow, ktore potwierdzaja, ze sady polskie sg sgdami unijnymi, a zasada
wzajemnego zaufania jest podstawowa wartosciag we wspotpracy organow
wymiaru sprawiedliwosci w UE. Dowodem na to jest chociazby ostatnio
skierowane pytanie prejudycjalne sadu irlandzkiego w sprawie dotyczacej
wykonania polskiego europejskiego nakazu aresztowania® czy tez stanowisko
sedziow niemieckich, wyrazone w zwiazku z sytuacja w Polsce®. Zgodnie
z zasadami wspolczesnego prawa mi¢dzynarodowego panstwo nie moze po-
wotywac si¢ na swoje kompetencje wewngtrzne w celu uzasadnienia kazdej
prowadzonej przez wladze panstwowe dziatalnosci®’.

Podnoszenie w debacie argumentéw wskazujacych na brak kompetencji
Komisji do podejmowania dziatan poprzedzajacych ztozenie wniosku na pod-
stawie art. 7 TUE wydaje si¢ w istocie mie¢ cel odciagnigcia uwagi i kon-
centracji na istocie problemu, a zatem na zagrozeniach dla praworzadnosci
w Polsce, ktore istnieja nie tylko w ocenie Komisji, ale rowniez wielu innych
organ6w miedzynarodowych.

Nieakceptowalnym argumentem jest odwotywanie si¢ do sytuacji in-
nych panstw i wskazywanie, ze Komisja dziala w sposéb ,,niesprawiedli-
wy”, prowadzac postegpowanie wytacznie wobec Polski. Do oceny sytuacji
w Polsce nie ma to zadnego znaczenia. Faktem jest, ze po wejsciu w zycie
Traktatu z Lizbony ,,w zakresie zainteresowania” procedury art. 7 TUE byly
wymieniane zard0wno ,,stare” panstwa cztonkowskie (np. Francja w zwigzku
z programem likwidacji obozowisk romskich®), jak i ,,nowe” — Bulgaria,

55 Zob. doniesienia medialne w tej sprawie www.irishtimes.com/news/crime-and-law/courts/
high-court/high-court-judge-seeks-eu-ruling-on-effect-of-polish-law-changes-1.3424530
(dostep: 22.03.2018).

56 www.rp.pl/Sedziowie-i-sady/303219917-Niemieccy-sedziowie-KE-nie-powinna-odpus
cic-Polsce-ws-naruszenia-praworzadnosci.html (dostep: 22.03.2018).

57 Szerzejnatentematzob. J. Barcz, Podsumowanieiwnioski,w:J.Barcz,A. Zawidzka-t ojek
(red.), Wniosek..., s. 74-75.

58 Zob. B. Grabowska-Moroz, M. Szuleka, Unijna..., s. 3.
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Rumunia, przede wszystkim zas Wegry®, ale w efekcie jednak procedura
zostata uruchomiona wobec Polski. Nawet jezeli mozna zarzuca¢ Komisji, ze
nie podejmuje dziatan wobec innych panstw, to trzeba wyraznie zaznaczy¢, iz
sytuacja innych panstw i ich problemy nigdy nie moga uzasadnia¢ akceptacji
tamania podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawnego.

Ponadto wskazywanie, ze nie dojdzie do zastosowania art. 7 TUE, ponie-
waz do natozenia sankcji konieczna jest jednomyslno$¢ w Radzie Europejskie;j,
tez jest argumentem zwodniczym. Nie chodzi w tym postgpowaniu o formalne
zastosowanie sankcji, lecz o miejsce Polski w grupie panstw cztonkowskich
UE, o jej zdolnosci koalicyjne, o mozliwo$¢ efektywnego udziatu we wspot-
pracy miedzynarodowej. Patrzac na obecna sytuacj¢ przez pryzmat przepi-
sow traktatowych, nie wolno zapominaé¢ o skutkach politycznych. Ktopoty
z praworzadnos$cia moga by¢ tatwo wykorzystywane do ostabienia pozycji
panstwa w ramach UE. Tu wyraznie wida¢ spadek pozycji Polski i brak zdol-
nos$ci negocjacyjnych, czego dowodem jest porazka w sprawach kluczowych,
jak np. w sprawie pracownikow delegowanych w UE®. Innym przyktadem
jest rbwniez nieprzyznanie Polsce zadnego miejsca w ramach niedawnego
konkursu na stanowiska w Europejskiej Stuzbie Dziatan Zewngtrznych®'. To
tylko dwa przyktady, a przeciez w najblizszym czasie bedg podejmowane
wazne decyzje w sprawie przysztosci Unii.

Wreszcie trzeba pamigtaé, ze gldwnym celem unijnej kontroli praworzad-
nosci jest wypracowanie rozwigzan — nie samo karanie panstwa, w ktorym
wystapity problemy. Chodzi tu raczej o przypomnienie panstwu o obowigz-
kach wynikajacych z samego cztonkostwa w UE.
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