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Unijna procedura kontroli praworzadnosci jest jednym z kilku mechanizméw monitorowania
stanu praworzadnosci na poziomie Unii Europejskiej. Procedura ma na celu wypetnienie luk
miedzy zastosowaniem procedur okres$lonych w art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej (dale;j:
TUE) a innymi miekkimi formami zagwarantowania podstawowych zasad UE.

Doswiadczenia wynikajgce ze wszczecia i przeprowadzenia przez Komisje Europejska po raz
pierwszy procedury kontroli praworzadnosci w sprawie zmian w Polsce, beda miaty istotne
konsekwencje dla praktyki stosowania tej procedury w przysztosci.

Unijna procedura kontroli praworzadnosci powinna by¢ w jak najwiekszym stopniu
zorientowana na ustalenie faktycznych przyczyn i skutkdéw zagrozenia dla zasady
praworzadnosci w panstwie cztonkowskim.

Jedna z gwarangji rzetelnosci procedury kontroli praworzadnosci bedzie zapewnienie jej jak
najwiekszej transparentnosci.

Dla petnego urzeczywistnienia jednego z celéw procedury kontroli praworzadnosci tj. zapew-
nienia wzajemnego zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi, wskazane jest wypracowanie
modelu udziatu panstw cztonkowskich w poszczegdlnych etapach tej procedury.

Pomimo iz procedura zorientowana jest na dialog pomiedzy Komisjg Europejska a panstwem
cztonkowskim, przeprowadzenie jej po raz pierwszy okresli rowniez udziat w samej procedurze
innych podmiotéw. W tym zakresie, postulowane jest zbudowanie ram dotyczacych udziatu
w tej procedurze m.in. organizacji spoteczenstwa obywatelskiego.

Gtéwnym celem unijnej procedury kontroli praworzadnosci jest wypracowanie rozwigzan
w przypadku wystapienia probleméw stwarzajacych zagrozenie dla ochrony zasady prawo-
rzadnosci. Procedura nie ma na celu ukarania panstwa cztonkowskiego, lecz przypomnienie
mu o obowigzkach wynikajacych z samego faktu cztonkostwa w Unii Europejskie;j.
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1. Wstep

W styczniu 2016 r. Komisja Europejska zainicjowata procedure kontroli praworzadnosci (The
Rule of Law Framework) wobec Polski'. Decyzja ta byta szeroko komentowana w dyskusji pub-
licznej przez przedstawicieli nauki i decydentéw. Poniewaz procedura praworzadnosci zostata
uruchomiona po raz pierwszy, jej przebieg bedzie miat istotne znaczenie w przypadku ewen-
tualnych podobnych decyzji Komisji Europejskiej wzgledem innych panstw cztonkowskich.
Z punktu widzenia obecnego kryzysu konstytucyjnego w Polsce, istotne jest wskazanie do
jakiego stopnia procedura stwarza szanse na rozwigzanie samego kryzysu.

Celem niniejszej analizy jest zarysowanie prawnych aspektéw zwigzanych z procedurg kontroli
praworzadnosci, przy jednoczesnym wskazaniu gtéwnych wyzwan, ktére sa z nig zwigzane.
Niniejsza analiza zmierza réwniez do préby oceny na ile sama procedura moze okaza¢ sie
skuteczna dla rozwigzania obecnego kryzysu konstytucyjnego. Istotnym pytaniem pozostaje
rowniez to, czy sam fakt stworzenia tej procedury jest wystarczajacy dla osiggniecia efektu pre-
wencyjnego tj. zabezpieczenia Unii Europejskiej przed sytuacja, w ktérej panstwo cztonkowskie
przeksztatca sie w ,demokracje nieliberalng” oraz czy jest w stanie zabezpieczy¢ prawa i wol-
nosci obywateli UE.

Niniejszy dokument sktada sie z szesciu czesci. W pierwszej kolejnosci zaprezentowana zostata
geneza powstania samej procedury praworzadnosci i zwigzane z tym przyktady faktycznych
zagrozen dla rzadéw prawa w niektérych panstwach cztonkowskich. Nastepnie przedstawione
zostaty ramy prawne procedury, w szczegodlnosci za$ jej zakres przedmiotowy tj. znaczenie
zasady praworzadnosci, ktérej stan przestrzegania w panstwach cztonkowskich jest przedmio-
tem oceny ze strony Komisji Europejskiej. Istotny w tym wzgledzie wydaje sie réwniez szerszy
kontekst instytucjonalny oraz ewentualna rola jaka przy prowadzeniu tej procedury moga ode-
grac¢ Parlament Europejski lub Rada. Przedstawione zostang réwniez rekomendacje dotyczace
praktycznych aspektéw przeprowadzenia samej procedury.

Niniejsza analiza zostata opracowana z perspektywy dziatalnosci organizacji pozarzadowej re-
alizujacej spoteczng kontrole nad wtadza publiczna. Unijna procedura kontroli praworzadnosci
jest kolejnym mechanizmem monitorowania stanu demokracji i zwigzanych z tym konsekwen-
¢ji dla ochrony praw cztowieka. Stad konieczne jest rozwazanie kwestii zwigzanych z udziatem
organizacji pozarzagdowych w ramach samej procedury kontroli praworzadnosci®.

1 Komunikat prasowy Komisji Europejskiej ,Rule of law in Poland: Commission starts dialogue”z 13 stycznia 2016 r.:
http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-16-62_en.htm.

2 Dokument powstat w ramach programu ,Monitoring procesu legislacyjnego w obszarze wymiaru sprawiedli-
wosci” realizowanego przez Helsinska Fundacje Praw Cztowieka dzieki dotacji otrzymanej z programu ,Obywatele
dla Demokracji” finansowanego z Funduszy EOG.
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2.  Geneza procedury kontroli praworzadnosci

Droga krajow wspolnoty europejskiej do przyjecia, ze ochrona praw cztowieka i demokracji
sq jednym z fundamentéw integracji europejskiej byta stosunkowo dtuga. Dopiero w latach
90-tych XX wieku, kiedy zaczety rozwija¢ sie plany rozszerzenia wspdélnoty réwniez o kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej, zaczeto rozwazaé¢ mozliwo$¢ stworzenia mechanizmu dyscypli-
nowania krajéw cztonkowskich w sytuacjach, gdy nie przestrzegaja one podstawowych zasad
wspolnoty?. Refleksja ta byta rdwniez nastepstwem przeksztatcenia gospodarczych wspoélnot
europejskich w polityczng Unie Europejska.

W 1997 r. do Traktatu z Amsterdamu wprowadzono przepis (pdzniejszy artykut 7), w swietle
ktérego Rada moze stwierdzi¢ powazne i state naruszenie przez panstwo cztonkowskie zasad
podstawowych dla Unii Europejskiej. Na skutek tego stwierdzenia Rada mogta podja¢ (kwa-
liikowang wiekszos$cig gtoséw) decyzje o zawieszeniu tego panstwa w niektérych prawach
cztonkowskich.

Pierwszy przypadek potencjalnego zagrozenia dla zasady praworzadnosci pojawit sie w Au-
strii. Kiedy w 2000 r. w Austrii powstat rzad koalicyjny z udziatem skrajnie prawicowej partii
Joerga Haidera (Austriackiej Partii Wolnosci) pozostate kraje cztonkowskie Unii Europejskiej
ograniczyly kontakty dyplomatyczne z tym krajem. Byta to realizacja zapowiedzi, ktére rzady
pozostatych czternastu panstw UE ztozyty rok wczesniej, zaniepokojone rosngca popularnoscia
partii J. Haidera. Co wiecej, rzady panstw cztonkowskich UE solidarnie zapowiedziaty brak
wsparcia dla austriackich kandydatéw do unijnych stanowisk, a austriaccy ambasadorowie
w panstwach cztonkowskich mieli by¢ przyjmowani tylko w ,kwestiach technicznych”. Pomi-
mo tego, ze reakcja wszystkich krajow cztonkowskich byta solidarna, podejmowane decy-
zje znajdowaty sie poza ramami prawnymi Unii Europejskiej. Co wiecej, sankcje wymierzone
wzgledem Austrii miaty przede wszystkim wymiar symboliczny.

Dziesie¢ lat pozniej kolejne wyzwanie dla ochrony zasady praworzadnosci pojawito sie we
Francji, gdy tamtejszy rzad przyjat program likwidacji romskich obozowisk i rozpoczat masowe
deportacje butgarskich i rumunskich Romoéw. W odpowiedzi na te wydarzenia unijna komisarz
ds. sprawiedliwosci, praw podstawowych i obywatelstwa Viviane Reding okreslita dziatania
francuskiego rzadu jako haniebne i podkreslita, ze ,w Europie nie moze by¢ miejsca na dys-
kryminacje ze wzgledu na pochodzenie etniczne czy rasowe”. Parlament Europejski przyjat
rezolucje®, w ktorej wyrazit gtebokie zaniepokojenie polityka francuskiego rzadu wzgledem

3 W.Sadurski, Adding a Bite to a Bark? A Story of Article 7, the EU Enlargement, and Jorg Haider, Sydney Law School
Research Paper No. 10/01, s. 1.

4 V. Reding, Statement on the latest developments on the Roma situation, dostepne na: http://europa.eu/rapid/
press-release_SPEECH-10-428_en.htm.

5 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 wrzesnia 2010 r. w sprawie sytuacji Romoéw i swobody przemiesz-
czania sie w Unii Europejskiej, 2010/2842(RSP).
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Roméw i wskazat, ze ich wydalenie stanowi ,pogwatcenie prawa UE i nosi charakter dyskrymi-
nacji rasowej".

W kontekscie omawiania przypadkéw ,osuwania sie demokracji” (democratic backsliding) w Eu-
ropie, nie sposdb poming¢ wydarzen na Wegrzech. W kwietniu 2010 r. wybory parlamen-
tarne wygrata partia Fidesz Victora Orbana. Nowy rzad dokonat szeregu zmian ustrojowych,
ktére ostabity m.in. pozycje Sadu Konstytucyjnego i caty system wzajemnego réwnowazenia
sie wtadz. W kwietniu 2011 r. uchwalono nowa Konstytucje, ktora weszta w zycie 1 stycznia
2012 r. W odniesieniu do Sadu Konstytucyjnego, nowa Konstytucja przewidywata m.in. wy-
bor prezesa Sadu przez parlament i usuwata prawo obywateli do inicjowania postepowania
w sprawie kontroli konstytucyjnosci ustaw w trybie actio popularis, ktére petnito wczesniej
na Wegrzech bardzo istotng funkcje. Mechanizm ten zostat zastapiony instytucjg skargi kon-
stytucyjnej, ktéra znaczaco utrudnita dostep obywateli do Sadu Konstytucyjnego’. Przyjete
zmiany znacznie wptynety na ochrone zasady praworzadnosci na Wegrzech i wywofaty szereg
krytycznych gtoséw za granica. Komisja Wenecka, ktéra opiniowata jedng z poprawek do
nowej Konstytucji, wskazata, ze wprowadzone zmiany zmierzaja do ostabienia pozycji Sadu
Konstytucyjnego i stanowiag zagrozenie dla systemu ochrony konstytucyjnej oraz poszanowa-
nia zasady nadrzednosci Konstytucji. Z kolei Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej roz-
patrujac skarge Komisji Europejskiej w sprawie obnizenia wieku emerytalnego sedziéw orzekt,
iz rozwigzanie to stanowito nieuzasadniong dyskryminacje ze wzgledu na wiek®.

W sprawie sytuacji na Wegrzech kilkakrotnie wypowiadat sie Parlament Europejski, ktory
krytykowat wegierskie reformy konstytucyjne i zaapelowat o poszanowanie demokratycz-
nych wartosci. W rezolucji z 2013 r. Parlament Europejski wezwat instytucje unijne m.in. do
stworzenia nowego mechanizmu w celu zapewnienia przestrzegania przez wszystkie panstwa
cztonkowskie wspolnych wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE oraz trwatosci ,kryteriow
kopenhaskich™.

6 Parlament Europejski, France and other Member States must halt expulsions of Roma immediately, dostepne na:
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+IM-PRESS+20100909IPR81794+0+DOC+XML
+V0//EN.

7 Por.: Opinia amicus curiae Helsiriskiej Fundacji Praw Cztowieka w sprawie potqczonych wnioskéw i pytan prawnych
dotyczqcych zgodnosci szeregu przepiséw ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2217) z Konstytucjq, oprac. Marcin Szwed i Barbara Grabowska-Moroz, luty 2016 r., dostepny na stronie:
http://www.hfhr.pl/wp-content/uploads/2016/02/HFPC_amicus_TK_23022016.pdf.

8  Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 6 listopada 2012 r. w sprawie Komisja Europejska przeciwko Wegrom,
C286/12.

9 Parlament Europejski, Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw pod-
stawowych: standardy i praktyki na Wegrzech (zgodnie z rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2012
r.) (2012/2130(INI)), dostepne na: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-
2013-0315+0+DOC+XML+VO0//PL.


http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-0315+0+DOC+XML+V0//PL.
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-0315+0+DOC+XML+V0//PL.

Unijna procedura kontroli praworzadnosci
— panaceum czy placebo?

Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw
podstawowych: standardy i praktyki na Wegrzech, 3 lipca 2013 r.

,79. mechanizm ten mégtby przyjac postac ,komisji kopenhaskiej” lub grupy wysokiego szczebla,
,grupy medrcéw” lub oceny art. 70 TFUE oraz opierac sie na reformie i wzmocnieniu mandatu Agengji
Praw Podstawowych Unii Europejskiej oraz na procesie wzmocnionego dialogu miedzy Komisja,
Rada, Parlamentem Europejskim i panstwami cztonkowskimi na temat potrzebnych do podjecia
dziafan;

80. przypomina, ze ustanowienie takiego mechanizmu moze wymaga¢ ponownej analizy
mandatu Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej, ktéry to mandat nalezy wzmocni¢
w celu uwzglednienia w jego ramach regularnej kontroli przestrzegania przez panstwa cztonkowskie
postanowien art. 2 TUE; zaleca, by taka ,kopenhaska grupa wysokiego szczebla” lub jakikolwiek
mechanizm tego rodzaju opierat sie na istniejgcych mechanizmach i strukturach oraz z nimi
wspotdziatat; przypomina, ze Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej petni funkcje, dzieki
ktérej mozna potaczy¢ wysoce wartosciowa prace rozmaitych istniejgcych organdw monitorujacych
Rady Europy oraz wtasne dane i analizy agencji, by przeprowadza¢ niezalezne, poréwnawcze
i regularne oceny zastosowywania sie panstw cztonkowskich do art. 2 TUE;

81. zaleca, aby mechanizm ten:

« byt niezalezny od politycznego wptywu oraz szybki i skuteczny, podobnie jak wszystkie
mechanizmy Unii Europejskiej odnoszace sie do monitorowania panstw cztonkowskich;
dziatat w petnej wspotpracy z innymi instytucjami miedzynarodowymi w sprawie ochrony praw
podstawowych i praworzadnosci;
regularnie monitorowat poszanowanie praw podstawowych, stanu demokracji i praworzadnosci
we wszystkich panstwach cztonkowskich, przy petnym poszanowaniu narodowych tradycji
konstytucyjnych;
prowadzit takg kontrole w sposob jednolity we wszystkich panstwach cztonkowskich, aby unikna¢
ryzyka stosowania wobec tych panstw podwojnych standardéw;
ostrzegat UE na wczesnym etapie o wszelkim ryzyku podwazenia wartosci, o ktérych mowa w art.
2 TUE;
wydawat zalecenia instytucjom UE i panstwom cztonkowskim odnosnie sposobu reagzowania
na wszelkie przypadki ostabienia wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE oraz podejmowat w tym
zakresie dziatania naprawcze”.

Na fali tych wydarzen, we wrzesniu 2012 r. w swoim corocznym oredziu o stanie Unii skiero-
wanym do Parlamentu Europejskiego przewodniczacy Komisji Europejskiej José Manuel Bar-
roso stwierdzit: ,potrzebujemy lepiej rozwinietego wachlarza instrumentéw - nie wystarczy
juz wybér miedzy miekka wtadza politycznej perswazji a radykalnym rozwigzaniem z art. 7
Traktatu”'®. W oredziu w nastepnym roku powiedziat, ze ,doswiadczenie potwierdza uzytecz-

10 J. Barroso, Oredzie o stanie Unii w 2012 r., dostepne na stronie: http://europa.eu/rapid/press-release_SPE-
ECH-12-596_pl.htm.
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nos¢ Komisji w roli niezaleznego i obiektywnego arbitra. Doswiadczenia te powinnismy osa-
dzi¢ w bardziej ogdlnych ramach [...]. Komisja przedstawi komunikat dotyczacy tego tematu.
Uwazam, ze dla idei Europy kluczowe znaczenie ma mozliwos¢ prowadzenia dyskus;ji”'".

W 2013 r. ministrowie spraw zagranicznych z czterech krajow cztonkowskich (Niemiec, Ho-
landii, Danii i Finlandii) skierowali list do przewodniczacego J. Barosso. W liscie podniesli,
ze Unia Europejska powinna ktas¢ wiekszy nacisk na przestrzeganie zasady praworzadnosci
przez panstwa cztonkowskie. Ministrowie zaproponowali wprowadzenie specjalnego mecha-
nizmu monitorujagcego ochrone zasady panstwa prawa w danym kraju'?

Wreszcie, w marcu 2014 r. Komisja Europejska przedstawita komunikat ,Nowe ramy UE
na rzecz umochnienia praworzadnosci’’®, ktéry miat wyjs¢ na przeciw zgtaszanym postula-
tom. Celem ram jest umozliwienie Komisji znalezienia wspdlnie z panstwem cztonkowskim
rozwigzania, ktére ma zapobiec wystapieniu lub rozwojowi systemowego zagrozenia dla pra-
worzadnosci.

Przyjecie samych ram prawnych nie obyto sie bez pewnych kontrowersji. W swietle opinii
sporzadzonej przez Stuzbe Prawna Rady Unii Europejskiej w maju 2014 r., procedura kontroli
praworzadnosci jest sprzeczna z tzw. unijng zasada przyznania (art. 5 TUE), zgodnie z ktorg
UE dysponuje jedynie kompetencjami przyznanymi jej w traktatach przez panstwa cztonkow-
skie'. Zgodnie z tg opinia, wylacznie art. 7 TUE okresla jedyny mechanizm ochrony unijnych
wartosci. Taki poglad zostat jednak szeroko skrytykowany w literaturze, wskazujacej, ze proce-
dura kontroli praworzadnosci tylko doprecyzowuje administracyjny proces, ktéry Komisja Eu-
ropejska prowadzi zanim przystgpi do realizacji uprawnien przyznanych na mocy art. 7 TUE™.

11 J. Barroso, Oredzie o stanie Unii Europejskiej w 2013 r., dostepne na: http://europa.eu/rapid/press-release_SPE-
ECH-13-684_pl.htm

12 Listdostepny jest na: http://www.rijksoverheid.nl/bestanden/documenten-en-publicaties/brieven/2013/03/13/
brief-aan-europese-commissie-over-opzetten-rechtsstatelijkheidsmechanisme/brief-aan-europese-commissie-
-over-opzetten-rechtsstatelijkheidsmechanisme.pdf.

13 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzqdnosci, 11 marca 2014, COM(2014) 158 final, dostepny na stronie: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/?uri=celex:52014DC0158.

14 Opinia Stuzby Prawnej Rady UE, Komunikat Komisji w sprawie nowych ram UE na rzecz umacnienia praworzqdnosci.
Zgodnos¢ z Traktatami, 27 maja 2014, dostepna na: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10296-2014-
INIT/en/pdf.

15  Por. A. von Bogdandy, C. Antpoehler, M. loannidis, A New Page in Protecting European Constitutional Values: How
to best use the new EU Rule of Law Framework vis-a-vis Poland, dostepne na: http://verfassungsblog.de/a-new-page-in-
protecting-european-constitutional-values-how-to-best-use-the-new-eu-rule-of-law-framework-vis-a-vis-poland/;
D. Kochenov, L. Pech, From bad to worse? On the Commission and the Council’s rule of law initiatives, dostepne na: http://
eulawanalysis.blogspot.com/2015/01/from-bad-to-worse-on-commission-and.html; D. Kochenov, L. Pech, Monitor-
ing and Enforcement of the Rule of Law in the EU: Rhetoric and Reality, European Constitutional Law Review 3/2015.


http://verfassungsblog.de/a-new-page-in-protecting-european-constitutional-values-how-to-best-use-the-new-eu-rule-of-law-framework-vis-a-vis-poland/
http://verfassungsblog.de/a-new-page-in-protecting-european-constitutional-values-how-to-best-use-the-new-eu-rule-of-law-framework-vis-a-vis-poland/
http://eulawanalysis.blogspot.com/2015/01/from-bad-to-worse-on-commission-and.html
http://eulawanalysis.blogspot.com/2015/01/from-bad-to-worse-on-commission-and.html
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Inne unijne procedury sprawdzania praworzadnosci

Jak wskazata sama Komisja we wnioskach koncowych swojego Komunikatu ,oprécz dziatan
Komisji rola Parlamentu Europejskiego i Rady bedzie miata zasadnicze znaczenie dla umacniania
determinacji UE, aby sta¢ na strazy praworzadnosci”.

W grudniu 2014 r. procedure weryfikacji stanu praworzadnosci wprowadzita Rada UE'. Przybratfa
ona forme corocznego dialogu prowadzonego na forum Rady (ds. Ogdlnych). Pierwsze takie
spotkanie odbyto sie 17 listopada 2015 r."” Celem dialogu ma by¢ promowanie oraz zabezpieczanie
(safeguard) zasady praworzadnosci. Rada wyraznie podkreslita, ze dialog bedzie prowadzony
na zasadach réwnego traktowania panstw cztonkowskich, bezstronnie i w oparciu o dowody
(evidence-based approach). Przewiduje sie mozliwos¢ prowadzenia debat tematycznych. W 2016 r.
planowane jest dokonanie oceny prowadzonych dyskusji. Wsréd postulatéw kierowanych
pod adresem tej procedury wskazuje sie m.in. ze taka dyskusja powinna by¢ zdecydowanie dtuzsza,
aby mozliwa byfa dyskusja miedzy poszczegdélnymi przedstawicielami panstw cztonkowskich,
po ktérej mozna bytoby sformutowac¢ w miare precyzyjne konkluzje czy rekomendacje.
W monitorowanie ich realizacji mogtyby zosta¢ zaangazowane krajowe instytucje przygotowane
do prowadzenia takiego monitoringu’@.

Role sprawdzajaca to na ile w panstwach cztonkowskich przestrzegane sa podstawowe zasady
Unii odgrywa réwniez Parlament Europejski. W przywotanym raporcie Tavaresa' z 2013 r.
przeanalizowano szczegotowo wszystkie wprowadzone zmiany prawa, ktére mogty naruszac
standardy zawarte w art. 2 TUE. Parlament podkreslit wéwczas ,pilng potrzebe rozwiqgzania tzw.
dylematu kopenhaskiego, ktéry polega na tym, ze podejscie Unii Europejskiej do przestrzegania przez
kraje kandydujgce wspdlnych wartosci i norm jest nadal bardzo surowe, podczas gdy nie dysponuje ona
skutecznymi narzedziami monitorowania i sankcjonowania, mozliwymi do stosowania po przystqgpieniu
tych krajéw do UE".

Obecnie w Komisji Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych (LIBE)
prowadzone sg prace nad propozycjg ustanowienia europejskiego mechanizmu na rzecz demokracji,
panstwa prawnego i praw podstawowych. Na poczatku kwietnia 2016 r. przyjeto projekt raportu,

16  Konkluzje Rady Unii Europejskiej i panistw cztonkowskich zebranych w Radzie w sprawie zapewnienia posza-
nowania zasady panstwa prawnego (17014/14) — dostepne na: http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-
17014-2014-INIT/pl/pdf.

17  Podczas dyskusji poruszano bardzo szerokie tematy, takie jak zwalczanie antysemityzmu czy nienawisci wobec
muzutmandéw w Europie, jak réwniez wyzwania dla rzadéw prawa w czasach cyfryzacji: Outcome of the Council Mee-
ting 3427th Council meeting General Affairs Brussels, 17-18 listopada 2015, dostepne na: http://www.consilium.europa.
eu/en/meetings/gac/2015/11/st14185_en15_pdf.

18 I.Butler, The rule of law dialogue: five ideas for future EU presidencies, Liberties.eu, dostepne na: http://www.liber-
ties.eu/en/news/five-ideas-for-eu-rule-of-law.

19 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych: standardy
i praktyki na Wegrzech (zgodnie z rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2012 r.) (2012/2130(INI)).
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w ktérym wezwano Komisje Europejska do przygotowania — na podstawie art. 295 TFUE - projektu
,Unijnego Paktu na rzecz Demokracji, Rzadéw Prawa i Praw Podstawowych’, ktéry powinien przybra¢
forme porozumienia miedzyinstytucjonalnego?.

Sama Komisja Europejska dysponuje na mocy Traktow kompetencjami do zainicjowania przed
Trybunatem Sprawiedliwosci UE procedury naruszenia przez panstwo cztonkowskie obowiazkéw
wynikajacych z Traktéw. Wydaje sie jednak, ze z uwagi na bardzo ogdlny charakter art. 2 TUE*, jak
rowniez na brzmienie art. 7, ktéry przewiduje szczegétowa procedure, moze sie okaza¢, ze art. 2
nie zostat powigzany z mechanizmem pozwalajacym na jego praktyczne uzycie np. przez sad, co
umozliwiatoby zaskarzenie panstwa, ktére przepis ten narusza®

3. Ramy prawne i podstawowe zatozenia procedury kontroli
praworzadnosci

Procedura kontroli praworzadnosci zostata sformutowana w oparciu o art. 2 i 7 TUE. Art. 2 TUE
definiuje podstawowe wartosci, na ktérych opiera sie wspdélnota. Wymienione sa wsréd nich
m.in. demokracja, ochrona praw czlowieka i zasada praworzadnosci. Z kolei art. 7 TUE okresla
mechanizm reagowania przez Unie Europejska na powazne naruszenia podstawowych wartosci
wspolnoty w danym panstwie cztonkowskim. Ten mechanizm jest dwuetapowy. W pierwszej
kolejnosci Rada UE (dziatajac na wniosek 1/3 panstw cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego
lub Komisji Europejskiej) wiekszoscig 4/5 cztonkéw, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europej-
skiego, moze stwierdzi¢ ,istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez pan-
stwo cztonkowskie wartosci, o ktérych mowa w artykule 2”. W ramach tej procedury mozliwe
jest réwniez skierowanie do panstwa cztonkowskiego odpowiednich zalecen (art. 7 ust. 1 TUE).

Natomiast w sytuacji, gdy do takich naruszen doszto, Rada Europejska (na wniosek 1/3 panstw
cztonkowskich lub Komisji Europejskiej) dziatajac jednomysinie, po uzyskaniu zgody Parlamen-
tu Europejskiego, moze stwierdzi¢ (po wezwaniu panstwa cztonkowskiego do przedstawienia
swoich uwag) powazne i state naruszenie przez to panstwo cztonkowskie wartosci, o kto-
rych mowa w artykule 2. Wéwczas, dziatajac juz wiekszoscig kwalifikowang Rada UE moze
zdecydowac o zawieszeniu niektérych praw wynikajagcych ze stosowania Traktatow, tacznie
z prawem do gtosowania przedstawiciela rzadu tego panstwa cztonkowskiego w Radzie (art.
7 ust. 3 TUE).

20 Draft report with recommendations to the Commission on Establishment of an EU mechanism on democracy, the
rule of law and fundamental rights, LIBE/8/04625. Por.: |. Butler, How the European Parliament can protect the EU’s fun-
damental values: An interparliamentary rights dialogue, Liberties.eu, dostepne na: http://www.liberties.eu/en/news/
european-parliament-protect-eu-values.

21  Ch. Hillion, Overseeing the rule of law in the European Union. Legal mandate and means, SIEPS European Policy
Analysis, January 2016, s. 5, dostepne na: http://www.sieps.se/sites/default/files/2016_1_epa_eng.pdf.

22 M.in. z tego wzgledu Komisja Europejska w sprawie wieku emerytalnego sedziéw wegierskich zdecydowata sie
oprzec gtéwny zarzut na naruszenie dyrektywy réwnosciowej.
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Art. 7 bywa okreslany mianem ,broni nuklearnej” (nuclear option)* — wymagana jednomyslnos¢
Rady Europejskiej powoduje, ze funkcja procedury z art. 7 TUE jest raczej odstraszanie niz na-
ktadanie konkretnych sankcji. Przyjecie przez Komisje Europejskag w marcu 2014 r. procedury
kontroli praworzadnosci miato wypetni¢ luke miedzy radykalnym rozwigzaniem przewidzianym
przez art. 7 TUE a pozostatymi ,miekkimi” sSrodkami takimi jak niezobowiazujace zalecenia czy
rekomendacje.

Procedura kontroli praworzadnosci moze zosta¢ uruchomiona w sytuacji gdy ,panstwo
cztonkowskie podejmuje kroki lub toleruje sytuacje, w ktérej zachodzi prawdopodobienstwo
systematycznego naruszania integralnosci, trwatosci lub prawidtowego funkcjonowania
instytucji panstwowych i mechanizméw ustanowionych na szczeblu krajowym w celu
zapewnienia praworzadnosci”.

Unijna procedura kontroli praworzqdnosci

Zagrozenie dla ochrony praworzadnosci
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23 Okreslenia takiego uzyt J. Barroso podczas oredzia o stanie Unii Europejskiej w 2012 .
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Procedura sktada sie z trzech etapow. W pierwszym etapie Komisja Europejska ocenia, czy
istnieje faktyczne systemowe zagrozenie dla ochrony praworzadnosci w danym kraju. W tym
zakresie Komisja opiera sie na analizie wtasnych materiatéw, opinii niezaleznych instytucji
(np. Komisji Weneckiej, Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej), informacji od panstw
cztonkowskich i innych dostepnych zrodet. Jesli Komisja uzna, ze rzeczywiscie takie zagroze-
nie zachodzi, rozpoczyna ,strukturalny dialog” z danym panstwem.

To witasnie ten etap procedury jest najmniej sformalizowany. Po pierwsze, nie sg okreslone
zadne sztywne ramy czasowe (co wazniejsze nie ma okreslonego terminu w jakim ten dia-
log miatby zosta¢ zakonczony). Po drugie, nie jest réowniez doktadnie sprecyzowany krag
podmiotow, ktére moga wzig¢ udziat w tym dialogu. Komisja Europejska w komunikatach
na temat procedury praworzadnosci wskazuje, ze na tym etapie zasiegane moga byc¢ réw-
niez opinie Komisji Weneckiej i Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Do rozwa-
zenia pozostaje udziat Parlamentu Europejskiego w ramach procedury. Jednak ta kwestia
wydaje sie stosunkowo fatwa do rozstrzygniecia. O ile, Komisja Europejska jako ,straznik
Traktatow” jest odpowiedzialna za przeprowadzenie procedury, o tyle Parlament Europejski
z racji swojego umocowania instytucjonalnego, moze podejmowac kroki w celu Scistego
monitoringu catosci postepowania w ramach procedury.

Na tym etapie, przynajmniej teoretycznie, zostata rozstrzygnieta rowniez kwestia monitorin-
gu procedury. Komisja w swoim Komunikacie wskazata, ze po podaniu do wiadomosci pub-
licznej faktu rozpoczecia oceny i wystania swojej opinii ,tres¢ korespondencji z danym pan-
stwem cztonkowskim bedzie z zasady poufna, aby utatwi¢ szybkie osiggniecie rozwigzania”

W drugim etapie procedury (o ile sprawa nie zostata wyjasniona wczesniej), Komisja na pod-
stawie zebranych informacji i odpowiedzi rzadu publikuje ,zalecenie w sprawie praworzad-
nosci” (rule of law recommendation) skierowane do danego panstwa cztonkowskiego. Trud-
no przewidzie¢ jakie skutki moze wywofac takie zalecenie dla wiarygodonosci danego panstwa
cztonkowskiego, w szczegdlnosci w zakresie kwestii, ktére wymagaja wzajemnego zaufania mie-
dzy panstwami (np. odpowiedni poziom ochrony praw i wolnosci w przypadku wykonywania
europejskiego nakazu aresztowania). W ramach trzeciego etapu procedury, wykonanie zalecen
podlega kontroli ze strony Komisji (tzw. follow up) zaréwno pod katem tego, w jaki sposéb oraz w
jakim czasie (w zaleceniu wskazywany bedzie konkretny termin na ich dopetnienie) zostaty one
wykonane. Dopiero jesli zadne z tych dziatan nie przyniosa pozadanego skutku, Komisja moze
whnioskowa¢ do Rady o uruchomienie jednego z mechanizméw okreslonych w art. 7 TUE.

Dopiero jesli zadne z tych dziatan nie przyniosg pozadanego skutku, w trzecim etapie Komisja
moze wnioskowac¢ do Rady o uruchomienie jednego z mechanizméw okreslonych w art. 7
TUE.

Procedura teoretycznie moze zakonczyc¢ sie natozeniem na panstwo cztonkowskie sankcji (np.

w formie pozbawienia prawa gtosu w gtosowaniach Rady). Jednak jej nadrzednym celem
nie jest ,ukaranie” panstwa cztonkowskiego, lecz wypracowanie miedzy Komisja Europejska
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a zainteresowanym panstwem cztonkowskim rozwiazan, ktore zapobiegatyby dalszemu syste-
mowemu zagrozeniu dla panstwa prawnego.

4., Przedmiot procedury, czyli co to jest rule of law? Zasada
praworzadnosci w swietle prawa Unii Europejskiej oraz prawa
miedzynarodowego

Zaréwno brzmienie art. 2 TUE jak rowniez zarysowane w traktatach cele UE wskazuja, ze Unia
juz dawno przestata by¢ tylko wspolnota ekonomiczna®. Jednym z przejawéw takiego kierunku
rozwoju Unii jest przyznanie jej przez panstwa cztonkowskie kompetencji do przystapienia do
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka®. Chociaz funkcjonowanie Unii Europejskiej opiera sie
na traktatach miedzynarodowych, to zasade praworzadnosci przyjeto sie traktowac jako zasade
+konstytucyjna” dla dziatania wszystkich instytucji unijnych®. Precyzyjne okreslenie czym jest za-
sada praworzadnosci jest kluczowe dla prawidtowego zdekodowania jaki jest zakres procedury
praworzadnosci.

Dostowne rozumienie zasady praworzadnosci opiera sie na zatozeniu, ze w danym systemie
prawnym rzadzi prawo (the law actually rules)¥, a nie na przyktad wzgledy polityczne czy po-
wigzania korupcyjne. Podwazenie lub przekreslenie domniemania rzadéw prawa, prowadzi do
~Systemowego zagrozenia praworzadnosci”?.

Komisja w Komunikacie z marca 2014 r. zakres$lajac definicje zasady praworzadnosci wskazata,
ze obejmuje ona: ,legalnos¢, co oznacza przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i plurali-
styczny proces uchwalania prawa; pewnos¢ prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wyko-
nawczych; niezalezne i bezstronne sady; skuteczng kontrole sgdowa, w tym kontrole poszano-
wania praw podstawowych oraz réwnos¢ wobec prawa”

Komisja wskazata - powotujac sie na orzecznictwo sadéw miedzynarodowych - na wyrazny
zwigzek miedzy praworzadnoscig a zasadg demokracji, fundamentalng dla cztonkostwa w Unii

24 Art. 3 TUE statuuje cel jakim jest rozwdj rynku wewnetrznego dopiero na trzecim miejscu (ust. 3) po wspie-
raniu pokoju i dobrobytu (ust. 1) czy zapewnieniu wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Por.: J.Barcik, Unij-
na kontrola stanu praworzqdnosci w Polsce i co z niej wynika, dostepne na: http://www.wpia.us.edu.pl/aktualnosci/
obserwator/2642-unijna-kontrola-stanu-praworzadnosci-w-polsce-i-co-z-niej-wynika.

25 Art.6ust. 2TUE.

26  J.H.H,Weiler, The Rule of Law as Constitutional Principle of the European Union, Jean Monnet Working Paper 04/09,
dostepne na: http://jeanmonnetprogram.org/wp-content/uploads/2014/12/090401.pdf.

27  A.von Bogdany, M. loannidis, Systemic deficiency in the rule of law: what it is, what has been done, what can be
done, Common Market Law Review 2014, s. 63.

28 A. von Bogdany, How to protect European Values in the Polish Constitutional Crisis, dostepne na: http://verfas-
sungsblog.de/how-to-protect-european-values-in-the-polish-constitutional-crisis/.
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Europejskiej. Z punktu widzenia procedury wdrozonej w sprawie Polski istotne znaczenie ma
réwniez ta czes¢ Komunikatu, w ktorej Komisja wskazuje, ze ,demokracja jest chroniona, jesli
zasadnicza rola sgdownictwa, w tym trybunatéw konstytucyjnych, moze zapewnic¢ wolnos¢ wy-
powiedzi, wolnos¢ zgromadzen oraz poszanowanie zasad regulujacych proces polityczny i wy-
borczy”.

»Zalacznik I: Praworzadnos¢ jako podstawowa zasada Unii

a) zasada legalnosci, ktora w kategoriach materialnych obejmuje przejrzysty, odpowiedzialny,
demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa. (...);

b) pewnos$¢ prawa, ktéra wymaga miedzy innymi, zeby przepisy byly jasne i przewidywalne oraz zeby
nie mogty zosta¢ zmienione retrospektywnie (...)%

) zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych (...)*%

d) niezalezna i skuteczna kontrola sadowa, w tym kontrola poszanowania praw podstawowych

(..);

e) ponadto w odniesieniu do zwigzku pomiedzy prawem do rzetelnego procesu sagdowego
a rozdziatem wtadz Trybunat wyraznie stwierdzit, ze ,[...] ogdlna zasada prawa [Unii], zgodnie z ktérg
kazda osoba ma prawo do rzetelnego procesu sagdowego, inspirowana art. 6 EKPC, [...] obejmuje
prawo do sadu, ktéry jest niezalezny w szczegolnosci od wtadzy wykonawczej [...]". Zasada rozdziatu
wiladz jest oczywiscie waznym elementem zapewnienia przestrzegania zasady praworzadnosci.
Moze ona jednak przybierac r6zne formy ze wzgledu na r6zne modele parlamentarne i zréznicowany
stopien stosowania tej zasady na poziomie krajowym;

f) rownos$c wobec prawa (...)3'”

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzqdnosci, 11 marca 2014, COM(2014) 158 final (fragment)

29 Komisja w Komunikacie z 11 marca 2014 r. wskazata: ,Trybunat orzekt réwniez, ze [...] zasada pewnosci prawa
z reguty sprzeciwia sie temu, by poczatek stosowania w czasie aktu prawa [Unii] przypadat przed datg jego publikacji,
w drodze wyjatku dopuszczalne jest jednak odstepstwo od tej reguty, jezeli wymaga tego zamierzony cel i jezeli uza-
sadnione oczekiwania zainteresowanych os6b sa nalezycie respektowane”.

30 Komisja wskazata na orzecznictwo Trybunat Sprawiedliwosci, ktéry orzekt, Zze ,ingerencja wtadz publicznych
w dziedzine prywatnej dziatalnosci jakiejkolwiek osoby, czy to fizycznej, czy prawnej, musi mie¢ jednak podstawe
prawng i by¢ uzasadniona wzgledami okreslonymi w prawie, a zatem systemy te zapewniaja, aczkolwiek w odmienne;j
formie, ochrone przed arbitralng lub nieproporcjonalng ingerencja”

31 Znajduje to potwierdzenie zarébwno w Traktatach, jak réowniez w Karcie Praw Podstawowych.
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Jako podstawe i uzasadnienie poszczegdlnych elementéw uzytego okreslenia Komisja wskazata
dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE, nie unikajac jednak odniesien do
dorobku Rady Europy, w szczegolnosci Komisji Weneckiej. W opracowaniach Komisji Weneckiej
podkresla sie bliski zwigzek zasady praworzadnosci z prawami cztowieka, w szczegdlnosci
z punktu widzenia wspolnego celu — ograniczenia potencjalnie nieograniczonej wtadzy panstwa**
Ponadto, jak wskazata Komisja Wenecka, oprécz szeregu czynnikow o charakterze prawnym
istotne znaczenie dla oceny stopnia przestrzegania zasady praworzadnosci w danym panstwie
ma tez kultura prawna i polityczna*:.

Standardy dotyczace przestrzegania zasady praworzadnosci zostaty zaszeregowane przez Komi-
sje Wenecka w pie¢ grup tematycznych: legalnos¢, pewnos¢ prawa, zabezpieczenie przez nad-
uzywaniem uprawnien, rownos¢ wobec prawa, dostep do wymiaru sprawiedliwosci. Z uwagi
na obszernos¢ tych zagadnien, ramy niniejszego opracowania pozwalaja na odniesienie sie je-
dynie do tych, ktére wydajq sie istotne z punktu widzenia procedury wdrozonej przez Komisje
w sprawie zmian w polskim prawie.

Na pojecie legalnosci skfadajg sie m.in. zasady tworzenia prawa oraz obowigzek jego wykony-
wania. Wydajg sie one szczegodlnie istotne z perspektywy niezwykle szybkich zmian ustawo-
dawstwa dokonanych w ostatnich miesigcach w Polsce w tym m.in. nowelizacje ustawy o TK,
zmiana ustawy o mediach publicznych, nowelizacja ustawy o prokuraturze oraz zmiany w pro-
cedurze karnej. Czynniki, ktére w swietle opracowan Komisji Weneckiej nalezy bra¢ pod uwa-
ge to m.in. nalezyte uzasadnienie wprowadzanych zmian prawa, dostepnos¢ projektowanych
zmian dla opinii publicznej, mozliwos¢ przedstawienia stanowiska przez podmioty zaintereso-
wane, ocena skutkéw regulacji (w szczegdlnosci wptywu na prawa i wolnosci jak réwniez skutki
budzetowe)3.

Z kolei na pojecie pewnosci prawa sktadaja sie takie czynniki jak przewidywalno$¢ prawa, sta-
bilnos¢ prawa oraz zakaz retroaktywnosci**. W przypadku dostepu do wymiaru sprawiedliwo-
$ci wskazano, oprocz fundamentalnych zasad jak niezawistos¢ sedzidw, m.in. na znaczenie pro-
kuratury, ktéra ma zapewniony odpowiedni poziom autonomii przy jednoczesnie skutecznych
mechanizmach egzekwowania odpowiedzialnosci. W ocenie stopnia tej autonomii weryfikacji
podlega m.in. to czy istnieje mozliwos¢ formutowania przez wiadze wykonawczg konkretnych
instrukgcji dla prokuratoréw?.

32 Komisja Wenecka, Rule of law Checklist, przyjeta na 106 Sesji Plenarnej (11-12 marca 2016), CDL-AD(2016)007,
par. 35,s.9.

33 Komisja Wenecka, Rule of law Checklist ..., par. 42, s. 10.
34 Komisja Wenecka, Rule of law Checklist..., para. 50, s. 13.
35 Komisja Wenecka, Rule of law Checklist..., s. 15-16.

36 Komisja Wenecka, Rule of law Checklist ..., s. 23.
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W swietle standardéw Komisji Weneckiej, jednym z elementéw sktadajacych sie na ocene doste-
pu do wymiaru sprawiedliwosci jest sadownictwo konstytucyjne, ktérego skuteczne funkcjono-
wanie jest podstawowym narzedziem ochrony Konstytucji. Wydaje sie zatem, ze przy sprawnie
dziatajacym sagdownictwie konstytucyjnym prawdopodobienstwo wszczecia przez Komisje Euro-
pejska procedury kontroli praworzadnosci bedzie odpowiednio mniejsze.

Kluczowe przy stosowaniu tej procedury bedzie jednak prawidtowe okreslenie, co stanowi
~Systemowe zagrozenie dla praworzadnosci’, a wiec co jest podstawowq przestankg do wszczecia
procedury. Z kolei wszczecie (i petne przeprowadzenie) procedury praworzadnosci ma zapobiec
powstaniu ,wyraznego ryzyka powaznego naruszenia” w znaczeniu art. 7 TUE.

Komisja wskazata, ze procedura zostanie wdrozona w sytuacji ,gdy organy panstwa cztonkow-
skiego beda przyjmowac srodki lub tolerowa¢ sytuacje, ktére moga miec systematyczny nega-
tywny wptyw na integralnos$¢, stabilnos¢ lub prawidtowe dziatanie instytucji i mechanizméw
ochronnych ustanowionych na szczeblu krajowym w celu zapewnienia praworzadnosci”. Jak
wyraznie wskazano w Komunikacie, ,pojedyncze przypadki naruszenia praw podstawowych
lub pomytek sadowych nie spowoduja zastosowania nowych ram UE na rzecz praworzadnosci”
Stusznie zdaniem Komisji takie przypadki powinny by¢ rozpoznawane w ramach krajowych me-
chanizméw, w szczegdlnosci przez ,systemy sadowe”.

Przez ,systemowe zagrozenia” Komisja rozumie zagrozenie porzadku politycznego, instytu-
cjonalnego lub prawnego panstwa cztonkowskiego, struktury konstytucyjnej tego panstwa,
rozdziatu wtadz, niezaleznosci lub bezstronnosci saqdownictwa lub systemu kontroli sadowej,
w tym sprawiedliwosci konstytucyjnej. Wyraznie podkresla sie jednak subsydiarny charakter
tego mechanizmu: ,ramy te zostana zastosowane, gdy krajowe «srodki ochronne w zakresie
praworzadnosci» wydadzg sie nieskuteczne w przeciwdziataniu tym zagrozeniom”.

Ciekawym punktem odniesienia moze by¢ przy tym wystepujaca w orzecznictwie ETPC prak-
tyka wskazywania na systemowe problemy naruszenia praw cztowieka w panstwie-stronie
Konwencji, ktore $wiadczg o pewnej dysfunkcji panstwa (np. niezapewnieniu odpowiedniego
poziomu ochrony wolnosci osobistej w wypadku, gdy dochodzi do naduzywanie tymcza-
sowych aresztéw)?*. Systematyczne nieprzestrzeganie prawa zaburza pewnos$¢ prawa, unie-
mozliwia formutowanie oczekiwan wzgledem prawa i powoduje utrate zaufania do panstwa
i prawa.

37 A.von Bogdany, M. loannidis, Systemic deficiency in the rule of law: what it is, what has been done, what can be
done, Common Market Law Review 2014, s. 68.
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5. Unijna procedura kontroli praworzadnosci a sprawa polska

W styczniu 2016 r. Komisja Europejska podjeta bezprecedensowa decyzje o rozpoczeciu pro-
cedury kontroli praworzadnosci wzgledem Polski ze wzgledu na trwajacy w Polsce kryzys
konstytucyjny i zmiany w mediach publicznych. Po tzw. debacie orientacyjnej na temat Pol-
ski Komisja Europejska uznata, ze ,ostatnie wydarzenia w Polsce stwarzajg obawy dotyczace
ochrony zasady praworzadnosci”.

Kryzys konstytucyjny w Polsce — konflikt wokét Trybunatu Konstytucyjnego

Kryzys konstytucyjny, ktory zaczat sie w Polsce w 2015 r. ma dwa aspekty. Pierwszy aspekt
zwigzany jest z trybem wyboru nowych sedziéw TK.

Poprzedni parlament przez dwa lata pracowat nad nowg ustawa o Trybunale Konstytucyjnym,
ktora zostata ostatecznie uchwalona w czerwcu 2015 r. Na ostatnim etapie prac do ustawy
wprowadzono przepis przejsciowy, w swietle ktérego termin zgtaszania kandydatéw na se-
dziow Trybunatu Konstytucyjnego — w miejsce tych, ktorych kadencje wygasaty w 2015 r. -
uptywat w ciggu 30 dni od dnia wejscia w zycie nowelizacji. W 2015 r. konczyty sie kadencje
5 sedzidw TK, przy czym 3 kadencje wygasaty na poczatku listopada, a dwie kolejne w grud-
niu. Pomimo protestow organizacji pozarzadowych?®, ktére wskazywaty, ze takie rozwigzanie
moze naruszac¢ Konstytucje, poprawka zostata przyjeta, a sama nowelizacja weszta w zycie
w sierpniu 2015 r. W pazdzierniku 2015 r.,, na jednym z ostatnich posiedzen przed wyborami
parlamentarnymi Sejm wybrat pieciu nowych sedziéw TK. Prezydent nie przyjat jednak od
tych sedziow $lubowania.

W pazdzierniku 2015 r. odbyty sie wybory parlamentarne, w wyniku ktérych wytoniono
nowg rzadzaca wiekszos¢. Jednym z pierwszych krokéw podjetych przez nowy Sejm byto
wprowadzenie zmian w ustawodawstwie dotyczacym Trybunatu Konstytucyjnego. W listo-
padzie 2015 r, parlament w ciggu 3 dni znowelizowat ustawe o Trybunale, umozliwiajac
ponowny wybor pieciu sedzidw do TK. Nastepnie, nie czekajagc na wejscie tej ustawy w zy-
cie, przyjat uchwaty, ktére uznawaty za niewazny wybér pieciu sedziéw dokonany przez
poprzedni Sejm, po czym wybrat pieciu nowych sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego.

W miedzyczasie, grupa postéw opozycji ztozyta wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego
o zbadanie przepisu nowelizacji ustawy o TK, ktory pozwalat na wybér 5 sedzidw w po-
przedniej kadencji parlamentu®. 3 grudnia 2015 r. Trybunat Konstytucyjny wydat wyrok

38 Komunikat Komisji Europejskiej, Rule of law in Poland.... .

39 Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Sytuacja wokdt Trybunatu Konstytucyjnego - monitoring zmian ustawodaw-
czych, dostepne na: http://www.hfhr.pl/trybunal-konstytucyjny-monitoring-zmian-ustawodawczych/.

40 Wczesniej, w pazdzierniku 2015 r. identyczny wniosek ztozyta grupa postéw klubu parlamentarnego ,Prawo
i Sprawiedliwos¢’, jednak 10 listopada 2015 r. wniosek zostat wycofany.
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(sygn. K 34/15), w ktérym uznat, ze Sejm ma prawo wyboru tylu sedziéw Trybunatu Kon-
stytucyjnego, ilu kadencja wygasa w trakcie trwania danej kadencji Sejmu. W tej konkretnej
sprawie Trybunat uznat, ze Sejm VII kadencji miat prawo wybra¢ 3 sedziéw, a Sejm VIl ka-
dencji 2 kolejnych. Trybunat powtérzyt te konkluzje w wyroku z 9 grudnia 2015 r, w ktérym
orzekat o nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym uchwalonej w listopadzie 2015 r.
Pomimo opublikowania sentencji dwéch wyrokéw w Dzienniku Ustaw, ktére majg moc po-
wszechnie obowigzujaca, Prezydent RP w dalszym ciggu nie odebrat slubowania od trzech
sedzidw wybranych zgodnie z prawem w pazdzierniku 2015 r.

Drugi aspekt kryzysu konstytucyjnego dotyczy zmian w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym.
Z przyjetych dwdéch nowelizacji, najbardziej kontrowersyjna byta dokonana w koricu grudnia
2015 r. Wprowadzita ona szereg przepisow zmierzajacych do zablokowania prac Trybunatu®'.
W swietle nowelizacji Trybunat miatby rozstrzygac sprawy zgodnie z kolejnoscig ich wptywu,
petny sktad miat liczy¢ 13 sedzidw, a decyzje bylyby podejmowane wiekszoscia 2/3 gtosow.
W marcu 2016 r. Trybunat Konstytucyjny uznat te nowelizacje w catosci za niezgodng z Kon-
stytucja. Z kolei Komisja Wenecka, poproszona o wydanie opinii prawnej przez Ministra Spraw
Zagranicznych, wskazata, ze ksztatt zmian przyjetych w ustawie o Trybunale narusza trzy
podstawowe zasady Rady Europy: zasade demokracji, ochrony praw czlowieka i praworzad-
nosci*’. Komisja Wenecka wydata swojg opinie dwa miesigce po wszczeciu procedury kontroli
praworzadnosci przez Komisje Europejska.

Trybunat Konstytucyjny to kluczowy element systemu tréjpodziatu wtadzy w systemie pol-
skiego panstwa oraz polskiego systemu ochrony praw czlowieka. Jest uprawniony do roz-
strzygania o zgodnosci badz niezgodnosci z Konstytucjg aktéw prawnych nizszego szczebla,
ale takze moze rozpatrywac¢ indywidualne skargi dotyczace konkretnych przepiséw prawa,
ktére moga narusza¢ prawa i wolnosci jednostki gwarantowane w Konstytucji. Sparalizowa-
nie prac Trybunatu Konstytucyjnego prowadzi nie tylko do ostabienia skutecznosci systemu
ochrony praw cztowieka, ale tez do powaznego rozregulowania mechanizmu wzajemnego
rownowazenia sie trzech wtadz.

Zmiany w mediach publicznych

W grudniu 2015 r. dokonano réwniez istotnych zmian w ustawie o radiofonii i telewizji. Eks-
presowo przyjeta nowelizacja*® znosita otwarte oraz transparentne konkursy na cztonkéw rad
nadzorczych i zarzadéw Polskiego Rada oraz Telewizji Polskiej. Teraz decyzja o nominowaniu
cztonkéw tych ciat nalezy do Ministra Skarbu Panstwa, ktéry moze powotywac kandydatéw
na te stanowiska na czas nieokreslony.

41 Ustawa z 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217).

42  Opinion on amendments to the Act of 25 June 2015 on the Constitutional Tribunal of Poland, adopted by the Venice
Commission at its 106th Plenary Session (Venice, 11-12 March 2016), polskie ttumaczenie dostepne na: http://www.
hfhr.pl/wp-content/uploads/2016/03/HFPC_opinia_komisja_wenecka_tlumaczenie_PL.pdf.

43  Ustawa z 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2016, poz. 25).
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Zdaniem organizacji pozarzagdowych monitorujacych przebieg procesu legislacyjnego w tej
sprawie, przyjecie tej ustawy ,moze doprowadzi¢ do znacznego pogtebienia upolitycznienia
mediéw publicznych i tym samym stanowi zagrozenie dla swobody wypowiedzi".

Uzasadnienie wdrozenia procedury w przypadku Polski

Uzasadniajgc decyzje o wdrozeniu procedury kontroli praworzadnosci pierwszy wiceprzewod-
niczacy Komisji Europejskiej Frans Timmermans wskazywat, ze jest to bezposrednio zwigzane
z brakiem respektowania przez polskie wtadze wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego. Niewy-
konywanie przez rzad wyrokéw Trybunatu podwaza jego pozycje ustrojowg i wigzacg moc
orzeczen polskiego sadu konstytucyjnego. Zdaniem Fransa Timmermansa, ,biorgc pod uwage
kluczowa role Trybunatu Konstytucyjnego w polskim wymiarze sprawiedliwosci, stajemy przed
ryzykiem systemowego zagrozenia dla zasady praworzadnosci”.

Odnoszac sie z kolei do decyzji o rozszerzeniu procedury o kwestie zwigzang z mediami pub-
licznymi, Frans Timmermans wskazywat, ze zasada praworzadnosci oznacza poszanowanie dla
demokracji i praw podstawowych. ,Z tego wzgledu Komisja Europejska uznata za zasadne oce-
nienie wprowadzonych zmian w mediach publicznych w $wietle zasady praworzadnosci”- mé-
wit w trakcie debaty w Parlamencie Europejskim Frans Timmermans®*.

Z uwagi na charakter zmian w mediach publicznych (jednorazowe usuniecie kierownictwa
medidéw publicznych przy pomocy ustawy jako aktu generalnego, ktéry w tym wypadku za-
stepowat szereg decyzji indywidualnych tj. zwolnienia kierownictwa mediéw publicznych) oraz
ich cel (wyeliminowanie w mediach publicznych krytyki wobec dziatahh rzadu) ewentualne na-
ruszenie zasady praworzadnosci moze polegac na usunieciu zabezpieczen przed arbitralnoscia
dziatan wiadzy.

Podejmujac decyzje o uruchomieniu procedury kontroli praworzadnosci Komisja Europejska
wskazata, ze pierwszy etap postepowania nie ma na celu ,rzucania oskarzeniami” lecz ,wypra-
cowania, w duchu dialogu, konstruktywnych rozwigzan” majacych na celu zapobiezenie dalsze-
mu naruszaniu zasady praworzadnosci.

44  Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Opinia HFPC do nowelizacji ustawy o radiofonii i telewizji, dostepne na: http://
www.hfhr.pl/opinia-hfpc-do-nowelizacji-ustawy-o-radiofonii-i-telewizji/.

45 Parlament Europejski, Sytuacja w Polsce - Wystapienia cztonkéw Rady i Komisji Europejskiej - Wystapienie Fransa
Timmermansa, dostepne na: http://audiovisual.europarl.europa.eu/Assetdetail.aspx?id=6a552588-80fc-496b-9043-
a5910118572d.

46  Parlament Europejski, Sytuacja w Polsce - Wystapienia cztonkéw Rady i Komisji Europejskiej - Wystapienie Fransa
Timmermansa, dostepne na: http://audiovisual.europarl.europa.eu/Assetdetail.aspx?id=6a552588-80fc-496b-9043-
a5910118572d
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6. Krytyka, wyzwania i nadzieje zwigzane z procedura kontroli
praworzadnosci

Zwiezta formuta unijnej procedury kontroli praworzadnosci wydaje sie wypetnia¢ luke, okre-
$lajac jednoczesnie w jaki sposdb Unia Europejska moze dyscyplinowad panstwa cztonkowskie
m.in. do przestrzegania zasad z art. 2 TUEY. Jednak skuteczno$¢ samej procedury bedzie zaleza-
ta od tego, w jaki sposdb zostang rozwigzane praktyczne problemy zwigzane z jej stosowaniem.

Procedura kontroli praworzadnosci jest prowadzona jest przez Komisje Europejska. Tym samym
odrzucono postulaty o powotaniu tzw. Komisji Kopenhaskiej*® czy przeprowadzenia kontroli pra-
worzadnosci przez inne organy np. Agencje Praw Podstawowych Unii Europejskiej*. Gtéwnym
argumentem krytycznym, uzywanym przez panstwa, ktorym zarzuca sie mozliwe naruszenie za-
sad praworzadnosci, jest wskazywanie na ,deficyt demokracji” wystepujacy po stronie Unii Eu-
ropejskiej, w szczegdlnosci Komisji Europejskiej, ktora nie pochodzi z powszechnych wyboréw.
Dla poréwnania, rowniez sady powszechne nie pochodza z powszechnych wyboréw, jednak
w panstwie demokratycznym nikt nie odmawia im legitymacji, zwtaszcza gdy w gre wchodzi ich
ekspercki charakter i niezalezna pozycja.

Podstawowy problem z zainicjowaniem procedury kontroli praworzadnosci wiaze sie z jed-
nak ze zdefiniowaniem ,systemowego zagrozenia” praworzadnosci. Okreslenie tresci tego poje-
cia moze zosta¢ dokonane w drodze interpretacji ilosciowej>® lub jakosciowej®'. Prébuje sie przy
tym poréwnac natezenie mozliwych naruszen praworzadnosci z progiem zagrozenia przewi-
dzianym w procedurze z art. 7 TUE, zaznaczajac, ze procedura kontroli praworzadnosci i uzyty
termin ,systemowego zagrozenia” jest nizszy niz ,wyrazne ryzyko powaznego naruszenia” (art. 7
ust. 1 TUE) lub tez ,powazne i state naruszenie” (art. 7 ust. 2 TUE)*.

47  D.Kochenov, L. Pech, Monitoring and Enforcement of the Rule of Law in the EU: Rhetoric and Reality, European Con-
stitutional Law Review 3/2015.

48  J-W. Muller, Should EU Protect Democracy and the Rule of Law inside the Member States?, European Law Journal,
vol. 21, nr 2, marzec 2015, s. 141-160.

49 D.Kochenov, L. Pech, Monitoring and Enforcement.... s. 526-527.

50 R. Uitz argumentuje, ze wymaga co najmniej dwdch przypadkéw naruszen zasady praworzadnosci. R. Uitz, Po-
land, Hungary and Europe: Pre-Article 7 Hopes and Concerns, artykut z 14 marca 2016 r., dostepny na: http://verfas-
sungsblog.de/poland-hungary-and-europe-pre-article-7-hopes-and-concerns/.

51 Taka interpretacja opiera sie co prawda o zalozenie, ze ,systemowe zagrozenie” jest czyms wiecej, niz wyizolowa-
ne naruszenia. Nalezy dodac¢ jednak, ze procedura zostata zarezerwowana dla przypadkéw ekstremalnych, mogacych
podwazy¢ prawidtowe funkcjonowanie demokratycznych instytucji i zabezpieczen. Por. A. von Bogdany, How to pro-
tect European Values in the Polish Constitutional Crisis, 31 marca 2016 r. dostepny: http://verfassungsblog.de/a-new-
-page-in-protecting-european-constitutional-values-how-to-best-use-the-new-eu-rule-of-law-framework-vis-a-vis-
-poland/.

52 A.von Bogdany, How to protect European Values... .
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Pozostajac przy jakosciowej formule interpretacji pojecia ,systemowego zagrozenia” praworzad-
nosci, kluczowe wydaje sie to, ze zaistniate zagrozenie nie bedzie mogto zosta¢ skorygowane
na poziomie krajowym z wykorzystaniem funkcjonujacych mechanizmoéw. Dlatego wydaje sie,
ze zmiany prawa zagrazajace krajowym mechanizmom takim jak niezaleznos¢ sadownictwa
(w tym sgdownictwa konstytucyjnego) czy podwazajace tréjpodziat wtadzy, powinno by¢ co do
zasady analizowane wtasnie jako ,systemowe zagrozenie”.

Brak sprecyzowanego okreslenia, czym jest ,systemowe zagrozenie” moze obnizy¢ wiarygod-
nos¢ tej procedury, a decyzje o jej podjeciu mogga by¢ odbierane jako jedynie decyzje politycz-
ne, a nie takie, ktére sg odpowiedzg na duze prawdopodobienstwo naruszenia postanowien
traktatowych.

Dlatego tez kluczowe znaczenie bedzie miat sposéb, w jaki sposéb Komisja Europejska prze-
prowadzi procedure w sprawie Polski. Przeprowadzenie procedury po raz pierwszy moze
okazac sie wzorcowe dla przysztych przypadkow zagrozen praworzadnosci. Rownie istotne
znaczenie bedzie miato kazdorazowe precyzyjne uzasadnienie decyzji podejmowanych przez
Komisje Europejskg — zarowno o podjeciu, jak rowniez o niewszczynaniu procedury kontroli
praworzadnosci. Przestanki wskazane przez Komisje w poszczegdlnych przypadkach powinny
pozwoli¢ na zakreslenie ram przedmiotowych procedury.

Drugi kluczowy element zwigzany z procedurg to ramy czasowe. Unijna procedura kontroli
praworzadnosci, przynajmniej na jej pierwszym etapie nie ma okreslonych terminéw. Nie cho-
dzi tutaj o wskazanie sztywnych ram (z definicji pierwszy etap jest najmniej sformalizowany),
lecz o zapobiezenie niepotrzebnemu przedtuzaniu dialogu. Niestety reakcja Unii - nie tylko
Komisji, ale réowniez Parlamentu Europejskiego — na przypadki krajowych naruszen zasad pra-
worzadnosci moze okazac sie spozniona. To z kolei spowoduje, ze mechanizm kontroli prawo-
rzadnosci nie bedzie przystawat do tempa rozwoju sytuacji w panstwie cztonkowskim®3, Mimo
to procedura kontroli praworzadnosci, z uwagi na swoj pozasadowy charakter, moze okaza¢
sie szybsza reakcjg niz postepowanie prowadzone przez obywatela UE przed Europejskim
Trybunatem Praw Cztowieka (przyktadowo w zwigzku z naruszeniem przez panstwo cztonkow-
skie praw zawartych w Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka, przy zatozeniu, ze naruszenie
wynikato to m.in. z braku efektywnego mechanizmu ochrony praw i wolnosci) czy wyniki
Powszechnego Przeglagdu Okresowego prowadzonego przez Rade Praw Cziowieka ONZ.

Istotnym czynnikiem, odrézniajacym te procedure kontroli praworzadnosci od innych me-
chanizméw dostepnych na poziomie prawa miedzynarodowego, jest wyrazne podkreslenie
znaczenia dialogu w procedurze kontroli praworzadnosci. Dialog jest prowadzony miedzy
Komisja Europejska — straznikiem traktatow, a panstwem cztonkowskim - ktdrego dziatania
moga stanowi¢ zagrozenie dla wzajemnego zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi.
Przyjeta tu ,miekka” formuta wyraznie wskazuje, ze nie mamy do czynienia z procedura

53 R. Uitz Poland, Hungary and Europe: Pre-Article 7 Hopes and Concerns, artykut z 14 marca 2016 r., dostepny na :
http://verfassungsblog.de/poland-hungary-and-europe-pre-article-7-hopes-and-concerns/.
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administracyjna, ale raczej poruszamy sie w sferze dziatarn dyplomatycznych. Dyplomatyczny
charakter dziatan wiaze sie z ograniczeniem transparentnosci samej procedury. Tymczasem
wydaje sie, ze transparentnosc tej procedury (np. w zakresie wymiany stanowisk) wydaje sie
kluczowa dla usuniecia mozliwych zarzutéw o polityczny (niemerytoryczny) charakter proce-
dury. Z wyjatkiem pierwszego etapu procedury, stopien transparentnosci nie zostat precyzyj-
nie okres$lony w Komunikacie Komisji. Komisja wskazata, ze ,podczas gdy Komisja poda do
wiadomosci publicznej fakt rozpoczecia oceny i wystania swojej opinii, na tym etapie procesu
tre$¢ korespondencji z danym panstwem cztonkowskim bedzie z zasady poufna, aby utatwi¢
szybkie osiggniecie rozwigzania” Jak dotychczas dostepna publicznie korespondencja wystana
w procedurze dotyczacej Polski pochodzita od rzadu RP, natomiast strona internetowa Komisji
Europejskiej nie publikuje péki co konkretnych informacji poswieconych rozwojowi struktu-
ralnego dialogu.

Brak okreslonego kalendarza prac i ograniczenie transparentnosci na pierwszym etapie pro-
cedury, stawia pod znakiem zapytania kwestie mozliwosci publicznego monitoringu samej
procedury przez inne podmioty np. przez Parlament Europejski. Biorgc pod uwage uprawnie-
nia tego organu wynikajgce z Traktatéw, ma on legitymacje do monitorowania dziatan Komisji
Europejskiej, rowniez w zakresie procedury praworzadnosci. Co wiecej, rola Parlamentu Euro-
pejskiego nie musi ograniczac sie tylko do czuwania nad procedurg praworzadnosci. Procedura
oparta na art. 7 TUE przewiduje dla Parlamentu prawo jej inicjowania. Ponadto, europostowie
moga wnioskowac o przeprowadzenie debaty z przedstawicielami rzagdu panstwa cztonkow-
skiego objetego procedura lub powota¢ komisje ,sledczg” ds. zbadania naruszenia prawa Unii
Europejskiej. Te dziatania moga zosta¢ podjete rownolegle do toczacej sie procedury lub po jej
nieefektywnym zakonczeniu.

O ile udziat Parlamentu Europejskiego w procedurze praworzadnosci mozna wywodzic
z obowiagzujacych juz przepiséw o tyle udziat organizacji pozarzadowych reprezentujacych
spoteczenstwo obywatelskie jest w tym zakresie zupetnie niedoregulowany. Niewskazane
bytoby jednak, gdyby procedura dotyczaca kluczowych aspektéw funkcjonowania panstwa
prawa przebiegataby bez udziatu sektora pozarzadowego i bez przekazanych przez niego
informacji. Katalog zrédet, z ktérych Komisja Europejska moze czerpa¢ informacje na temat
sytuacji w danym kraju jest dos¢ szeroki i nie mozna wykluczy¢, ze Komisja podejmujac
decyzje o wdrozeniu procedury kontroli praworzadnosci moze oprzec sie tez na analizach
publikowanych przez organizacje pozarzadowe. Analizy przygotowane przez niezalezne or-
ganizacje pozarzagdowe sg kluczowym elementem procesu sprawozdawczego na poziomie
ONZ - kontruja oswiadczenia rzadu, przedstawiajg specjalistyczng wiedze opartg na do-
Swiadczeniu organizacji i dzieki temu osadzajg konkretny problem w szerszej perspekty-
wie. Zaproszenie organizacji pozarzadowych w charakterze trzeciej strony do procedury
praworzadnosci z pewnoscia wzmocnitoby jej transparentnos¢, a tym samym takze wiary-
godnos¢. Niemniej wspotpraca w tym zakresie wymagataby doprecyzowania kilku praktycz-
nych kwestii m.in. okredlenia termindw w jakich organizacje pozarzadowe moga przesytac
swoje uwagi czy dookres$lenia kwestii ewentualnego wystuchania przedstawicieli organizacji.
Co wazne, nie trzeba by tu tworzy¢ odrebnych ram, poniewaz mozna byloby przenies¢
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na grunt UE praktyke udziatu organizacji pozarzadowych w procesach sprawozdawczych
przed organami ONZ.

Ostatnia kwestia, ktéra z punktu widzenia prawniczej analizy moze wydawac sie trywialna, ale
moze miec¢ niebagatelne skutki w praktyce, dotyczy tego w jaki sposdb poszczegdlne etapy
procedury kontroli praworzadnosci beda komunikowane. Gtéwna role w tej procedurze odgry-
wa przede wszystkim Komisja Europejska — to ona dokonuje oceny sytuacji w danym panstwie
cztonkowskim, podejmuje decyzje o wdrozeniu procedury i chociaz, jak juz to byto wielokrotnie
wskazane, procedura ma by¢ oparta na petnym zaufania dialogu, to ostatecznie Komisja decy-
duje o tym, czy procedura przyniosta pozadane skutki**. Wraz z narastajacymi nastrojami eu-
rosceptycznymi w krajach Unii Europejskiej, taki model wspétpracy moze stac sie pozywka dla
antyunijnej narracji podjetej przez rzady panstw cztonkowskich objetych procedura. Kluczowe
wiec wydaje sie poprowadzenie dialogu w taki sposéb, aby stato sie jasne, ze celem procedury
jest przede wszystkim przypomnienie o obowigzkach wynikajacych z cztonkostwa w Unii Euro-
pejskiej, a nie napietnowanie czy ukaranie kraju cztonkowskiego.

8. Konkluzje

1. Procedura kontroli praworzadnosci byfa z jednej strony odpowiedzig na dotychczasowe przy-
padki kryzyséw konstytucyjnych (Rumunia, Stowacja), naruszen podstawowych zasad prawa
UE (Francja) czy tez jednoznacznego zwrotu w kierunkéw demokracji ,nieliberalnych” (We-
gry). Jednak, co bardzo istotne, stworzenie tej procedury byto réwniez odpowiedzig na za-
potrzebowanie ze strony samych panstw cztonkowskich®. Stad tez wyrazny jest zwigzek
miedzy koniecznos$cig zagwarantowania ochrony wartosci zawartych w art. 2 TUE, a - fun-
damentalna dla istnienia UE — zasadg wzajemnego zaufania miedzy panstwami cztonkow-
skimi. Nie jest przy tym jasne czy procedure praworzadnosci nalezy postrzegac jako jeden
z mechanizméw tzw. demokracji walczacej (militant democracy) na poziomie UE. Sukces np.
wspotpracy miedzy panstwami cztonkowskimi w sprawach karnych zalezy od spetnienia
przez wszystkie panstwa cztonkowskie standardéw z art. 2 TUE m.in. istnienia niezaleznego
sadownictwa, przewidywalnego i stabilnego prawa oraz mechanizmoéw zabezpieczajacych
przed naduzyciami wtadzy wykonawczej.

2. Wydaje sie, ze polski przypadek zwigzany ze sparalizowaniem Trybunatu Konstytucyjnego
oraz realnym zagrozeniem powstania dwdch réwnolegtych porzadkéw prawnych wskutek
niewykonania przez wtadze wykonawcza wyrokéw TK, uzasadnia zastoowanie procedury

54  A.von Bogdandy Armin, C. Antpoehler, M. loannidis, A New Page in Protecting European Constitutional Values:
How to best use the new EU Rule of Law Framework vis-a-vis Poland, dostepne na: http://verfassungsblog.de/a-new-
-page-in-protecting-european-constitutional-values-how-to-best-use-the-new-eu-rule-of-law-framework-vis-a-vis-
-poland/.

55  Por. List czterech ministrow spraw zagranicznych do J.M. Barosso z marca 2013 r.
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kontroli praworzadnosci i spetnia przestanki jej zastosowania wskazane w Komunikacie
z marca 2014 r. Zmiany wprowadzone w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym jak i ustawie
o radiofonii i telewizji sg czescia szerszego trendu, gdy wybrana w demokratycznych wybo-
rach wiadza prébuje dokona¢ zmiany catego systemu prawnego bez zmiany Konstytucji.
Wprowadzone zmiany, zwtaszcza dotyczace Trybunatu Konstytucyjnego, stwarzajg powazne
zagrozenie dla ochrony zasady praworzadnosci.

3. Mimo, ze w ramach procedury kontroli praworzadnos$ci mamy do czynienia z z dialogiem
Warszawy i Brukseli, powinien on by¢ oparty na kwestiach merytorycznych, tak aby méc wy-
chwyci¢ ewentualne ,blefy” ze strony panstwa cztonkowskiego, ktérego dziatania zagrazaja
zasadzie praworzadnosci. Procedura praworzadnosci, cho¢ toczy sie w ramach dyskusji dyplo-
matycznej, musi unikna¢ zbednych i bezsensownych debat politycznych o charakterze gene-
ralnym?®.

4. Precyzyjna informacja ze strony Komisji Europejskiej moze okazac sie kluczowa dla sukce-
su procedury praworzadnosci, w szczegdlnosci w jej odbiorze na poziomie krajowym. Dlatego
tez niezbedne wydaje sie odpowiednie uzasadnienie wszelkich decyzji Komisji Europejskiej
podejmowanych na poszczegdlnych etapach procedury kontroli praworzadnosci — zaréwno
0 wszczeciu procedury jak rowniez w wypadku jej niepodejmowania. Umozliwi to doprecyzo-
wanie pojecia ,systemowego zagrozenia”

5. Wazne dla skutecznosci procedury moze okazac¢ sie zapewnienie jej transparentnosci.
Wzmocni ona administracyjny charakter procedury, zachowujac jej podstawowa ceche tj.
oparcie procedury o dialog miedzy Komisjg a paristwem cztonkowskim. W ramach budowania
transparentnosci nalezy postulowa¢ doprecyzowanie poje¢ uzywanych przez Komisje na po-
szczegoblnych etapach procedury. Jednak im bardziej sposob przeprowadzenia procedury be-
dzie wolny od politycznych uprzedzen, transparentny i skoncentrowany na analizie faktycznej
sytuacji w danym panstwie, tym wieksze powinny by¢ szanse na realizacje jego zatozen, a tym
samym docelowo - jej powodzenie.

6. Nalezy doprecyzowac - lub tez wypracowac - jaka jest rola w procedurze podmiotow trze-
cich: Parlamentu Europejskiego, pozostatych panstw cztonkowskich i podmiotéw pozarza-
dowych (NGOséw, miedzynarodowych organizacji monitorujacych przestrzeganie praw czto-
wieka) czy panstwowych (np. przedstawicieli sgdownictwa, ombudsmanoéw). W szczegolnosci
warto okresli¢, jaka role podmioty trzecie moga odegrac na etapie monitorowania wdrazania
rekomendacji przez panstwo cztonkowskie.

7. Pozytywnie nalezy oceni¢ otwartos¢ Komisji Europejskiej na korzystanie z wiedzy eksper-

ckiej innych podmiotéw — m.in. Komisji Weneckiej lub Agencji Praw Podstawowych Unii Eu-
ropejskiej. Komisja Europejska nie ma jednak uprawnien, by wnioskowa¢ o wydanie opinii

56  A.tazowski, Is there a way out of the Polish Pickle, EPIN Commentary no. 31/22, styczer 2016, dostepne na: https://
www.ceps.eu/publications/there-way-out-polish-pickle.
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w danej kwestii przez Komisje Wenecka. Zagadnienie to powinno zosta¢ uregulowane w ne-
gocjowanej umowie o przystgpieniu Unii do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka.

8. Nalezy postulowac aby Parlament Europejski, w szczegdlnosci komitet LIBE, monitorowat
na biezaco przebieg procedury kontroli praworzadnosci, w szczeg6lnosci gdy ,syste-
mowe zagrozenie” bedace przedmiotem procedury moze dotyczy¢ praw i wolnosci oby-
wateli UE.

9. Powodzenie procedury kontroli praworzadnosci moze mie¢ przetozenie na formutowa-
ne dotychczas postulaty zmian Traktatow®’, czego sama Komisja nie wyklucza, ale do cze-
go — w obecnych warunkach — moze zabrakna¢ woli politycznej®.

10. Na razie wcigz w sferze rozwazan teoretycznych pozostaja postulaty wprowadzenia przez
Unie Europejska mechanizmoéw pozwalajacych na np. zablokowanie wyptat funduszy
strukturalnych, w sytuacji gdy dane panstwo cztonkowskie narusza podstawowe wartosci
Unii*®. Jednak z drugiej strony przyjecie surowych przepiséw regulujgcych wymierzanie sankgcji
krajom cztonkowskim moze kolidowac z unijnym etosem wspotpracy miedzy panstwami, kté-
ry zaktada szukanie konsensusu i wzajemnego dostosowywania swoich intereséw®.

11. Jednoczesnie przy braku woli polskiego rzadu do przetamania obecnego konstytucyjnego
impasu, kazdy strukturalny dialog prowadzony na arenie miedzynarodowej moze okazac sie
nieskuteczny. Bez wzgledu na to, czy przeprowadzenie po raz pierwszy procedury kontroli
praworzadnosci rozwieje zwigzane z nig watpliwosci i pozwoli na scementowanie tej praktyki,
klucz do rozwigzania polskiego kryzysu konstytucyjnego lezy po stronie rzadu. Innymi stowy,
odpowiedz na pytanie, czy procedura praworzgdnosci bedzie skutecznym lekiem czy placebo
zalezy od tego, czy sam pacjent zechce sie poddac kuracji.

Opracowanie:

Barbara Grabowska-Moroz — prawniczka, koordynatorka ,Monitoringu procesu legislacyjnego w obszarze
wymiaru sprawiedliwosci” HFPC.

Matgorzata Szuleka — prawniczka, koordynatorka badart w HFPC.

Wspétpraca:

prof. Ireneusz Kamirnski — profesor w Instytucie Nauk Prawnych PAN; wspétpracownik HFPC.

57 Np.uchylenie art. 51 Karty Praw Podstawowych czy stworzenie drogi sadowej przed Trybunatem Sprawiedliwo-
$ci UE w zakresie zagadnien zwigzanych z obywatelstwem i mozliwoscig orzekania w przedmiocie legalnosci dziatan
krajowych z warto$ciami wyrazonymi w art. 2 TUE.

58 Komunikat opiera sie na kompetencjach Komisji przewidzianych w obowigzujgcych traktatach, ale nie wyklucza
przysztych zmian traktatéw w tej dziedzinie, ktére beda musiaty zosta¢ oméwione w ramach szerszych refleksji nad
przysztoscig Europy.

59  A.tazowski, Is there a way out of the Polish pickle?... .

60 J-W. Muller, Should the EU Protect Democracy and the Rule of Law inside Member States?, European Law Journal
vol. 21, nr 2, marzec 2015, s. 141-160.
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