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Wstep

Idea podzialu wiadzy, czyli organizacyjnego, funkcjonalnego i1 personalnego
rozdzielenia sktadnikow jednej wiadzy jest cechg konstrukcji ustrojowej wspotczesnych
panstw demokratycznych. Funkcjonowanie odrgbnego segmentu wiadzy sagdowniczej jest
uwazane za jedno ze zrddet niezaleznos$ci sagdownictwa. Nalezy jednak wskazac, ze nie
istnieje powszechna zgoda co do zakresu tej niezaleznoscil. W literaturze, ktora do$¢
szeroko odnosi si¢ do teorii prawa Kkonstytucyjnego, a takze w dokumentach
miedzynarodowych sedziowskich gremiéw konsultacyjnych, bardzo czesto zostaje
podkreslona wspotzalezno$¢ zamiast niezaleznos¢ wtadzy sagdowniczej. Zwraca na to uwage
wielu autoréw m.in. M. Kaminska czy W. Sanetra®. Dlatego tez, kwestia ta jest istotna i
sktania wielu badaczy do dyskusji, ujawniajac dzielace roznice pogladowe. Oprocz
problemoéw zwigzanych z niezalezno$cig wiadzy sadowniczej po wstgpieni Polski do UE
wskazuje si¢ rowniez na problemy, ktore odnosza si¢ do prawa panstwa cztonkowskiego
Unii Europejskiej do regulowania obszaru wymiaru sprawiedliwosci.

Od kilkunastu lat Polski wymiar sprawiedliwo$ci wyksztalcit model organizacji
sagdownictwa, ktory jest dostosowany do modelu europejskiego prawa stanowionego oraz
oparty zostat francuskiej koncepcji dwuinstancyjnosci postepowania z zastosowaniem
kasacji jako trzeciej instancji. W Polsce sgdownictwo dzieli si¢ z uwzglednieniem jego
charakteru podmiotowego jak i przedmiotowego. Spory mi¢dzy obywatelami i sprawy karne
sg sprawowane przez sadownictwo powszechne, za§ w sprawy administracyjny oraz
wojskowe sg realizowane przez sagdownictwo szczegodlne®. Sagdownictwo i jego organizacja

jest komaptybilna z podziatem rozpatrywanych spraw z wyszczeg6lnieniem mniejszej i

1 Zob. D. Skrzypinski, Wladza sqdownicza w procesie transformacji polskiego systemu politycznego. Studium
politologiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2009, s. 23, S. Dabrowski, Wladza
sgdownicza — definicja, funkcja, atrybuty, [w:] Pozycja ustrojowa sedziego, red. R. Piotrowski, Wydawnictwo
Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 23.

2 Por. M. Kaminska, Polski wymiar sprawiedliwosci, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 3, s. 18, W. Sanetra, Sgdy
powszechne i Sqgd Najwyzszy jako wiadza sqdownicza, ,,Przeglad Sadowy” 2008, nr 6, s. 6.

3 Zob. D. Zubek, Organizacja sqgdownictwa w Polsce. 1 czesé, ,Polityka i Spoteczenstwo” 2015, nr 2, s. 12, A.
Lawniczak, Pozycja ustrojowa wladzy sqdowniczej w Konstytucji RP, [W:] Konstytucyjny model wiadzy
sqdowniczej w Polsce — wybrane problemy, red. M. Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2013, s. 17, M. D¢bska, Sgdy jako organy wymiaru sprawiedliwosci
w polskim porzqdku prawnym, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2017, t. LV, s. 27, A. Mtynarska-
Sobaczewska, Wymiar sprawiedliwosci, [w:] Polskie prawo konstytucyjne w zarysie, red. D. Gorecki,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagielloniskiego, Krakéw 2006, s. 182.



wigkszej wagi. Skutkuje to tym, ze do orzekania w pierwszej instancji sa wlasciwe roézne
sady co jest uzaleznione od wagi sprawy*.

W odniesieniu do spraw, ktére naleza do witasciwosci ministra sprawiedliwosci,
Polska juz na wstepie negocjacji zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej
cechowata si¢ znacznym poziomem zblizenia prawa do wymogow acquis communautaire®,
Dokonano szeregu zmian w obowigzujacych aktach prawnych, po to aby zapewni¢ zgodnos$¢
z normami prawa wspolnotowego. Poza tym Polska dokonata ratyfikacji instrumentow
prawnych, zaliczanych do acquis, np. Europejska Konwencje o pomocy prawnej w sprawach
karnych, czy tez przystapita do konwencji wypracowanych w ramach Haskiej Konferencji
Prawa Prywatnego Migdzynarodowego. Nalezy rowniez podkresli¢, ze z czlonkostwa w
Unii Europejskiej wynika konieczno$¢ wdrazania aktow prawnych, ktore zostaja przyjete
przez Uni¢ Europejska, w terminach przewidzianych w tych aktach. W obszarze prawa
karnego zdecydowana wigkszos¢ instrumentow prawnych, ktore sg przyjmowane przez Uni¢
Europejska nie obowigzujg bezposrednio®. Wskazuje na to rowniez T. Demendecki piszac,
ze wynika z tego konieczno$¢ ich implementacji do polskiego porzadku prawnego, a wiec
zmian w prawie krajowym’. Instrumenty wspolpracy prawnej (obrotu prawnego)
przyjmowane na forum Unii Europejskiej opierajg si¢ na zasadzie wzajemnego uznawania.
Oznacza to, ze wspOlpraca odbywa si¢ bezposrednio pomigdzy sadami panstw
cztonkowskich, bez koniecznosci tworzenia odrgbnych struktur. W niektorych przypadkach
wyznaczany jest jedynie organ stuzacy wsparciu wspotpracy np. w celu udzielania
informacji (przyktadowo, w przypadku Europejskiego Nakazu Aresztowania role organu
kontaktowego pelni Prokuratura Generalna)®.

Zasada, ktora odnosi si¢ do relacji miedzy prawem unijnym a prawem panstw
czlonkowskich, rowniez w obszarze sprawiedliwosci, jest zasada pierwszenstwa prawa Unii
Europejskiej. Zdaniem S. Serafina i B. Szmulika stanowi ona jedna z norm kolizyjnych

uksztattowanych w ramach integracji europejskiej opartej na ustanowieniu nowego

4 Tamze, s. 183.

5 Zob. K. Stepniak, Relacje miedzy zasadami prawidlowej techniki prawodawczej a zasadami prawidlowej
legislacji w procesie stanowienia prawa, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 1 (35), s. 213-214, R.
Tokarczyk, Paradygmatyczne ujecie koncepcyjnych i ustrojowych aspektow demokratycznego panstwa prawa,
[w:] Demokratyczne parstwo prawa: zagadnienia wybrane, red. M. Aleksandrowicz, A. Jamrdz, L. Jamroz,
Wydawnictwo Temida2, Biatystok 2014, s. 141.

6 Zob. T. Erecinski, J. Gudowski, J. Iwulski, Prawo o ustroju sqdéw powszechnych. Ustawa o Krajowej Radzie
Sgdownictwa. Komentarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 33.

" Por. T. Demendecki, Ustréj organow ochrony prawnej. Wybor Zrédel, akty normatywne, orzecznictwo,
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2010, s. 17-18.

8 M. Andrzejewska, Analiza strukturalna systemu wymiaru sprawiedliwosci w Polsce, ,,Homines Hominibus”
2009, nr 1(5), s. 137.



porzadku prawnego, autonomicznego wobec systemu prawa migdzynarodowego oraz
krajowego®.

Po wygraniu wyborow w 2015 roku Zjednoczona Prawica dokonata wiclu zmian w
wymiarze sprawiedliwos$ci w Polsce. Niestety, wprowadzone zmiany wywotaty konflikt i
spor z Unig Europejska. Dnia 19 listopada 2019 roku Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (TSUE), odpowiadajgc na prosbe jednej z izb polskiego Sadu Najwyzszego
(Izby Pracy) o interpretacje faktu, czy utworzona Izba Sadu Najwyzszego (Izba
Dyscyplinarna) spetnia wymogi zwigzane z niezawistoscig sadéw w §wietle prawa unijnego.
W tym zakresie Trybunatl wydal przetlomowe orzeczenie. Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej zaprezentowat Kryteria oOceny niezawistosci kazdego sadu, ktore sa
uregulowane w traktacie UE. Podkreslono, ze wprowadzone zmiany w polskiej Krajowej
Radzie Sadownictwa (KRS) potencjalnie moga podwazy¢ jej niezawisto$¢. Trybunat
wskazal, ze istnicje wicle aspektow podajagcych w watpliwos¢ ,,niezaleznos$¢” Krajowej
Rady Sadownictwa, ktOra uczestniczy w procedurze powotywania nowych sedziow w
Polsce. 5 grudnia 2019 roku Izba Pracy wydata opini¢, ze nowa Izba Dyscyplinarna nie
spetnia okreslonych przez TSUE kryteridéw niezawistosci sedziowskiej. W tej kwestii zabrat
glos Minister sprawiedliwosci - Z. Ziobro stwierdzajac, ze: ,,ostatnie stowo dotyczace
organizacji sadownictwa w Polsce nalezy do Trybunalu Konstytucyjnego”. Te stowa
przyczynity si¢ do eskalacji konfliktu. W kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego nie lezy
uchylenie wyroku Sadu Najwyzszego i nie ma on absolutnie ,,ostatniego stowa” w kwestii,
czy polskie sagdownictwo spetnia kryteria zdefiniowane w traktatach UE. Takie uprawnienia
posiada TSUE. Trybunat Sprawiedliwosci Unii zachgcil rowniez wszystkich polskich
sedziow do bezposredniego stosowania nakreslonych przez niego kryteriow. Jak wskazuje
K. Dabek, gdyby polski Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze jest to niezgodne z prawem,
stworzyloby to konstytucyjna przeszkode dla dalszych orzeczen TSUE i1 wyprowadzito
Polske z porzadku prawnego UE', Taki sam poglad wyrazili rowniez D. Gacek i M.
Bednarek®?.

9 Zob. S. Serafin, B. Szmulik, Organy ochrony prawnej RP, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2007,
S. 76.

10 Zob. K. Dabek, Zmiany w polskim sqdownictwie w latach 2016-2021 , Pahstwo i Prawo” 2022, z. 3, s. 3.

1 Por. D. Gacek, Reforma wymiaru sprawiedliwosci w Polsce po 2015 roku..., jw., s. 37, M. Bednarek, Kryzys
praworzgdnosci w Polsce ina Wegrzech. Spojrzenie teoretycznoprawne, ,,Studenckie Prace Prawnicze,
Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2020, nr 31, s. 8.



Praworzadno$¢ ma zasadnicze znaczenie dla istnienia Unii. Drugi artykul Traktatu o
Unii Europejskiej stanowi jasno: ,,Unia opiera si¢ na warto§ciach poszanowania godnosci
osoby ludzkiej, wolno$ci, demokracji, rownos$ci, panstwa prawnego, jak roOwniez
poszanowania praw cziowieka”. Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej zawiera
nastepujace zdanie: ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia jego
sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisly i bezstronny sad ustanowiony uprzednio na
mocy ustawy”'2. Juz w grudniu 2017 roku Komisja Europejska ostrzegta przed ,,wyraznym
ryzykiem powaznego naruszenia praworzadnosci przez Rzeczpospolita Polska”. Zauwazyta,
ze konstytucyjno$¢ ustaw ,,nie moze juz by¢ weryfikowana i gwarantowana przez niezalezny
Trybunat Konstytucyjny”. Wyrazila ,,powazne obawy” zwigzane z erozja niezawislosci
sadownictwa®s.

Istotne zmiany jakie zostalty wprowadzone przez Zjednoczong Prawiece to takze te,
dotyczace powolania, awansowania 1 zasad dyscyplinowania sedziow i prokuratorow.
Zostala takze wzmocniona kontrola wladzy wykonawczej zarowno wobec s¢dziow jak 1
prokuratorow. Cztonkowie TK, wybrani przez KRS (organ odpowiedzialny za mianowanie
sedzidw i ochrone niezawistosci sadownictwa), zostali usunigci a na ich miejsce powotano
osoby wybrane przez wigkszo$¢ parlamentarng. Komisja Wenecka Rady Europy
wskazywala juz pod koniec 2017 roku, ze po wprowadzonych przez PiS zmianach polski
system sadownictwa jest ,,uderzajaco podobny do instytucji istniejacych w Zwigzku
Radzieckim i jego panstwach satelickich”!4,

Zdaniem Unii Europejskiej ta sytuacja w Polsce spowodowata do$¢ powazny kryzys
egzystencjalny. M. Bednarek wskazuje na istotny aspekt jakim jest fakt, ze w catej Europie
sady krajowe uznajg orzeczenia sagdoéw innych panstw cztlonkowskich. Bez wzgledu na to,
czy dotycza one prawa handlowego, europejskiego nakazu aresztowania, czy opieki nad
dzieckiem. Se¢dziowie musza mie¢ pewnos¢, ze sady w catej UE dzialaja zgodnie ze
wspolnymi wartoSciami i zasadami, ktore zostaty wskazane w Traktacie o Unii Europejskiej
i w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Jesli sgdziowie unijni beda mieli zasadne
watpliwosci czy sady ktérego§ z panstw czitonkowskich zapewniajg skuteczng ochrone

sadowa, upadnie porzadek prawny, na jakim opiera si¢ Unia Europejska®®.

12 Art. 47 Karty Praw Podstawowych UE, Dz. U.UE.C.2007.303.1.

13 Zoh. D. Gacek, Reforma wymiaru sprawiedliwosci w Polsce po 2015 roku..., jw., s. 37.

14 Zob. Komisja Wenecka, Opinia nr 904/2017, 11 grudnia 2017.

15 Zob. M. Bednarek, Kryzys praworzqdnosci w Polsce ina Wegrzech. Spojrzenie teoretycznoprawne,
»Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2020, nr 31, s. 8.



Rok 2018 to czas zwrotny dla rzadow prawa w Europie. Trybunat Sprawiedliwos$ci
Unii Europejskiej ustanowit podstawowa zasade: jako najwyzszy straznik praworzadnosci
w catej Unii TSUE, ma obowigzek zapewnienia wszystkim jej obywatelom skutecznej
ochrony sagdowej w sadach krajowych. Trybunat w sposéb stanowczy wskazat, ze sady w
panstwach cztonkowskich musza ,,pozostawac pod ochrong przed ingerencja 1 naciskami z
zewnatrz, ktore moga zagrozi¢ niezalezno$ci osadu jego czionkow i wplywaé na ich
rozstrzygniecia®®, Z kolei w orzeczeniu z dnia 19 listopada 2019 roku TSUE wyrazit
kolejne stanowisko, ze niezawiste sady krajowe majg istotne znaczenie dla integralno$ci
porzadku prawnego UE. Stwierdzono wowczas, ze ,,.. wymog niezawistosci sedziowskiej,
stanowigcej integralny element sadzenia, wchodzi w zakres istoty prawa do skutecznej
ochrony sgdowej oraz prawa podstawowego do rzetelnego procesu sagdowego, ktore to
prawo ma fundamentalne znaczenie jako gwarancja ochrony wszystkich praw
wywodzonych przez jednostki z prawa Unii, oraz zachowania warto$ci wspdlnych
panstwom cztonkowskim™?’. Istotne jest to, ze od 2016 roku Komisja Europejska stara sie
wywrze¢ wplyw na polski rzad poprzez konstruktywny dialog, aby zaprzestano dziatan
wbrew niezawislo$ci wymiaru sprawiedliwosci.

Zupelie odmienny poglad na reform¢ wymiaru sprawiedliwosci w Polsce miata
Zjednoczona Prawica, rzadzaca w latach 2015-2019. W tym obszarze dos$¢ czgsto swoja
opini¢ wyrazat Z. Ziobro (Prokurator Generalny i Minister Sprawiedliwo$ci w jednej
osobie), twierdzac, ze ,,organem, do ktérego nalezy ostatnie stowo w sprawie ustrojowej
organizacji sadownictwa Polsce, jest Trybunal Konstytucyjny”. Do tej opinii przychyla si¢
rowniez szef gabinetu premiera. Taka postawa oznacza jedynie eskalacje¢ konfliktu na osi
Polska-Unia Europejska. Oprocz tego, zdaniem Z. Ziobro, Konstytucja RP zawsze byta i
bedzie ponad prawem traktow UE. Zdaniem ministra Ziobry Polska nigdy nie wyrazi zgody,
aby traktaty europejskie staly ponad polska Konstytucja a Komisja Europejska nie ma
zadnego umocowania prawnego, aby ingerowaé w wewnetrzne sprawy wymiaru
sprawiedliwo$ci w Polsce ani w zadnym innym kraju UE.

Aktywna dzialalno§¢ Komisji Europejskiej na rzecz walki o praworzadno$¢ ma
umocowanie w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Wskazano w nim, ze praworzadnos$¢
stanowi, jedng z wartosci na ktorych opiera si¢ cata Unia Europejska. Inaczej ten fakt
postrzega polski rzad, twierdzac, ze ,rzady prawa” s3 jedynie wspomniane w art. 2 TUE.

Zdaniem rzadu nie ma w zadnym prawnie wigzagcym dokumencie definicji praworzadnosci,

16 Tamze, s. 9.
17 Zobh. D. Gacek, Reforma wymiaru sprawiedliwosci w Polsce po 2015 roku..., jw., s. 37.



ktora mogtaby regulowa¢ kwestie zwigzane z wymiarem sprawiedliwosci w krajach
cztonkowskich. Rowniez zdaniem partii rzadzacej, zarzuty jakie stawia Polsce UE, opieraja
si¢ tylko na subiektywnym pojmowaniu praworzadno$ci przez przedstawicieli KE bez
odniesienia si¢ do chociazby przyjetej przez ogot panstw cztonkowskich definicji rzadow
prawa. Podkresla si¢ rowniez to, ze nie istnieje dokument, w ktorym znajduje si¢ definicja
systemu sagdownictwa.

Wsrod zwolennikow reformy wymiaru sprawiedliwosci w Polsce taka sytuacja
powodowala wiele zagrozen. Za takie zagrozenie uznano wykorzystanie niezdefiniowanego
pojecia ,,rzadow prawa” do gry politycznej, gdyz UE posiada instrumenty, ktore moga
stuzy¢ jako narzedzie do dyscyplinowania panstwa, ktoremu zarzuca si¢ naruszenie
praworzadnos$ci. Bardzo czesto padato wiec pytanie, ze strony rzadu w Polsce czy jest jakas
granica pomig¢dzy wdrazaniem demokratycznych rozwigzah a przymusem i szantazem
posrednim lub bezposrednim. Podkreslano takze jak istotne jest rozdbudowanie na nowo
opartego na traktatach podziatu kompetencji pomigdzy UE a panstwa cztonkowskie,
ograniczenie polityki federalizacyjnej UE jak rowniez respektowanie przez wszystkie strony
zasady rownosci, ktora jest konsekwencja wspolnotowego charakteru UE.

Wybor tematyki dysertacji nie jest przypadkowy. Sktada si¢ na to wiele czynnikow.
Pierwszym jaki mozna wskaza¢, jest fakt, iz zakres badawczy lezy w obszarze moich
zainteresowan. Zawarta problematyka jest kontynuacja mojej pracy magisterskiej, ktora
poruszata zagadnienia zwigzane z wptywem konfliktu miedzy Unig Europejska a Polska na
pozycje panstwa na arenie migdzynarodowej. Obszar ten na tyle mnie zainteresowat
1 zafascynowatl, ze po ukonczeniu studiow magisterskich zdecydowatem, aby kontynuowacé
te problematyke badawcza. Poza tym nalezy wskazaé, ze spdor o zakres kompetencji
w obszarze wymiaru sprawiedliwosci, jest obecnie najwigkszym nierozwigzanym
konfliktem prawnym na starym kontynencie. Wedle wielu komentatoréw politycznych ten
Spor prawny stanowi rowniez najwiekszy wewnetrzny problem Unii Europejskiej. Istotnym
jest to, ze Unia opiera si¢ na zasadach i warto$ciach, takich jak prawa cztowieka, demokracja
1 rzady prawa. Analizowanie konfliktu Polski z UE pomaga zrozumie¢, w jaki sposob i czy
te wartoSci s3 obecnie zagrozone. Poza tym warto dokona¢ analizy przestanek
pozwalajacych rzadzacym na przeprowadzenie reform wymiaru sprawiedliwosci ale takze
przestanek pozwalajacych UE reagowa¢ w sytuacji kiedy zachodzi podejrzenie, Zze tamana
jest praworzadnos$¢ w jednym z krajow cztonkowskich.

Niniejsza rozprawa na skutek poczynionych zatozen badawczych zostata podzielona na

rozdzialy 1 podrozdzialy. Przyjeta systematyka miata na celu zapewnienie przejrzystosci

8



prowadzonej analizie badawczej. Tres¢ rozdzialdw stanowi odzwierciedlenie
podmiotowego oraz przedmiotowego zakresu badan. Analiza jest prowadzona z
zachowaniem logicznej kolejnos$ci. Majac rdwniez §wiadomos$¢ ztozonoS$ci tematu wraz z
mozliwos$cig rozwinigcia zagadnienia na wielu ptaszczyznach naukowych, praca musi mie¢
usystematyzowany i czytelny charakter, w zwigzku z tym okre§lono réwniez jej zakres
czasowy (lata 2016-2022).

Rozdziat pierwszy dotyczy podziatlu kompetencji pomiedzy Uni¢ Europejska a panstwa
cztonkowskie. W rozdziale dokonano charakterystyki zasad funkcjonowania UE oraz
istotnych warto$ci unijnych. Skupiono si¢ przede wszystkim na okre§leniu podziatu
kompetencji migdzy Unig Europejska a jej panstwami cztonkowskimi: zasadami i rodzajami
kompetencji. Nakre§lono rowniez propozycje zmian w zwigzku z kompetencjami UE.

Rozdzial drugi odnosi si¢ do wymiaru sprawiedliwos$ci jako obszaru regulacyjnego
panstw czltonkowskich. Przedstawiono organizacj¢ wymiaru sprawiedliwosci 1 zasade
pierwszenstwa prawa UE w traktatach unijnych. Zwrocono uwage na suwerenno$¢ i
tozsamo$¢ konstytucyjng w panstwach cztonkowskich. Istotnymi zagadnieniami z punktu
widzenia tematyki dysertacji staty si¢ te, ktore dotyczyly Konstytucji RP z 1997 roku jako
jej wyzszosci nad innymi aktami prawnymi w Polsce 1 UE. W rozdziale zaprezentowano
réwniez zmiany w wymiarze sprawiedliwosci po 2015 oraz niezalezno$¢ sagdownictwa jako
przestanka reformy wymiaru sprawiedliwosci w Polsce.

W rozdziale trzecim zaprezentowano przestanki odziatywania Unii Europejskiej na
system wymiaru sprawiedliwos$ci panstwa czlonkowskiego. Charakterystyce poddano
ochrong praworzadnosci jako wartosci w UE 1 przestanki ingerencji w wymiar
sprawiedliwo$ci panstwa czlonkowskiego. Zwrocono rowniez uwage na zasade
pierwszenstwa prawa wspolnotowego. Dokonano charakterystyki ingerencji UE
w przestrzeganie praworzadnosci na podstawie art. 7 TUE oraz art. 258-260 TFUE.
W rozdziale znalazly si¢ takze zagadnienia dotyczace roli sgdziego i sadow krajowych
w europejskim systemie wymiaru sprawiedliwosci.

Rozdziatl czwarty dotyczy analizy sporu miedzy Unig Europejska a Polska. Na
wstepie wskazano zrodto konfliktow na linii Unia Europejska-Polska a takze zarzuty
skierowane przez Komisj¢ wobec Polski w latach 2016-2022. Wskazano réwniez na
zalecenia Komisji wobec Polski i rezolucje Parlamentu Europejskiego oraz przebieg
dyskusji w Radze UE wobec tamania praworzadnosci w Polsce. Przedstawiono rowniez

stanowisko i1 komentarze polskich wiadz wobec dziatan instytucji unijnych wobec Polski.



Konieczne dla osiagnigcia zatozonego celu rozprawy byto uzyskanie odpowiedzi na

pytanie, czy zmiany w systemie wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce nalezg do wylaczne;j

kompetencji Polski jako panstwa cztonkowskiego UE, czy jednak Unia Europejska ma

prawo ingerowa¢ w wymiar sprawiedliwosci zgodnie z traktatami unijnymi i zasadami

prawa europejskiego.

W celu przeprowadzenia weryfikacji trafnosci postawionych tez zostaty zastosowane

metody badawcze wilasciwe, zarowno dla nauki prawa konstytucyjnego, jak rowniez dla

nauki prawa europejskiego. Badania opierajg si¢ na nastepujacych metodach badawczych:

metodzie prawno-dogmatycznej: jest to podejscie stosowane w naukach prawnych,
ktdre polega na analizie samego tekstu prawa i wyprowadzaniu z niego konkretnych
norm i regutl prawnych. Podstawowym celem tej metody jest odnalezienie
| interpretacja znaczenia przepisow prawnych, za pomoca, ktorej zostanie dokonana
analiza obowigzujacych aktow prawnych w odniesieniu do funkcjonowania UE i jej
kompetencji w poszczegolnych obszarach wobec kraju cztonkowskiego,

metodzie analizy systemowej, za pomocag ktorej zostanie ujete zjawisko
praworzadnosci

1 kompetencji Unii Europejskiej w obszarze wymiaru sprawiedliwos$ci oraz innych
obszarach funkcjonowania UE,

metodzie empirycznej, opartej na doswiadczeniach i obserwacjach prowadzonych
w celu uzyskania konkretnej wiedzy o jakim$ zjawisku lub problemie. Metoda
empiryczna zaktada, ze prawdziwos$¢ hipotezy, teorii lub twierdzenia moze zostac
udowodniona lub odrzucona poprzez badanie rzeczywistosci i zbieranie faktow lub
dowodow. Osiaga si¢ to dzigki przeprowadzaniu réznych eksperymentéw, zbieraniu
danych statystycznych lub stosowaniu obserwacji. Za pomocg tej metody zostanie
dokonana analiza stanowisk polskiego rzadu i Unii Europejskiej wobec reform

wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce.

W dysertacji zostang poddane weryfikacji nast¢pujgce hipotezy badawcze

Hipoteza 1: Kompetencje, ktore nie sg powierzone Unii Europejskiej sa
kompetencjami wylacznymi krajow cztonkowskich, taki charakter kompetencji
niepowierzonej, czyli przypisanej do panstwa cztonkowskiego posiada obszar
wymiaru sprawiedliwosci.

Hipoteza 2. Mimo, ze wymiar sprawiedliwosci lezy w kompetencji panstw

cztonkowskich to w porzadku prawnym istniejg silne podstawy nadajace instytucjom
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unijnym prawo do analizy przestrzegania praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich i reakcji jesli zachodzi podejrzenie, ze praworzadnos¢ jest zagrozona.

e Hipoteza 3 Podstawa prawng Unii Europejskiej w zakresie ingerowania w wymiar
sprawiedliwo$ci w Polsce sg traktaty unijne oraz inne narzedzia prawne, Ktore
pozwalaja na ingerowanie w sprawy dotyczace praworzadnosci, jezeli istnieje
podejrzenie naruszenia jej przez panstwo cztonkowskie.

e Hipoteza 4: Wozrost aktywno$ci Unii Europejskiej w kwestiach dotyczacych
polskiego wymiaru sprawiedliwosci jest uzasadniony tym, ze trudno wyobrazi¢ sobie
demokratyczne panstwo prawa bez poszanowania zasady ochrony praw cztowieka,
godnosci ludzkiej 1 niedyskryminacji, a takze prawidtowo funkcjonujacego wymiaru
sprawiedliwo$ci zgodnie z zasadg praworzadnosci.

e Hipoteza piata: Rzad Polski byt w bt¢dzie twierdzac, ze Komisja nie ma uprawnien
wszczecia procedury 0 naruszenie unijnego prawa. Bledne bylo rowniez
przekonanie, ze Komisja naduzywa swoich uprawnien i uzurpuje sobie kompetencje,
ktorych panstwo polskie jej nie przekazato.

Przeprowadzona w tre§ci rozprawy analiza zwigzana z zakresem kompetencji Unii

Europejskiej 1 panstwa cztonkowskiego w zakresie organizacji wymiaru sprawiedliwosci,

pozwolita na dokonanie stosownych podsumowan zawartych w zakonczeniu.
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Rozdzial 1
Podzial kompetencji pomiedzy Unie Europejska a panstwo

czlonkowskie

1.1. Powstanie Unii Europejskiej i zasady jej funkcjonowania

Rozwo6j Unii Europejskiej*® a zwlaszcza przemiany strukturalne i kompetencyijne,
nastgpowal etapami wyznaczanymi przez kolejne traktaty. Za poczatek integracji

9

europejskiej uznaje si¢ Deklaracje R. Schumanna z 9 maja 1950 r'°. Jego stynne

przemoéwienie, otwiera zdanie: ,,pokoj na S$wiecie nie mégltby by¢ zachowany bez tworczych

wysitkow na miare grozacych mu niebezpieczenstw”?

. Te stowa przypominaja, ze
bezpieczenstwo pokoju w pierwszych latach powojnia nie byto oczywistoscia, a inicjacja
integracji europejskiej nie wynikata z racjonalnie zaplanowanego procesu, lecz zrodzita si¢
w atmosferze niepokoju o kruchy i niepewny, a wiec tym bardziej drogocenny pokdj.
Deklaracja Schumanna zawiera propozycj¢ wspolnej koordynacji produkcji stali i
wydobycia wegla oraz utworzenia organizacji zarzgdzajgcej tymi dwoma sektorami?.
Pierwotna idea integracji propagowana przez J. Monneta, R. Schumanna i innych
wizjonerOw integracji europejskiej zostata zrealizowana w podpisanym 18 kwietnia 1951 r.

w Paryzu, Traktacie o Utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali®, a nastepnie 25

18 Zob. A. Szymanski, Rozszerzenie Unii Europejskiej, Wydawnictwo Aspra, Warszawa 2012, s. 34. R.
Swedberg , The idea of “Europe” and the origin of the European Union — a Sociological Approach,
»Zeitschriuft fiir Soziologie”, 994, no. 5.

19 Zoh. K. Szczerski, Wprowadzenie [w:] Prezydencja w Unii Europejskiej, red. K. Szczerski, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2009, s. 11, A. Madej, Suwerennos¢ panstwa w koncepcji integracyjnej
Roberta Schumana, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne” 2014, Zeszyt 1, s. 205, C. Hepburn, Environmental
Policy, Government, and the Market, ,,Oxford Review of Economic Policy” 2010, Vol. 26, nr 2, s. 121, P.
Gerbet, La Genese du Plan Schuman: Des origines a la déclaration du 9 mai 1950, ,,Science Politique” 1956
nr 3, s. 57, P. Reuter, La Conception du Pouvoir Politique dans le Plan Schuman, ,,Science Politique” 1951 nr 3,
s. 257, W. Mattli, The Logic of Regional Integration, Cambridge University Press, New York 1999, s. 77.

20 Zob. R. Laming, The Schuman Declaration 60 years on, ,,Science Politique” 2014m nr 64, s. 123.

21 7ob. K. Swirska-Cztbowska, Koncepcje wspolnej Europy na przestrzeni wiekéw, ,.Studia i Materialy -
Wydzial Zarzadzania Uniwersytetu Warszawskiego” 2005, nr 1, s. 72, R. Vernon, The Schuman Plan:
Sovereign Powers of the ECSC, ,,American Journal of International Law”1953, z. 2, s. 188-195, Z. Czachor,
A. Gra$, Vademecum Europa od A do Z, Wydawnictwo Vizja Press&lIt, Warszawa 2006, s. 77, R. Swadberg,
The Idea of Europe and the Origin of the European Union - A Sociological Approach, ,,Zeitschrift fiir
Soziologie” 1994, nr 12, s. 379, Zob. E. Dynia, Integracja Europejska, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa
2003, s. 13.

2 7ob. R.T. Griffiths, The Creation of Europe’s Supranational Institutions, 1945-1958, [w:] K-E. Jergensen
(red.) Reflective Approaches to European Governance, London 1997, s. 97, D. Desmond, Fifty Years of
European Integration: A Remarkable Achievement, ,,Fordhamn International Law Journal” 2007, nr 31, s. 5,
C. Jorant, The Euratom Treaty: An additional burden or a support to the industry, ,,European University
Institute RSCAS” 2013, nr 24, s. 15.
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marca 1957 roku w Rzymie w Traktatach o utworzeniu Europejskiej Wspdlnoty
Gospodarczej?® i Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej (Euratom)?*. Wszystkie
Wspdlnoty mialy nadrzedny cel, jakim bylo zapewnienie pokoju oraz odbudowa
gospodarcza panstw ugrupowania?®.

Wspdlnoty zostaly wyposazone w osobowo$¢ prawng pozwalajacg im jako podmiotom
polityczno-gospodarczym na samodzielne funkcjonowanie na forum mi¢dzynarodowym, a
od 1967 r. potaczyl je rowniez system instytucjonalny oraz nazwa ,,Wspolnot Europejskich”,
chociaz nadal zachowaty odrebno$¢ prawng?®.

Europejska Wspodlnota Wegla i Stali (EWWS) miata charakter branzowy i odnosita si¢
do dwaoch sektorow. Pierwszy weglowy i drugi stalowy, poniewaz na nich opieraty si¢
wowczas gospodarki panstw europejskich?’. Dodatkowym argumentem za integracja tych
sektoréw byto zastosowanie wegla i stali w przemysle zbrojeniowym, co pozwalalo na
posrednie kontrolowanie tego przemystu w Niemczech. Po wygasnigciu Traktatu Paryskiego
w lipcu 2002 r. obszary podlegajace EWWiS zostaly wiaczone do dorobku Wspodlnoty
Europejskiej. EWWS opierala si¢ na specyficznym transferze czg$ci zrzeczonych
kompetencji panstw, inaczej ,,cz¢Sciowe] delegacji suwerennosci”. Prowadzi¢ to miato do
powstania nowej jakosci, jaka byl szczegolny rodzaj organizacji, okreslanej mianem
»Wspolnoty”. Jej signum specificum byta ,fuzja” przekazanych uprawnien, ktora
generowata na szczeblu Wspolnoty specyficzng suwerenno$¢ nad weglem i stalg”?8,

Wspolnota oparta zostala na zasadzie kompetencji powierzonych (compétences attribués vel

conférés), okreslanej jako zasada przypisania czy atrybucji, ktora stanowita konceptualne

% Zob. A. Gawlikowska-Fyk, Znaczenie polityki energetycznej w procesie integracji europejskiej, ,,Biuletyn
Europejski” 2009-2010, s. 15-16, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2011, s. 34.

2 Zob. A. Madeja, Wphyw powotania Europejskiej Wspélnoty Wegla i Stali na zakres wladzy panstwa
czlonkowskiego. Analiza prawno-historyczna, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2002, nr 2, s. 14, J. Rideau,
Aspects juridiques de [’intégration économique en Europe: les Communautés européennes, [W:] Les aspects
Juridiques de ['intégration économique, red. J. Rideau, Leyden 1972, s. 195.

%5 Zob. D. Urwin, The Community of Europe: A History of European Integration since 1945, Longman, Essex
1991, s. 48, P. Weilemann, Die Anfange der Europdischen Atomgemeinschaft: Zur Grindungsgeschichte
vonEuratom 1955-1957, Nomos, Baden-Baden, 1983, s. 86, M. Dedman, The Origins and Development of the
European Union 1945-95, Routledge, London 1996, s. 79.

% Zob. T. Sieniow, Geneza i rozwdj proceséw integracyjnych w Europie po I wojnie swiatowej, [w:] A. Ku$
(red.), Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2010, s.
49, M. Muszynski, Historia procesu integracji europejskiej [w] Unia Europejska. Instytucje, polityki, prawo,
red. M. Muszynski, M. Kozak, D. Harasimiuk, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 2012, s. 20.

27 Zoh. G. Pella, Die Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl als Musterbeispiel einer Integration, [w:] Européaische
Integration, , red. C. Grove Haines, Go6ttingen 1958, s. 128, A. Madeja, Europejska Wspolnota Wegla i Stali a
suwerenno$¢ panstwa cztonkowskiego: aspekt instytucjonalno-doktrynalny, ,,Zeszyty Prawnicze” 2011, nr 4,
s. 320, C. Carstens, Die kleine Revision des Vertrages tiber die Europaische Gemeinschaft fur Kohle und Stahl,
,,Zeitschrift fir ausldndisches 6ffentliches Recht und Volkerrecht” 1961, nr 21, s. 1.

28 Zob. J. Monnet, Les Etats-Unis d’Europe ont commencé, Paris 1955, s. 4, L. Lister, Europe’s Coal and Steel
Community. An Experiment in Economic Union, The Century, New York 1960, s. 383.
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rozwinigcie znanej w latach dwudziestych XX w. zasady specjalno$ci organizacji
miedzynarodowych. Nalezy podkresli¢, ze na zakres kompetencji EWWS patrze¢ mozna
przez pryzmat istoty integracji sektorowej, wynika to z tego, ze Traktat probowat pogodzi¢
WR z kompetencja panstw w obszarach nieobjetych integracja. Jednak nawet w zakresie
wegla 1 stali rzady nie utracily catkowicie kontroli, za§ Wspolnota nie byla formalnie
samodzielna, gdyz ze wzgledu na obiektywne znaczenie tej galezi dla gospodarki grozitoby
to dezintegracja systemow narodowych.

Celem Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej byto przede wszystkim utworzenie
wspodlnego rynku na obszarze ugrupowania oraz stopniowe zblizanie polityki gospodarczej
panstw cztonkowskich, a takze wspieranie ich harmonijnego rozwoju (art. 2 Traktatu EWG.
Z kolei celem Euratomu byto réwniez budowanie wspolnego rynku w zakresie pokojowego
wykorzystania energii, chociaz w praktyce wysitki byly skoncentrowane na badaniach
naukowych w dziedzinie energii atomowej?°. Euratom, mimo poddania jego gestii
praktycznie catego obszaru nukleoniki (art. 1-2 Traktatu ustanawiajacego Europejska
Wspolnote Energii Atomowej), stat si¢ organizacjag o kompetencjach uzupeiniajacych 1
subsydiarnych wzgledem panstw: jedynie nieliczne z nich opisa¢ mozna by jako wylaczne i
stanowcze.

Zdaniem A. Gawlikowskiej-Fyk powstanie EWWiS byto samo w sobie niewielkim, ale
bardzo istotnym krokiem naprzéd. Byt to pierwszy przypadek przekazania przez rzady
europejskie znacznej czeSci swoich kompetencji na rzecz organizacji ponadnarodowej®.
Byla ona uprawniona do obnizania barier celnych, znoszenia subwencji, ustalania cen i
gromadzenia funduszy przez opodatkowanie produkcji wegla i stali, co okazalo si¢ o tyle
tatwiejsze, ze cz¢s¢ podwalin pod te zadania potozyla wczesniej Unia Celna Beneluksu
(dzialajgca od 1948 r.)%L. Mimo, ze EWWiS nie zrealizowata wielu ze swych wyznaczonych

celéw (przede wszystkim utworzenia jednolitego rynku wegla i stali), to trzeba podkresli¢,

29 Zob. J. Galster, P. Nowicki, Status integracyjny Europejskiej Wspdlnoty Atomowej. Kontrowersje wokdt
traktatu zatozycielskiego, ,,Teka Komisji Prawniczej PAN Oddziat w Lublinie” 2018, nr 1, s. 53, D.W. Urwin,
The Community of Europe. A History of European Integration Since 1945, wyd. 2, Routledge, London—New
York 1995, s. 44, S. Fischer, Euratom und die Energiewende. Szenarien fiir die Zukunft des europdischen
Atomvertrags, ,,Arbeitspapier” 2011, nr 3, s. 8, A. Staab, The European Union Explained: Institutions, Actors,
Global Impact, Bloomington, wyd. Indiana UP, 2008, s. 87, A. Moravcsik, The Choice for Europe: Social
Purpose and State Power from Messina to Maastricht, Publishing UCL, London 1998, s. 143.

30 Zoh. A. Gawlikowska-Fyk, Znaczenie polityki energetycznej w procesie integracji europejskiej, ,,Biuletyn
Europejski” 2009-2010, s. 15.

31Zob. A. Madeja, Wphyw powolania Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali na zakres wiladzy panstwa
czlonkowskiego. Analiza prawno-historyczna, ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2002, nr 2, s. 15, J. Rideau,
Aspects juridiques de [’intégration économique en Europe: les Communautés européennes, [W:] Les aspects
Juridiques de l'intégration économique, red. J. Rideau, Leyden 1972, s. 195-199.
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ze jej nadrzednym zadaniem, z ktorego si¢ wywigzala byto udowodnienie, iz integracja jest
naprawde mozliwa. Uzna¢ nalezy, iz zakres obowigzkow do dziatania przyjetych przez
panstwa zatozycieli EWWS nie byt znaczny. Jednoczes$nie na tle 6wczesnych standardow
rozleglo$¢ i ciezar dziatan wyrzeczonych byly niewatpliwie bezprecedensowe.

Kolejnym przetomowym momentem bylo podpisanie w 1992 r. TUE®? i powstanie 1
listopada 1993 r. UE, ktéra miata stanowi¢ wyzsza forme integracji panstw zrzeszonych we
Wspolnotach Europejskich W przypadku Unii zostato przyjete specyficzne rozwigzanie,
albowiem UE nie otrzymata osobowosci prawnej®. Oznaczalo to funkcjonowanie
rownolegle kilku podmiotéw miedzynarodowych o zréznicowanych kompetencjach:
EWWiS, Wspolnoty Europejskiej (dawnej EWG), Euratomu oraz UE. Kazdy z tych
podmiotoéw utrzymywat swoja odrgbno$¢ prawno-organizacyjng, a Unia tworzyta Swoisty
,jparasol” nad pozostatymi trzema wspélnotami, ktore tworzyly tzw. I filar®*. Dodatkowo
obejmowata obszary zycia polityczno-spotecznego wykraczajace poza sfer¢ gospodarcza
(tzw. II filar - Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczefstwa oraz III filar -
Sprawiedliwo$¢ i Sprawy Wewnetrzne)®.

Traktat z Maastricht wprowadzil wiele zmian w relacjach migdzy panstwami
cztonkowskimi Unii Europejskie;j:

e Osiagnigto osobliwe porozumienie - obrazujace trud, jaki czasem zadajg sobie
panstwa cztonkowskie w poszukiwaniu kompromisu, zgodnie, z ktorym zamiast
rozszerza¢ kompetencje Wspolnoty Europejskiej, stworzono tzw. trzy filary, a cata
konstrukcj¢ przemianowano na Uni¢ Europejska. Pierwszy filar obejmowal trzy
dotychczasowe wspdlnoty (gospodarcza, wegla i stali oraz energii atomowej), a
drugi 1 trzeci dotyczyly obszaréw, w ktorych miata funkcjonowaé bardziej

sformalizowana wspoétpraca miedzyrzadowa, tj. Wspdlnej polityki zagranicznej i

%2 Dz. U. C. 202 2 7.6.2016.

33 Zob. M. Borucki, Historia powszechna 1945-1995, Wydawnictwo Mada, Warszawa 1996, s. 33, J.
Adamowski, K.A., Wojtaszczyk, Strategie rozwoju Unii Europejskiej, Oficyna Wydawnicza ASPRA-JR,
Warszawa 2010, s. 126, R. Bak, Traktat Maastricht — opinie i komentarze w panstwach europejskich,
»Wspolnoty Europejskie” 2002, nr 2, s. 7, A. Przyborowska-Klimczak, Prawne aspekty procesu integracji
europejskiej — rys historyczny [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Baracz,
Wydawnictwo PiPG, Warszawa 2002, s. 35.

%4Zob. J. Czaja, Unia Europejska: historyczne dokonania i dotkliwe porazki, ,JKrakowskie Studia
Migdzynarodowe” 2017, nr 14(4), s. 77, A. Potyrata, Wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne Unii
Europejskiej — od Traktatu z Maastricht do Traktatu Lizbonskiego, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2010, nr
2, s. 31, K. Moltke, The Maastricht Treaty and the Winnipeg Principles on Trade and Sustainable,
Development, International Institute For Sustainable Development, Canada 1995, s. 28.

3% Zob. E. Latoszek, Integracja europejska. Mechanizmy i wyzwania, Wydawnictwo Ksigzka i Wiedza,
Warszawa 2007, s. 55, J. Ruszkowski, E. Gérnicz, M. Zurek, Leksykon integracji europejskiej, Wydawnictwo
PWN, Warszawa 2004, s. 120.
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bezpieczenstwa (WPZiB) oraz wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych3,
Ostateczna odpowiedzialnos¢ za WPZiB nie zostata przekazana UE, lecz pozostata
domena poszczegolnych rzadow. Struktura filarowa jest jednak tylko dyplomatyczna
otoczka, ktora nie ma wigkszego znaczenia w dzisiejszym postrzeganiu Unii
Europejskiej®’,

e Ustalono harmonogram wprowadzenia wspoélnej waluty od stycznia 1999 r.,
wykorzystujac gléwne zalozenia planu opracowanego przez przewodniczacego
Komisji Jacques’a Delorsa w 1989 18,

e W znacznym stopniu zostaly rozszerzone kompetencje UE w nastepujacym zakresie:
ochrona konsumenta, zdrowie publiczne, transport, edukacja oraz (z wyjatkiem
Wielkiej Brytanii) polityka spoteczna®®,

e Postanowiono zacie$ni¢ wspoOtprace migdzyrzadowa w kwestiach imigracji i azylu
oraz powola¢ europejska agencje policyjno-wywiadowcza (Europol) w celu
zwalczania przestepczo$ci zorganizowanej i handlu narkotykami“?,

e Ustanowiono nowg instytucj¢, Komitet Regionéw i zwigkszono naktady funduszy
regionalnych przeznaczonych dla biedniejszych panstw UE,

e Obywatele uzyskali nowe uprawnienia, powstalo migdzy innymi wieloznaczne
pojecie obywatelstwa Unii Europejskiej nadajacego obywatelom na przyktad prawo
do osiedlania si¢ oraz glosowania lub kandydowania w wyborach lokalnych
i europejskich w dowolnym panstwie UE*,

e Nowe kompetencje przyznano Parlamentowi Europejskiemu, stworzono mig¢dzy

innymi procedure¢ wspotdecyzji, zgodnie, z ktorg niektore rodzaje aktow prawnych

3%Zob. D. Kabat, Integracja Europejska-miedzy teorig a praktykq, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej
w Krakowie” 2005, nr 698, s. 74.

37 Zob. Z. Czachoér, A. Gras, Vademecum Europa od A do Z, Wydawnictwo Vizja Press&It, Warszawa 2006,
s. 80, M. Griveaud, Why is the Maastricht Treaty considered to be so significant?, ,,European Defence Matters”
2017, vol. 6, s. 12.

% Zob. 1. Rutkowska, Od wspdlnot europejskich do Unii Europejskiej, Wydawnictwo Zachodniopomorskiej
Szkotly Biznesu w Szczecinie, Szczecin 1998, s. 67.

39 Zob. L. Malinowski, Unia Europejska: geneza, wspéiczesnosé, Polska, Wyzsza Szkota Menadzerska SIG,
Warszawa 2002, s. 41.

40 Zob. T. Safjanski, The European Police Office, Europol: the origin, the main aspects of the operation,
development perspectives, Wydawnictwo Wolters Kluwer Warsaw 2009, s. 11, J. D. Occhipinti, The Politics
of EU Police Cooperation. Toward a European FBI?, Publishing UGD, London 2003, s. 38.

41 Zob. E. Maluszynska, B. Gruchman (red.), Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, Wydawnictwo PWN,
Warszawa, 2005, s. 32, A. Bouveresse, The Ambiguous Relationship Between the EU and its Internal Borders:
The European citizen’s point of view, ,,Borders in Globalization Review” 2020, vol. 1, s. 65.

16



podlegaja trzeciemu czytaniu przez Parlament Europejski, zanim zostanag przyjete
przez Rade Unii Europejskiej*?.

Czgsciowo w ramach przygotowan do spodziewanego rozszerzenia na wschod, lecz
takze, aby podsumowac postepy integracji europejskiej i by¢ moze nieco zblizy¢ UE do unii
politycznej, podpisano dwa kolejne traktaty: Traktat amsterdamski (zostat podpisany w
pazdzierniku 1997 wszedt za§ w zycie w maju 1999), oraz Traktat z Nicei (podpisany 26
lutego 2001 roku, a wszedt w zycie 1 lutego 2003 roku)*®. W odniesieniu do traktatu
amsterdamskiego pigtnastu przywdodcom nie udato si¢ ustali¢ niczego poza kosmetycznymi
zmianami w strukturze instytucjonalnej UE, przygotowujacymi ja do rozszerzenia*. Zostaty
za to rozwigzane kwestie dotyczace azylu, wiz, kontroli granic zewnetrznych, imigracji,
zatrudnienia, spraw spotecznych, ochrony zdrowia, ochrony konsumenta oraz srodowiska,
zacie$niono wspOlprace miedzy krajowymi sitami policyjnymi (oraz z Europolem), a takze
poprawiono ustalenia w sprawie polityki zagranicznej UE. Osiggnigto réwniez
porozumienie w kwestii wprowadzenia wspdlnej waluty i rozszerzenia Unii na wschod®.
Z kolei celem traktatu z Nicei*® (nie tak bylo wprowadzenie zmian instytucjonalnych,
niezbednych przed rozszerzeniem na wschod, oraz zwigkszenie demokratycznos$ci
1 przejrzystosci Unii. Traktat jednak nie sprostat oczekiwaniom, poniewaz nie wprowadzit
niemal nic poza pewnymi roszadami w strukturze instytucjonalnej, tj. zwigkszeniem liczby
cztonkéw Komisji Europejskiej 1 Parlamentu Europejskiego oraz zmiang podziatu glosow
w Radzie Unii Europejskiej*’.

Ostatni z traktatow - Traktat Lizbonski* z 2009 r. wprowadzit wiele istotnych zmian.
Przede wszystkim Unia Europejska uzyskata status organizacji mi¢dzynarodowej, ktora

laczy obszary zarzadzania ponadnarodowego i miedzyrzadowego®®. Nadanie UE

42 Zoh. J. Stefaniak, O aktorach integracji europejskiej [w:] Unia Europejska: istota, szanse, wyzwania, red E.
Latoszek i in., Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 79.

43 Zob. A. Skowron, Co zmienit traktat z Nicei, ,,\Wspdlnoty Europejskie” 2017, nr 1, s. 8.

4 Zob. A. Czaplifiska, Podstawy prawne i charakter prawny Unii Europejskiej, ,,Wspolnoty Europejskie”
2017, nr 1, s. 20, O. Barburska, Jak jednoczyta si¢ Europa - geneza integracji europejskiej [w:] Unia
Europejska: istota, szanse, wyzwania, Wydawnictwo CeDeWu, Warszawa 2018, s. 52.

45 Zob. K.D. Borchardt, ABC prawa Unii Europejskiej, Wydawnictwo UPUE, Luksemburg 2011, s. 10-11.

4 Dz. U.C 802z 10.3.2001.

47 Zob. R. Grzeszczak, Szczyt w Nicei — rezultaty reformy instytucjonalnej, ,,Wspolnoty Europejskie” 2000, nr
12, s. 4, D. Liszkowska, Integracja europejska, od traktatow rzymskich do Unii Europejskiej [w:] Unia
Europejska. Geneza funkcjonowanie, wyzwania, red. D. Byrska, K. Gawkowski, D. Liszowska, Wydawnictwo
Exante, Warszawa 2017, s. 23.

48 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=PL [dostep 20.10.
2022], Zobh. A. Pagden, The Idea of Europe: From Antiquity to the European Union, Cambridge University,
Cambridge 2002, s. 39, Zob. J. Jaskiernia, Traktat z Lizbony a tendencje rozwojowe Unii Europejskiej,
»Przeglad Sejmowy” 2010 nr 4(99), s. 155.

49 Zobh. M. Carbone, From Paris to Dublin: Domestic Politics and the Treaty of Lishon, ,Journal of
Contemporary European Research” 2009, nr 1 (5), s. 50.

17



osobowosci prawnej skutkowato koniecznoscia reformy dotychczasowej struktury unijnej,

w wyniku ktérej Unia stata sie nastepca prawnym Wspdélnoty Europejskiej* (rysunek 1).

Rysunek 1. Etapy ewolucji struktur unijnych

1952 1958 1967 1987 1993 1999 2003 2009
Traktat Traktat Traktat Jednolity Traktat z Traktat Traktat Traktat
Paryski | Rzymski | fuzyjny Akt Maastricht Amsterdamski Nicejski Lizbohski

Europejski
Europejska Wspdlnota Wegla i Stali

Europejska Wspolnota

Gospodarcza Wspélnota Europejska
Wspolnoty Sprawiedliwo$¢ i Wspotpraca
Europejskie Filary Sprawy Policyjna i
Wewnegtrzne Sadowa w
Sprawach
Karnych

Wspolna Polityka Zagraniczna
i Bezpieczenstwa

Zrodlo: K. Wronska, Powstanie Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2015, nr 1, s. 5.

Zdaniem E. Kani pozytywnym aspektem reformy UE bylo odejscie od struktury
filarowej, natomiast stabg strong przyjetego w Traktacie Lizbonskim rozwigzania okazato
si¢ pozostawienie Euratomu poza strukturg Unii, ktory tym samym jako odrgbna organizacja
miedzynarodowa zachowal odrebno$¢ prawna i pewng autonomie finansowa®l. Podobny
poglad wyrazit J. Wec®. Z kolei J. Jaskiernia uwaza, ze Traktat z Lizbony, stworzyl
podstawy prawne UE jako jednolitej organizacji miedzynarodowej i jest to istotny krok w
jej instytucjonalnym rozwoju. J. Jaskiernia podkresla, ze uratowal Uni¢ Europejska i
zapobiegl powaznemu kryzysowi®3. R. Crowe z kolei wskazal, ze traktat postrzegany jest
jako krok naprzdd w zakresie zwickszenia spojnosci, efektywnosci oraz transparentnosci w

realizacji celéow UE®,

50 Zob. J.-C. Piris, Where Will the Lishon Treaty Lead Us?, [w:] A Constitutional Order of States? Essays on
EU Law in Honour of Alan Dashwood, red. A. Arnull, C. Barnard, M. Dougan, E. Spaventa (eds.),London and
Portland 2011, s. 60

51 Zob. E. Kania, Funkcjonowanie Unii Europejskiej - 30 lat zmian ,,WspéInoty Europejskie” 2015, nr 1, s. 19.
52 Por. J. Wec, Reforma przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci unii europejskiej w traktacie
lizboriskim, ,,Politeja” 2011, nr 17, s. 205.

% J. Jaskiernia, Traktat z Lizbony jako podstawa rozwoju Unii w formie jednolitej organizacji
migdzynarodowej, ,,Europejski Przeglad Prawa i1 Stosunkéw Migdzynarodowych” 2009, nr 3-4, s. 168.

54 Zob. R. Crowe, The Treaty of Lisbon: a Revised Legal Framework for the Organisation and Functioning of
the European Union, ,,ERA-Forum: Scripta Iuris Europaei” 2008, nr 2, s. 141.
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Zadowolenie z podpisania nowego traktatu reformujacego wyrazili przywddcey
wszystkich panstw cztonkowskich. D Tusk méwil wowczas, ze: ,,to bardzo wazny dzien dla
Polski”. Z kolei Sikorski o$§wiadczyl, ze ten dzien kojarzy mu si¢ z wejsciem Polski do
NATO w 1997 r. Twierdzil, ze ,to sukces Europy i Polski. Unia begdzie bardziej
demokratyczna, spljna, bardziej zdolna do dziatania”. Niemniejsze zadowolenie z
podpisania traktatu wyrazala delegacja niemiecka. A. Merkel uznata 6w dokument za
przetomowy, ,,zapewniajacy Unii Europejskiej sprawno$¢ w dziataniu”®°. W podobnym
tonie wypowiedzial si¢ Jose Ignacjo Torreblanca, wiceszef Europejskiej Rady ds.
Stosunkow Zagranicznych, stwierdzit, ze ,traktat daje wiele nowych mozliwosci
przeksztalcenia Unii Europejskiej w jednolity organizm polityczny, jednak wiele zalezy od
przywodcow panstw, ktorzy beda wdraza¢ jego postanowienia w zycie®. Z kolei byty
prezydent Francji Valéry Giscard d’Estaing stwierdzit, Ze ,,traktat reformujacy ma dziewig¢
kluczowych punktow, ktore sg spojne z projektem konstytucji europejskiej przygotowanym
pod jego przewodnictwem. Jednym z nich jest to, ze Unia uzyskuje osobowo$¢ prawna,
stabilnego prezydenta zamiast prezydencji, a takze unijnego szefa dyplomacji. Ponadto
traktat bardziej precyzyjnie rozdziela kompetencje migedzy panstwami czlonkowskimi a
Komisjg Europejskg™’.

Ch. Reh odnoszac si¢ do celu integracji Unii Europejskiej w pierwszej kolejnosci
podkreslil, Ze najbardziej ogdlny jest cel dotyczacy zapewnienia pokoju 1 dobrobytu oraz
wspierania wartoéci, jakie Unia wyznaje 1 reprezentuje. Pozostale prowadza do
urzeczywistnienia celu podstawowego®. Wszystkie cele i narzedzia ich realizacji sg
okreslone w sposob szczegdlowy w kolejnych czgdciach Traktatow unijnych: cele
polityczno-spoteczne w TUE, a cele gospodarcze w TFUE. Takze Euroatom, mimo iz
pozostaje poza strukturami Unii, wpisuje si¢ w ogolna specyfike wartosci europejskich z
wlasnymi celami zawartymi w Traktacie o Utworzeniu Europejskiej Wspolnoty Energii
Atomowej>°.

Cele integracji europejskiej uwzgledniaja wartosci oraz zasady UE okreslone w TUE:
,Unia opiera si¢ na wartoSciach poszanowania godno$ci osoby ludzkiej, wolnosci,

demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w

%5 J. Pawlicki, Europa Swietuje traktat, ,,Gazeta Wyborcza” z 14 grudnia 2007 r., s. 10.

%6 J. I. Torreblanca, Quo vadis, Europo, ,,Gazeta Wyborcza” z 14 grudnia 2007 r., s. 10.

5"V. G. D’Estaing, Traktat wedtug Giscarda d’Estaing, ,,Gazeta Wyborcza” z 14 grudnia 2007 r., s. 10.

%8 Zob. Ch. Reh, The Lishon Treaty: de — constitutionalizing the European Union, ,,Journal of Common Market
Studies” 2009, nr. 47 (3), s. 647. K. Wronska, Powstanie Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2015, nr 1,
S. 5.

%9 A. Kus (red.), Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej w zarysie, Wydawnictwo KUL, Lublin 2012, s. 180.
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tym praw osob nalezacych do mniejszo$ci. Warto$ci te sa wspolne Panstwom
Czlonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji,

sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz na rownosci kobiet i mezczyzn”®,

1.1.1. Zasady funkcjonowania UE

W zapisach traktatowych nie ma jednoznacznie okreslonego kanonu zasad integracji
europejskiej. Na podstawie unijnych celoéw 1 wartosci wyrdznia si¢ jednak w literaturze
przedmiotu tzw. podstawowe (kardynalne) zasady, ktore s specyficzne, poniewaz dotycza
roznych panstw, a zarazem muszg by¢ ponadczasowe, aby zachowaé swojg aktualnosc.
Mozna wyrozni¢ trzy podstawowe grupy zasad: zasady wynikajace z przyjetych w UE
wartosci  okres§lajacych  tozsamo$¢ europejska, zasady wewnetrzne okreslajace
funkcjonowanie Unii jako migdzynarodowej organizacji gospodarczej oraz relacje miedzy
nig a panstwami cztonkowskimi oraz zasady ustawiajace miejsce UE w $wiecie 1 relacje z
innymi podmiotami stosunkéw miedzynarodowych®?.

Do podstawowych zasad, na ktorych opiera si¢ Unia Europejska naleza:
e zasada solidarno$ci migdzy panstwami (art. 3 ust. 3 akapit 3 TUE),
e zasada rownosci panstw wobec traktatow (art. 4 ust. 2 TUE),
e zasada poszanowania tozsamosci narodowych panstw (art. 4 ust. 2 TUE),
e zasada lojalnej wspotpracy (art. 4 ust. 3 TUE),
e zasady tzw. zewnetrznego podzialu kompetencji: przyznania, pomocniczos$ci
1 proporcjonalnosci (art. 5 TUE),
e zasady tzw. wewnetrznego podzialu kompetencji: autonomii instytucjonalnej,

réwnowagi instytucjonalnej i lojalnej wspotpracy migdzyinstytucjonalnej (art. 13

TUE),

e zasada elastyczno$ci, ktora znajduje wyraz w instytucji wzmocnionej wspotpracy

(art. 20 TUE)®2,

Wartos$ci, jakie przyswiecaja Unii 1 okreslaja jej tozsamos$¢ sa odzwierciedlone w
nastepujacych zasadach:
e zasada poszanowania godnos$ci osoby ludzkiej i wolnosci,

e zasada demokracji,

8 Art. 2 TUE.

61 Zob. M. Kijanski, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, ,,Wspélnoty Europejskie” 2015, nr 10, s. 7.

62 Zob. P. Gilowski, Podstawy prawne Unii Europejskiej [w:] Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem
Traktatu z Lizbony, red. A. Ku$, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2010, s. 52.
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e zasada niedyskryminacji i rownego traktowania,

e zasada poszanowania réznorodnos$ci®.

Zasada poszanowania godnosci osoby ludzkiej i wolnosci - prawo do godnosci i1
wolnosci jest fundamentalnym prawem kazdej osoby i jest chronione Traktatami oraz
konwencjami mi¢dzynarodowymi, ktorych sygnatariuszem jest UE. W wymiarze
ekonomicznym odnosi si¢ do tzw. wolnos$ci rynku, a wigc swobody przeplywu towarow i
ustug oraz pracy i kapitatu®,

Zasada demokracji, panstwa prawa i poszanowania praw cztowieka - zgodnie z art. 10
TUE kazdy obywatel Unii ma prawo uczestniczy¢ w jej zyciu demokratycznym oraz mieé
swoich przedstawicieli w instytucjach unijnych, do ktorych czlonkowie sg wybierani w
wolnych wyborach powszechnych lub desygnowani jako przedstawiciele panstw
cztonkowskich®. Natomiast Unia oraz jej panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do
wykonywania swoich funkcji za pomoca prawa i do przestrzegania jego norm oraz
poszanowania praw wynikajacych z Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci®®. Przestrzeganie zasady panstwa prawa jest jednym z warunkow cztonkostwa w
UE, a jej naruszanie w sposob uporczywy moze prowadzi¢ do zawieszenia pewnych praw
kraju cztonkowskiego®’.

Zasada niedyskryminacji i rownego traktowania wigze si¢ bezposrednio z zasadami
wolno$ci i ochrony praw czlowieka, jak roOwniez z zasadg rownosci wobec prawa 0sob
fizycznych i prawnych®. Zakazuje sie¢ stosowania wszelkiej dyskryminacji ze wzgledu na
przynalezno$é panstwowa®®, ple¢, wiek, rase czy przynalezno$¢ etniczng lub spoteczna,
religie, niepelnosprawno$¢ czy orientacje seksualng’®. W kontek$cie gospodarczym zasada

ta ma przetozenie na rowno$¢ kobiet i mezczyzn w sprawach zatrudnienia, pracy i

83 Zob. Zob. P. Gilowski, Podstawy prawne Unii Europejskiej [w] Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem
Traktatu z Lizbony, red. A. Ku$, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2010, s. 52.

6 Tamze, s. 54.

85Z0b. M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, Wydawnictwo Akademickie i Profesonalne,
Warszawa 2008, s. 121.

8 Zob. M. Rewizorski, Zasady systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej, ,,Wspdlnoty Europejskie” 2018,
nr5,s. 20.

67 Tamze, s. 21, Art. 7 TUE.

8 Art. 9 TUE.

8 Art. 18 TFUE.

0 Art. 19 TFUE, Zob. W. Kumor, Zasada niedyskryminacji i réwnego traktowania w UE, ,Przeglad
Europejski” 2014, nr 2, s. 4, A. Sledzinska-Simon, Zasada réwnosci i zasada niedyskryminacji w prawie Unii
Europejskiej, ,,Biuro Analiz Sejmowych” 2011, nr 13, s. 3, S. Prechal, Equality of Treatment,
Non-discrimination, and Social Policy: Achievements in Three Themes, ,,Common Market Law Review” 2004,
nr41,s.533, C. McCrudden, S. Prechal (red.), The Concepts of Equality and Non-Dis- crimination in Europe.
A Practical Approach, Raport na zlecenie Komisji Europejskiej przygotowany przez sie¢ ekspertow prawa z
zakresu rownosci pici, ,,European Network of Legal Experts in the Field of Gender Equality”, 2009, s. 2.
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wynagrodzenia, ponadto faczy si¢ z integracja osob niepelnosprawnych i zapobieganiem ich
wykluczeniu spotecznemu, niedyskryminacjg dotyczaca pochodzenia dobr i ustlug oraz
zakladania przedsigbiorstw na jednolitym rynku europejskim, a takze dotyczy
niedyskryminacji oso6b przemieszczajacych sie miedzy krajami czlonkowskimi w celu
podjecia pracy, osiedlania si¢ czy podrézowania. Zasada rownego traktowania stanowi za$
o tym, ze porownywalne sytuacje nie moga by¢ traktowane w rézny sposob, chyba ze roznica
jest obiektywnie uzasadniona’.

Zasada poszanowania réznorodnosci - oznacza poszanowanie réznorodnosci w zakresie
wyznawanego $wiatopogladu, sposobu zycia, rdéznorodnosci historycznej, kulturowej i
jezykowej’?, organizacji wladz publicznych z podstawowymi strukturami politycznymi i
konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego 1 lokalnego (art. 4 TUE),
oraz kwestii gospodarczych, do ktorych nalezy akceptacja modeli gospodarki rynkowe;j
realizowanych w panstwach cztonkowskich, a takze powigzan krajow cztonkowskich ze
$wiatem zewnetrznym 3,

Integracja europejska ma, przede wszystkim charakter gospodarczy, a to determinuje
charakter procesow integracyjnych wewnatrz ugrupowania. Zasady regulujace te sfere to:
zasada integracji rynkowej, zasada zroéwnowazonego rozwoju, Zasada jednosci celu
wspoélnoty i celéw narodowych, zasada konwergencji (zblizania) i spdjnosci, zasady
subsydiarnosci’.

Podstawga integracji europejskiej zdaniem P. Dudka jest rynek wewnetrzny oparty na
otwartych 1 konkurencyjnych rynkach gwarantujacych swobode transferéw 1 dzialanie sit
rynkowych’. W kontekscie europejskiej integracji gospodarczej zasada ta przejawia sie w
procesach otwierania gospodarek panstw cztonkowskich na konkurencje europejska poprzez
liberalizacj¢ wymiany wewnatrzunijnej, tworzenie europejskiego rynku ustug, pracy
i kapitatu, liberalizacje, demonopolizacje i deregulacj¢ dziatalno$ci gospodarczej, ochrone
konkurencji na rynku wewnetrznym oraz harmonizacje prawa’®. O fundamentalnym

charakterze tej zasady stanowi to, iz wszystkie panstwa kandydujace do UE musza posiadaé

L Zob. W. Kumor, Zasada niedyskryminacji i réwnego traktowania w UE..., jw., s. 4.

2 Art. 3TUE i art. 17 TFUE.

8 Zob. L. Kaczmarczyk, Tozsamos$é i kultura w Unii Europejskiej w $wietle zasady jednosci w réznorodnosci,
,Kultura Media Teologia” 2011, nr 7, s. 26, S. Kaur-Stubbs, Engaged Europe: The role of intercultural
dialogue in developing full, free and equal participation, Platform for Intercultural European Discussion,
,Paper” 2010 nr 2, s. 45. C. Barnett, Culture, policy, and subsidiarity in the European Union. From symbolic
identity to the governmentalisation of culture, ,,Political Geography” 2001 nr 20(4), s. 405, M. Dudek, Polityka
kulturalna a proces integracji europejskiej, ,,Spoteczenstwo i Polityka” 2008 nr 2(15), s. 83.

74 Zob. W. Kumor, Zasada niedyskryminacji i réwnego traktowania w UE..., jw., s. 4.

5 Zob. P. Dudek, Fundamenty integracji europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2013, nr 9, s. 15.

76 Tamze, s. 16.
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sprawnie funkcjonujaca gospodarke rynkowa oraz mozliwo$¢ sprostania konkurencji
i radzenia sobie z sitami rynkowymi wewnatrz Unii’’.

Zgodnie z art. 3 TUE podstawg rozwoju UE jest zrbwnowazony wzrost gospodarczy
widoczny w dazeniu do zachowania réwnowagi migdzy rozwojem gospodarczym,
spotecznym, ekologicznym 1 przestrzennym. Unia 1 panstwa czlonkowskie powinny
prowadzi¢ polityki gospodarcze przy zachowaniu stabilno$ci cen, zdrowych finansow
publicznych i warunkow pieni¢znych oraz trwatej rownowagi platniczej’8, a takze umacniaé
spojnos¢ spoteczng w warunkach funkcjonowania rynku wewnetrznego przy jednoczesnym
uwzglednieniu potrzeby utrzymania konkurencyjnoéci gospodarki UE™ i wymogoéw
ochrony $rodowiska®,

Cel ugrupowania staje si¢ nadrzedny w stosunku do celow narodowych. Zarowno Unia,
jak 1 panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do podejmowania wszelkich $§rodkow
wlasciwych dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajacych z prawa unijnego®.. Jak
wskazuje A. Hincza dziatania te s prowadzone z zachowaniem zasad wzajemnego szacunku
oraz wsparcia w realizacji celow i wykonywaniu zadan wynikajacych z Traktatow, a kraje
cztonkowskie powinny powstrzymywac si¢ od podejmowania jakichkolwiek dziatan, ktore
moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celéw UE®2,

I. Kawka podkresla, ze zasady: subsydiarno$ci (pomocniczosci), przyznania i
proporcjonalno$ci stanowig podstawowag wyktadni¢ podzialu kompetencji miedzy
instytucjami unijnymi a instytucjami panstw cztonkowskich®. Ten sam poglad wyraza takze
M. Sulek i D. Gorzelski®. Zakres uprawniefi instytucji unijnych do zajmowania si¢
okreslonymi sprawami i podejmowania dotyczacych ich decyzji wyznacza zasada
przyznania, zgodnie z ktorg ,,Unia dziata wylacznie w granicach kompetencji przyznanych

jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiagnigcia okreslonych w nich celow.

7 Zobh. M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej, Wydawnictwo Akademickie i Profesonalne,
Warszawa 2008, s. 121.

8 Art. 119 TFUE.

" Art. 151 TFUE.

8 Zob. E. Latoszek, A. Stepniak, Podstawy wiedzy o Unii Europejskiej, Fundacja Rozwoju Uniwersytetu
Gdanskiego, Sopot 2014, s. 63.

8L Art. 4 ust. 3 TUE.

82 Zob. A. Hincza, Zakres aktywnosci dziatania Unii Europejskiej, ,,Wspdlnoty Europejskie” 2017, nr 11, s.
12.

8 Zob. I. Kawka, Kompetencje i zakres dziatania Unii Europejskiej, ,.Biuletyn Analiz UKIE” 2008, nr 20, s.
19.

8 Por. M. Sulek, D. Gorzelski, Podzial kompetencji miedzy instytucjami unijnymi a instytucjami panstw
czlonkowskich ,,Biuletyn Analiz UKIE” 2014, nr 7, s. 15.
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Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w  Traktatach naleza do Panstw
Cztonkowskich”®®,

Inny podziat zasad proponuje A. Skolimowska dzielac je na: aksjologiczne, ustrojowe
oraz prawne. Wszystkie te trzy typy przenikaja si¢ wzajemnie, stad trudno jest jednoznacznie
wskaza¢, ktora z zasad przynalezy do okreslonej kategorii®. Zasady aksjologiczne to przede
wszystkim: wolno$¢, godnos¢ osoby ludzkiej, solidarnoséci panstw, rownos¢ obywateli,
poszanowanie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci, zasada poszanowania praw
podstawowych®’. Z kolei do zasad ustrojowych zalicza sig: przyznania kompetenciji,
pomocniczosci, proporcjonalnosci, poszanowania rownosci i tozsamos$ci narodowej panstw
cztonkowskich, lojalnej wspotpracy, rownowagi instytucjonalnej, demokracji, bliskosci i
otwarto$ci procedur decyzyjnych, rzagdow prawa i dobrego zarzadzania na poziomie
europejskim, horyzontalnego podziatu wladzy, skuteczno$ci®.

Zasady prawne UE to zasady: niedyskryminacji, panstwa prawnego, pierwszenstwa
prawa Unii, pomocniczosci 1 proporcjonalnosci, bezposredniego stosowania prawa. Zasada
pierwszenstwa prawa Unii stanowi, ze w razie konfliktu miedzy prawem krajowym a
prawem Unii pierwszenstwo posiada prawo Unii®, Kwestia ta stanowila czesto zrodto
nieporozumien 1 sporow miedzy panstwami cztonkowskimi a instytucjami europejskimi. Z
tego wzgledu Traktat z Lizbony dokonal uporzadkowania specyfiki kompetencji Unii
Europejskiej jako organizacji miedzynarodowej®.

Z powyzszej analizy nalezy wnioskowac, ze zasady funkcjonowania Unii Europejskiej
ukazujg ztozono$¢ i wielowymiarowos¢ tej instytucji migdzynarodowej. Jako klasyczna
organizacja miedzynarodowa funkcjonuje ona w aspekcie ekonomicznym (wspdlnotowy
charakter polityk i dziatan wewnetrznych oraz ekonomiczne dziatania zewnetrzne w ramach
Wspolnej Polityki Handlowej). Wynika to z wieloletniej tradycji integracji w ramach
Wspolnot Europejskich. W odniesieniu do wymiaru zewngtrznego, wypracowala ona

odmienny typ instytucjonalizacji.

8 M. Witkowska, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej..., jw., s. 125.

8 Zob. A. Skolimowska, Unia Europejska jako organizacja miedzynarodowa, Wydawnictwo CeDeWu,
Warszawa 2014, s. 65.

87 Tamze, s. 66.

8 Tamze, s. 67.

8 Zob. M. Kijanski, Zasady funkcjonowania Unii Europejskiej..., jw., s. 8.

9 Zob. M. Dabek, Dynamika Unii Europejskiej w swietle teorii integracji, ,,Studia Europejskie”, nr 3, s. 21.
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1.1.2. Ramy instytucjonalne UE

Ramy instytucjonalne Unii Europejskiej propaguja jej wartosci i realizujg cele,
zapewniaja jej spojnos¢, skutecznos¢ jak rowniez cigglos¢ polityk 1 dziatan. Stuzg rowniez
jej interesom, interesom obywateli i panstw cztonkowskich (art. 13 TUE)®!. Kazda z tych
instytucji petni swoje funkcje w granicach uprawnien przyznanych na mocy Traktatow. U.
Everling zwraca uwagge, ze kazde panstwo, podejmujac decyzje o akcesji do UE, przyjmuje
z kolei zasade podporzadkowania si¢ ich decyzjom zgodnie z zasadami prawa unijnego®?.

W szeroko rozumianej strukturze instytucjonalnej UE, uwzgledniajacej instytucje
oraz jednostki i agendy unijne, mozna wyr6zni¢ cztery poziomy:

e polityczno-decyzyjny (Rada Europejska),

e polityczno-decyzyjno-zarzadczy (Parlament Europejski, Komisja Europejska),

e kontrolno-doradczy (Trybunat Sprawiedliwosci i Trybunat Obrachunkowy oraz

Komitet Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regionow),

e poziom jednostek i agend unijnych (Europejski Bank Centralny, Europejski Bank

Inwestycyjny, jednostki wyspecjalizowane, np. Frontex, Eurojust, Eurostat).

Tego rodzaju ukfad instytucji i innych jednostek unijnych wynika z konieczno$ci
uwzglednienia dwoch podstawowych czynnikoéw: stworzenia instytucji formalnie
niezaleznych od, panstw cztonkowskich, ktore zarzadzatyby Unia jako catoscig lub jej
wyodrebnionymi obszarami i rownoczesnie czuwaly nad ich sprawnym funkcjonowaniem,
oraz przyjecia rozwigzan instytucjonalnych, ktoére zabezpieczalyby interesy panstw
cztonkowskich UE®%,

Parlament Europejski® ( z siedzibg w Strasburgu) jest jedng z kluczowych instytucji 27
cztonkéw Unii Europejskie;j. Jest to jedyna instytucja UE, do ktorej cztonkow wybiera sig W
wyborach bezposrednich. Kiedy$ ograniczony byt do roli zgromadzenia konsultacyjnego,

PE jednak z czasem zgromadzil wigcej wiadzy®®. Instytucja ta ma charakter demokratyczny

91 Zob. M. Rewizorski, Zasady systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej, ,,Wspdlnoty Europejskie” 2018,
nr5,s. 20, I. Témmel, Modes of Governance and the Institutional Structure of the European Union, [w:]
Innovative Governance in the European Union. The Politics of Multilevel Policymaking, Boulder (USA), red.
I. Témmel, A. Verdun, London (UK) 2009, s. 13.

92 U. Everling, Reflections on the structure of the European Union, [w:] The European Union. Publishing
Company, red. N. Nugent, England 1997, s. 34.

9 Zob. M. Sapata, Instytucje Unii Europejskiej [w:] Unia Europejska 2014+, red. E. Muszynfiska, G. Mazur,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2015, s. 48.

9 Zob. T. Raunio, Control and scrutiny: parliaments as agents of administrative law, ,, Review of European
Administrative Law” 2016, nr 7, s 14.

% Zoh. J. Jaskiernia, Institutions and Sources of Law of the European Union, Wydawnictwo Adam Marszalek,
Troun 2023, s. 246.
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poniewaz jego przedstawiciele sa wybierani w bezposrednich wyborach w glosowaniu
wolnym i tajnym®. Geneza Parlamentu Europejskiego zwigzana jest z ustanowieniem
zgromadzen parlamentarnych w ramach trzech wspolnot: Wspdlnoty Wegla 1 Stali
(EWWIS), Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej i Europejskiej Wspolnoty Energii
Atomowej (Euratom)?’,

Wraz z postegpem integracji europejskiej kolejne reformy wprowadzity zmiany
w obszarze funkcjonowaniu Parlamentu, przede wszystkim zwigkszajac jego znaczenie
wérdd instytucji unijnych i w procesie decyzyjnym®. Z kazdym nowym Traktatem,
Parlament zyskiwat szersze uprawnienia: od roli obserwatora az do uzyskania kompetencji
budzetowych, kontrolnych, nominacyjnych i mi¢dzynarodowych. Poprzez zapisy w TUE
I TFUE, zyskat silng pozycje w procesie decyzyjnym. Jak rzady panstw UE w niemal
wszystkich obszarach prawnych chociaz jednoczesnie zapewniono zwigkszenie
kompetencji parlamentom panstw czlonkowskich w okreSlaniu kierunku polityki
europejskiej®°.

Do fundamentalnych zadan Parlamentu’?® nalezy sprawowanie wspolnie z Radg funkcji
prawodawczej i budzetowej. Istotnym obszarem sg takze uprawnienia, nominacyjne, a
zwlaszcza kluczowa rola przy wyborze przewodniczacego Komisji oraz wysokiego

101 W kontekscie zmian i

przedstawiciela Unii ds. zagranicznych 1 polityki bezpieczenstwa
coraz mocniejszego nacisku ktadzionego na egzekwowanie podstawowych wartosci UE
wynikajacych z art. 2 TUE, znaczenia nabiera wlasnie Parlament jako instytucja, ktora
wszczyna procedurg 1 udziela zgody w procedurze stwierdzania istnienia wyraznego ryzyka
powaznego naruszenia wartosci przez panstwo czlonkowskie z art. 7 TUE. Kompetencje

kontrolne mieszcza si¢ w granicach uprawnien $ledczych Parlamentu, prawa do

sprawowania kontroli nad Europolem i oceny Eurojustu (przy wspétudziale parlamentow

% Art. 14 TUE, Zob. B. Bidzinska-Jakubowska, Unia Europejska. Instytucje, porzqdek prawny, polityki
wspolne, integracja Polski z UE, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskiego, Opole 2011, 45.

97 Zob. J. Jaskiernia, Institutions and Sources..., jW., S. 246.

9% Zob. P. Tosiek, Parlament Europejski. Studium prawno-politologiczne, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sktodowskiej, Lublin 2003, s. 55.

9% Zob. M. Domagala, Zarys organizacji i funkcjonowania Parlamentu Europejskiego [w:] Wybory do
Parlamentu Europejskiego w Polsce 2009, red. R. Glajcar, W. Wojtasik, Wydawnictwo Nauk Spotecznych
Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 2010, s. 13, K. Rocka, Parlament Europejski [w:] Proces decyzyjny w Unii
Europejskiej. Przewodnik dla urzednika administracji publicznej, red. A.A. Ambroziak, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych, Warszawa 2011, s. 121m A. Moravcsik, Preferences and Power in the European Community.
A Liberal Intergovernementalist Approach, ,,Journal of Common Market Studies” 1993, nr (31), s. 4.

100 Zoh. T. Christiansen, The role of supranational actors in EU treaty reform, ,,Journal of European Public
Policy”, 2016, nr 3, s. 13.

101 Zob. J. Marszalek-Kawa, Parlament Europejski a parlamenty narodowe w panstwach Unii Europejskiej,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2007, s. 83.
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krajowych) oraz powotywania sadow wyspecjalizowanych przy Sadziel®. Z Kkolei
kompetencje migdzynarodowe obejmujg wydanie zgody lub opinii na temat zawieranych
przez Uni¢ umoéw miedzynarodowych z panstwami trzecimi lub organizacjami
mi¢dzynarodowymi jak réwniez zgody na akcesje nowych panstw do UE. Kompetencje
Parlamenty dotycza rowniez wydawania zgody na zwieranie przez Rad¢ umpwy, ktora
okre$§la warunku wyjécia z UE'®. Parlament Europejski to instytucja, w ktorej s3
reprezentowani obywatele panstw cztonkowskich, a nie cztonkowskie czy narody. Liczba
europostow nie przekracza 751, ktoérzy sg wybierani na okres pigciu lat%,

Szczegbdlng cechg funkcjonowania Parlamentu jest zrzeszanie si¢ postow wedtug
przekonan politycznych (przynalezno$¢ do frakcji politycznych), a nie wedtug narodowosci.
Poszczegolne frakcje reprezentuja caty wachlarz pogladéw zwigzanych z integracja
europejska: od skrajnego federalizmu az po otwarty eurosceptycyzm'®. Obok frakgji
funkcjonuja rowniez ponadnarodowe federacje partyjne, europartie oraz krajowe delegacje
partyjne, ktore sa cztonkami grup politycznych w Parlamencie. Aby prowadzi¢ dyskusje i
wspieraé interesy Kraju pochodzenia postowie tworza kota narodowe%,

Rada Europejskal®’ jest instytucjg, ktora stanowi forum dialogu politycznego na
najwyzszym szczeblu. Podejmowane sg w nie strategiczne decyzje polityczne, ktére odnosza
sic do przysztosci UE zardbwno w wymiarze wewngtrznym, ale takze zewnetrznym?!%,
Instytucja ta wyksztalcita si¢ w procesie ewolucji systemu instytucjonalnego, bedac
pierwotnie spotkaniami gtéw panstw lub rzadow zwotywanymi dla rozwigzywania istotnych
probleméw dotyczacych funkcjonowania europejskiej integracji. Szereg zmian w Radzie

Europejskiej, wprowadzit w 2009 r. Traktat z Lizbony. Wowczas RE stata si¢ formalnie

102 Zob. J. Ruszkowski, Parlament Europejski. Dynamika instytucjonalna i kompetencyjna, Wydawnictwo
Instytutu Politologii i Europeistyki Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2010, s. 115, J.M. Fiszer,
Parlament Europejski po Traktacie z Lizbony, Wydawnictwo Instytut Studiow Politycznych PAN, Warszawa
2011, s. 53, P. Tosiek, M. Wicha, Parlament Europejski. Prawo i polityka, Wydawnictwo UMCS, Lublin 2007,
S. 79.

103 7ob. M. Kolczynski, Wybory do Parlamentu Europejskiego. Partykularyzm partyjny versus wspdlnotowe
wartosci europejskie, ,,Przeglad Politologiczny”, 2005, nr 2, s. 103.

104 Art. 14 ust. 2 TUE.

105 D, Dinan, Governance and institutions: the unrelenting rise of the European Parliament, ,Journal of
Common Market Studies” 2014, nr 52, s. 27, R. Whitaker, The European Parliament’s committees: National
party influence and legislative empowerment, Routledge, London 2011, s. 132.

106 Zob. K. Tomaszewski, Rada Europejska [w:] A. Biernacka-Rygiel, J. Grzelak, P. Stawarz, K.A.,
Wojtaszczyk, Problemy instytucjonalne Unii Europejskiej, Wydawnictwo Uniwersytet Warszawski,
Warszawa 2015, s. 49, K. Szczerski, B. Telejko, Ewolucja roli Parlamentu Europejskiego w systemie
politycznym UE [w:] Podsumowanie sidodmej kadencji Parlamentu Europejskiego (2009-2014), red. A.
Kirpsza, P. Musialek, D. Stolicki, Wydawnictwo AT, Krakow 2015, s. 77.

107 3, Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2020, s. 181, U.
Puetter, The European Council and the Council. New Intergovernmentalism and Institutional Change, Oxford
University Press, Oxford 2014, s. 29.

108 Tamze, s. 30.
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instytucja Unii z okre§lonym statusem, ramami prawnymi dziatania i szerokiem zakresem
kompetencjil®®.

Zgodnie z postanowieniami Rada Europejska jest ,,motorem nap¢dowym” Unii,
dajac jej odpowiednie impulsy, ktore sag niezbgdne do jej rozwoju. Wskazuje poza tym,
ogolne polityczne kierunki i priorytety rozwoju®®, Zdaniem J. Lewisa po Traktacie z Lizbony
RE stata si¢ kluczowym graczem przy jesli chodzi o podejmowanie decyzji ktore odnosza
si¢ do spraw biezacych wydarzen integracji europejskiej a zwlaszcza sytuacji trudnych a
nawet i kryzysowych'!l, Jest to instytucja majaca charakter czysto polityczny i nie
uczestniczy w procesie stanowienia prawa (brak funkcji prawodawczej), jak rowniez nie
realizuje dziatan, ktére odnosza si¢ w bezposredni sposéb zarzadzania Unig. Rada
Europejska nie ma funkcji wykonawczej!'?. Nalezy jednak podkresli¢, ze wzgledu na swoj
sktad ma jednak znaczacy wplyw na kierunki i zakres podejmowania decyzji w UE, z tego
wzgledu, ze jej czlonkami sg bowiem glowy panstw cztonkowskich (prezydenci) lub
szefowie rzagdow panstw czlonkowskich (premierzy)!'3. Z tej racji w RE sg reprezentowane
przede wszystkim interesy narodowe. W sktad RE wchodzg takze jej przewodniczacy i
przewodniczacy Komisji. W pracach RE uczestniczy wysoki przedstawiciel Unii ds.
zagranicznych 1 polityki bezpieczenstwa, a na poczatek obrad zapraszany zostaje
przewodniczacy Parlamentu®4,

Zgodnie z art. 15 TUE, (jesli Traktaty nie stanowig inaczej), RE podejmuje decyzje
na zasadzie zgody. W pozostatych przypadkach decyzje w RE sa podejmowane zarowno

jednomyslnie, ale takze kwalifikowang wiekszoscig gltosow!®

. Bardzo czgsto zdaza sie, ze
cigzko jest pogodzi¢ rézne stanowiska czy oczekiwania panstw cztonkowskich. W zwigzku

z politycznym charakterem RE jej przewodniczacy zawsze w takich sytuacjach dazy aby

19 D, Dinan, Governance and institutions: the unrelenting rise..., jw., s. 27.

110 Art. 15 TUE.

1117Z0b. J. Lewis, The Council of the European Union and the European Council, [w:] European Union Politics,
red. M. Cini, N.P. Borragan, s. 146.

112 7ob. F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, The Council of Ministers, Basingstoke 2006, s. 3, Zob. M.M. Kening-
Witkowska, A. Lazowski, R. Ostrihanski, Prawo instytucjonalne Unii Europejskiej, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2019, s. 90.

113 Zob. I. Témmel, Of Governance and the Institutional Structure of the European Union, [w:] Innovative
Governance in the European Union. The Politics of Multilevel Policymaking, Boulder (USA), red. I. Témmel,
A. Verdun, London (UK) 2009, s. 13, T. Kownacki, Parlament Europejski w systemie instytucjonalnym Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2006, s. 10.

114 Zob. A. Moravcsik, Preferences and Power in the European Community. A Liberal Intergovernementalist
Approach, ,,Journal of Common Market Studies” 1993, nr (31), s. 4, A. Niemann, Explaining Decisions in the
European Union, Cambridge University Press, Cambridge 2010, s. 1.

115 Zob. Z. Czachor, Zmiany i rozwoj w systemie Unii Europejskiej po traktacie z Maastricht, Wroctaw 2004,
s. 11, S. Hix, B. Hayland, The Political System of the European Union, Basingstoke 2011, s. 63, J. Jupille, J.A.
Caporaso, J.T. Checkel, Integrating Institutions: Rationalism, Constructivism, and the Study of the European
Union, ,,Comparative Political Studies” 2003, nr 1-2, s. 3.
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uzyska¢ kompromis, ktory bedzie akcpetowany przez wszystkich cztonkéw. Pracami RE
kieruje przewodniczacy, ktory jest wybierany zgodnie z art. 15 TUE na 2,5-letnig kadencjg.
Posiedzenie RE (tzw. szczyt) odbywa sie w Brukseli ale zdarza si¢ rowniez, ze na terenie
panstwa, ktore w tym czasie sprawuje tzw. Prezydencje w Radzie (przewodniczenie w
Radzie)'?®,

Druga glowng instytucja Unii, ktora posiada charakter migdzyrzadowy jest Rada
Unii Europejskiejt'’ (nieoficjalnic w skrocie nazywana Radg). W instytucji tej sa
reprezentowane przede wszystkim interesy panstw czlonkowskich, aczkolwiek z
uwzglednianiem interesu UE jako pewnej calosci'8, Zdaniem A. Borowicza i J. Stefaniaka
potaczenie cech instytucji ponadnarodowej z jednoczesnym reprezentowaniem
indywidualnych stanowisk panstw cztonkowskich stanowi o jej szczegdlnym charakterze'!°.
Rada dziata z wlasnej inicjatywy a takze realizuje postanowienia i wytyczne RE. Razem z
Parlamentem jest, organem, ktdry tworzy legislacj¢ unijng (ma kompetencje prawodawcze).
Oprécz tego koordynuje dziatania panstw cztonkowskich w sferach gospodarczych,
spotecznych jak réwniez polityki zewnetrznej Unii (funkcje koordynacji ogdlnej polityki
gospodarczej)*?°. Rada tworzy wspolng polityke zagraniczng i bezpieczenstwa, zajmuje sie
uchwaleniem budzetu (funkcje budzetowe) a takze awiera umowy mig¢dzynarodowe
(wynegocjowane przez Komisj¢). W obszarze kompetencji leza réwniez nominacje
wowczas, gdy jednomyslnie, po konsultacji z Parlamentem, okresla sktad cztonkowski
Trybunatu Obrachunkowego i organéw pomocniczych UE*?,

Mozna zauwazy¢, szczegblny charakter Rady, ktory polega na specyfice struktury tej
instytucji. Jest to pojedynczy podmiot prawny, ktory w zaleznosci od rozpatrywanego
tematu zbiera si¢ w roznych sktadach osobowych, (tzw. konfiguracjach lub formacjach)?,
Rada w ramach pomocy merytorycznej dysponuje rozbudowang siecig organdow
pomocniczych. Organy te usprawniajg prace, umozliwiajac skupienie si¢ na najbardziej

kontrowersyjnych tematach, ktore sa pozostawione do jej wytacznej decyzji?3.

116 K. Lawniczak, Rada Unii Europejskiej, [w:] Teoretyczno-metodologiczny wymiar badar nad instytucjami
Unii Europejskiej, red. K.A. Wojtaszczyk, Wydawnictwo Aspra, Warszawa 2013, s. 37.

17 Zob. K. Lawniczak, Rada Unii Europejskiej Organizacja i sposéb dzialania, Uniwersytet Warszawski,
Warszawa 2014, s. 35.

118 Zob. K. Giemza, Rada [w:] Problemy instytucjonalne Unii Europejskiej, red. A. Biernacka-Rygiel, J.
Grzelak, P. Stawarz, K.A., Wojtaszczyk, Wydawnictwo Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2015, s. 82.

119 Zob. A. Borowicz, J. Stefaniak, Unia Europejska po 2020 roku w swietle aktualnych wyzwan. Wybrane
zagadnienia, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdanskiego, Gdansk 2021, s. 55.

120 Zob. A. Kirpsza, Instytucje Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2017, nr 4, s. 14.

121 Zob. M. Pilewski, Instytucjonalizm Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2018, nr 2, s. 26.

122 Tamze, s. 27.

123 Zob. A. Borowicz, J. Stefaniak, Unia Europejska po 2020..., jw., s. 56.
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Komisja Europejska to wyjatkowa i prawdopodobnie najbardziej dyskusyjna
instytucja w ramach catej struktury instytucjonalnej UE. Okreslajac ja kluczowym graczem,
w odrdznieniu od pozostatych instytucji, reprezentuje interesy Unii Europejskiej jako catego
ugrupowania. Jest instytucja, ktora zarzadza ugrupowaniem ale roéwnocze$nie jest jej
podstawowym organem administracyjnym??4, Komisja Europejska, co podkresla D. Dinan,
to instytucja skupiona tylko i wylgcznie na UE. Zajmuje si¢ ochrong jej interesow W ramach,
ktore zostaly wytyczone Traktatami'®. Podejmuje rowniez inicjatywy i dzialania na rzecz
promowania i realizacji idei integracyjnych. Decyzje Komisji sg kolegialne, co oznacza, iz
wszyscy komisarze powinni promowac¢ ostateczne wyniki tych decyzji?®. Sprawujac swoje
funkcje, Komisja wspotpracuje z innymi instytucjami unijnymi, a zwlaszcza Radg i
Parlamentem, a takze z parlamentami narodowymi panstw cztonkowskich za posrednictwem
statych przedstawicieli i oficeréw tacznikowych parlamentéw narodowych. Poniewaz
interesy panstw czlonkowskich nie zawsze sg zgodne z interesem unijnym, a panstwa te nie
zawsze przestrzegaja okreslonych zasad lub nie podejmuja odpowiednich dziatan, dlatego
Komisja czesto uczestniczy w sporach z panstwami cztonkowskimi, w tym przed TSUE®?’.

Komisja Europejska jest instytucja politycznie niezalezng. Réwniez jej cztonkowie
(komisarze) sg niezalezni 1 nie mogg przyjmowac instrukcji od rzagdow lub innych organow
miedzynarodowych czy unijnych?®, W Komisji nie sg, zatem reprezentowane interesy
panstw cztonkowskich, a komisarze nie funkcjonuja jako reprezentanci panstw, ktorych sa
obywatelami. Niemniej w praktyce komisarze nie sa catkiem neutralni, poniewaz wielu z
nich piastowalo wczeSniej wysokie stanowiska polityczne (premieréw, ministrow) w
panstwach, z ktorych pochodzg!?°.

Trybunat Sprawiedliwo$ci'® jest instytucja sadownicza Unii i Europejskie;
Wspdlnoty Energii Atomowej (EWEA), a jego rola jest ,,zapewnienie poszanowania prawa

w wykladni i stosowaniu traktatow”*3L. Trybunat Sprawiedliwosci to istotny organ prawny

124 7ob. D. Dinan, Governance and institutions: a more political Commission, ,,Journal of Common Market
Studies” 2016, nr 54, s. 33.

125 Tamze, s. 34.

126 [w:] Problemy instytucjonalne Unii Europejskiej, red. A. Biernacka-Rygiel, J. Grzelak, P. Stawarz, K.A.,
Wojtaszczyk, Wydawnictwo Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2015, s. 114.

127 Zob. L. Jurenczyk, Komisja Europejska, [w:] Europeistyka. Leksykon, red. W. Stankowski, Wydawnictwo
PWN, Warszawa Zob. A. Biernacka-Rygiel, Komisja Europejska 2011.

128 Art. 245 TFUE.

129 Zob. A. Biernacka-Rygiel, Komisja Europejska..., jw., s. 114.

130 Zoh. R. Thienel, Organisation and function of the European Court of Justice (Court of Justice of the
European Union), ,,Ritsumeikan Law Review” 2010, nr 7, s. 83, T. Horsley, The Court of Justice as an
Institutional Actor, EUSA Conference, Denver 2019, s. 30.

131 Art. 19 TUE.
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UE jest ostatnig instancja apelacyjna. Rozstrzyga tez spory prawne mi¢dzy instytucjami Unii
a panstwami cztonkowskimi'3?,

W okreslonych sytuacjach do Trybunalu moga réwniez wnosi¢ sprawy osoby
fizyczne, przedsigbiorstwa lub organizacje, ktére uwazajg, ze ich prawa zostaly naruszone
przez instytucje UE®3. Dzigki swojemu orzecznictwu Trybunal wyjasnia i doprecyzowuje
zasady lezace u podstaw procesu integracji i czesto wyznacza kierunek rozwoju Unii.
Trybunat Sprawiedliwos$ci jest instytucjga niezalezng i nie reprezentuje ani stanowiska
instytucji unijnych, ani pafistw cztonkowskich'3. Struktura Trybunatu zmieniala si¢ na
przestrzeni lat. Obecnie obejmuje Trybunal Sprawiedliwosci oraz Sad. Kazde panstwo
cztonkowskie moze nominowacé jednego sedziego do Trybunatu (art. 19 TUE), za$ do Sadu
dwoch. Dodatkowo w Trybunale funkcjonujg tzw. rzecznicy generalni, ktorzy petnig funkcje
pomocnicze przy zachowaniu calkowitej bezstronnos$ci i niezalezno$ci. Trybunal ma
siedzibe w Luksemburgu®.

Europejski Trybunal Obrachunkowy jest instytucja weryfikujaca dziatalnosé
organéw Unii w zakresie kontroli finansow UE®®. Jest instytucja odpowiedzialng za

187 Jako niezalezny,

kontrole wykonania budzetu UE pod katem dochodéw i wydatkow
zewngtrzny kontroler Trybunal sprawdza, czy fundusze unijne sg ksiegowane, pozyskiwane
i wydatkowane poprawnie oraz zgodnie z obowigzujagcymi przepisami prawa’38, Przyczynia

si¢ do poprawy zarzadzania finansami Unii 1 pelni funkcje niezaleznego straznika interesow

182Zob. A. Szmyt, Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [W:] Ustroje, prawa czlowieka,
bezpieczenstwo, integracja europejska: ksiega jubileuszowa z okazji 70. urodzin profesora Jerzego Jaskierni,
red. R. M. Czarny, L. Baratynski, P. Ramigczek, i K. Spryszak, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun 2020,
s. 917.

133 Zob. K. Wéjtowicz, Wspéipraca sqdow krajowych z Europejskim Trybunatem Sprawiedliwosci — wybrane
zagadnienia ustrojowe [w:] Polska w Unii Europejskiej, red. M. Kruk, J. Wawrzyniak, Wydawnictwo Kantor,
Zakamycze 2005, s. 221, D. Kabat-Rudnicka, Konstytucjonalizacja Unii Europejskiej a sqdownictwo
konstytucyjne, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2016, s. 19.

134 ‘M. Szczygielniak, Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [w:] Problemy instytucjonalne Unii
Europejskiej, red. A. Biernacka-Rygiel, J. Grzelak, P. Stawarz, K.A., Wojtaszczyk, Wydawnictwo
Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2015, s. 166.

185 Zob. M. Marcisz, Koncepcja tworzenia prawa przez Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 157, P. Justynska, Rola Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci w procesie interpretacji prawa wspélnotowego i prawa krajowego panstw czlonkowskich, [w]
Wyktadnia prawa i inne problemy filozofii prawa, red. L. Morawski, Wydawnictwo UMK, Torun 2005, s. 86.
1% Art. 285 TFUE, P. Stephenson, Reconciling Audit and Evaluation? The Shift to Performance and
Effectiveness at the European Court of Auditors, ,,European Journal of Risk Regulation” 2015, nr 6, s. 80.

137 Zob. S. Dimitrios, European court of auditors: the financial conscience of the European union, ,,Durham
University” 1998, s. 30, A. Poczmanska, Trybunat Obrachunkowy, [w] Problemy instytucjonalne Unii
Europejskiej, red. A. Biernacka-Rygiel, J. Grzelak, P. Stawarz, K.A., Wojtaszczyk, Wydawnictwo
Uniwersytet Warszawski, Warszawa 2015, s. 189, D. Strasser, The Finances of Europe, Office for Official
Publications of tlie European Communities, RFFP 1991, nr 36, s. 270.

138 Zoh. S. Mitrowski, Europejski Trybunat Obrachunkowy - organ kontrolny w systemie instytucjonalnym
»Studia Europejskie” 2006, nr 4, s. 16, Trybunal Obrachunkowy - Wspolpraca z najwyzszymi organami
kontroli panstw UE, www.eca.europa.eu/pl/Pages/EUSAlsOperation. aspx [dostep: 15.10.2022].
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finansowych jej obywateli. W tym celu dziata na zasadzie pelnej niezaleznosci, kierujac si¢
wylacznie ogdlnym interesem UE®,

Europejski Bank Centralny!4® zostat wiaczony do grona instytucji Traktatem
Lizbonskim. Razem z bankami centralnymi panstw strefy euro tworzy Eurosystem, a z
bankami centralnymi wszystkich panstw cztonkowskich UE (niezaleznie od ich waluty) -
Europejski System Bankéw Centralnych (ESBC). Eurosystem pemi funkcje banku
centralnego unii walutowej, a EBC jest glowna instytucja zarzadzajaca wspdlng walutg 4L,
Glowne zadania EBC polegaja na realizowaniu polityki pieni¢znej Unii, przeprowadzaniu
operacji walutowych zwigzanych z utrzymywaniem stabilno$ci cen, utrzymywaniu i
zarzadzaniu oficjalnymi rezerwami walutowymi panstw cztonkowskich oraz na popieraniu
nalezytego funkcjonowania systemow platniczych®#2. Na mocy zapiséw traktatowych EBC
jest catkowicie niezalezny od instytucji unijnych i panstw cztonkowskich, co przejawia si¢
w samodzielno$ci dotyczacej prowadzenia polityki pienigznej] w strefie euro oraz

niezalezno$ci personalnej i finansowej'4,

1.1.3. Wartosci UE

Zdaniem W. Tkaczynskiego, przeksztatlcenie Unii Europejskiej w spdjng organizacje
miedzynarodowg, poszerzenie zakresu jej kompetencji oraz coraz glebsze oddziatywanie nie
tylko w odniesieniu do jej panstw cztonkowskich i podmiotdw gospodarczych, ale takze
wplyw na zycie obywateli przyczynily si¢ do tego, ze zaczat narasta¢ problem legitymacji
demokratycznej Unii, jak icoraz bardziej uwidaczniata si¢ konieczno$¢ sprecyzowania
wspoblnej aksjologii, ktéra taczytaby Unig, jej panstwa cztonkowskie jak rowniez

zamieszkalg na terytorium Unii spoteczno$¢'#. Wymaogi i oczekiwania byly zupetie czyms

189 Zob. A. Poczmanska, Trybunat Obrachunkowy, [W] Problemy instytucjonalne Unii Europejskiej, red. A.
Biernacka-Rygiel, J. Grzelak, P. Stawarz, K.A., Wojtaszczyk, Wydawnictwo Uniwersytet Warszawski,
Warszawa 2015, s. 189.

140 Zob. J. Jaskiernia, Institutions and Sources..., jw., s. 298, P. De Grauwe, The European Central Bank as a
lender of last resort, Vox EU CEPR, 19 August 2011, s. 1, J. McBridge, A. Chatzky, C. Alessi, The Role of
the European Central Bank, Council of Foreign Relations Backrounder, 3 October 2019, s. 1.

141 Zob. E. Kotodziej, A. Kobiatka, A. Zakrzewska, Nadzoér nad rynkami i instytucjami finansowymi w Polsce
i strefie Euro, Wydawnictwo Spatium, Radom 2021, s. 103.

142 7ob. W. Rutkowski, Bank Centralny i polityka pieniezna, Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania
Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2016, s. 72, P. Pollard, A Look Inside Two Central Banks: The
European Central Bank and the Federal Reserve, ,,Journal of Economic Perspective” 2006, nr 20, s. 68.

143 A. Dabrowski, Europejski Bank Centralny, [w:] Teoretyczno-metodologiczny wymiar badar nad
instytucjami Unii Europejskiej, red. K.A., Wojtaszczyk, Wydawnictwo Aspra, Warszawa 2013, s. 95.

144 1 W. Tkaczynski, Lizboriska Unia Europejska. Zagadnienia wybrane, Wydawnictwo Impuls, Krakéw 2013,
s. 80, A. Magen, L. Pech, The rule of law and the European Union, ,,Journal of Economic Perspective” 2011,
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nowym, przede wszystkim w toku realizowania strategii ,,duzego” rozszerzenia, ktore Swym
zakresem obejmowala panstwa, ktore wkroczyly dopiero na drogg budowania gospodarki
rynkowej i struktury demokratycznej. Oczekiwano takze, aby kraje cztonkowskie i te
zabiegajace o przystgpienie do struktur UE spekiaty warunki panstwa prawnego. Byto to
jedng z zasadniczych (obok przygotowania ekonomicznego) przestanek, aby uzyskaé
cztonkostwo W UE (jest to tzw. pierwsze kryterium kopenhaskie, sformulowane
w 1993 1)1,

Korzenie aksjologiczne procesu integrowania Europy byly istotnym motywem
preambuty TUE. Podkreslono, ze podstawa ustanowienia Unii Europejskiej jest inspiracja
na wielu ptaszczyznach tj.: kultura, religia i humanistyczne dziedzictwo Europy, z ktérego
wynikajg powszechne wartosci. Wartos$ci te, sg nierozerwalne i nienaruszalne i niezbywalne,
prawa cztowieka, wolno$¢, demokracja, réwnos¢ a takze co bardzo istotne, panstwo prawne.
Te wymienione zasady aksjologiczne zostaly na poczatku wprowadzone do preambuly
Traktatu konstytucyjnego, co podczas negocjacji budzitlo wiele kontrowersji, przede
wszystkim nawigzanie do dziedzictwa religijnego®. Kiedy finalizowano rozmowy
zwigzane z Traktatem z Lizbony kwestia ta nie zostata juz poruszana. Bylo to zapewne
wynikiem charakteru prawnego Traktatu z Lizbony, jako tradycyjnego traktatu rewizyjnego,
ktory pomijal ingerowanie W tres¢ preambuly TUE, odzwierciedlajac wczes$niejsze
ustalenial¥’. Zdaniem K. Lisa, wigczenie motywu chrze$cijanskiego do preambuty TUE
bylo pewnym wyjSciem naprzeciw oczekiwaniom Polski. Nawigzanie do religii
chrzescijanskiej pojawito si¢ na pewnym etapie negocjacji nad Traktatem z Lizbony wsrod
postulatow delegacji polskiej, a nastepnie po propozycji siggniecia do formuly zawartej
w preambule traktatu konstytucyjnego i wprowadzenia jej do preambuly TUE, nie byto
wigcej, z tego, co wiadomo, poruszanel#e,

Traktat o Unii Europejskiej (w brzmieniu nadanym przez Traktat z Lizbony) przejat
rowniez z Traktatu konstytucyjnego art. I-2 okreslajacy ,,Wartosci Unii”, stwierdzajgc

w art. 2, iz ,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkie;j,

nr 5, s. 12, P. Brzezinski, Korzenie aksjologiczne UE ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015,
R. LXXII, z. 1, s. 22.

145 ' W. Tkaczynski, Lizboniska Unia Europejska..., jw., s. 81, M. Kordela, Aksjologiczna wyktadnia prawa,
[w:] Politycznosé nauki prawa i praktyki prawniczej, red. A. Bator, P. Kaczmarek, Acta Universitatis
Wratislaviensis No 3791, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2017, t. CX, s. 153.

14670b. A. Florczak, A. Pacze$niak, Unia Europejska — strazniczka wartosci czy (wlasnych) interesow?,
»Perspektywy” 2018, nr 1, s. 20.

147 Zob. M. Debicka, Ewolucja katalogu wartosci jako podstaw funkcjonowania Wspoélnot Europejskich/Unii
Europejskiej, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2015, nr 3, s. 72.

148 Zob. K. Lis, Fundamentalne zasady i wartosci Unii Europejskiej ,,Przeglad Europejski” 2016, nr 6, s. 4.
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wolno$ci, demokracji, rdownosci, panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw
cztowieka, w tym praw os6b nalezgcych do mniejszosci™'*°. Nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem
L.J. Pikuty, Ze sg to warto$ci wspolne panstwom cztonkowskim W spoteczenstwie, ktdre jest
oparte na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarno$ci oraz na
rownosci kobiet i mezczyzn!®®, Nalezy podkresli¢, ze postanowienia tego artykulu majg
istotne znaczenie nie tylko polityczne, ale takze normatywne. Sa obecnie punktem
odniesienia dla zakwalifikowania danego panstwa, jako nowego panstwa cztonkowskiego
UE, aprzede wszystkim sg bezsprzecznie podstawg procedury zwigzane z weryfikacja
przestrzegania przez panstwa cztonkowskie UE zasady praworzadnosci.

Zdaniem A. Paczesniak, mozna uzna¢ UE wsrdd aktorow polityki migdzynarodowej za
jedna z najaktywniejszych mecenasow demokracji. Wymagania zwigzane z poszanowaniem
demokracji kierowane sg nie tylko do panstw kandydujacych, ale takze do panstw juz

151" co rowniez

stowarzyszonych oraz panstw, ktore czerpig korzysci z unijnej pomocy
podkre$la M. Kaleta'®?. Demokracja, jako warto$¢ oznacza, ze prawo w pafstwie jest
wynikiem otwartej dyskusji 1 decyzji wigkszo$ci uwzgledniajac to samo prawo gltosowania,
tych samych wolnosci zasadniczych dla kazdego z obywateli’®®. Wolnos¢, ktéra mozna
postrzegac, jako warto$¢, oznacza klasyfikowanie honoru, sfery intymnej lub dziatania, z
uwzglednieniem samostanowienia cztowieka, jako najwigksze wartosci.

Wolnos¢ wymieniana bardzo czesto obok demokracji, zdaniem A. Florczaka, ma
znaczenie szersze znaczenie nie tylko te, ktore odnosi si¢ do wymiaru jednostkowego. Musi
by¢ ona skonfrontowana z wolnoscig czlowieka, jak réwniez z budowanymi przez niego
wspolnotami i panstwami. W takim odniesieniu wolno$¢ rozumiana przez prawo i
orzecznictwo organéw Unii, jest sprowadzana do tego, ze kazdy moze czyni¢ to, co chce,
jednak do granic naruszenia cudzej wolno$ci'®®. Na tak rozumiang autonomie jednostki
zwraca uwage rowniez M. Zielinski, ktorego zdaniem autonomia to przede wszystkim cecha
panstw liberalnych. Mozna, wigc wskazaé, ze pojawienie si¢ stowa ,,wolno$¢” jest
pretekstem do rozwazan wielkiego tematu teoretycznego, jakim jest rozumienie

suwerennosci panstw nie tylko w zwigzku z czlonkostwem panstw w UE, ale takze w

149 ¥, I. Pikuta, Aksjologia Unii Europejskiej w Swietle Zrédet, wyktadni i instytucji, Wydawnictwo Adam
Marszatek, Torun 2015, s. 27.

150 Tamze, s. 28.

151 Zob. A. Pacze$niak, Promocja demokracji i praworzgdnosci W Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski”
2017,nr1,s. 35.

152 por. M. Kaleta, System wartosci Unii Europejskiej ,,Przeglad Sejmowy” 2011, nr 1, s. 9.

153 Zob. Zob. A. Kalicka-Mikotajczyk, Unia europejska jako promotor wartosci na arenie miedzynarodowej,
,»Przeglad Prawa i Administracji” 2010, nr 7, s. 14.

154 Zob. A. Florczak, A. Pacze$niak, Unia Europejska..., jw., s. 20.
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zwigzku ze zjawiskiem globalizacji, odbijajacym si¢ na sposobie rozumienia suwerennosci

panstw!®,

1.2. OKreslenie podzialu kompetencji miedzy Unig Europejska a jej

panstwami czlonkowskimi

Unijny i krajowy poziom decyzyjny, wymusza na UE i panstwach cztonkowskich
ustalenia podzialu kompetencji decyzyjnych. Podziat ten dotyczy instytucji unijnych a
rzadOw panistw cztonkowskich®®®. Panstwa cztonkowskie zgodzity sie, potwierdzajgc swojg
zgode zapisami traktatowymi, iz pewne uprawnienia dotyczace stanowienia prawa oraz
zarzadzania zostang przekazane na szczebel unijny (ponadnarodowy), natomiast inne beda
podlegaty regutom unijnym w ograniczonym zakresie lub wcale. Taka postawa jest
oczywista, kiedy ma si¢ na uwadze dobro wspolne, jakim jest UE 1 jej rozwdj przy
zachowaniu odrgbnosci i roznorodnosci panstw cztonkowskich. Podziat kompetencji jest
jednak ,,rzecza bardzo trudng do jednoznacznego i precyzyjnego rozstrzygnigcia”'®’. Od
momentu powstania Wspolnot Europejskich pojawiato si¢ wiele nieporozumien, sporéw
oraz kontrowersji na tym tle. Pewne rozwigzania uksztattowaty si¢ w praktyce, natomiast

zostaly wyraznie rozgraniczone i sformutowane dopiero w Traktacie Lizbonskim z 2007 r.
1.2.1. Zakres pojeciowy kompetencji

Na wstepie nalezy wyjasni¢ pojecie kompetencji. Z terminem tym wigze si¢ takze
,uprawnienie”, czy ,jnorma kompetencyjna”. Zadnego z nich traktaty nie definiuja,
natomiast termin ,.kompetencja” pojawia si¢ 17 razy w Traktacie o Unii Europejskiej (TUE)
w przypadku kompetencji Unii lub kompetencji panstw cztonkowskich, w odniesieniu za$
do instytucji Unii pojawia sie termin ,,uprawnienia” %8, W Traktacie o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE) terminologia ta jest uzywana mniej konsekwentnie. TFUE postuguje
sie terminem ,kompetencje Unii”'*® lub ,kompetencje panstw czionkowskich”1®, ale

jednoczesnie terminem ,,kompetencji” w odniesieniu do: Rady i Parlamentu Europejskiego

155 Por. M. Zielinski, Wartosci Unii Europejskiej, [W:] Ubi Ius, Ibi Remedium. Ksiega dedykowana pamieci
Profesora Jana Kolasy, red. B. Krzan, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 652.

16 Zob. A. Dabek, Suwerennosé paristwa po przystgpieniu do Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2014,
s. 10.

157 Tamze, s. 11.

158 Zobh. art. 11, art. 13 ust. 2, art. 15, 40 TUE.

159 Zob. art. 1, tytut I ,,Kategorie i dziedziny kompetencji Unii”, art. 7, 14, 19, 21, art. 191 ust. 4, art. 207 ust.
6, art. 211, 219, 263, 288 i 329 TFUE.

160 Zob. art. 14, 77, 88, 147, art. 191 ust. 4, art. 207 ust. 6, art. 209, 211, 212, 214, 327 TFUE.
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(art. 114 ust. 3 TFUE), Europejskiego Banku Centralnego®® lub krajowych bankéw
centralnych'®?, komitetu do spraw ochrony socjalnej'®, instytucji UE4, czy wreszcie
w odniesieniu do ,,prawnikéw o uznanej kompetencji”’, jako kandydatow na stanowiska
w sagdownictwie UE®, Dodatkowo w TFUE pojawia si¢ rOwniez termin ,,uprawnienia”
w kontek$cie uprawnien: instytucji lub organdéw Unii*®®, krajowych organéw kontrolnych?6’
i panstw cztonkowskich'®®, W TFUE znajduja sie¢ takze trzy przepisy, ktore postuguja sie
sformutowaniem: ,jezeli Traktaty nie przewiduja uprawnien do dzialania”'%, z ktérych
wynikaja kompetencje uzupetiajace do podjecia dziatan, jezeli wymaga tego jeden z celow
Unii.

Dodatkowo wystepuja rdznice terminologiczne w rdznych wersjach jezykowych, w
polskiej wersji urzedowej nie zawsze terminy ,kompetencja” lub ,,uprawnienie”
odpowiadajg angielskim ,,competence” i ,power” lub francuskim ,compétence” i
,,pouvoir’t’®. Wydaje si¢ wiec, ze skoro traktaty nie rozrozniajg tych dwoch termindow w
sposob konsekwentny, nalezy je przyja¢ za synonimy. Co prawda w literaturze francuskiej
Vlad Constantinesco dokonat rozroznienia na: ,,compétence” — przystugujagce Wspdlnocie,
jako organizacji miedzynarodowej i ,,pouvoir” — przyshugujace jej instytucjom!’t. Ten
podzial nie zostal jednak powszechnie przyjety w doktrynie prawa unijnego, poniewaz albo
pojecia ,,competences” 1 ,,powers” stosuje si¢ zamiennie, albo tylko ,,powers” lub
,competences”, bez ich definiowania. Biorgc pod uwage powyzsze, pojecia ,,kompetencja”
1,,uprawnienie” beda traktowane jako synonimy.

W polskiej nauce teorii prawa kompetencja jest definiowana jako ,,mozno$¢ prawna”,
,upowaznienie”, w doktrynie prawa unijnego za$ jako ,,prawo do podejmowania dziatan”.

Dodatkowo zwraca si¢ uwage, iz pojecie to obejmuje nie tylko element przyznania, (czyli

161 Art. 127 ust. 4 TFUE

162 Art. 141 ust. 2 i art. 282 ust. 4 TFUE.

163 Art. 160 TFUE.

164 Art. 351 TFUE.

165 Art. 253 i 255 TFUE.

166 Zob. art. 86 ust. 4 TFUE w odniesieniu do uprawnief Prokuratury Europejskiej, art. 130 i 133 w odniesieniu
do uprawnien Europejskiego Banku Centralnego, ale takze krajowych bankow centralnych, oraz instytucji: art.
207 ust. 6, art. 226, 271, 276, 282, 290, 291, 314 i 319 TFUE.

187 Art. 287 ust. 3 TFUE.

168 Art, 114 ust. 9 i art. 348 TFUE.

169 Art. 21 ust. 3, art. 77 ust. 3 i art. 352 TFUE.

170 Zob. M. Szwarc-Kuczer, Kompetencje Unii Europejskiej w dziedzinie harmonizacji prawa karnego
materialnego, Wydawnictwo Scholar, Warszawa 2011, s. 18.

7ob. F. C. Mayer, The Debate on European Powers and Competences: Seeing Trees but not the Forest,
»WHI Paper” 2003, nr 18, s. 3.
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upowaznienia do dziatania), lecz rdwniez element ograniczenia/delimitacjil’.
W przedmiocie prawa administracyjnego zdefiniowano pojecie ,.kompetencja” jako
mozno$¢ zdolno$¢ podejmowania dzialan prawnych przez wlasciwy, okreslony
w przepisach prawnych organ, w ustalonym prawnie rodzaju i zakresie spraw
W wyznaczonej przez prawo dziedziniel’®. Albo jako opartego na przepisach prawa
upowaznienia i obowigzku dzialania. Jest to jednak obowiazek szczegodlnego rodzaju
nieprzesadzajacy koniecznosci podjecia przez organ okreslonego dziatania. Mozna w nim
wyodrebni¢ dwa elementy. Pierwszy, ma polega¢ na stalym baczeniu, czy nie zachodza
warunki, w ktorych nalezy skorzysta¢ z odpowiedniego uprawnienia. Drugi za$ element
polega na zobowigzaniu realizacji odpowiedniego uprawnienia w sytuacjach tego
wymagajacych!’. Wiasciwe bedzie rowniez przytoczenie wypowiedzi nauki w przedmiocie
teorii prawa, co do kompetencji. Zostata ona przedstawiona, obok moznosci prawnej, jako
uprawnienie (rodzaj uprawnienia). W tym wypadku, jako uprawnienie do dokonywania
czynno$ci konwencjonalnych z takim skutkiem, ze przez jej dokonanie powstanie lub
zaktualizuje si¢ obowigzek lub uprawienie okre§lonego zachowania adresatow normy
kompetencyjnejt’.

Z pojeciem kompetencji $cisle wigze si¢ pojecie ,,norma kompetencyjna”. Z normy
kompetencyjnej wywodzi si¢ dla okre$lonego podmiotu kompetencje (w powyzszym
znaczeniu) do dokonywania jakiej$ czynnosci konwencjonalnej. ,,Norma kompetencyjna
narzuca okre$lone postgpowanie adresatowi tej normy, wowczas, gdy podmiot uzyskujacy
do tego kompetencje, mocg tej normy kompetencyjnej, dokona w przewidziany sposob
okreslonej czynno$ci konwencjonalnej. Norma kompetencyjna nakazuje oznaczonemu
podmiotowi, ktéry podlega kompetencji, zachowanie si¢ w oznaczony sposob w
okolicznosciach polegajacych m.in. na tym, ze podmiot uzyskujacy kompetencje dokona

czynnos$ci konwencjonalnej w przewidziany sposob”76,

172 Zoh. D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 1996, nr 9, s.
82.

173 Zob. J. Borkowski, Zagadnienie kompetencji ogdlnej i szczegolnej w prawie administracyjnym, ,,Studia
Prawnicze” 2003, nr 12, s. 24.

174 Zob. A. Bator, Publicznoprawne spory kompetencyjne na przyktadzie dwéch konfliktéw politycznych, [w:]
W poszukiwaniu dobra wspolnego. Ksiega Jubileuszowa Profesora Macieja Zielinskiego, red. A. Chodun, S.
Czepita, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2010, s. 576.

175 Tamze, s. 577.

176 K. Swirydowicz, S. Wronkowska, M. Zielinski, Z. Ziembinski, O nieporozumieniach dotyczqcych tzw.
,,norm zezwalajgcych”, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 5, s. 32.
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1.2.2. Istota podziatu kompetencji

Problemy odnoszace si¢ do podzialu kompetencji pomigdzy Uni¢ Europejska i
Wspolnoty Europejskie a panstwa cztonkowskie pojawily sie wowczas, kiedy przyjeto
Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht. Zdaniem Z. Czachoéra powodem byta ,,dwoisto§¢
organizacyjna” (Unia versus Wspdlnoty), filarowos¢ Unii (wyeksponowanie metody
miedzyrzadowej) a takze toczace si¢ spory, dotyczace stosowania i w konsekwencji
modyfikowania wprowadzonej do traktatow zasady subsydiarno$ci, majacej zastosowanie
do delimitacji dziatah prawotworczych Unii i Wspolnot™”7. Kolejne reformy traktatowe,
ktore zostaly zakonczone w Amsterdamie i Nicei nie przyniosty rozwigzania tego tak
istotnego ustrojowego problemu, przeciwnie — bardziej go skomplikowaly. Zdaniem M.
Zawadzkiego, przyczyng staly sie narastajgce problemy zwigzane z demokratyczng
legitymizacja dziatan Unii 1 Wspolnot, brak przejrzystosci w funkcjonowaniu instytucji
wspoélnotowych, a przede wszystkim pojawiajgce si¢ obawy przed zbyt wielkimi kosztami
rozszerzenia Unii Europejskiej*’e.

Traktat z Lizbony przejat zasadnicze propozycje zawarte w Traktacie
konstytucyjnym, ktore odnosity si¢ do podziatu kompetencji mi¢dzy Unig i jej panstwa
cztonkowskie. Zdaniem D. Nowka, stusznie nie podjeto nowej proby klasyfikacji
poszczegolnych dziedzin kompetencji Unii, zachowujac zaproponowany w Traktacie
konstytucyjnym podzial na dziedziny kompetencji wyltacznych (art. I1-13 Traktatu
konstytucyjnego — art. 3 TFUE), dziedziny kompetencji dzielonej (art. I-14 Traktatu
konstytucyjnego — art. 4 TFUE) idziedziny dzialan wspierajacych, koordynujacych
i uzupehiajacych (art. 1-15 Traktatu konstytucyjnego — art. 6 TFUE)’®. Ten sam poglad
wyrazili takze E. Wigcek!® i M. Dobrowolska®®!. Zaakceptowano réwniez ustalone
w Traktacie konstytucyjnym przeniesienie dziedzin (facznie 44 obszary) zrezimu
jednomys$lnego podejmowania decyzji w Radzie UE do rezimu, w ktorym Rada UE

decyduje wigkszoscig kwalifikowang'®?,

1177, Czachér, Podzial kompetencji pomiedzy Unie Europejskq i Wspdinoty Europejskie a panstwa
czlonkowskie. Ujecie wielowariantowe, ,,Prawo Europejskie w Praktyce” 2015, nr 1, s. 17.

18Z0b. M. ZawadzKi, Proces powierzania kompetencji Wspdlnotom i Unii Europejskiej przez parstwa
czlonkowskie, ,,Przeglad Europejski” 2014, nr 6, s. 30.

179 Zob. D. Nowek, Podzial kompetencji miedzy Unie a panstwa czionkowskie, ,Rocznik Integracji
Europejskiej” 2021, nr 3, s, 34.

180 por. E. Wigcek, Kompetencje Unii przed i po Traktacie z Lizbony, ,,Prawo Europejskie w Praktyce” 2018,
nr2,s.13.

181 por. M. Dobrowolska, Podziat kompetencji w Traktacie z Lizbony, ,,Przeglad Europejski” 2011, nr 2, s. 9.
182 Zob. D. Nowek, Podziat kompetencji miedzy Unie a panstwa cztonkowskie...
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Unia Europejska jest wspolnota, ktdra szanuje odrgbno$¢ swoich panstw
cztonkowskich, ich ré6znorodnosé, historie, tradycje czy prawo do podejmowania wlasnych
decyzji w zakresie, ktory nie zostat na mocy prawa traktatowego wiaczony do obszardéw
wylgcznej kompetencji UE'®, Z tego powodu wszystkie panstwa cztonkowskie sg
traktowane jednakowo'®. Jednocze$nie panstwa te deklarujg lojalng wspoltprace na rzecz
realizacji celéw Unii, wzajemnego szacunku i wsparcia oraz powstrzymania si¢ od dziatan
sprzecznych z interesem wspolnoty*8,

W  Traktacie z Lizbony skoncentrowano si¢ w ramach zabiegu
,,dekonstytucjonalizacji”” na sprecyzowaniu zasad podziatu kompetencji mi¢dzy Unig a jej
panstwami cztonkowskimi. Sprecyzowanie to obejmuje kilka istotnych obszaréw. Pierwszy
obszar to zasada kompetencji powierzonych (zawarta w dawnym art. 5 akapit pierwszy
i sprecyzowana w dawnym art. 7 akapit drugi TWE) oraz relacje w obszarze kompetencji
dzielonych oraz dziatan wspierajacych, koordynujacych iuzupehiajacych Unii zostaty
sprecyzowane w postanowieniach TUE i TFUE86,

Brzmienie nadane przez Traktat z Lizbony koncentruje si¢ na sprecyzowaniu zasady
kompetencji powierzonych (zwanej ,,zasadg przyznania”). Juz w art. 3 TU (okreslajagcym
cele Unii) podkresla si¢ (w ust. 6), ze ,,Unia dazy do osiagnigcia swych celoéw wiasciwymi
srodkami, odpowiednio do zakresu kompetencji przyznanych jej na mocy Traktatow”,
nastepuje tez swoiste ,,odwrocenie” kolejnosci — wpierw (w art. 4 ust. 1 TUE) stwierdza sig,
ze ,kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach naleza do Panstw Czlonkowskich”,
dopiero wart. 5 ust. | TUE wymieniona jest sama zasada (,,Granice kompetencji Unii
wyznacza zasada przyznania...”), a nastepnie zostaje ona zdefiniowana (w art. 5 ust. 2 TUE)
z dostownym powtoérzeniem (w zdaniu ostatnim) art. 4 ust. 1 TUE'¥’,

W kontekscie zawartych w art. 4 TUE gwarancji, co do zasadniczych kompetencji
panstw cztonkowskich, podkre§lono (w ust. 2), ze Unia szanuje:

e rownos¢ panstw wobec traktatow,
e ich tozsamos$¢ narodowg (struktury polityczne, konstytucyjne, w tym samorzadu

regionalnego i lokalnego),

183 Zob. Zob. M. Kolesiak, Aksjologia Unii Europejskiej ,,Przeglad Europejski” 2015, nr 5, s. 19.

184 Art. 4 ust. 2 TUE.

185 Art. 4 ust. 3 TUE.

186 Zob. M. Cesarz, Porzgqdek prawny Unii Europejskiej, [w:] Procesy integracyjne i dezintegracyjne w
Europie, red. A. Pacze$niak, M. Klimowicz, Wydawnictwo OTO-Wroctaw, Wroctaw 2014, s. 185.

187 Zob. J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michalowska-Gorywoda, Integracja europejska w swietle
Traktatu z Lizbony. Aspekty ekonomiczne, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 76.
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e podstawowe funkcje panstwa (zwlaszcza zapewnienia jego integralno$ci
terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrong bezpieczenstwa
narodowego),

e Wwyraznie zastrzezono kwesti¢ bezpieczenstwa narodowego do zakresu wylacznej
odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich®e8,

Inne kompetencje sprecyzowane w postanowieniach TUE i TFUE. W art. 6 TUE, ktory
odnosi si¢ wust.1 do Karty Praw Podstawowych iwust.2 do przystapienia Unii
Europejskiej do EKPCz oraz w zatagczonych protokotach i deklaracjach objasnione jest, iz
nie rozszerza to kompetencji Unii; wystepuje tez wiele zastrzezen, precyzujacych zakres
stosowania Karty Praw Podstawowych. Do art. 47 TUE dotyczacego osobowosci prawnej
Unii dodana jest deklaracja (nr 24) objasniajaca, ze posiadanie przez Uni¢ osobowosci
prawnej ,,w zaden sposob nie upowaznia Unii do stanowienia prawa lub dzialania
wykraczajagcego poza kompetencje przyznane jej przez Panstwa Czlonkowskie
w Traktatach”!®°,

W art. 2 ust. 2 TFUE, odnoszacym si¢ do kompetencji dzielonych, zostaje wyjasnione,
iz panstwa czlonkowskie ,,wykonuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia nie
wykonata swojej kompetencji”, natomiast po drugie w przypadku, gdy Unia postanowi
zaprzesta¢ wykonywania swoich kompetencji, panstwa czlonkowskie ponownie
W odpowiednim zakresie kompetencje te wykonuja; w dolaczonej deklaracji (nr 18)
okre$lona jest procedura dzialania w takim przypadku. Odrebny Protokodt (nr 25)1°
w sprawie wykonywania kompetencji dzielonych objasnia w odniesieniu do tych
kompetencji'®, ze ,jezeli Unia prowadzi dzialania w pewnej dziedzinie, zakres
wykonywania tych kompetencji obejmuje wytgcznie elementy regulowane przedmiotowym
aktem Unii, w zwigzku, z czym nie obejmuje calej dziedziny” (art. 1 Protokotu). W art. 2
ust. 5 TFUE dotyczacym dziatan Unii wspierajacych, koordynujacych i uzupetniajgcych
zostaje objasnione, ze podejmujaca takie dzialania Unia ,,nie zastgpuje jednak kompetencji”
panstw cztonkowskich w tych dziedzinach'®,

Sprecyzowano podzial kompetencji (a zwlaszcza zachowanie przez panstwa

zasadniczych uprawnien) w dziedzinie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa.

18 B. Nuzzo, Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej: nowy paradygmat suwerennosci? Zarys problemu,
,Swiat Idei i Polityki” 2016, nr 4, s. 172.

189 Tamze, s. 173.

19 pz.U. UE.C.2016.202.306.

191 Art. 2 ust. 2 TFUE.

192 7ob. J. Barcz, E. Kawecka-Wyrzykowska, K. Michatowska-Gorywoda, Integracja europejska..., jw., s. 77.
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W ust. 1 art. 24 TUE w akapicie pierwszym okresla si¢ kompetencje Unii w dziedzinie
WPZiB, jako obejmujace ,,wszelkie dziedziny polityki zagranicznej iogot kwestii
dotyczacych bezpieczenstwa Unii, w tym stopniowe okreslanie wspolnej polityki obronnej,
ktora moze prowadzi¢ do wspdlnej obrony”. W akapicie drugim wprowadzono jednak
wyrazne zastrzezenie, ze¢ WPZiB ,,podlega szczegdlnym zasadom i procedurom™%, Te
szczegolne ,,zasady i1 procedury” wyrazaja si¢ w tym, ze:

e Rada Europejska iRada stanowig w ramach WPZiB jednomys$lnie (chyba ze
Traktaty przewiduja co innego) (art. 24 ust. 1 akapit drugi TUE),

e Nie jest mozliwe przyjmowanie w dziedzinie WPZiB ,,aktow ustawodawczych”
(art. 24 ust. 1 akapit drugi TUE),

e . Wysoki Przedstawiciel”, realizujacy WPZiB, moze dziata¢ jedynie ,,zgodnie
Z Traktatami”, a,szczegOlna rola” Parlamentu Europejskiego i Komisji jest
,»okreslona Traktatami” (art. 24 ust. 1 akapit drugi TUE),

e Co do zasady Trybunat Sprawiedliwosci UE nie ma wiasciwosci w odniesieniu do
postanowien dotyczacych WPZiB, z wyjatkiem przestrzegania postanowien
odnoszacych si¢ do rozgraniczenia kompetencji (art. 111-308  Traktatu
konstytucyjnego art. 40 TUE) i wtasciwosci do kontrolowania legalnosci aktow
prawnych nakladajacych sankcje na jednostki (art. 111-376 akapit drugi Traktatu
konstytucyjnego — obecnie art. 275 akapit drugi TFUE)%4,

Dodatkowe objasnienia zawieraja deklaracje nr 13 11479 (w pewnej czgsci sie
powtarzajace), sa tam zawarte zwlaszcza trzy istotne wyjasnienia Postanowienia dotyczace
WPZiB, w tym odnoszgce si¢ do Wysokiego Przedstawiciela oraz Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewnetrznych ,nie beda mialy wplywu na obowigzujaca podstawe prawna,
odpowiedzialno§¢ ani uprawnienia kazdego Panstwa Czlonkowskiego w zakresie
ksztattowania iprowadzenia wlasnej polityki zagranicznej, krajowej stuzby
dyplomatycznej, stosunkdéw z panstwami trzecimi oraz uczestnictwa w organizacjach
miedzynarodowych, wtym na czlonkostwo Panstwa Czlonkowskiego w Radzie
Bezpieczenstwa ONZ” (deklaracja nr 14 akapit pierwszy). Deklaracja nr 13 dodaje do tego

zastrzezenie, ze powyzsze regulacje nie maja wyptywu rowniez na odnosne ,,obecne

193 Zob. M. Boniecka, Cele, zasady i struktura wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Unii
Europejskiej — proba oceny po zmianach w Traktacie lizboniskim, ,,Zeszyt Studencki Kot Naukowych Wydziatu
Prawa i Administracji UAM” 2015, nr 5, s. 43.

194 Zob. E. Wozniak, Realizacja wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB), ,Przeglad
Europejski” 2016, nr 4, s. 25, Zob. J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 449, T. Aleksandrowicz, Bezpieczenstwo w Unii Europejskiej,
Wydawnictwo Difin, Warszawa 2011, s. 69.
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obowiazki” panstw cztonkowskich)!%. W deklaracji nr 14 akapicie drugim wskazuje sie, ze
postanowienia dotyczace WPZiB nie przyznaja nowych uprawnien Komisji Europejskiej do
inicjowania decyzji ani nie zwigkszajg roli Parlamentu Europejskiego!®®. W deklaracji (nr
13) powtarzane sg zastrzezenia, ze WPBiO ,,nie narusza szczego6lnego charakteru polityki
bezpieczenstwa 1obrony Panstw Czlonkowskich” (chodzi tu przede wszystkim
0 zagwarantowanie polityki panstw wieczys$cie neutralnych wzglednie prowadzacych
polityke neutralnosci)*®’.

Trzeci obszar dotyczy sprecyzowania kompetencji w ramach ,,Przestrzeni Wolnosci,
Bezpieczenstwa 1 Sprawiedliwosci”. W art. 4 TUE, odnoszacym si¢ do stosunkow migdzy
Unig Europejska a jej panstwami cztonkowskimi, w ust. 2 okreslajacym zasady tych relacji,
podkreslono, ze Unia szanuje funkcje panstw cztonkowskich m.in. majace na celu
Lutrzymanie porzadku publicznego 1ochrong bezpieczenstwa narodowego” oraz
zastrzezono, ze ,,W szczegdlnoSci bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie
wylacznej odpowiedzialno$ci kazdego Panstwa Czlonkowskiego™!%,

Zdaniem J. Kuznickiego, w obszarach dotyczacych wspotpracy sadowej w sprawach
karnych i wspotpracy policyjnej wprowadzono szczegdlne ,,wentyle bezpieczenstwa”.
Polegaja one na tym, iz w obu przypadkach, jesli przy rozpatrywaniu projektu dyrektywy
panstwo czltonkowskie uzna, ze projekt naruszatby ,,podstawowe aspekty jego systemu
sagdownictwa karnego” (w przypadku wspotpracy sagdowej w sprawach karnych), wzglednie
nie byloby jednomys$lnosci w Radzie UE (w przypadku wspotpracy policyjnej), to projekt
dyrektywy ma by¢ przekazywany Radzie Europejskiej. Jesli osiggnie ona konsensus w danej
sprawie, procedura prawodawcza w Radzie UE jest kontynuowana. W przypadku natomiast
braku jednomyslnosci w Radzie Europejskiej w obu przypadkach (jesli co najmniej
dziewie¢ panstw, a wiec co najmniej jedna trzecia panstw cztonkowskich opowiada si¢ za
projektem) moze by¢ uruchomiona wzmocniona wspotpraca w danej dziedzinie®®.

Sprecyzowano dziatanie klauzuli elastycznos$ci (dawny art. 308 TWE, obecny art. 352
TFUE), juz w toku przygotowania Traktatu konstytucyjnego stosowanie tej klauzuli budzito

195 Zob. J. Adamiec, Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa Unii Europejskiej, Akademickie i Profesjonalne
Wydawnictwa Sp. zo.o., Warszawa 2011, s. 8.

19 Tamze, s. 9.

197 Zob. F. Tereszkiewicz, Aspekty prawne Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa po reformie
dokonanej traktatem lizbonskim, ,,Rocznik Bezpieczenstwa Migdzynarodowego” 2013, s. 22.

198p, Justyfnska, Miedzy supremacjq a pierwszenstwem prawa unijnego. Jedno$é¢ w réznorodnosci,
[w:] Konferencja. Unia Europejska: zjednoczeni W rdéznorodnosci, Warszawa 14-15 grudnia 2010,
red. C. Mik, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2012, s. 136.

199 Zob. J. Kuznicki, Przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci: aspekty ogélne, ,,Przeglad Prawa
Europejskiego” 2017, nr 1, s. 5.
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kontrowersje. W Traktacie konstytucyjnym zachowano art. 308 TWE (art. I-18 ust. 1
Traktatu konstytucyjnego), wprowadzono jednak dodatkowy mechanizm kontrolny, ktéry
mial polega¢ na tym, ze ,,Komisja Europejska zwraca uwage parlamentom narodowym na
propozycje oparte na niniejszym artykule (...) wramach procedury kontroli zasady
pomocniczo$ci”  (art. I-18 ust. 3 Traktatu  konstytucyjnego), mimo  pewnej
niejednoznaczno$ci powyzszych postanowien, przewazata interpretacja, iz przy stosowaniu
klauzuli elastyczno$ci parlamenty narodowe mialyby uprawnienia przyznane im w ramach
procedury kontroli zasady pomocniczosci, zastrzezono rowniez (art. 1-18 ust. 3 Traktatu
konstytucyjnego), ze jego postanowienia nie moga prowadzi¢ do harmonizacji prawa
krajowego panstw cztonkowskich?,

Traktat z Lizbony nastepujgco precyzuje stosowanie art. 352 TFUE:

e Wyraznie zostalo zastrzezone w jego ust. 4, ze klauzula ta ,,nie moze stuzy¢ jako
podstawa do osiggania celow” zwigzanych z WPZiB,

e odrebna deklaracja nr 4189 odnoszaca si¢ do tego artykutu precyzuje zakres celow
Unii, ktore moga by¢ osiagane przy zastosowaniu art. 352 TFUE — PWABIS,
ustanowienie rynku wewnetrznego i dziatania zewnetrzne (odpowiednio ust. 2, 315
art. 3 TUE) — w zwiazku z tym w deklaracji wyraznie zastrzezono, ze artykut ten nie
moze ,,stuzy¢ wylacznie realizacji celow w art. 3 ust. 1 TUE (,,Celem Unii jest
wspieranie pokoju, jej wartosci 1 dobrobytu jej narodéw”), a W zwigzku z tym ,,nie
ma mozliwo$ci” przyjmowania aktow ustawodawczych w dziedzinie WPZIiB,

e odrebna deklaracja nr 4290 (nawigzujaca do ,,utrwalonego orzecznictwa” Trybunatu
Sprawiedliwo$ci) wyjasnia, iz klauzula elastycznosci ,,nie moze shuzy¢ jako
podstawa rozszerzania zakresu kompetencji Unii poza ogdlne ramy wynikajace
z catosci postanowien Traktatow, w szczegdlnosci poza postanowienia okres$lajace
zadania i dziatania Unii”; w deklaracji podkresla si¢ rowniez, ze art. 352 TFUE ,,nie
moze by¢ wykorzystywany jako podstawa przyjecia przepisow, ktore w istocie
skutkowalyby zmiang Traktatow z pomini¢ciem przewidzianej w nich w tym celu
procedury”?02,

Rozwigzania, ktore zawiera Traktat z Lizbony, maja charakter objasniajacy. Nawiazuja

rowniez do dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Nowoscia sa

natomiast postanowienia, ktore zostaly zawarte w art. 48 TUE, odnoszac si¢ do ,,zwyklej

200 Tamze, s. 6.
21 7Zob. A. Mamon, Ograniczenie suwerennosci z punktu widzenia sqdownictwa polskiego, ,Prawo
Europejskie w Praktyce” 2017, nr 4, s. 6.
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procedury zmiany”, stwierdzajace W sposOb jednoznaczny, ze ewentualna rewizja
postanowien traktatow stanowigcych Uni¢ moze zosta¢ nakierowana na ,,rozszerzenie lub
ograniczenie kompetencji przyznanych Unii” (wskazano wigc wyraznie, ze na podstawie
traktatu rewizyjnego mozliwe jest rowniez cofnigcie przez panstwa czlonkowskie
kompetencji uprzednio Unii powierzonych), aw ramach kompetencji dzielonych
wspomniana juz, mozliwos¢ ,,powrotu” do wykonywania stosownych kompetencji przez
panstwa czlonkowskie w przypadku, jezeli ze wzgledu na poszanowanie zasady
pomocniczos$ci i proporcjonalnosci Unia zrezygnowalaby z wykonywania danych
kompetencji®®.

Podsumowujac nalezy pokresli¢, ze z formalnego punktu widzenia mozliwos$ci takie
mieszczg si¢ w ramach dopuszczanych powszechnym prawem migdzynarodowym, tj.,
gdyby panstwa cztonkowskie taka wole polityczng wykazaty, to moglyby stosowng decyzje
ograniczajacg kompetencje Unii podja¢ rowniez w uprzednich warunkach, w toku rewizji
traktatow stanowigcych podstawe Unii. Podobnie rzecz miataby si¢ w przypadku
odstgpienia przez Uni¢ z wykonywania uprawnien w ramach kompetencji dzielonych.
Z punktu widzenia percepcji politycznej reformy ustrojowej Unii jest to natomiast istotny

zabieg ,,wyjasniajacy”’.

1.3. Zasady podzialu kompetencji i rodzaje kompetencji Unii Europejskiej

Traktat z Lizbony (art. 5 TUE) podobnie jak uprzednio Traktat konstytucyjny (art. I-
11 ust. 1), powtarza znane zasady podzialu kompetencji migdzy Uni¢ Europejska a jej
panstwa cztonkowskie, tj. zasad¢ kompetencji powierzonych (zasad¢ przyznania), zasade
pomocniczosci 1zasade proporcjonalnosci. Zostaty one jednak, po pierwsze, wyraznie
wymienione?%, przy czym zasada kompetencji powierzonych ,,otrzymata” oficjalng nazwe
,zasady przyznania”?®. Zasady te zostaly w pewnym zakresie sprecyzowane oraz
ustanowiony zostal mechanizm monitorowania zasady pomocniczo$ci przez parlamenty

narodowe?2%°,

202 Zob. D. Zieba, Suwerennosé panstwa w procesie integracji europejskiej, ,,JBuropejski Przeglad Sadowy”
2022,nr1,s. 11.

203 Art. 5 ust. 1 TUE.

204 Zdanie pierwsze art. 5 ust. 1 TUE.

205 Zob. D. Michalska, Kompetencje przyznane Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 5,
S. 22.
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Zasada przyznania ma znaczenie fundamentalne dla funkcjonowania Unii. Oznacza,
ze Unia jest utworzona na podstawie traktatow a jej kompetencje pochodzg od panstw
cztonkowskich. W konsekwencji nie przystuguje jej kompetencja do okreslania swoich
kompetencji (tzw. kompetencja kompetenciji)2%. Zgodnie z ta zasadg Unia dziala wylacznie
w granicach kompetencji, ktore zostaly jej przyznane przez Panstwa Czlonkowskie
w Traktatach aby moc osiggnaé okreSlone cele?”’, Poza tym zasada ta, jest tozsama
Z brzmieniem uprzednio obowigzujgcym, niemniej w art. 5 ust. 1 TUE doktadnie wskazano,
ze wykonanie kompetencji, ktore zostaty przyznane Unii podlegaja zasadom pomocniczo$ci
i proporcjonalnosci, a W zdaniu drugim ust¢pu 2, ze kompetencje nieprzyznane Unii nalezg
do panstw cztonkowskich. Zasada ta zostata takze sprecyzowana w innych postanowieniach
TUE i TFUE. Zasada przyznania zostata wzmocniona w klauzurze zawartej w art. 4 ust. 1
TUE oraz w art. 5 ust. 2 in fine, ktore jednoczes$nie wskazuja, ze kompetencje, ktdre zostat
nieprzyznane UE nalezg do panstw czlonkowskich?®®, Z jednej strony mozna uznaé, ze
stwierdzenia te sa oczywiste, ale z drugiej, traktuje si¢ je, jako symboliczne ustepstwo
wzgledem rzadow panstw czlonkowskich najbardziej wrazliwych na punkcie
suwerenno$ci?®®.

Mozna, wigc uznaé, ze konsekwencja zasady przyznania jest wymog, by kazde
dziatanie Unii opierato si¢ na podstawie prawnej (normie kompetencyjnej) zawartej w
traktatach lub w akcie prawa pochodnego. Poniewaz w prawie pierwotnym brak jest jakiego$
ogblnego upowaznienia do dziatania, kazdy akt prawny musi mie¢ oparcie w normie
kompetencyjnej wywodzonej z postanowien szczegdlnych TUE i TFUE?%. Innymi stowy,
zasada przyznania m, ze Unia ma tyle kompetencji, ile przekazaty jej panstwa cztonkowskie
na mocy traktatdw, natomiast konkretyzacja tej zasady nastepuje w poszczegodlnych
normach kompetencyjnych ,rozsianych” w traktatach®’l. To z kolei oznacza, ze
wnioskowanie o istnieniu badz braku kompetencji UE, jak réwniez o jej zakresie
przedmiotowym, wymaga kazdorazowo analizy postanowien traktatow, a takze aktow

prawa pochodnego wydanych juz na podstawie danej normy kompetencyjnej i orzecznictwa

206 Zoh. J. Smiht, C. Soar, Division of Competences in the European Union, European, ,,American Journal of
International Law” 2013, nr 4, s. 10.

207 Art. 5 ust. 2 zdanie pierwsze TUE.

208 7oh. S. Hix, Systemy polityczne Unii Europejskiej, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa, s. 43.

209 H, Bribosia, Subsidiarité et répartition des compétences entre |'Union et ses Etats membres [w:] Genése et
destinée de la Constitution européenne, red. G. Amato, H. Bribosia, B. de Witte, Bruylant, Bruxelles 2007, s.
396.

210 Zob. J. McCromik, Zrozumieé Unie Europejskq, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2010, s. 167.

2170h. Saganek P., Nowe regufy dotyczqce podziatu kompetencji miedzy Unie Europejskq a panstwa
cztonkowskie w swietle Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 13.
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Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE. Dopiero analiza tych wszystkich elementow pozwala
ustali¢ zakres przedmiotowy kompetencji UE oraz charakter tej kompetencji (zwlaszcza, czy
jest ona wylgczna czy niewylgczna, wyrazna czy dorozumiana, etc.)??.

Trzeba takze podkresli¢, ze kompetencje przyznane Unii nie moga by¢ analizowane
w oderwaniu od kompetencji panstw cztonkowskich. Dlatego rozwazajac kompetencje UE
w konkretnej dziedzinie trzeba mie¢ na uwadze wptyw wykonywania tych kompetencji na
kompetencje panstw cztonkowskich?'3. Zwraca sic uwagg, ze przekazanie kompetencji na
rzecz Unii nie oznacza, ze panstwa czlonkowskie przestaja by¢ ,,wlascicielami” tych
kompetencji. W obecnym stanie prawa unijnego panstwa cztonkowskie rzeczywiscie moga
by¢ pozbawione na stale wykonywania pewnych kompetencji, a co wigcej nie moga
podejmowaé jednostronnych dzialaf, ktore naruszatyby kompetencje Unii?'4. Z drugiej
strony jednak panstwa cztonkowskie dziatajace wspdlnie, jako umawiajgce si¢ strony moga
zmieni¢ traktaty 1 ponownie przekaza¢ pewne kompetencje panstwom cztonkowskim,
dochowujgc procedur zmiany traktatow?°,

Istotag zasady przyznania jest to, ze ma ona chroni¢ indywidualne kompetencje
panstw cztonkowskich w tych wszystkich dziedzinach, ktore nie zostaty przekazane Unii.
Dlatego jako ptaszczyzng badan nad kompetencjami Unii przyjmuje si¢ najczesciej
plaszczyzng podzialu kompetencji migdzy UE 1 panstwa. Takie podejscie zostalo przyjete
wowczas, gdy Rada Europejska w dniach 14-15 grudnia 2001 r. w Laeken przyjeta
Deklaracje w sprawie przysztosci Unii Europejskiej. Uzgodniono wtedy, ze jedng z kwestii,
ktdra powinna by¢ przedmiotem dyskusji, bedzie lepszy podziat i kategoryzacja kompetencji
Unii Europejskiej?te.

Zasada pomocniczo$ci sprecyzowana w ust. 3 akapit pierwszy art. 5 TUE, nie r6zni
si¢ zasadniczo od uprzednich postanowien art.5 akapit drugi TWE. Zasade te
doprecyzowano jednak o tyle (podobnie jak w art. 1-11 ust. 3 Traktatu konstytucyjnego), ze
po stronie panstw cztonkowskich zasada ta dziata nie tylko w stosunku do samych panstw,

,Nna poziomie centralnym”, lecz rbwniez na poziomie ,,regionalnym i lokalnym”. Zdaniem

P. Dgbka chodzi, tu tylko i wylgcznie o potwierdzenie ksztaltujacej sie praktyki, niemniej

212 Tamze, s. 14.

213 Zob. A. Kus$, Kompetencje wylgczne Unii Europejskiej w zakresie Wspolnej Polityki Handlowej i Unii
Celnej, Wydawnictwo KUL, Lublin 2012, s. 57.

214 Zob. M. Dobrowolski, Zasada suwerennosci narodu w warunkach integracji Polski z Unig Europejskq,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 2014, s. 86.

215 Tamze, s. 87.

216 7ob. P. Dabek, Zasada przyznania kompetencji UE, ,,Przeglad Europejski” 2014, nr 5, s. 7, Zob. W. Kumor,
Kompetencje Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2014, nr 2, s. 12.
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jest to sprecyzowanie wazne, niezaleznie od tego na mocy Traktatu z Lizbony, idac sladem
Traktatu konstytucyjnego, ustanowiono specjalng procedure monitorowania przez
parlamenty narodowe dziatania zasady pomocniczo$ci, przy czym procedura ta ulegla
istotnemu  wzmocnieniu  w stosunku do  propozycji  zawartych  w Traktacie
konstytucyjnym?’

Zasada proporcjonalnosci jest wyrazona w postanowieniu ust. 4 art. 5 TUE
(podobnie jak postanowienia art. I-11 ust. 4 Traktatu konstytucyjnego). Postanowienia te sg
tozsame z uprzednio obowigzujacym akapitem trzecim art. 5 TWE, stwierdzajac, ze zgodnie
z zasadg proporcjonalno$ci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczaja poza to, co jest
konieczne do osiagnigcia celow Traktatowych. Zasade t¢ stosujg instytucje Unii zgodnie
z Protokotem w odniesieniu do stosowania zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnos$ci®®e,

Poza sprecyzowaniem zasad wykonywania kompetencji powierzonych Unii
Europejskiej oraz podziatu kompetencji migdzy Uni¢ a jej panstwa cztonkowskie Traktat
z Lizbony (podobnie jak Traktat konstytucyjny) nie wprowadza zasadniczych zmian w tej
dziedzinie. Niemniej jednak obszar ten zostal uporzadkowany, a kompetencje Unii
podzielone na trzy zasadnicze dziedziny (schemat 2).

Kompetencje wytaczne Unii dotyczg takich dziedzin, w ktorych Traktaty przyznaja
Unii wylaczno$¢ stanowienia prawa a takze przyjmowanie aktow prawnie wigzacych,
natomiast panstwa cztonkowskie moga podejmowac takie dzialania tylko i wylgcznie
Z upowaznienia Unii lub po to, aby wykona¢ jej akty?'®. Kompetencje wylgczne Unii sg
regulowane artykutem 3 TFUE w nastgpujacych dziedzinach: unii celnej, ustanawiania
regut konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego, polityki pieni¢znej
W odniesieniu do panstw czlonkowskich, (panstw z walutg euro), zachowania morskich
zasobow biologicznych w ramach wspdlnej polityki rybotowstwa, Wspolnej Polityki

Handlowej?%°,

217 Tamze, s. 13.

218 7ob. D. Michalska, Kompetencje przyznane Unii Europejskiej..., jW., s. 22.

219 Zob. A. Ku$, Kompetencje wylqczne Unii Europejskiej w zakresie Wspolnej Polityki Handlowej i Unii
Celnej, Wydawnictwo KUL, Lublin 2012, s. 64, Art. 2 ust. 1 TFUE.

220 Tamze, s. 65.
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Schemat 2. Podziat kompetencji Unii Europejskiej

Podzial kompetencji Unii Europejskiej

Kompetncje Unii
w zakresie prowadzenia
Kompetencje Unii dzialan w celu
Kompetencje Wquczne dzielone z pal,lstwami WSpieI’ania, .
czlonkowskimi koordynowania lub
uzupelniania dzialan
panstw czlonkowskich

Zrédho: Opracowanie wiasne na podstawie: Saganek P., Nowe reguly dotyczqce podziatu kompetencji miedzy
Unig Europejskq a panstwa czionkowskie w Swietle Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 15.

Unia ma takze wylaczng kompetencje w odniesieniu do zawierania umow
miedzynarodowych. Jesli zawarcie umowy zostato przewidziane w akcie prawodawczym
Unii albo jest potrzebne do umozliwienia Unii wykonywania jej wewnetrznych kompetencji
lub w zakresie, w jakim ich zawarcie moze wptywaé na wspolne zasady lub zmienia¢ ich
zakres??!,

Wylacznos$¢ kompetencji Unii Europejskiej charakteryzuje si¢ dwoma elementami:
funkcjonalnym i materialnym. Element funkcjonalny obejmuje obowigzek Unii do dziatania
W wyniku uznania jej za jedyny podmiot odpowiedzialny za realizacj¢ pewnych zadan.
Tylko, zatem Unia Europejska, a s$cislej jej instytucje (stosujac specjalne procedury
prawodawcze), moga by¢ aktywne we wskazanych dziedzinach. Element materialny
obejmuje, co do zasady, utrate przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie mozliwosci
samodzielnego dzialania w dziedzinie objetej kompetencja wylaczng???. Oznacza
to przejecie przez Uni¢ Europejska wylacznego prawa do decydowania w zakresie pieciu
wskazanych dziedzin. Panstwa cztonkowskie maja wptyw na poszczegdlne decyzje w tym
zakresie, ale tylko poprzez aktywng dziatalno$¢ swoich przedstawicieli w poszczegolnych
instytucjach Unii Europejskiej (np. Radzie, Parlamencie). W rzeczywistosci jednak owa

,»Wylaczno$¢” jest pewnego rodzaju specyficzng fikcja prawng i mozna ja raczej traktowac,

221 7ob. A. Kus$, Rodzaje kompetencji Unii Europejskiej a polityka podatkowa, ,,Studia z Polityki Publicznej”
2014, nr 5, s. 23.
222 70b. 1. Kawka, Kompetencje wylgczne Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2016, nr 3, s. 21.
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jako wskazanie na wazne, z punktu widzenia Unii Europejskiej, dziedziny, ktore powinny
podlega¢ monopolizacji instytucji unijnych??3,

Kompetencje Unii dzielone z panstwami czlonkowskimi dotycza dziedzin,
w ktorych Unia i jej panstwa mogg stanowi¢ prawo i przyjmowac akty wigzgce prawnie.
Panstwa cztonkowskie wykonuja swoja kompetencj¢ w zakresie, w jakim Unia nie
wykonata swojej kompetencji?®*. W stosunku do propozycji, ktore zostaly zawarte
w Traktacie konstytucyjnym (art. I-12 ust. 2) dodano postanowienie, ze panstwa
cztonkowskie ,,ponownie wykonuja swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia
postanowita zaprzesta¢ wykonywania swojej kompetencji”, ktore, shuzy¢ ma objasnieniu
relacji migdzy kompetencjami Unii i panstw cztonkowskich. W odniesieniu do art. 4 ust. 2
TFUE, kompetencje dzielone dotycza przede wszystkim: rynku wewnetrznego, polityki
spotecznej w odniesieniu do aspektéw okreslonych w traktatach, spojnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej, rolnictwa i rybotowstwa (z wylagczeniem zachowania morskich
zasobow biologicznych, ktére naleza do kompetencji wylacznej Unii), Srodowiska
naturalnego, ochrony konsumentow, transportu, sieci transeuropejskiej, energii, przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, w zakresie zdrowia publicznego. Z kolei biorac
pod uwage badania rozwoju technologicznego i przestrzeni kosmicznej??® oraz wspotpraca
na rzecz rozwoju i pomocy humanitarnej??®, Unia posiada pewien zakres kompetencji. W
pierwszym przypadku, do ,,prowadzenia dziatan, w szczegdlnosci do okreslania i realizacji
programow”, z kolei w drugim, do ,,prowadzenia dziatan i wspolnej polityki”. Jednak
zastzrega sie, ze ,, UE nie moze doprowadzi¢ do uniemozliwienia Panstwom Czionkowskim
wykonywania ich kompetencji w tym obszarze”??’.

J. Barcz zwraca uwage, ze wykonywanie kompetencji dzielonych polega na tym, ze
zardwno Unia Europejska, jak i panstwa cztonkowskie moga stanowi¢ prawo i przyjmowaé
akty prawnie wigzace w odniesieniu do okre§lonej dziedziny. Jednakze dzialanie panstwa
cztonkowskiego moze mie¢ charakter nastepczy W odniesieniu do aktywnosci Unii. Panstwa
cztonkowskie realizujg swoja kompetencje w zakresie, w jakim Unia nie wykonata swojej

kompetencji lub w jakim postanowita zaprzestania wykonywania swojej kompetencji??8.

228 Tamze, s. 22.

224 Art. 2 ust. 2 TFUE, Zob. N. Péltorak, [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, red.
D. Masik, N. Péttorak, A. Wrobel, Wydawnictwo Wolter Kluwer, Warszawa 2012, s. 43.

225 Art. 4 ust. 3 TFUE.

228 Art. 4 ust. 4 TFUE.

227 Zob. J. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2014, s.
122.

228 7oh. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym..., jw., s. 46.
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Kompetencje Unii w zakresie prowadzenia dziatan majacych na celu wspieranie,
koordynowanie jak roéwniez uzupetienie dziatan panstw cztonkowskich, kompetencja Unii
nie zastepuje kompetencji panstw cztonkowskich??®, Nalezy zaznaczy¢, ze wspieranie
kompetencji to przede wszystkim wspomaganie, popieranie, ale takze pobudzanie przez
Uni¢ Europejska dziatan w poszczegélnych panstw czionkowskich w konkretnie
okreslonych dziedzinach. Wspieranie takie moze mie¢ rézny wymiar np. legislacyjny,
finansowy, doradczy itp.?%. Uzupemianie kompetencji to dodawanie lub modyfikowanie juz
wykonywanych kompetencji przez panstwa cztonkowskie (lub Unig) po to, aby mogty by¢
realizowane wspoélne zadania w konkretnej dziedzinie. Moze wowczas dojs¢ do
,dwutoroweg0”, ale zsSynchronizowanego, tworzenia prawa w danym zakresie
tematycznym. Harmonizacja majaca z wigzek z traktatowymi kompetencjami moze
przejawia¢ sig, jako dostosowanie, adaptacja, ale takze dopasowanie regulacji prawnych
unijnych z panstwem cztonkowskim?3!, Zastrzezono jednoznacznie, iz w zakresie tych
kompetencji Unia nie moze przyjmowac aktow wigzacych, ktore skutkujg prowadzeniem do
,harmonizacji przepiséw ustawowych i wykonawczych Panstw Czlonkowskich”?%2,
Stosownie do art. 6 TFUE do dziedzin, ktore sg objete ta kompetencjg Unii naleza: ochrona
i poprawa zdrowia ludzkiego, przemysl, kultura, turystyka, edukacja, ksztalcenie
zawodowe, miodziez i sport, ochrona ludnos$ci i wspolpraca administracyjna®®,

Bez wzgledu na wymienione trzy kategorie kompetencji UE mozna wskazac
dziedziny, kiedy ma pewne kompetencje, a panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do
podejmowania dziatan na zasadach, ktore zostaly wskazane w traktatach. Odnosi si¢ to
przede wszystkim do obowigzku koordynowania polityki gospodarczej i zatrudnienia®*.
Panstwa cztonkowskie ,.koordynuja swoje polityki gospodarcze w ramach Unii”, a Rada UE
przyjmuje $rodki, okre$lajac w szczegdlnosci ogdlne kierunki tych polityk?®, Nalezy
podkresli¢, ze polityka pieniezna panstw cztonkowskich jest kompetencja wylaczng UniiZ3®,
a kwestia majaca zwigzek 2z umocnieniem koordynacji polityk gospodarczych panstw

cztonkowskich jest przedmiotem szczeg6lnego zainteresowania w roku dziatan, ktore sg

229 Art. 2 ust. 5 akapit pierwszy TFUE

230 Zoh. D. Zgrzebnicki, Obszary dziatania Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2015, nr 2, s. 17.

231 Tamze, s. 18.

232 Art. 2 ust. 5 akapit drugi TFUE.

233 Zoh. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym..., jw., s. 47.

234 Art. 2 ust. 3 TFUE, Zob. N. Pdltorak, [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz..., jw.,
S. 46.

25 Art. 5 ust. 1 TFUE, Zob. N. Péltorak, [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz..., jw.,
S. 46.

238 Art. 5 ust. 1 akapit drugi w powigzaniu z art. 3 TFUE.
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podejmowane na rzecz sanacji i konsolidacji strefy euro, (jako srodek przeciwdziatania
nastepstwom kryzysu finansowego). W dziedzinie koordynacji polityk zatrudnienia jak
rowniez polityki spotecznej panstw cztonkowskich Unia moze w pierwszym przypadku
podejmowac $rodki, wskazujac na wytyczne polityki zatrudnienia?®’, a w przypadku polityk
spotecznych, Unia moze podejmowac inicjatywy, aby zapewni¢ ich koordynacje?3.
Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezag do panstw

cztonkowskich?* (tabela 1).

Tabela 1. Kategorie, charakterystyka i obszary oddziatywania kompetencji UE

Kategoria Charakterystyka Dziedziny
(art. 2 TFUE)
Wylaczne Wytacznos¢ UEw | Art. 3 TFUE: 1) unia celna 2)
kompetencje UE stanowieniu prawa | ustanawianie regut konkurencji
oraz aktow prawnie | niezb¢dnych do funkcjonowania rynku
wigzacych wewnetrznego; 3) polityka pieniezna w

odniesieniu do Panstw Cztonkowskich,
ktérych walutg jest euro; 4) zachowanie
morskich zasobow biologicznych w
ramach wspolnej polityki rybotéwstwa;
5) wspdlna polityka handlowa; 6)
zawieranie umoéw miedzynarodowych,
jezeli ich zawarcie zostalo
przewidziane w akcie prawnym Unii
lub jest niezbgdne do wykonywania
przez UE  jej wewngtrznych

kompetenciji.
Kompetencje dzielone z UE i panstwa Art. 4 TFUE: 1) rynek wewnetrzny; 2)
panstwami cztonkowskimi cztonkowskie mogg | polityka spoteczna w odniesieniu do

stanowi¢ prawo i aspektow okreslonych w TFUE; 3)
przyjmowac akty spojnos¢ gospodarcza, spoleczna i
prawnie wiazgce terytorialna; 4) rolnictwo i
rybotowstwo, z wylaczeniem
zachowania morskich zasobow
biologicznych; 5) s$rodowisko; 6)
ochrona konsumentéw; 7) transport; 8)
sieci transeuropejskie 9) energia; 10)
przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i
sprawiedliwosci; 11) wspolne problemy

237 Art. 5 ust. 3 TFUE.
238 Zoh. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym..., jw., s. 49.
239 Tamze, s. 50.
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bezpieczenstwa w zakresie zdrowia
publicznego w odniesieniu do aspektow
okreslonych w TFUE; 12) badania,
rozw0j technologiczny 1 przestrzen
kosmiczna; 13) wspdlpraca na rzecz
rozwoju i pomoc humanitarna

Kompetencje | Kompetencje UE zapewnia Art. 5 TFUE: 1) og6lne kierunki polityk
uzupetniajace | koordynacji koordynacj¢ polityk | gospodarczych; 2) koordynacja polityk
realizowanych przez | zatrudnienia Panstw Cztonkowskich; 3)
panstwa koordynacja  polityk  spotecznych

cztonkowskie Panstw Cztonkowskich
Kompetencje UE nie moze Art. 6 TFUE: ochrona i poprawa
wspierajace przyjmowac aktow | zdrowia ludzkiego; przemyst; kultura;
dzialania prawnie wiazacych | turystyka; edukacja, ksztatcenie
krajow prowadzacych do | zawodowe, miodziez i sport; ochrona

cztonkowskich harmonizacji ludnos$ci; wspoétpraca administracyjna
przepisow panstw
cztonkowskich

Brak kompetencji Wylaczne 1) zapewnienie integralnosci

kompetencje panstw | terytorialnej, utrzymanie porzadku

cztonkowskich publicznego i ochrona bezpieczenstwa
wewnetrznego; 2)  wynagrodzenia,
prawo zrzeszania si¢, prawo do strajku i
prawo do lokautu (art. 153 ust. 5
TFUE); 3) tres¢ programdw nauczania i
ksztattowanie systemow edukacyjnych,
réznorodnos¢ kulturowa 1 jezykowa
oraz przedsigwzigcia W dziedzinie
sportu (art. 165 TFUE); 4) tres¢ i
organizacja ksztalcenia zawodowego
(art. 166 TFUE); 5) polityka zdrowia
oraz organizacja i $wiadczenie ushig
zdrowotnych i opieki medycznej (art.
168 TFUE); 6) zasady prawa wlasnosci
(art. 345 TFUE).

Zrédto: opracowanie na podstawie TUE i TFUE.

Jak wskazuje N. Pottorak, w obszarach, w ktorych decyzje oraz tworzenie prawa
pozostajg przede wszystkim w gestii panstw cztonkowskich, UE moze jedynie podejmowac
dziatania, ktore maja na celu wsparcie panstwa cztonkowskiego. Poza tym biorac pod uwage
zasadg pomocniczosci, UE podejmuje dziatania, i wkracza w kompetencje panstwa
cztonkowskiego w sytuacji, ktore majg prowadzi¢ do lepszego funkcjonowania Wspolnoty,
jako catosci, ale tylko wtedy, gdy jak podkresla N. Pottorak ,,cele zamierzonego dziatania

nie moga zosta¢ osiggni¢te w sposodb wystarczajacy przez Panstwa Cztonkowskie, zard6wno
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na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary
lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggnigcie na poziomie

Unii»?40

1.4. Propozycje kierunku zmian podzialu kompetencji

Unia Europejska to organizacja ponadnarodowa, na ktora sktadajg si¢ panstwa o bardzo
zroznicowanej strukturze, formie rzadoéw, o zréznicowaniu terytorialnym, gospodarczym i

spotecznym?#

. Panstwa UE maja rézng historig, tradycj¢, jezyk, narodowos¢, roznig je
relacje spoteczne, réznig si¢ rowniez sposobem funkcjonowania i realizacji polityk,
systemami politycznymi, ale takze stosunkiem do i oczekiwaniami wzgledem samej Unii.
To zréznicowanie wewnatrz UE powoduje wiele wyzwan przed panstwami cztonkowskimi,
zwlaszcza w momentach podejmowania waznych decyzji strategicznych odnoszacych sig¢
do funkcjonowania i rozwoju europejskiej integracji, ale takze przed unijnymi instytucjami,
w ktorych decydenci unijni oraz przedstawiciele panstw cztonkowskich, podejmujac
decyzje, musza wypracowywa¢ kompromisy oraz uwzglednia¢ zrdéznicowane interesy
krajowe?*,

Do najwazniejszych wyzwan, jakie stoja obecnie przed Unig, jej instytucjami i
panstwami cztonkowskimi nalezy rozpoznanie, zaakceptowanie i realizowanie okreslone;j
wizji ku dalszemu rozwoju. Gtéwne kierunki debaty w tej dziedzinie zmierzajg w dwoch
zasadniczych kierunkach??, Jeden nakierowany jest na sprecyzowanie kompetencji
wykonywanych przez UE w nastepstwie konsolidacji priorytetow w jej dziatalnosci
merytorycznej. Na obecnym etapie dyskusje w tym obszarze koncentruja si¢ wokot
priorytetow nakreslonych przez Ursulg von der Leyen — Przewodniczaca Komisji

Europejskiej (od 1.12.2019r.). Moga one doprowadzi¢ do ukierunkowania i zawezenia

240 Art. 5 ust. 3 TUE, Zob. N. Pottorak, [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz..., jw.,
s. 49

241 70b. J. Dabrowka, Wyzwania przed jakimi stoi Unia Europejska, ,,Przeglad Europejski” 2021, nr 5, s. 12.
242 70h. R. Grzeszczak, Refleksje na temat rozwoju prawa Unii Europejskiej [w:] Prawne problemy i wyzwania
Unii Europejskiej, red. L. Pisarczyk, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 41.

243 Communication from the Commission to the European Pariament and the Council shaping the Conference
on the Future of Europe. European Commission. Brussels, 22.1.2020 COM(2020) 27 final (pkt 2.1.).
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dziatalnoéci Unii do wskazanych priorytetow w ramach kompetencji przyznanych Unii.
Drugi kierunek debaty dotyczy zmian instytucjonalnych?#,

Akceptowanym wyzwaniem jest ograniczenie kompetencji wykonywanych przez Unig
do tego, coniezbgdne do uregulowania na szczeblu wspolnym. Skrajne propozycje,
wychodzace z kregdw eurosceptycznych 1 nacjonalistycznych, pod hastem ,,powrotu do
zrddet” postuluja sprowadzenie procesu integracji do pierwotnej koncepcji ,,wspdlnego
rynku”. Pomijaja one dynamike, jaka byta zawarta w programie wspolnego rynku, ktory
stopniowo przeksztalcit si¢ w unijny rynek wewngtrzny dopehliony kilkudziesigcioma
politykami unijnymi (W uzupehieniu pierwotnych trzech polityk wspolnych — Wspolnej
Polityki Rolnej, Wspolnej Polityki Handlowej i Wspolnej Polityki Transportowej)?+.

Wigkszos¢ propozycji oscyluje raczej wokot wprowadzenia mechanizméw
racjonalnego korzystania przez UE z powierzonych jej na mocy Traktatow kompetencji
(,,czynienia mniej”), przy bardziej zdecydowanym korzystaniu z zasady subsydiarnosci
I pomocniczo$ci. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze nie ma wigkszych kontrowersji, co do tego,
ze dziedziny objete obecnie wylaczng kompetencja UE (unia celna, wspdlne reguly
konkurencji UE, polityka pieni¢zna w odniesieniu do panstw, ktorych waluta jest euro,
zachowania morskich zasob6w biologicznych w ramach wspolnej polityki rybotowstwa
oraz Wspdlna Polityka Handlowa) powinny w takim rezimie pozosta¢®*®. Inaczej zresztg by¢
nie moze, poniewaz stanowig one ,,twardy trzon” procesu integracji. Chodzi, wigc raczej
0 korzystanie z kompetencji dzielonych migdzy Unig i jej panstwa czlonkowskie, gdzie jest
znacznie wigksza elastycznos$¢. Przypomnie¢ réwniez, nalezy, ze tylko w dziedzinach
objetych kompetencjami dzielonymi dziala zasada subsydiarnosci. Nalezy mie¢ na
wzgledzie mozliwo$¢ rozszerzenia zakresu kompetencji wytgcznych Unii (w obszarze strefy
euro) w toku reformy UGiW (problemy te analizowane sa w drugiej czgsci ksigzki).
Wymagaloby to jednak rewizji traktatow, a wiec bedzie poddane wnikliwej weryfikacji

ze strony wszystkich panstw cztonkowskich?*’,

24 Zob. D. Gozdek, Zmiany kompetencyjne i instytucjonalne w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2021,
nr 2, s. 32, Priorytety nowej Komisji Europejskiej a interesy Polski. Oceny i wnioski Team Europe, red. J.
Barcz, Z. Czachor, Komisja Europejska Przedstawicielstwo w Polsce, Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2019, s. 156.

25 7ob. A. Fuksiewicz, Przysztosé¢ Unii Europejskiej. Przeglgd propozycji, Prawne problemy i wyzwania Unii
Europejskiej, red. L. Pisarczyk, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 76.

246 7ob. S. Domaradzki, Rozszerzajgca sie Unia Europejska w obliczu wyzwarn praworzqdnosci [w:] Polska w
Unii Europejskiej, red. J. Barcz, S. Domaradzki, R. Kuligowski, M. Szewczyk, E. Szklarczyk-Amatii,
Wydawnictwo KEPwP, Warszawa 2018, s. 69.

247 Zob. J. Barcz, Od strategii lizbonskiej do postlizbonskiej Unii Europejskiej, Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2020, s. 136.
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Z tego punktu widzenia nalezy wpierw spojrze¢ na proponowane metody
,racjonalizacji” korzystania przez Uni¢ z powierzonych jej kompetencji. Zalicza si¢ do nich
rowniez mozliwo$¢ ,,zwrocenia” pewnych kompetencji panstwom cztonkowskim.
Nawiazuje si¢ przy tym do procedury ktadki okreslonej w art. 48 ust. 6 TUE wskazujac, ze
na jej podstawie nie mozna, co prawda ,zwigksza¢ kompetencji przyznanych Unii
w traktatach”, co a contrario miatoby oznaczaé, ze na tej podstawie mozliwe jest
»zmniejszenie” kompetencji Unii. Nie wydaje si¢ jednak, aby argumentacja ta byta
przekonujaca. W kazdym razie chodzitoby o zmiang w zakresie kompetencji powierzonych
Unii przez panstwa cztonkowskie, a wigc uzasadnialoby to siegnigcie to traktatu
rewizyjnego?¥. Zdaniem R. Grzeszczaka ocena taka jest tym bardziej uzasadniona, ze art. 48
ust. 2 TUE, wprowadzajacy do procedury ,,zwyklej” zmiany traktatdéw wyraznie stwierdza,
Ze w tym trybie moze nastapi¢ ,rozszerzenie lub ograniczenie kompetencji przyznanych
Unii w Traktatach”. Problem jest poza tym wtorny ze wzgledu na to, ze zakres kompetenciji
wylacznych Unii nie jest kwestionowany (ingerencje w tym zakresie wymagatyby zawarcia
traktatu rewizyjnego), natomiast racjonalizacja wykonywania kompetencji Unii w zakresie
kompetencji dzielonych nie wymaga zasadniczej rewizji Traktatbw imoze by¢
przeprowadzona w drodze ograniczenia wydawania przez Uni¢ aktow prawa pochodnego,
wzglednie weryfikacji juz istniejacych aktow prawa pochodnego, co do celowosci ich
dalszego obowigzywania. Stuzy temu na przyklad dziatajacy juz program REFIT
(nakierowany na lepsze stanowienie prawa unijnego?*°,

Proponowane sg zmiany, ktore Koncentruja si¢ na pelniejszym wykorzystaniu
potencjatu zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci dotycza przede wszystkim
wstrzymywania si¢ przez, Uni¢ od korzystania zkompetencji, ktore zostaly jej
powierzonych w ramach kompetencji dzielonych. Nie wymaga to zadnych szczegdtowych
procedur poza identyfikowaniem dziedzin, w ktérych Unia mogtaby si¢ ,,powstrzymywac”
od dziatania (a to nie jest rzeczg tatwa) 1 wzglednie ograniczy¢ swoje dziatania do minimum.

Kolejna zmiana moze odnie$¢ si¢ do wypracowania wspolnego ,,jezyka i kultury”
zasady subsydiarno$ci opierajace si¢ na tzw. ,,wzorcu subsydiarnosci” (subsidiarity grid),
ktory moglaby opracowa¢ Komisja Europejska wraz z Parlamentem Europejskim i
Komitetem Regiondw, w nawigzaniu do art. 5 ust. 3 i 4 TUE jak rowniez Protokotu (nr 2)

W sprawie stosowania zasad pomocniczosci 1 proporcjonalnosci.

248 Zoh. P. Craig, G. De Blirca, The evolution of EU law, Oxford University Press , Oxford 2011, s. 245.
249 7ob. R. Grzeszczak, Refleksje na temat rozwoju prawa Unii Europejskiej..., jW., s. 46.
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J. Gozdek, proponuje, aby wiele usprawnien, ktore uwzgledniaja zasade subsydiarnosci
zdecydowanie w wigkszym zakresiec mogloby by¢ wprowadzone do procedur, ktore juz
funkcjonuja. Przede wszystkim do art. 11 ust. 1-3 TUE. Komisja Europejska, w chwili
przygotowania projekt aktu prawnego, powinna przeprowadzi¢ jak najszersze konsultacje
z organizacjami spoteczenstwa obywatelskiego, z wtadzami lokalnymi i regionalnymi oraz
z parlamentami regionalnymi. Dlatego istotne mogtoby by¢ opracowanie (przez Komisje
Europejska) ,,specjalnej procedury”. Wyniki konsultacji powinny by¢ opisane zarbwno w
dokumencie, ktory odnosi si¢ do przestrzegania zasad subsydiarnosci, jak i w uzasadnieniu
projektu danego aktu prawnego.

W nawigzaniu do art. 5 Protokotu nr 2, ktory zobowiazuje do wprowadzenia do projektu
aktu ustawodawczego ,,szczegdtowych stwierdzen, ktore umozliwiajag ocen¢ zgodnosci z
zasadami pomocniczosci i proporcjonalnosci”. J. Baracz wskazuje, ze nalezatoby opracowac
specjalny ,.formularz subsydiarno$ci” (subsidiarity sheet), ktory po uwzglednieniu
konsultacji, powinien by¢ zatacznikiem kazdego projektu, ktore jest przedktadany przez
Komisje?.

Istotne propozycje mozna wskaza¢ w umocnieniu roli parlamentéw narodowych
w odniesieniu do przestrzegania zasady subsydiarnosci w UE (modyfikacja procedury
,»Z0ltej” 1 ,,pomaranczowej” kartki, dodanie takze ,kartki zielonej”),

Rozwazane propozycje odnoszg si¢ rowniez do ustanowienia ,,straznika subsydiarnosci”
rodzaju ,Komisji subsydiarnosci” (Subsidiarity Board), ktéra monitorowataby
implementacje¢ zasady subsydiarnosci w toku procesu decyzyjnego. Komisja taka mogtaby
mie¢ oparcie w istniejacej w Komisji — Regulatory Scrutiny Board, niemniej wtaczataby
rdwniez Parlament Europejski, Rade, oraz parlamenty narodowe?*,

Roéwniez, jesli chodzi o glebsze uwzglednianie zasady proporcjonalnos$ci (art. 5 ust. 4
TUE) propozycje zdaniem J. Barcza, zmierzaja do bardziej elastycznego okreslania
priorytetOw zwiazanych z dziatalnoscia legislacyjng Unii, z drugiej za$ do sprecyzowania
nharzedzi legislacyjnych” (legislative tool box), ktéore pozwolityby na mocniejsze
uwzglednianie zasady proporcjonalno$ci (w ramach istniejacych procedur legislacyjnych).
Zdaniem J. Barcza, nalezy pamigtaC, ze zasada ta, po wejsciu aktu prawa pochodnego

W zycie, podlega¢ moze weryfikacji przez Trybunat Sprawiedliwo$ci®®2.

20 7oh. J. Barcz, Od strategii lizbonskiej do postlizboriskiej..., jw., s. 137, Ch. Calliess, Lessons to be drawn
from the 2019 elections..., jw., s. 12.

1 7ob. M. Jasinski, Kierunki zmian w obszarze funkcjonowania UE, ,,Studia Europejskie” 2020, nr 7, s. 13.
2 70b. J. Barcz, Od strategii lizboriskiej do postlizboriskiej ..., jw., s. 137.
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Swoj punkt widzenia w zakresie poszerzenia kompetencji UE w zakresie wymiaru
sprawiedliwos$ci panstw cztonkowskich przedstawit rowniez E. Morgan, wskazujac, ze UE
moglaby poszerza¢ swoje kompetencje w zakresie ochrony praw podstawowych w
wymiarze sprawiedliwosci panstw cztonkowskich. Moze to dotyczy¢ przede wszystkim
przestrzegania praw czltowieka przez panstwa czlonkowskie w kontek§cie wymiaru
sprawiedliwo$ci. Zdaniem E. Morgana poszerzenie kompetencji UE w ramach wymiaru
sprawiedliwosci panstw cztonkowskich jest istotne z punktu zapewnienia spdjnosci
i skuteczno$ci systemu prawnego w Unii Europejskiej. Jednak takie poszerzenie musi
uwzglednia¢ rowniez zasady pomocniczosci i przestrzegania niezaleznosci sgdownictwa w

poszczegblnych panstwach cztonkowskich?®,

1.5. Podsumowanie

Zmiana charakteru prawnego samej Unii Europejskiej, bedaca rezultatem
postanowien Traktatu z Lizbony, znajduje odzwierciedlenie w zakresie jej systemu
instytucjonalnego. Nalezy podzieli¢ poglad T. Dubowskiego, ktéry wspomina
0 rownowadze instytucjonalnej, ktdra jest formutg charakteryzujaca system instytucjonalny
jednolitej organizacji migdzynarodowej, jaka jest Unia Europejska, a nie zasada wlasciwag
jednemu z dotychczasowych filarow UE. RE uznaje si¢ za centralnie umiejscowionego

I kluczowego gracza nie tylko w pionowej, wielopoziomowej konstelacji, ale rowniez
W horyzontalnej, miedzyinstytucjonalnej architekturze systemu Unii. Obok RE, instytucja,
ktérej mozna przypisa¢ kluczowa rol¢ w unijnej architekturze instytucjonalnej jest Rada.
Jest to instytucja o charakterze hybrydowym z tego wzgledu, ze w swoim zakresie zadan
broni intereséw narodowych, przy jednoczesnym umozliwieniu podejmowania decyzji w
ramach systemu unijnego. W wyniku przemian, zaistnialych po wprowadzeniu reform
systemowych Rada stracita wiele uprawnien na rzecz RE i Parlamentu. Jednak jest obecnie
gléwng instytucjg prawotworczg. Wraz ze zwigkszaniem si¢ roli Parlamentu pozycja Rady
w ciggu lat zdecydowanie ostabta. Mozna zauwazy¢, ze instytucja, ktora w wyniku reform
stracita po zminach najwigcej jest Komisja. Przycyzng tego moze by¢, kryzys przywddztwa
w Unii, malejace poparcie dla tradycyjnej wspolnotowej metody ksztattowania polityk jak

réwniez wiele obaw zwigzanych ze stabg legitymacje demokratyczng w UE. Komisja

23 Zob. E. Morgan, Division of competences between the european union and the member state, Oxford
University Press, Oxford 2013, s. 39.
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Europejska to nadale istotny gracz na unijnej arenie. Mimo iz w tradycyjnych obszarach
dziatalnosci Komisji, jej rola zmieniala si¢ w czasie, to w obszarze zarzadzania i wdrazania
polityk nie mowi si¢ 0 utracie jej znaczenia w odniesieniu do innych instytucji unijnych
1 w relacjach z panstwami cztonkowskimi.

Unia Europejska od lat umacnia i propaguje pewne znaczace warto$ci i interesy oraz
wnosi wktad w ochrone swoich obywateli. Jej funkcjonowanie znaczenie wptywa na poziom
bezpieczenstwa, gdyz zapewnia ona pokdj, dazy do trwalego rozwoju Ziemi, mobilizuje do
do solidarnosci i wzajemnego szacunku mi¢dzy narodami. Unia dazy od lat do swobodnego
i uczciwego handlu, walczy z ubdstwem a takze wspiera wszelkie inicjatywy zwigzane z
ochrong praw cztowieka, przede wszystkim praw dziecka i praw kobiet. Unia wyznacza
droge w zakresie przestrzegania 1 rozwoju prawa mi¢dzynarodowego, w szczegolnosci zasad
Karty Narodoéw Zjednoczonych.

Unia Europejska jest stabilna dzieki wartoSciom,  ktore sg uwzgledniane
w stosunkach zewnetrznych. W prawie pierwotnym wiele uwagi po$wieca si¢ warto§ciom,
ktore sg istotne dla Unii, jako organizacji. Panstwa cztonkowskie i powotane przez nie
instytucje wspdlnotowe, ktére poczatkowo byly nastawione na osigganie celow
ekonomicznych, preferowaty warto$ci takie, jak podnoszenie poziomu zycia czy postep
gospodarczy i spoteczny. Pozostaja one aktualne do dzis i stanowig budulec unii politycznej.
Unia wraz z uptywem czasu poszerzata swoj zakres wartosci , ktore zaczely rowniez odnosié
si¢ do poszanowania praw cztowieka, demokracji, rzadow prawa ale takze niedyskryminacji.
Zwrocenie uwagi na te warto$ci wigzalo si¢ z rozwojem funkcji, jakie UE zaczgta petni¢ w
stosunkach miedzynarodowych. Mozna jednak zastanowic¢ si¢ w jakim zakresie 6w katalog
warto$ci pozostaje w sferze deklaratywnej, a w jakim jest realizowany przez instytucje Unii
oraz panstwa cztonkowskie kazdego dnia.

Istotn znaczenie w calym systemie Unii Europejskiej ma zakres kompetencji wobec
panstw czlonkowskich. Coraz czegsciej w dyskursie publicznym wskazuje si¢ na przysztos¢
tych uprawnien jakie UE ma wobec panstw cztonkowskich. Jest to dos¢ trudne do
oszacowania i wskazanie zman w tym aspekcie jest niemal nie mozliwe. Wynika to z faktu,
ze sktada si¢ na to wiele czynnikow, takich jak np. zmiany polityczne i spoteczne, zakres
umow miedzynarodowych a takze ewolucja samej Unii Europejskiej. Bardzo istotnym
obszarem, na ktorym skoncentrowaly si¢ uprawnienia Unii Europejskiej, jest tzw.
harmonizacja prawodawstwa. Unia zmierza do tego, aby panstwa cztonkowskie korzystaty
z jednolitego systemu regulacji w wielu dziedzinach, np. w obszarze handlu, ochrony

srodowiska, czy w zakresie praw konsumenta i wolnego przeptywu oséb. W przysztosci
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zapewne mozna spodziewac si¢ kontynuowania tego trendu, przede wszystkim wobec coraz
wickszego znaczenia UE jako partnera handlowego na skale $wiatowg. Zapewne Unia
bedzie mierzata do tego, aby moc utzymacé jednolity rynek i eliminowac bariery handlowe
pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Ewolucja UE, ktéra bedzie zapewne postepowac,
moze przyczyni¢ si¢ do pojawienia si¢ rowniez nowych obszarow, w ktorych Unia bedzie
miata wicksze uprawnienia a niektdre obszary straca na znaczeniu. Przykladem
wspoélczesnego rozwoju obszaru zwigkszenia kompetencji UE moze by¢ bezpieczenstwo
czy dziedzina polityki zagranicznej i zarzadzania kryzysowego. W przysziosci to moze
skutkowa¢ zdecydowanie jeszcze wickszym wplywem, na decyzje panstw cztonkowskich
w tych obszarach. Nalezy rowniez podkresli¢, ze przyszte uprawnienia Unii Europejskiej
nie sg z gory ustalone i mogg by¢ skutkiem negocjacji miedzy panstwami cztonkowskimi.
Panstwa czlonkowskie majg duzy wptyw na ksztattowanie przysztego systemu uprawnien
UE poprzez swoje glosy 1 negocjacje. Wszelkie przyszte zmiany uprawnien Unii
Europejskiej beda musialy rowniez uwzgledniaé zasady suwerenno$ci panstw
cztonkowskich 1 zasad¢ pomocniczo$ci, ktora mowi, ze Unia powinna dziata¢ tylko wtedy,
gdy ma wicksza skuteczno$¢ niz poszczegodlne panstwa cztonkowskie. Podsumowujac,
przysztos¢ uprawnien Unii Europejskiej wobec panstw cztonkowskich bedzie zalezata od
wielu czynnikow 1 bedzie podlega¢ negocjacjom i zmianom w odpowiedzi na nowe

wyzwania 1 potrzeby UE i jej panstw cztonkowskich.
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Rozdziat 2
Wymiar sprawiedliwosci jako obszar regulacyjny panstwa

czlonkowskiego

2.1. Organizacja wymiaru sprawiedliwosci i zasada pierwszenstwa prawa

UE w traktatach unijnych

Organizacja wymiaru sprawiedliwosci nalezy do kompetencji panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej?®*. Jedna z zasad traktatowych mowi o tym, ze kompetencje, ktdre nie sa
powierzone Unii Europejskiej, sa kompetencjami krajow cztonkowskich. W zwigzku z tym
taki charakter kompetencji niepowierzonej, czyli przypisanej do panstwa cztonkowskiego
jest organizacja wymiaru sprawiedliwo$ci?®®. Doé¢ czesto podkresla sie, ze Unia Europejska
nie posiada w tym obszarze pelnej jurysdykcji, wigc nie posiada réwniez uprawnien
zwigzanych z ingerowanie w system prawny panstwa czlonkowskiego. Nalezy jednak
podkresli¢, ze UE promuje i wspiera wspotprace jak rowniez wszelka wymiang istotnych
informacji pomiedzy panstwami cztonkowskimi po to, aby zapewni¢ skuteczne i
sprawiedliwe funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwo$ci w Europie. Praworzadnos$¢ to dla
Unii jedna z zasadniczych podstaw funkcjonowania panstw czionkowskich w obszarze
wymiaru sprawiedliwo$ci. Jest ona podstawg panstwa demokratycznego i demokracji
konstytucyijnej?®.

Jak wskazuje F. Gadek, wymiar sprawiedliwosci musi by¢ kojarzony z
realizowaniem sprawiedliwosci z zastosowaniem prawa. W modelowym wymiarze
sprawiedliwos$ci zaktada si¢ sprawiedliwe stosowanie prawa, od czego zdarza sie, ze odbiega
w rzeczywistosci praktyka. Zdaniem Gadka dla istnienia wymiaru sprawiedliwos$ci,
niezaleznie od jego modelowego albo realnego wyrazu, niezbedne jest harmonijne

zespolenie odpowiednich struktur, podmiotéw i zasad?’. Strukturami wymiaru

24 Zoh. D. Gacek, Reforma wymiaru sprawiedliwosci w Polsce po 2015 roku..., jw., s. 37, P. Burgess, The
Rule of Lore in the Rule of Law: Putting the Problem of the Rule of Law in Context, ,,Hague Journal on the
Rule of Law” 2020, nr 12, s. 333.

2570b. M. Kaminska, Polski wymiar sprawiedliwosci..., jw., s. 18, Q.. Qerimi, Operationalizing and
Measuring Rule of Law in an Internationalized Transitional Context: the Virtue of Venice Commission’s Rule
of Law Checklist, ,,Law and Development Review” 2019, nr 19, s. 33.

256 Zoh. K. Harasimowicz, Competence of the European union to decide on judicial appointments in Poland,
,»Polish Review of International and European Law” 2022, nr 11(1), s. 99.

7 Zob. F. Gadek, Modelowy wymiar sprawiedliwosci w krajach UE, ,,Studia Europejskie” 2013, s. 12.
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sprawiedliwos$ci sg przede wszystkim sady, jego podmiotami gldwnie sedziowie, a zasadami
zespoly norm okreslajacych cechy owych struktur, relacje migdzy strukturami i sedziami
oraz miedzy samymi sedziami®®8,

W literaturze prawno-ustrojowej jak rowniez politologicznej mozna spotkac¢ wiele
zréznicowanych definicji wymiaru sprawiedliwo$ci. Pojecie ,,wymiar sprawiedliwosci”
wywodzi si¢ z tacinskiego terminu iurisdictio, ius dicere, co ttumaczy sig, jako orzekanie
prawa®>®. Etymologicznie laczy si¢ ze stowami iustitia (sprawiedliwo$¢) i ius (prawo).
Wspotzaleznos¢ powyzszych wyrazen wyznacza cel istnienia prawa (czyli wymierzanie
sprawiedliwosci) a z drugiej strony konieczno$¢ nasycenia sprawa sprawiedliwoscia, czyli
pewnymi normami, ktére nacechowane sg warto$ciami®®®. Zdaniem B. Banaszak w
definiowaniu wymiaru sprawiedliwosci, sprawe dos¢ istotnie komplikuje odwotanie si¢
przez Konstytucje do pojecia wymiaru sprawiedliwoséci, w ktorej nie zdefiniowano tego
pojecia. Mozna w tym miejscu odnie$¢ si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory przychyla si¢ do rozumienia tego pojecia ,,przedmiotowo”, czyli jako czynnos¢, ktora
polega na rozstrzygnieciu konfliktow prawnych?®l. Odmienne podejscie prezentuje
W. Skrzydlo. Autor podkresla, ze Konstytucja w art. 175 stanowi, ze wymiar
sprawiedliwosci w Rzeczpospolitej Polskiej sprawuja: Sad Najwyzszy, sady powszechne,
sagdy administracyjne oraz sady wojskowe. Sad Najwyzszy to organ wymiaru
sprawiedliwosci, cho¢ wylacznie w tych sprawach, ktore ustawowo naleza do jego
wlasciwosci. Konstytucja bowiem przewiduje dla realizacji wymiaru sprawiedliwo$ci
generalng wiasciwo$¢ sadow powszechnych?6?,

Biorac pod uwage zasady odnoszace si¢ do sadowego wymiaru sprawiedliwosci to
mozna wskaza¢ wyrazong w art. 178 Konstytucji zasadg niezawistosci sedziowskiej. Od jej
prawidtowego funkcjonowania zalezy bezstronno$¢ i obiektywizm orzecznictwa. Za jedyne
ograniczenie niezawislosci sedziowskiej czegsto uznaje sie podlegtos¢ sedziego Konstytucji

jak rowniez ustawom. Nalezy stwierdzi¢, ze zar6wno ustawa zasadnicza, jak tez akty prawne

28 Zob. A. Mtynarska-Sobaczewska, Wymiar sprawiedliwosci..., jw., s. 183, R. Tokarczyk, Filozofia prawa,
wyd. VI, Lublin 2000, s. 211, K. Lenaerts, The court of justice of the european union and the protection of
fundamental rights, ,,Common Market Law Review” 2011, nr 7, s. 44,

29 Zoh. D. Kelemen, The Political Foundations of Judicial Independence in the European Union 2011 nr 22,
s. 14.

260 Zoh. Z. Kmieciak, Prawotwérstwo sedziowskie w sferze jurysdykcji sqdéw administracyjnych, ,,Panstwo i
Prawo” 2006, Nr 12, s. 12.

%1 Zoh. B. Banaszek, Prawo Konstytucyjne, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 1997, s. 534.

22 7oh. Polskie prawo konstytucyjne, red. W. Skrzydio, Wydawnictwo Retro, Warszawa 2005, s. 378.
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nizszego rzgdu, ktore obowiagzuja (np.. ustawy) zawieraja liczne gwarancje odnoszace si¢ do
zasady niezawisto$ci sedziowskiej?%,

Wymiar sprawiedliwosci, zdaniem A. Sledziﬁskiej-Simon i wielu innych autoréw,
nie moze by¢ ,,panstwem w panstwie”. Zachowujac podstawowe konstytucyjne gwarancje
niezalezno$ci 1 niezawislo$ci, obywatele nie moga by¢ pozbawieni wplywu na
funkcjonowanie tzw. ,trzeciej wladzy”, gdyz to jej celem jest shuzenie spoteczenstwu a nie
samej sobie. W zwigzku z tym muszg funkcjonowac w panstwie odpowiednie mechanizmy
kontroli, ktére przeciwdziataja odrywaniu si¢ ogniw wymiaru sprawiedliwosci od jego
stuzebnej wobec spoteczenstwa roli oraz korygowania btedow?®4, Jak wskazuje R. Kwiecien
polityka karna musi zapewnia¢ skuteczne $ciganie i sprawiedliwe karanie przestepcéw. Musi
by¢ ona realizowana gltownie poprzez dzialalno$¢ prokuratury w zakresie S$cigania
przestepstw, oskarzania przestgpcow przed sagdami oraz wnoszenia §rodkoéw zaskarzenia od
kontrowersyjnych orzeczen sadow. Dlatego prokuratura musi sta¢ si¢ na powrdt ogniwem
wladzy wykonawcze] z ministrem sprawiedliwosci, prokuratorem generalnym na czele,
instrumentem realizacji polityki, za ktérg rzad ponosi¢ bedzie odpowiedzialnos¢ przed
Sejmem?55,

Istotne jest, ze zasada pierwszenstwa prawa europejskiego?® przed prawem
krajowym panstw cztonkowskich nie zostala bezposrednio wyrazona w traktatach
zatozycielskich. W zwigzku z tym jest tyle kontrowersji, zwlaszcza ze wzgledu na fakt, iz
ma wobec norm prawa krajowego nieograniczony zasi¢g. Stosunek aktow prawa unijnego
do aktow prawa wewngtrznego w panstwach  cztonkowskich  jest  zlozony

i niejednoznaczny. Nalezy podkresli¢, ze przepisy traktatow nie okres$laja relacji migdzy

263 Tamze, s. 379.

%470b. A. Sledzinska-Simon, The rise and fall of judicial Self - Government in Polon judicial reformr
reversing democratic transition, ,,German Law Journal”, 2018, nr 8, s. 3, Por. B. Grabowska-Moros, O.
Sniadach, The role of civil society in protecting judicial independence in times of rule of law backsliding in
Poland, ,,Utrecht Law Review” 2021, nr 17, s. 57, Por. M. Krotoszynski, Transitional Justice and the
Constitutional Crisis: The Case of Poland (2015-2019) ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej”
2019, nr 22, s. 12, Por. K. Gajda-Roszczynialska, K. Markiewicz, Disciplinary proceedings as an instrument
for breaking the rule of law in Poland, ,,Hague Journal on the Rule of Law” 2020, nr 12, s. 451.

%5 70b. R. Kwiecien, The Primacy of European Union Law over National Law Under the Constitutional
Treaty, ,,German Law Journal” 2005, nr 6,s. 11.

266 7ob. J. Ziller, La primauté du droit de 'Union européenne, Publication for the Committee on Legal Affairs,
Policy Department for Citizens' Rights and Constitutional Affairs, European Parliament, Luxembourg 2022, s.
14, R. Ortlep, M. Verhoven, The principle of primacy versus the principle of national procedural autonomy,
,Current Legal Problems” 2019, nr 7, s. 12, T. Tridimas, The General Principles of EU Law, 2nd ed., Oxford
University Press, Oxford 2006, s. 613.
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prawem wewngtrznym panstw czlonkowskich a prawem unijnym, nie znajdzie si¢ w nich
takze zasad i trybu rozstrzygania kolizji miedzy nimi%®’.

Mozna zauwazy¢, ze zasada bezposredniej skutecznosci prawa UE w krajowych
porzadkach prawnych jest ograniczona do stwierdzenia, ze ,niektére przepisy prawa
unijnego wywotuja skutek w obrgbie prawa wewnetrznego kazdego =z panstw
cztonkowskich w postaci przyznania praw jednostce, a takze, ze jednostka moze dochodzié
tych praw przed sadami panstwa cztonkowskiego 268, W zasadzie tej mozna dostrzec jednak
wskazania skierowane do sadow panstwa cztonkowskiego w zakresie rozstrzygania kolizji
pomig¢dzy przepisami prawa wspolnotowego a przepisami prawa krajowego. Kolizji takich
niestey nie da si¢ uniknaé, jesli rozpoznawana przed sadem sprawa obejmuje zagadnienia,
ktore sg regulowane zarowno przez prawo krajowe, jak i prawo unijne. Wowczas nalezy
mie¢ na uwadze, ze z pierwszenstwa korzystaja wszystkie normy prawa unijnego, Ktore
zostaly zawarte zarbwno w prawie pierwotnym, jak i w aktach wigzacych prawa
pochodnego?®®. Nie mozna tu jednoznacznie stwierdzi¢ czy sprzeczno$¢ przepisdOw prawa
Krajowego z przepisami prawa unijnego powinna by¢ rozstrzygana wedlug regut i zasad
prawa wspolnotowego czy regut i zasad prawa krajowego?’©.

Zdaniem P. Ruczkowskiego nalezy zada¢ sobie pytanie, czy System prawa unijnego
stanowi system prawa usytuowany hierarchicznie wyzej niz prawo krajowe oraz czy relacja
prawo krajowe - prawo unijne, moze by¢ objasniane w kategorii hierarchii norm i jej
konsekwencji. Rowniez zastanowienia wymaga to, jak rozktadaja si¢ kompetencje organow
krajowych iorgandéw unijnych w odniesieniu do ceny spdjnosci obu tych systemow
prawnych i autorytatywnego, ktore sg rozstrzygane 0 ich zgodnos$ci lub niezgodnos$ci®’*. Te
problemy sg poddawane roéwniez analizie przez wielu innych autoréw, ktérzy podejmuja

tematyke hierarchicznos$ci usytuowania prawa unijnego, ktore jest wynikiem specyficznej

%7 Zob. P. Ruczkowski, Problem pierwszerstwa prawa Unii Europejskiej przed prawem krajowym — kilka
uwag na tle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ,,Rocznik Administracji Publicznej” 2018, nr 4, s. 133.
268 7ob. J. Sapiezko, Polska w Unii Europejskiej [w:] Unia Europejska, t. I, Geneza. System. Prawo, red. J.
Sapiezko, S. Karda$, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2007, s. 121, A. Wentkowska, Zrédla prawa UE [w:]
Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony, red. J. Barcik, Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2008, s. 125.

269 Zoh. B. Davies, Resistance to European Law and Constitutional Identity in Germany: Herbert Kraus and
Solange in its Intellectual Context, ,,European Law Journal. Review of European Law in Context” 2015, nr 21,
S. 434.

20 Tamze, s. 127.

271 Zob. P. Ruczkowski, Problem pierwszenstwa prawa Unii Europejskie;j ..., jw., s. 134.
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struktury prawnej Unii Europejskiej, w ktorej Unia posiada pewne kompetencje, a panstwa
cztonkowskie posiadajg inne, ograniczone kompetencje?’2.

Wazne jest, aby dokona¢ analizy, dlaczego zasada pierwszenstwa prawa
europejskiego zostata tak a nie inaczej zaprezentowana w Traktacie z Lizbony. W lutym w
roku 2001 dotaczono do Traktatu nicejskiego deklaracj¢ dotyczaca przysztosci Unii, co dato
poczatek procesom wecielania w zycie idei, ktora mowita o stworzeniu dokumentu, ktéry
bedzie okreslony mianem Konstytucji dla Unii Europejskiej. W tym samym roku w grudniu
na Konferencji Miedzyrzgdowej, zostata wydana tzw. deklaracja z Laeken?’®. Czesto
dokument tej jest uznawany za bezpo$rednie zapoczatkowanie procesu przygotowania
traktatu konstytucyjnego, gdyz na jego mocy utworzono Konwent Europejski. Na samym
poczatku, celem tego organu, bylo przygotowanie wylgcznie projektu reformy
konstytucyjnej Unii. Jednak zakonczyl on swoje dzialania zaproponowaniem gotowego
projektu traktatu konstytucyjnego. Konwent Europejski przyjat projekt Traktatu, ktory
ustanawial Konstytucje dla Europy w drodze konsensusu dnia 13 czerwca i 10 lipca
2003 roku?™.

Projekt traktatu zostal przyjety przez glowy 25 panstw UE podczas szczytu
w czerwcu 2004 r. Z kolei dnia 29 pazdziernika tego samego roku w Rzymie zostat
podpisany Traktat. Na tym etapie do wejscia w zycie Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje
dla Europy brakowato tylko ratyfikowania dokumentu przez wszystkie panstwa
czlonkowskie. Jednak na przeszkodzie stangty dwa panstwa: Francja i Holandia, ktérych
spoteczenstwo w referendum stanowczo odpowiedziato ,,nie”?’®, Traktat, ktory ustanawiat
Konstytucje dla Europy zawieral w sobie przepisy dotyczace zasady pierwszenstwa prawa
europejskiego nad prawem krajowym panstw czlonkowskich. W dokumencie tym
proponowano  wprowadzenie istotnych, nieznanych  wcze$niejszym  traktatom
reformujacym, zmian. Po raz pierwszy zasada pierwszenstwa prawa unijnego zostala

wyrazona bezposrednio w teks$cie Traktatu. Przepis art. 1-6 brzmiat, bowiem: ,,Prawo Unii.

272 por. A. Knook, The Court, the Charter, and the Vertical Division of Powers in the European Union,
»Common Market Law Review” 2015, nr 42, s. 373, F.G. Jacobs, Human Rights in the European Union: the
Role of the Court of Justice, ,,European Law Review” 2017, nr 8, s. 32, S. Scott, The European Union and
Human Rights after the Treaty of Lisbon, ,,Human Rights Law Review” 2015, nr 2, s. 59.

213 Zob. D. Moss, Deklaracja z Laeken o przysztosci Unii Europejskiej, ,,Monitor Integracji Europejskiej”
2003, nr 64, s. 18, M. Tomaszyk, Deklaracja z Laeken w sprawie przysztosci Unii Europejskiej, ,,Monitor
Integracji Europejskiej” 2002, nr 56, s. 16.

274 Zob. P. Dabrowska, Koncepcja ,, nowego rzqdzenia” w prawie Unii Europejskiej a Konstytucja dla Europy
[w:] Konstytucja dla Europy — przyszly fundament Unii Europejskiej, red. S.Dudzik, Wydawnictwo
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2005, s. 190.

215 Zob. R. Arnold, Tozsamosé ponadnarodowa i narodowa w Traktacie z Lizbony [w:] Quo vadis Europo I11?,
red. E. Piontek, K. Karasiewicz, Wydawnictwo Wolter Kluwer, Warszawa 2009, s. 55.
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Konstytucja iprawo przyjete przez instytucje Unii w wykonywaniu przyznanych jej
kompetencji maja pierwszenstwo przed prawem Panstw Czlonkowskich”?76,

W Traktacie Konstytucyjnym podniesiono znaczenie zasady pierwszenstwa. Do tej
pory zasada pierwszenstwa stanowita tylko jedng z zasad w katalogu ogélnych zasad prawa.
Jej istnienie sformutowane bylo jedynie w orzecznictwie ETS. Poprzez zapisanie jej w
tekscie traktatu konstytucyjnego nadano jej w ten sposob status normy majacej najsilniejsza
moc. Bylo to wyrazne wskazanie i podkreslenie, ze prawo unijne ma pierwszenstwo przed
kazda normg prawa krajowego panstw cztonkowskich, w tym takze przed konstytucjami
narodowymi?’’.  Bezposrednic wyrazenie zasady pierwszenstwa w  traktacie
konstytucyjnym miato pewien cel, a ianowicie ostateczne zakonczenie dyskusji na temat
prymatu prawa unijnego wobec prawa krajowego panstw cztonkowskich. W tym obszarze,
zawsze pojawiato si¢ wiele kontrowersji 1 mieszaty si¢ rozne stanowiska wielu trybunatow
konstytucyjnych miaty zréznicowany poglad. Nalezy podkresli¢, ze skutki tego przepisu
byly odwrotne do zamierzonych i wywotaty dos¢ spore kontrowersje. Powodem byty przede
wszystkim konstytucje narodowe, ktore w kazdym panstwie zarOwno w swietle swoich
wlasnych przepisow, jak i tradycji oraz zakorzenionej na Starym Kontynencie doktryny
konstytucjonalizmu, sa aktami najwyzej usytuowanymi w hierarchii prawa?’®, Zdaniem S.
Biernata wymowa przepisu jest nieco ztagodzona, sformulowaniem, ktére odnosi si¢ do
dziatania tylko w granicach powierzonych kompetencji. Wyrazne podkreslenie tej granicy
w przepisie, ktory dotyczy zasady pierwszenstwa przez wielu uwazane jest za nawigzanie
do wyroku Niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie traktatu
z Maastricht?®,

Jeszcze przed wejSciem w zycie traktatu konstytucyjnego niektére panstwa
cztonkowskie, niejako z obawy i ostroznos$ci, probowaty rozstrzygnac problemy zwigzane
z nadrzednos$cig, poprzez przyjmowanie regul czy uzgadnianie relacji pomiedzy wlasng
konstytucja a prawem pierwotnym UE zaliczanym, jako umowy mi¢dzynarodowe?®, Takie
podejscie do problemu nie rozwigzywato o wiele istotniejszej kwestii, czyli nadrzednos$ci

prawa wtdrnego UE. Podejmowano préby, aby rozwigzaé t¢ sporng kwesti¢ poprzez jej

216 K. Kowalik- Banczyk, Tozsamos¢ narodowa — dopuszczalny wyjqgtek od zasady prymatu? [w:] Prawo Unii
Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw czionkowskich, red. S. Dudzik, N. Pottorak, Wydawnictwo Wolters
Kluwer, Warszawa 2013, s. 32.

277 Zoh. S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a prawo parnstw czlonkowskich [w:] Prawo Unii Europejskiej.
Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2003, s. 229.

278 Tamze, s. 230.

279 Zob. S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a Konstytucja RP i prawo polskie — kilka refleksji, ,,Pafistwo
i Prawo” 2014, z. 11, s. 19.

20 Tamze, s. 20.
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ignorowanie, zaznaczajac istnienie odrebnosci porzadkéow prawnych UE 1 panstw
cztonkowskich?!. Uznawano roéwniez, ze miejsce prawa unijnego w hierarchii jest
konsekwencja ratyfikacji traktatu akcesyjnego. Takie ujgcie zagadnienia zasady
pierwszenstwa wydaje si¢ by¢ najwlasciwsze, jezeli wezmie si¢ pod uwage wspomniany
wyzej fakt ograniczenia przepisu art. -6 granica kompetencji powierzonych.

Ratyfikowanie przez panstwo cztonkowskie, w mysl jego wewngtrznych przepisow
aktu, ktory te kompetencje sceduje na UE, musi oznacza zgode na respektowanie szerokiego
spektrum konsekwencji, ktére maja z tym zwigzek. Konstytucja narodowa w tym ujeciu nie
przestaje by¢ aktem o najwyzszej randze, ale panstwo cztonkowskie nie moze powotywac
si¢ na sprzeczno$¢ ze swoimi wewngtrznymi normami prawnymi dla uzasadnienia
niezastosowania prawa unijnego?®?. Zakres tego prawa zostal uchwalony w ramach
kompetencji UE. Obawy jak roéwniez niechgé ze strony wielu przedstawicieli panstw
cztonkowskich, co do podniesienia w traktacie konstytucyjnym rangi zasady pierwszenstwa
do statusu prawa zapisanego bezposrednio pojawialy sie juz w trakcie uchwalania projektu
traktatu konstytucyjnego?®. Znalazty one swo6j wyraz w dotaczonej do traktatu Deklaracji
nr 1. Deklaracja ta zawierala wyj$nienia dotyczace postanowienia art. 1-6. Mozna wigc
wnioskowa¢, ze zpisana zasada pierwszenstwa miata na celu ugrutnowanie przede
wszystkim jej w systemie prawnym Unii Europejskiej. Deklaracja nr 1 miala stanowic
argument do przekonania eurosceptykow aby zaakceptowali pakiet rozwigzan Traktatu
Konstytucyjnego4,

W toku negocjacji przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony postanowiono nie
wprowadzaé¢ przepisu, ktory mowilby o zasadzie pierwszenstwa prawa unijnego
bezposrednio w tres¢ Traktatu. Unia chciala zdecydowanie potwierdzi¢, jak bardzo istotne
znaczenie ma prawo przez nig tworzonego w porzadku prawnym panstw cztonkowskich.
Zasada pierwszenstwa znalazta, bowiem swoje odzwierciedlenie w dokumencie, ktory
wzbudzatl najwigcej kontrowersji i byl przedmiotem dyskursu publicznego, juz na wstepie

swojego istnienia, czyli w Deklaracji nr 17, ktorg dotagczono do Traktatu z Lizbony?®°.

281 Zoh. P. Dagbrowska, Koncepcja ,,nowego rzqdzenia” w prawie Unii Europejskiej a Konstytucja dla Europy,
[w:] Konstytucja dla Europy — przyszly fundament Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, Wydawnictwo UJ,
Krakoéw 2005, s. 190.

22 7ob. F. Gola$, Pierwszenstwo prawa unijnego nad krajowym ,,Studia Europejskie” 2017, nr 3, s. 17, M.
Jabtonski, S. Jarosz-Zukowska, Zasada pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej w praktyce dziatania organéw
wladzy publicznej RP, E-Wydawnictwo. Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2015, s. 74.
283 Tamze, s. 18.

84 70b. K. Lis, Fundamentalne zasady i wartosci Unii Europejskiej..., jw., s. 4.

25 Tamze, s. 5.
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Radykalni wyznwcy pogladow w sprawie Deklaracji nr 17 byli zdania, ze powstata
ona po upadku traktatu konstytucyjnego, jako proba wprowadzenia zasady pierwszenstwa
prawa unijnego przed prawem krajowym panstw czlonkowskich na zasadzie ,tylnych
drzwi”. Poglad ten byt do$¢ czgsto wyrazany przez grupe postow, ktorzy podjeli decyzje w
zakresie zlozenia wniosku do TK o0 zbadanie zgodnosci z Konstytucja RP Traktatu
z Lizbony?¢, Zawarte zarzuty odnosily si¢ do niezgodno$ci Deklaracji nr 17 zart. 8
w zwigzku z art. 91 ust. 2 i 3 oraz art. 195 ust. 1 Konstytucji. Bardzo cz¢sto podkreslano
publicznie, ze zasada pierwszenstwa jest probg wykroczenia przez ETS poza kompetencje,
ktore zostaty udzielone mu przez panstwa cztonkowskie, w wbynikato to z tego, ze nie
posiada ona podstaw w postanowieniach traktatow ani solidnego uzasadnienia
teoretycznego?®’. Zarzuty wprowadzenia zasady pierwszenstwa prawa unijnego ,,tylnymi
drzwiami”, wywotane byly przekonaniem, ze podj¢cia jakiejkolwiek proby bezposredniego
zapisania jej w traktacie mogtoby zakonczy¢ si¢ niepowodzeniem. W ostatecznos$ci wigc,
wnioskodawcy stwierdzili, ze w znaczeniu nadanym zasadzie przez ETS w swoim
orzecznictwie nie mozna doszuka¢ si¢ zgodnosci z przepisami Konstytucji RP2%,

To w jaki sposob zostala zaprezentowana zasada pierwszenstwa w Traktacie
z Lizbony spowodowalo, ze podlega ona Cigglemu rozbieznemu interpretowaniu. Spor
interpretacyjny toczy si¢ nieustannie przede wszystkim na linii ETS a sady konstytucyjne
panstwa cztonkowskich?®. W dalszym ciagu jest ona bez przeszkdéd kwestionowana ze
wzgledu na brak pelnego umocowania w przepisach zawartych w traktatach, a przeciez to
wlasnie te przepisy ratyfikowane sa zgodnie z procedurami zawartymi w krajowych
konstytucjach. Dos¢ czesto wyrazany jest poglad, Zze ten sposob zapisania zasady
pierszenstwa jest stuszny. Jest to dos¢ drazliwa materia i zachowanie w niej elastycznosci
przycznia si¢ do tego, ze zasada staje si¢ lepiej akceptowana dla tych panstw cztonkowskich,
dla ktorych jej bezposrednie zapisanie bytoby byloby po porostu nie do zaakceptowania®®,
A. Kastelik-Smaza zwraca uwagg, ze spor wokot Deklaracji nr 17 stanowi jedynie cze$¢
szerszej dyskusji zwigzanej z zasadg pierwszenstwa, a ta z kolei bezposrednio nawigzuje do

ogblnego pojecia, jakim jest nadrzedno$¢ prawa europejskiego?®!. Problem ten do$¢ szeroko

26 7ob. D. Wigcek, Ocena zgodnosci z Konstytucjg RP wybranych przepiséw Traktatu o Unii Europejskiej,
,,Panstwo 1 Prawo” 2019, z. 1, s. 26.

287 Tamze, s. 27.

288 70b. M. Debicka, Ewolucja katalogu wartosci jako podstaw funkcjonowania Unii Europejskiej, ,,Rocznik
Integracji Europejskiej” 2018, nr 2, s. 14.

2970h. A. Kastelik-Smaza, Spor o prymat prawa europejskiego po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony,
»Przeglad Sejmowy” 2010, nr 4, s. 70.

20 7ob. F. Gotas$, Pierwszenstwo prawa unijnego nad krajowym... jw., s. 17.

21 Zob. A. Kastelik-Smaza, Spér o prymat prawa europejskiego... jw., s. 71.
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opisuje K. Rusinek, podkreslajac, ze spor wokot Deklaracji nr 17 jest wynikiem wielu
interpretacji, ktore odnosza sie do zakresu i mocy zasady pierwszenstwa???. Niektorych
zdaniem prawo europejskie zdecydowanie powinno mie¢ pierwszenstwo nad prawem
krajowym w kazdym przypadku. Nawet wowczas, gdy moze to by¢ niekorzystne dla panstw
cztonkowskich?® Z kolei inni argumentuja, ze przekladanie prawa europejskiego nad prawo
Krajowe stanowi naruszenie suwerenno$¢ panstw cztonkowskich i moze skutkowaé utratg
kontroli nad wlasnym systemem prawa?%,

Dokonujgc syntezy poruszanego problemu nalezy podkreslic, ze zasada
pierwszenstwa prawa jest jednym z podstawowych elementéw integracji europejskiej i
zostata ujeta w Traktacie z Lizbony w sposob precyzyjny. W art. 288 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) zasada ta jest sformulowana w nastgpujacy
sposob: ,,Postanowienia uméw dotyczacych okreslonych celéw majacych charakter
konstytucyjny dla Unii Europejskiej 1 wszystkie postanowienia uméw przyjetych w celu
realizacji tych celow, maja pierwszenstwo przed postanowieniami prawodawczymi panstw
cztonkowskich”. Dlatego w praktyce oznacza to, ze wszystkie przepisy prawa Unii
Europejskiej, a takze uméw mie¢dzynarodowych zawartych przez Unig, maja wyzszg range
od przepis6w krajowych panstw cztonkowskich. Je$li pojawia sie jakakolwiek sprzeczno$é
migdzy prawem europejskim a prawem krajowym, to woOwczas prawo europejskie ma
pierwszenstwo 1 powinno by¢ zastosowane. Traktat z Lizbony wprowadzit rowniez kilka
innych waznych zapisow dotyczacych zasady pierwszenstwa prawa. W art. 19 TFUE
przewiduje si¢, ze panstwa czlonkowskie sg zobowigzane do zapewnienia skutecznosci
prawa europejskiego na swoim terytorium. Ponadto, art. 288 TFUE wskazuje, ze sady
krajowe maja obowigzek zastosowania prawa europejskiego i wystapienia do Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z pytaniami prejudycjalnymi w celu wyjasnienia

watpliwosci, co do interpretacji lub waznosci prawa Unii. Wraz z wyzej wymienionymi

292 por, MK. Rusinek, Zasada pierwszenstwa prawa europejskiego w Swietle Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 2, s. 141.

293 Por, P. Dabrowska, Koncepcja ,,nowego rzqdzenia” w prawie Unii Europejskiej a Konstytucja dla
Europy,[w:] Konstytucja dla Europy — przysziy fundament Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, Wydawnictwo
UJ, Krakéw 2005, s. 190, M. Loos, The Relationship between European Union Law and National Legal
Systems, ,,Beijing Law Review” 2013, nr 4, s. 55, K. Ziegler, The Relationship between EU Law and
International Law, ,,University of Leicester School of Law Research Paper” 2015, nr 15, s. 3, M. Cartabia,
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,Journal of Postgraduate Research” 2014, nr 6, s. 4, M. Bobek, The effects of EU law in the national legal
systems, Oxford University Press, Oxford 2014.

68



zapisami, sposob ujecia zasady pierwszenstwa prawa w Traktacie z Lizbony ma na celu
zapewnienie jednolitego i spdjnego stosowania prawa europejskiego na terenie catej Unii
Europejskiej oraz zapewnienie, ze panstwa czlonkowskie nie naruszaja zobowigzan

wynikajacych z cztonkostwa w UE.

2.2. Suwerennos¢ i tozsamos¢ konstytucyjna Polski

W procesie integracji wypracowano zasade, ze panstwa cztonkowskie nie utraca
automatycznie swojej suwerennosci, a beda w razie potrzeb, co nalezy podkresli¢, z wlasnej
woli, rezygnowac z jej czesci na rzecz nadrzednej wspdlnoty. Rozwigzanie takie powoduje,
ze panstwa czlonkowskie znajduja si¢ w sytuacji ciagtych uktadéw i porozumien, poniewaz
tylko one uprawnione sg do podejmowania decyzji o dalszej integracji’®. Zostata
sformutowana réwniez zasada subsydiarnos$ci, ktéra méwi, ze Unia Europejska moze zajaé
si¢ sprawg panstwa badz regionu w sytuacji, gdy ta sprawa moze by¢ rozwigzana lepiej przez
UE anizeli przez panstwo cztonkowskie. Kazde inne zadania sg realizowane przez wtadzg,
ktora jest ,,blisko obywatela” i1 dlatego maja si¢ nimi zajmowac instytucje administracji
rzadowej lub samorzagdowej w poszczegdlnych krajach?®.

Koncepcje suwerennosci panstwowej w UE, nazywa si¢ czesto wspdlnie
wykonywang suwerennoscia, co podkresla fakt, ze jest ona dobrowolnym zwiazkiem panstw
europejskich, ktore zgodzity si¢ na wspdlny rozwdj w sposob szybszy i skuteczniejszy,
szybciej niz mialoby to miejsce oddzielnie, ktore chca Scislej wspdtpracowaé w imig
bezpieczenstwa a takze dobrobytu, lecz zadne z nich jednak nie rezygnuje z wlasnej
niepodlegtoéci, ani odrebnosci narodowej?®’. Suwerenno$¢ W tym przypadku dla panstwa

cztonkowskiego oznacza taki stan, gdzie jest ono zdolne do nieskrepowanego niczym i przez

2% ], Kranz, Kilka uwag o suwerennos$ci panstwa, [W:] Konstytucja dla rozszerzajgcej sie Europy, red. E.
Poptawska, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2000, s. 45.

2% Zob. J. Helios, W. Jedlicka, Suwerennos¢ w dobie proceséw integracyjnych i globalizacyjnych,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2004, s. 9, E. Berg, E. Kuusk, What Makes Sovereignty a Relative
Concept? Empiri- cal Approaches to International Society, ,,Political Geography” 2010, nr 1, s. 48.

297 Zob. C. Mik, Powierzanie Unii Europejskiej wladzy przez panstwa czlonkowskie i jego podstawowe
konsekwencje prawne, [w:] Suwerennosé¢ i ponadnarodowosé¢ a integracja europejska, red. J. Kranz
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nikogo samodzielnego decydowania o wszystkich sprawach, ktore dotycza sfery,
politycznej, militarnej, ekonomicznej i spotecznej®®.

Koncepcja odnoszaca si¢ do suwerenno$ci panstwa w  stosunkach
miedzynarodowych obejmuje: funkcje, ktéra gwarantuje rownos¢ formalng, rownos¢ wobec
prawa miedzynarodowego, funkcje, ktora odgrywa dobrowolno$¢ w procesie podejmowania
decyzji przez panstwo, dobrowolno$¢ w odniesieniu do podejmowania zobowigzan, funkcje,
ktora umozliwia panstwom udziat w obrocie miedzynarodowym, funkcje ochronng, ktdra
jest umocniona przez zakaz uzycia sity i grozby jej uzycia, funkcje¢ organizowania
samoobrony, kontrol¢ przestrzeni publicznej i zasobow naturalnych. Jak wskazuje J.
jaskiernia pafistwa sg suwerennymi miedzynarodowymi prawodawcami®®.

Panstwa, ktOre uczestniczg w procesach integracyjnych, z jednej strony, godzg si¢ na
wspolne wykonywanie kompetencji (wtadzy) czy tez na przekazanie, a nawet na ,,zrzeczenie
si¢” czesci suwerennych praw, z drugiej natomiast, podejmujg wysitki, aby prawo unijne nie
wkraczato w obszar zastrzezony dla nich, innymi stowy, by zachowane zostaly ustrojowe
podstawy panstwa®®. Zdaniem K. Wéjtowicza mozna méwié o tzw. materialnych kotwicach
sadowej ochrony ustrojowych podstaw panstwa, do ktérych zalicza si¢ suwerennos¢, prawa
podstawowe a takze tozsamos$¢ konstytucyjng. Z kolei polski Trybunat Konstytucyjny w
orzeczeniu z 2010 roku odwotat si¢ do tzw. kotwic normatywnych, ktére majg stuzy¢
ochronie suwerennosci. Kotwicami tymi sg: postanowienia art. 8 ust. 1 Konstytucji RP
(Konstytucja, jako najwyzsze prawo Rzeczypospolitej), art. 90 Konstytucji RP (procedura
odnoszaca si¢ do zwigzania si¢ Rzeczpospolitej Polskiej umowa migdzynarodowq) oraz art.
91 Konstytucji RP (miejsce ratyfikowanej umowy miedzynarodowej w polskim porzadku

prawnym)3°t,

2% Zob. M. Granat, Pojmowanie zasady suwerennoSci narodu a cztonkostwo panstwa w Unii Europejskiej,
,Panstwo i Prawo” 2005, nr 6, s. 92.

299 Zob. J. Jaskiernia, Suwerennosé¢ panstwa i suwerennos$é narodu a konsekwencje cztonkostwa panstwa w
organizacjach miedzynarodowych ze szczegolnym uwzglednieniem Unii Europejskiej [W:] Suwerennosé
panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej, red. P. Stwarz, T. Wallas, K. Wojtaszczyk, Wydawnictwo Aspra-
JR, Warszawa 2017, s. 73, R. Kwiecien, Panstwa jako suwerenni ,, miedzynarodowi prawodawcy” a systemowe
cechy prawa miedzynarodowego, [w:] Panstwo a prawo miedzynarodowe jako system prawa, R. Kwiecien
(red.), Wydawnictwo UMCS, Lublin 2015, s. 49.

300 Zob. T. Lo$-Nowak Teresa, Suwerennosé wspélczesnego paristwa: recepcja czy rewizja idei? [w:] Historia.
Polityka. Stosunki miedzynarodowe, red. B. Mrozek, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 2005, s. 104.

301 Zob. Z. Czachér, This is Europe’s moment of truth. Zarzqdzanie kompetencjami i suwerennosé w
dynamicznym i niestabilnym systemie Unii Europejskiej po Traktacie z Lizbony, [w:] Politikon Ill. Kto jest
suwerenem? Kontrowersje wokol Traktatu lizbonskiego, red. M. Burzyk, M. Podniesinski, M. Rysiewicz (red.),
Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow 2012, s. 75, J. Helios, W. Jedlicka, Suwerennos¢ w dobie
procesow integracyjnych..., jw., s. 16.
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Podstawg ustrojowych fundamentow panstwa jest suwerennos$¢, do Kktorej TK
odwotatl si¢ m.in. w wyroku, ktory dotyczyt konstytucyjnosci traktatu lizbonskiego. TK
wskazal, Ze rozumienie suwerenno$ci, jako wiladzy najwyzszej 1 nieograniczonej, W
stosunkach wewngetrznych, ale takze zewnetrznych panstwa, podlega zmianom, ktore
odpowiadaja zmianom dokonujacym si¢ w $wiecie. To powoduje, ze suwerennosci nie
mozna postrzegaé tylko i wylacznie, jako niecograniczonej mozliwosci wptywania na inne
panstwa czy tez, jako wyraz potegi, na ktorg nie majg wplywu dzialania zewngtrzne a wrecz
przeciwnie. Swoboda dzialah panstwa jest ograniczona przez prawo migdzynarodowe3?,
Zdaniem D. Kudelskiej, dopoki panstwa utrzymajg pelng zdolno$¢ do okreslania form
wykonywania funkcji panstwowych, tj. kompetencje do okreslania wtasnych kompetencji,
pozostaja w $wietle prawa miedzynarodowego suwerennymi podmiotami®®. Zaciaganie
zobowigzan migdzynarodowych jak rowniez ich wykonywanie nie prowadzi, wiec do utraty
lub ograniczenia suwerennosci, lecz stanowi jej potwierdzenie, a przynaleznos¢ do struktur
europejskich nie stanowi ograniczenia suwerennosci, lecz jest jej wyrazem. Panstwa
cztonkowskie zachowuja, wiec suwerennos¢, bowiem ich konstytucje, stanowigce wyraz
suwerenno$ci, zachowujg swoje znaczenie®%,

Zdaniem Trybunalu, suwerenno$¢ RP jest wyrazana w nieprzekazywalnych
kompetencjach organow wiadzy panstwowej, stanowigcych o tozsamos$ci konstytucyjnej
panstwa. Przystapienie do UE 1 zwigzane z tym przekazanie kompetencji nie oznacza, wigc
wyzbycia si¢ suwerennosci na rzecz Unii, bowiem granicg transferu kompetencji wyznacza
wskazana w preambule do ustawy zasadniczej suwerenno$¢ panstwa, jako warto$¢
narodowa. Z kolei zdaniem K. Woéjtowicza sady konstytucyjne, w tym TK, stoja bronig
stanowiska, ze utrzymanie suwerenno$ci wymaga zachowania przez panstwo cztonkowskie
pewnego zakresu kompetencji, ktéry mozna okres$li¢, jako nienaruszalne jadro
suwerenno$ci®.

Za inng materialng kotwic¢ ustrojowych podstaw panstwa uznaje si¢ prawa

podstawowe. Prawa podstawowe nie sg ujete W traktatach zatozycielskich, dlatego zadanie

wprowadzenia praw podstawowych do wspdlnotowego porzadku prawnego wziat na siebie

302 Zoh. D. Kudelska, Uczestnictwo w strukturach europejskich a suwerenno$é paristwowa, ,,Panstwo i Prawo”
2006, z. 4-5, 5. 12, I. Mardanow, Issues of EU Member Nations Shared Sovereignty, Institutions, and Economic
Development, ,,Economies” 2023, nr 11, s. 128, M. Loughin, The erosion of sovereignty, ,,Netherlands Journal
of Legal Philosophy” 2016, nr 45, s. 58.

303 Zob. D. Kudelska, Uczestnictwo w strukturach europejskich a suwerennos$é panstw... jw., s. 13.

304 Zob. A. Marszalek, Suwerennos$¢ a integracja europejska w perspektywie historycznej. Spor o istote
suwerennosci i integracji, 1.6dz 2000, s. 300.

305 Zob. A. Kaczmarek, Nowoczesna autentycznosé. Charles Taylor wobec dylematow wspétczesnosci,
Wydawnictwo UAM, Poznan 2011, s. 43.
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TS. Do kwestii ochrony praw podstawowych nawigzat TK w orzeczeniu, ktore odnosito si¢
do konstytucyjnos$ci traktatu akcesyjnego. Trybunat zauwazyl, ze zar6wno Konstytucja jak
roéwniez prawo wspdlnotowe oparte sg na tym samym zespole wspdlnych wartosci, ktore
definiujg natur¢ demokratycznego panstwa prawnego oraz katalog i tres¢ praw
podstawowych3%, Zdaniem J. Jedleckiej, za skutek wspolnej dla wszystkich panstw
cztonkowskich aksjologii systemow prawnych uznaje si¢ prawa zagwarantowane w
europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci oraz prawa
wynikajace z tradycji konstytucyjnych wspdlnych dla panstw cztonkowskich tworza zasady
ogolne prawa wspdlnotowego, co z kolei utatwia wspoistosowanie i obopdlnie przyjazng
wykladnie prawa krajowego i wspolnotowego3®’.

Zdaniem Trybunalu prawo wspolnotowe (obecne unijne) nie powstaje, wiec
w abstrakcyjnej oraz wolnej od wptywu panstw cztonkowskich i ich spotecznos$ci przestrzeni
europejskiej, nie jest tworzone w sposob arbitralny przez instytucje europejskie, lecz stanowi
efekt wspolnych dziatan. Normy konstytucyjne odnoszace si¢ do praw i wolnosci jednostki
wyznaczajg minimalny 1 nieprzekraczalny prog, ktéry nie moze ulec obnizeniu ani tez nie
moze by¢ kwestionowany W wyniku wprowadzenia regulacji wspolnotowych. Konstytucja
jest gwarantem z punktu widzenia ochrony praw i wolno$ci w niej okreslonych w stosunku
do wszystkich podmiotéw czynnych w sferze jej stosowania®®®, Natomiast przyjazna dla
prawa europejskiego wyktadania ma swoje granice, z tego wzgledu, ze nie moze prowadzi¢
do rezultatow sprzecznych z wyraznym brzmieniem norm konstytucyjnych, ktore sa
niemozliwe do uzgodnienia z minimum funkcji gwarancyjnych, realizowanych przez
konstytucje3%. Podobnie tez w wyroku z 2011 roku zainicjowanym skargg konstytucyjng
TK zauwazyl, ze normy konstytucji w dziedzinie praw i wolnosci jednostki wyznaczaja
prég, ktorego nie mozna obnizy¢ ani tez zakwestionowac na skutek wprowadzenia regulacji
unijnych. Z kolei zakres kompetencji organizacji migdzynarodowej musi by¢ okreslony w
taki sposdb, aby mozna byto zagwarantowac prawa czlowicka w zakresie porownywalnym
z konstytucjg3'°.

Istotne znaczenie w ma réwniez tozsamo$¢ narodowa, ktora swym zakresem

obejmuje tozsamos$¢ konstytucyjng panstw cztonkowskich. Zostato to potwierdzone w art.

308 Zob. S. Konopacki, Problem suwerennosci w Unii Europejskiej, ,,Studia Europejskie” 2008, nr 3, s. 11.

307 Zob. W. Jedlecka, O koniecznosci redefinicji pojecia suwerennosci w kontekscie integracji europejskiej,
»Acta Universitatis Wratislaviensis, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2013, nr 95, s. 32.

308 Zob. T. Los-Nowak Teresa, Suwerennos¢ wspélczesnego panstwa..., jw., s. 105.

309 Tamze, s. 106.

310 Zob. Zob. A. Marszalek, Suwerennosé a integracja..., jw., s. 301.
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I-5 konstytucji dla Europy oraz w art. 4 ust. 2 traktatu ustanawiajacego UE (w wersji z
Lizbony). Wskazano, ze ,,Unia szanuje tozsamos$¢ narodowsg, ktora jest nierozerwalnie
zwigzana z podstawowymi strukturami politycznymi 1 konstytucyjnymi panstw
cztonkowskich™!!,  Natomiast zachowanie tozsamo$ci konstytucyjnej  panstw
cztonkowskich jest obowigzkiem, ktory spoczywa na Unii, ktory wynika z istoty projektu
europejskiego, ktory =zostat zapoczatkowany w latach pigédziesigtych. Polegat na
poglebianiu integracji zachowujac przy tym polityczne egzystowanie panstw., Jezeli
zachowanie tozsamosci konstytucyjnej panstw cztonkowskich moze stanowi¢ shuszny
interes mogacy, co do zasady, uzasadnia¢ ograniczenie obowigzkéw natozonych prawem
wspolnotowym (obecnie unijnym), panstwo cztonkowskie moze tym bardziej powotywaé
si¢ na niego, aby uzasadni¢ swoja ocen¢ S$rodkoéw konstytucyjnych, ktére powinny
uzupetnia¢ prawodawstwo wspolnotowe w celu zagwarantowania poszanowania na jego
terytorium zasad 1 regul w nim zawartych lub lezacych u jego podstaw, przy czym
zachowanie tozsamosci konstytucyjnej panstw cztonkowskich nie moze by¢ rozumiane, jako
bezwzgledne poszanowanie wszystkich zasad konstytucyjnych3?,

Tozsamo$¢ narodowa, o Ktdrej stanowi art. 4 ust. 2 TUE, analizowana byta migedzy
innymi - w kontek$cie strategii argumentacyjnej w postgpowaniu przed Trybunalem
Sprawiedliwo$ci (np. czy ochrona tozsamosci konstytucyjnej jest stopniowalna i moze
stanowi¢ argument W teScie proporcjonalno$ci ograniczen?), dialogu z sadami
konstytucyjnymi panstw cztonkowskich (np. czy TSUE moze przyja¢ inne rozumienie
tozsamosci konstytucyjnej panstwa niz to, ktore wypracowano w Krajowym orzecznictwie
konstytucyjnym?), Kolizji z zasadg pierwszenstwa prawa UE (czy ochrona tozsamosci jest
wyjatkiem od zasady pierwszenstwa?), wykonywania kompetencji przez instytucje UE (czy
organy te maja za kazdym razem traktatowy obowigzek oceny stopnia ingerencji
przyjmowanego aktu w tozsamo$¢ konstytucyjng?) oraz zarzutu dziatania ultra vires (czy
ingerencja w tozsamo$¢ konstytucyjng panstwa stanowi dzialanie poza prawem, ktore jest
z definicji nieskuteczne?)3!3. Czeé¢ z tych zagadnien powrdcila w zwigzku ze stanowcza
reakcja niektérych sadow najwyzszych instancji na orzecznictwo Trybunatu

Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Wreszcie kulminacja i nowym otwarciem dla ochrony

311 D. Domagata, Tozsamosé¢ narodowa w UE, , Przeglad Europejski” 2017, nr 6, s. 22.

812 Tamze, s. 23.

313 Zob. D. Kabat-Rudnicka, Tozsamosé narodowa jako czynnik ksztattujgcy relacj pomiedzy Unig Europejskq
a panstwami cztonkowskimi, ,,Annales Universitatis Paecdagogicae Cracoviensis” 2016, nr 5, s. 27.
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tozsamos$ci konstytucyjnej stata sie saga Taricco®!*. Najpierw wloski Sad Konstytucyjny
zajat stanowisko, ze wykonanie wyroku TSUE nie moze prowadzi¢ do naruszenia
tozsamosci konstytucyjnej panstwa cztonkowskiego, cho¢ odmiennego zdania byt Rzecznik
Generalny TSUE. Nastepnie TSUE wydal wyrok, ktéry spotkat sie ze stanowczym
sprzeciwem wtloskiej nauki prawa i1 wloskiego orzecznictwa, co doprowadzito do wniesienia
kolejnej sprawy przed TSUE. Tym razem organ ten wycofal si¢ z wcze$niejszego
stanowiska, a wloski Sad Konstytucyjny w wydanym po6zniej orzeczeniu podkreslit
koniecznos$¢ dialogu konstytucyjnego miedzy sadami oraz ochrony wiloskiej tozsamosci
konstytucyjnej3®.

Nalezy ponadto odnotowaé, ze konstytucjonalizacja prawa migdzynarodowego
i jego zwigzki z prawem Konstytucyjnym panstw czionkowskich sktaniajg niektorych
autorow do poszukiwania tozsamos$ci konstytucyjnej organizacji migdzynarodowych albo
tozsamos$ci ponadnarodowo rozumianej wspolnoty, wyrazajgcej sie we wspolnym, tj.
konstytucyjnym, materialnym standardzie ochrony praw cztowieka®. Tak rozumie
refleksje migdzy innymi A. Paprocka o ,tozsamo$ci europejskiej”, osigganej przy
zastosowaniu doktryny marginesu oceny (,,skierowanej na uwzglednienie spotecznych,
kulturowych oraz prawnych r6znic miedzy panstwami”) 1 doktryny zyjacego instrumentu
(,,stuzacej stopniowemu ujednolicaniu standardu ochrony praw jednostki w sferach,
w ktorych istniejg rozbieznosci miedzy panstwami”) przez Europejski Trybunat Praw
Czlowieka. Organ ten, jak zauwaza A. Paprocka, ,,mimo iz nie postuguje si¢ bezposrednio
pojeciem tozsamosci europejskiej, stopniowo rozwijajac swoje orzecznictwo odwoluje sie
do koncepcji wspdlnych standardow ochrony praw jednostki, ktéra moze by¢ uznana za
element wspdlnej tozsamosci panstw-stron Konwencji”3’.

Wspotczesnie w nauce prawa wyrdznia si¢, zatem pi¢¢ zasadniczych kontekstow,
w ktorych pojecie ,tozsamosci konstytucyjnej” odgrywa istotng albo zasadnicza role.
Zdaniem D. Kabat-Rudnickiej pierwszy z nich to dyskusja zwigzana z interpretacjg art. 4
ust. 2 TUE. Drugi kontekst odnosi si¢ do dopuszczalnosci powolania si¢ przez panstwo, jako
podmiot prawa migdzynarodowego na konieczno$¢ ochrony wlasnej tozsamosci

konstytucyjnej po to, aby uzyskac zastrzezenia do umowy miedzynarodowej albo uchylenia

814 Zobh. M. Timmerman, Balancing effective criminal sanctions with effective fundamental rights protection
in cases of VAT fraud: Taricco, ,,Common Market Law Review” 2016, nr 3, s. 779.

315 Zob. W. Brzozowski, Granice neutralnosci $wiatopoglgdowej panstwa, ,,Panstwo i Prawo” 2014, nr 12, s.
23.

316 Zob. D. Kabat-Rudnicka, Tozsamos¢ narodowa..., jw., s. 28.

SA. Paprocka, Budowanie tozsamosci europejskiej w orzecznictwie ETPC — miedzy marginesem oceny
panstwa a dynamiczng wyktadnig Konwencji, ,,Pafistwo i Prawo” 2014/12, s. 20.
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sic od stosowania zawartej juz umowy miedzynarodowej3!8. Trzeci kontekst dotyczy
kontynuacji refleksji teoretykdw konstytucjonalizmu okresu Republiki Weimarskiej, w tym
przede wszystkim ustalen C. Schmitta dotyczacej tozsamosci wspolnoty politycznej oraz
funkcji konstytucji rozumianej, jako zbior wartosci owej wspolnoty politycznej albo
konstytucji rozumianej, jako akt normatywny. Teoretycznie tozsamos$¢ zasadniczego aktu
normatywnego powinna odzwierciedla¢ tozsamo$¢ wspodlnoty politycznej. Konsekwencje
takiego podejscia Stanowi proba wyznaczenia przy pomocy tozsamosci konstytucyjnej
granic zmiany konstytucji lub jej struktury podstawowej. Odnoszac si¢ do czwartego
kontekstu, tozsamos$¢ konstytucyjng traktuje sie, jako cech¢ wspolnoty politycznej (np.
narodu), ktora zostala wyrazona w konstytucji, ale i przez nig zostala uksztattowana w toku
ewolucji historycznej. Tozsamos$¢ konstytucyjna jest z jednej strony zdeterminowana
momentem fundacyjnym, z drugiej za$ strony nieustannie kreowana w procesie stosowania
konstytucji®!®. Biorac pod uwage aspekt formalny (m.in. na Wegrzech)®? i nieformalny
transformacje o znaczeniu konstytucyjnym (m.in. w Polsce) pojawity si¢ nowe refleksje o
odnoszace si¢ do ,tozsamosci konstytucyjnej”. W nauce prawa mozna zaobserwowac
,abuzywne”, (uzywajac pojecia D. Landaua), uzycie ,tozsamosci konstytucyjnej” jako
retoryki, argumentu Konstytucyjnego lub pojecia konstytucyjnego, ktory uzasadnia
populistyczng reinterpretacj¢ przepisOw konstytucyjnych lub dziatania wladzy
wykonawczej3?*.

Pojecia tozsamosci konstytucyjnej i tozsamos$ci narodowej sg uzywane do$¢ czesto,
jako argument i uzasadnienie etnokulturowej interpretacji konstytucji, ktora opiera si¢ na
wykluczajacej roznice kulturowe dychotomii pomiedzy (wyobrazonym) rozumieniem
(monolitycznego) narodu a,obcym” (np. jednostka, ktora kieruje si¢ warto§ciami
liberalnego konstytucjonalizmu, organizacja mi¢dzynarodowa lub UE). Jak wskazuje
K. Kovécs, etnokulturowe postrzeganie tozsamosci jest oparte na fundamentach uproszczen
historycznych (np. dotyczgcych znaczenia i skutkOw | oraz II wojny $wiatowej dla Wegier),

kulturowych (przyktadem moze by¢ przemilczenie wielokulturowosci w granicach jednej

318 Zob. D. Kabat-Rudnicka, Tozsamosé narodowa... jw., s. 28.

319 Tamze, s. 29.

320 Zob. B. Bugaric, T. Ginsburg, The Assault on Postcommunist Courts, ,,Journal of Democracy” 2016/27/3,
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Rights” 2014, s. 497, A.L. Pap, A. Sledzinska-Simon, The rise of illiberal democracy and the remedies of
multi-level constitutionalism, ,,The Jean Monnet working papers” 2017, nr 12, s. 1, K.L. Scheppele,
Constitutional Coups and Judicial Review: How Transnational Institutions Can Strengthen Peak Courts at
Times of Crisis (With Special Reference to Hungary), ,,Transnational Law & Contemporary Problems” 2014,
nr 23, s. 51.

321 Zoh. W. Brzozowski, Granice neutralnosci..., jw., s. 23.
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jurysdykcji konstytucyjnej) oraz prawnych (np. dotyczacych momentu uchwalania
konstytucji idyskusji nad nig). Stuzy =za$, jako argument ,nieliberalny” sadom
konstytucyjnym do orzekania o0 konstytucyjnosci ograniczen praw i wolnosci oraz
budowania ,,jurysprudencji konstytucyjnego partykularyzmu”. Tym pojeciem K. Kovacs
okresla orzecznictwo sadowe, ktore tozsamo$¢ konstytucyjng postrzega statycznie, jako
zbior cech odrdézniajacych konkretne panstwo (np. Wegry po wejSciu w zycie nowej
konstytucji) na tle innych panstw, cech, ktore wymagaja niekiedy absolutnej ochrony®?2,
Ochrony, ktora przewaza w wypadku kolizji nad zobowigzaniami migdzynarodowymi
panstwa lub ochrong praw cztowieka.

Dostrzegajac  ten  problem, w szczegélnoSci  wykorzystanie  tozsamosci
konstytucyjnej, jako argumentu uzasadniajgcego uchylenie si¢ panstwa cztonkowskiego UE
od jego zobowigzan (a niekiedy nawet i od podstawowych zasad prawa UE, np. zasady
wzajemnego zaufania i pierwszenstwa stosowania prawa UE), w nauce zaproponowano, aby
»porzuci¢” koncepcje tozsamosci konstytucyjnej jako niejasng, a przez to podatng na
populistyczne naduzycie®?%. Podobnie przeciwko pojeciu tozsamo$ci narodowej wysunieto
zarzut, ze stuzy¢ moze ono odejsciu od politycznego pojmowania narodu, (jako wspolnoty
obywateli) na rzecz etnicznego, religijnego, lub dokonywanego na podstawie innych
kryteriow (np. preferencji  politycznych), zawe¢zajacego postrzeganie narodu
w konstytucjach3,

Odwotywanie si¢ do tozsamo$ci konstytucyjnej®®® i wykorzystywanie jej, jako
argumentu, ktory uzasadnia uchylenie si¢ panstwa cztonkowskiego UE od jego zobowigzan
(a niekiedy nawet i od podstawowych zasad prawa UE, np. zasady wzajemnego zaufania
I pierwszenstwa stosowania prawa UE) jest nie zasadne. W proponuje si¢, aby odejsé¢ od
koncepcji tozsamosci konstytucyjnej, jako niejasnej, aprzez to takze podatnej na
populistyczne naduzycie. Przeciwko pojeciu tozsamosci narodowej zostal wysuniety zarzut,
ze shuzy ono odejsciu od politycznego pojmowania narodu bedgcego wspdlnotg obywateli,
na rzecz etnicznego, religijnego, lub dokonywanego na podstawie innych kryteriow (np.
preferencji politycznych), zawezajacego postrzeganie narodu w konstytucjach. Proponuje

si¢, wigc, aby przynajmniej czes$¢ zagadnien rozwazanych w ramach koncepcji tozsamosci

322 K. Kovécs, The Rise of an Ethnocultural Constitutional Identity in the Jurisprudence of the East Central
European Courts, ,,German Law Journal” 2017/18/7, s. 1703.

323 Zob. W. Jozwicki, Ochrona wyzszego niz unijny konstytucyjnego standardu prawa jednostki i tozsamosci
konstytucyjnej RP, Wydawnictwo UAM, Poznan 2019, s. 143.

324 Tamze, s. 144.

325 Zob. P. Czarny, Der Streit um den Verfassungsgerichtshof in Polen 2015-2016, ,,Osteuroparecht” 2018, nr
64, s. 6.
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narodowej i konstytucyjnej podejmowac dyskusje W ramach pojecia ,,wspolnych tradycji
konstytucyjnych panstw cztonkowskich”32. Pojecie to zaktada, zdaniem A. Sledzinskiej-
Simon pluralizm oraz poszukiwanie podobienstw pomigdzy roéznymi porzadkami
konstytucyjnymi, w przeciwienstwie do tozsamosci konstytucyjnej, ktoéra podkresla
wyjatkowo$¢ konkretnego porzadku konstytucyjnego®?’.

W polskim konstytucjonalizmie gtownym impulsem do refleksji nad ,,tozsamoscia
konstytucyjng” stalo si¢ orzecznictwo konstytucyjne. Orzekajac 0 zgodnosci z Konstytucja
Traktatu z Lizbony®?® jak réwniez prawa pochodnego Unii Europejskiej®?®, a nastepnie
oceniajac konstytucyjno$¢ braku notyfikacji krajowych przepisow organom Unii
Europejskiej®*°. Trybunat Konstytucyjny wskazal na granice dla procesu integracji
europejskiej jak rowniez wytyczne postepowania dla organéow wiadzy publicznej
zaangazowanych w unijny proces prawodawczy®!. Odwolujagc si¢ do wyrokéw
niemieckiego Federalnego Sadu Konstytucyjnego iorzecznictwa francuskiej Rady
Konstytucyjnej, Trybunal Konstytucyjny wyraznie wyeksponowat wyrazenia ,,tozsamos$¢
konstytucyjna” oraz ,,tozsamo$¢ narodowa”, podejmujac zarazem probe zarysowania
nowych ram dialogu z Trybunatem Sprawiedliwosci UE®2,

L. Besselink odnosi si¢ do tozsamos$ci narodowej, ktora nie zawsze jest zbiezna z
tozsamoscig panstwa. Podkresla, ze sformulowanie, jakie ostatecznie znalazto si¢ w TL,
ktadzie nacisk na aspekt polityczny oraz konstytucyjny. Zatem w takim stopniu, w jakim TL
odwotuje si¢ do struktur panstwa, mamy do czynienia z przesuni¢ciem akcentu od
tozsamosci narodowej do tozsamosci konstytucyjnej. L. Besselink zwraca ponadto uwage,
ze postanowienie art. 4 ust. 2 TUE kwalifikuje zasad¢ pierwszenstwa prawa unijnego oraz
modyfikuje orzecznictwo Costa v. ENEL. Ten wyjatek od zasady pierwszenstwa (a
doktadniej od zasady nadrz¢dnos$ci) prawa unijnego jest ograniczony do kwestii tozsamosci
konstytucyjnej, co z kolei sugeruje, ze kwestie, ktore nie sa podstawowe, 1 tym samym nie
przyczyniaja si¢ do tozsamosci konstytucyjnej panstw cztonkowskich, nie znajduja si¢ w tej

uprzywilejowanej pozycji wobec prawa UE3%,

36 A Sledzinska-Simon, Lojalnosé konstytucyjna czy lojalnosé unijna? — znaczenie zasady pierwszenstwa
prawa Unii Europejskiej dla sqdow krajowych [W:] Zasada pierwszeristwa prawa Unii Europejskiej w praktyce
dziatania organéw wiladzy publicznej RP, red. M. Jabtonski, S.Jarosz-Zukowska, Wydawnictwo UW,
Wroclaw 20015, s. 48.

821 Tamze, s. 49.

328 Wyrok TK z 24.11.2010 r., K 32/09, OTK-A 2010/9, poz. 108.

329 Wyrok TK z 16.11.2011 r., SK 45/09, OTK-A 2012/1, poz. 8.

330 Wyrok TK z 11.03.2015 r., P 4/14, OTK-A 2015/3, poz. 30

381 70b. A. Sledzinska-Simon, Lojalnosé¢ konstytucyjna..., jw., s. 49.

332 Tamze, s. 50.

333 Zoh. W. Brzozowski, Granice neutralnosci..., jw., s. 23.

77



2.3. Konstytucja RP z 1997 roku w odniesieniu do czlonkostwa Polski w
UE

Polska, stajac si¢ czlonkiem Unii Europejskiej, zobowigzata si¢ przeja¢ jej caty
dotychczasowy dorobek prawny (acquis communataire), a tym samym zwigzata si¢ zasada
pierwszenstwa prawa unijnego. Jednak tre$¢ art. 8 ust. 1 polskiej ustawy zasadniczej,
zgodnie, z ktérym ,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”,
wydaje si¢ by¢ w sprzeczno$ci z zasadg supremacji prawa Unii Europejskiej. Stad tez
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz liczni przedstawiciele polskiej doktryny
starajg si¢ znalez¢ odpowiedZ na pytanie: Czy pierwszenstwo prawa Unii Europejskiej
rozcigga si¢ rowniez na Konstytucje3®.

Pojgcie acquis communautaire mozna zdefiniowa¢, jako caty dorobek prawny UE,
wliczajac spuscizng¢ prawng Wspdlnot Europejskich. Wynika z tego, iz acquis
communautaire jest dynamicznie i wcigz rozwijajacym si¢ systemem prawnym, w ktorym
obowigzuje zasada hierarchiczno$ci. Terminem tym poczatkowo poshugiwat si¢ Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Trzeba podkresli¢, ze do acquis communautaire nalezy
cate dotychczasowe prawo Unii Europejskiej, nie zapominajac réwnoczesnie o sposobie
rozumienia oraz stosowania prawa wyksztalconym przez orzecznictwo TSUE, a takze
polityki, zwyczaje i zasady prawa Unii Europejskiej wywiedzione przez doktryne prawa
europejskiego3®.

W polskiej doktrynie prawa europejskiego oraz prawa konstytucyjnego zasada
pierwszenstwa stosowania prawa UE jest okres$lana, jako zasada nadrzednosci lub takze
prymatu. Nie jest to ujecie do$¢ precyzyjne i czesto prowadzi do btednego rozumowania tej
zasady. Poprzez niedookreslenie wystepuja rézne mozliwosci interpretacyjne. To rodzi
wiele komplikacji. Wtasciwym, bowiem okresleniem bedzie ,,pierwszenstwo stosowania, na
co zwraca uwage D. Sobieraj®3. Zdaniem autora jest to wynikiem faktu, Ze prawo unijne ma

pierwszenstwo w stosowaniu prawa w sytuacji kolizji z prawem krajowym. Uzywajac

334 Tamze, s. 24.

35 Zob. K. Wojtowicz, Zasady stosowania prawa wspélnotowego w panstwach czlonkowskich Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2003, s. 4., M. Cesarz, Porzqdek prawny Unii
Europejskiej, [w:] Procesy integracyjne i dezintegracyjne w Europie, red. A. Pacze$niak, M. Klimowicz, OTO-
Wroctaw, Wroctaw 2014, s. 180

336Zob. D. Sobieraj, Prawo wspdélnotowe a konstytucja panstwa czlonkowskiego, ,Rocznik Integracji
Europejskiej” 2016, nr 6, s. 12.
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okreslenia pierwszenstwo unika si¢ nieporozumien interpretacyjnych, ktore wynikaja
podczas uzywania okres$lenia ,,prymat” czy ,,nadrzednos$¢”. Te okres§lenia moga sugerowac,
ze prawo Unii stoi wyzej w hierarchii Zrodet prawa niz akty prawa krajowego. Biorac pod
uwage Konstytucje RP jest to stwierdzenie, ktdre jest tylko cze$ciowo bledne. Zasada
pierwszenstwa stosowania prawa unijnego, nie zostata doktadnie wskazana w Traktatach z
wyjatkiem art. 288 TFUE. Jest w nim, bowiem mowa o bezposredniej stosowalno$ci
rozporzadzen. Posrednio zasade t¢ mozna wskaza¢ na podstawie art. 4 ust. 3 TUE. W
artykule tym sformutowano zasad¢ lojalnosci. To stanowi wiasnie podstawge TSUE
wprowadzenia w swoim orzecznictwie regut¢ pierwszenstwa prawa wspolnotowego, ktorg
w kolejnych orzeczeniach dookreslono, jako zasada pierwszenstwa stosowania3¥’,

W zwiazku z tym, ze przywotywana reguta pierwszenstwa odnosi si¢ do stosowania
prawa (nie stanowienia), zagadnienie to moze by¢ rozpatrywane zard6wno biorgc pod uwage
prawo krajowe jak i unijne. Nalezy wskazac, ze zasada ta dotyczy kazdego ze zrodet prawa
UE. Skutkiem przyjecia tej zasady jest obowigzek kazdego z organdéw panstwa a przede
wszystkim sagdoéw, aby nie stosowac prawa krajowego, ktére byloby sprzeczne z prawem
unijnym33, Obowigzkiem organow i sagdow krajowych jest pominigcie normy, ktora bedzie
sprzeczna z unijng. Wynika z tego, ze organ krajowy nie moze czeka¢ do momentu, kiedy
norma Krajowa sprzeczna z majacg pierwszenstwo zastosowania normg unijng bedzie
uchylona albo zostanie zmieniona. W dalszej konsekwencji takie podejscie moze sprawic,
iz sprzeczna z prawem UE norma krajowa nie bedzie uznana za niewazng>*°.

Zasada pierwszenstwa stosowania prawa unijnego moze by¢ postrzegana, jako
szczegblna reguta rozstrzygania kolizji pomiedzy systemem prawa unijnego a systemem
prawa krajowego. Jak wskazuje J. Sutkowski funkcjonowanie tej zasady jest konsekwencja
zasady bezposredniej skutecznosci i bezposredniego skutku prawa UE w krajowym systemu
prawnym34°,

Podkreslenie wymaga fakt, ze zasada pierwszenstwa stosowania prawa zostata
sformutowana w orzecznictwie TSUE. Mozna tu wskaza¢ wyroki: Van Gend & Loos oraz
Costa vs. E.N.E.L. Oprécz tego rozwinigcie zasady pierwszenstwa stosowania mozna

odnalez¢ w wyrokach Internationale Handelsgesellschaft GmbH oraz Simmenthal SpA. Z

337Zob. A. Wrdbel, Zasady ogdlne (podstawowe) prawa Unii Europejskiej [w:] Stosowanie prawa Unii
Europejskiej przez sqdy, red. A. Wrébel, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 134.

338 Zob. D. Sobieraj, Prawo wspélnotowe..., jw., s. 12.

339 Zob. M. Ktos, M. Wrazlik, Konstytucyjne okreslenie obowigzywania prawa Unii Europejskiej i jego miejsca
w porzgdkach prawnych wybranych panstw czlonkowskich, ,,Prawo Europejskie w Praktyce” 2016, nr 7, s. 33.
340 Zob. 1. Sutkowski, Suwerennosé¢ konstytucyjna panstw czlonkowskich, ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2011, nr
3,s. 80-81.
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powyzszego orzecznictwa wynika, Ze prawo unijne posiada atrybut pierwszenstwa
stosowania przede wszystkimi zrodtami prawa krajowego, a wigc takze przed Konstytucjg
RP3#, TSUE szczeglowo uzasadnit ten poglad, wskazujac na konieczno$é zapewnienia
skutecznosci, efektywnosci i jednolitego stosowania prawa unijnego w kazdym z panstw
czlonkowskich. K. Kubuj 1 J. Wawrzyniak zwracaja uwagg, ze podejscie takie spotyka si¢
czesto ze sprzeciwem sadoéw konstytucyjnych panstw cztonkowskich342, Wynika to z tego,
ze sady te stojg na stanowisku, ze prawo Unii Europejskiej nie posiada cechy pierwszenstwa
w stosunku do przepiséw Konstytucji. Takie stanowisko przedstawit takze polski Trybunat
Konstytucyjny w wyroku K 18/0433, ktory odnosit si¢ do traktatu akcesyjnego.

Stanowisko w aspekcie pierwszenstwa stosowania prawa unijnego w stosunku do
przepisdw Konstytucji RP wypracowat polski Trybunat Konstytucyjny. W uzasadnieniu
wyroku z dnia 11 maja 2005 r., K 18/04 mozna przeczytaé, ze ,,[...] W przypadku kolizji
norm prawa unijnego z Konstytucjg RP, nie mozna przyja¢, ze norma unijna uzyska walor
pierwszenstwa stosowania”. Jezeli wystgpilaby taka sprzeczno$¢ koniecznym byloby
zastosowanie jakiego$ rozwigzania. Jednym z takich rozwiagzan mogloby by¢ to, ze Polski
ustawodawca doprowadzitby do zmiany Konstytucji, lub zmiana musiataby nastapi¢c w
normie prawa unijnego, lub trzecie rozwigzanie dos¢ skrajne: nalezatoby podjac¢ decyzje o
wystapieniu Rzeczypospolitej Polskiej z Unii Europejskiej3#3. Nalezy takze wskazac, ze w
przytoczonym orzeczeniu Trybunal Konstytucyjny dal pierwszenstwo unormowaniu
zawartemu w art. 8 ust. 1 (,,Konstytucja jest najwyzszym prawem Rzeczypospolite]
Polskiej”) w stosunku do art. 9 (,,Rzeczypospolita Polska przestrzega wigzacego ja prawa
miedzynarodowego”’) Konstytucji RP.

Z analizy tych zapisOw, jak rowniez systematyki poskiej Konstytucji oraz w powigzaniu
z normami art. 91 ust. 2 i 3 Konstytucji RP, mozna wnioskowac, ze Trybunat nie mogt orzec
o mozliwos$ci pierwszenstwa stosowania prawa unijnego w odniesieniu do Konstytucji RP.
Wylaczenie zasady pierwszenstwa pierwotnego prawa unijnego w stosunku do polskich
norm konstytucyjnych jest na gruncie obowigzujacej Konstytucji RP, przesgdzone. Trybunat
Konstytucyjny ma kompetencje pozwalajagce mu na kontrole zgodno$ci tego prawa z

przepisami Konstytucji. Mozna wskazaé jedynie pewne watpliwosci, ktore dotycza

341 Zob. A. Kustra, Przepisy i normy integracyjne w konstytucjach wybranych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2009, s. 282.

342 Zob. K. Kubuj, J. Wawrzyniak (red.), Europeizacja konstytucji panstw Unii Europejskiej, Wydawnictwo
Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s.11.

343 Zob. M. Szpunar, Czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej a polski system prawny, Wydawnictwo Difin
Warszawa 2003, s. 13.
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mozliwo$ci dokonania przez Trybunat Konstytucyjny kontroli prawa pochodnego Unii
Europejskiej z Konstytucjg RP. Czes¢ przedstawicieli doktryny prawa wskazuje, ze z tre$ci
art. 188 pkt 5 w zwigzku z przepisem art. 79 ust. 1 Konstytucji RP nie wynika jednoznacznie,
aby prawo pochodne moglo byé kontrolowane pod katem zgodnosci z Konstytucjg®*,
Przeciwnicy tego stanowiska sg innego zdania i dopuszczajg takg mozliwos$¢, gdzie kontrola
moglaby by¢ oparta na pogladzie, ze zawarte w przepisie art. 79 ust. 1, czy art. 193
Konstytucji RP sformutowanie ,,akt normatywny” zawiera w sobie normy prawa
pochodnego Unii Europejskiej. Wynika z tego, ze w trybie skargi konstytucyjnej lub pytania
sadu skierowanego do Trybunatlu Konstytucyjnego mozliwe bytoby przeprowadzenie takiej
kontroli3*®.

O konstytucyjnej regulacji przystgpienia Polski do UE rozprawia do$¢ szczegotowo
M. Kruk. Zwraca uwagg, ze wejscie wzycie Traktatu z Lizbony na nowo otworzyto w Polsce
dyskusje na temat celowosci zmiany Konstytucji RP3#, Konieczno$¢ nowelizowania
polskiej Konstytucji w odniesieniu do okreslenia ram polskiego cztonkostwa w Unii, jest
coraz czesciej obecna w dyskursie publicznym. Podkresla sie, ze skutecznych dziatan w tym
zakresie jest konieczne, z tego wzgledu, ze Ustawa zasadnicza, z oczywistych przyczyn
czasowych, nie mogta regulowaé kwestii cztonkostwa w UE3¥. Nalezy przy tym docenié
dalekowzrocznos$¢ tworcoOw konstytucji, ktorzy juz w roku 1997, przez wprowadzenie do
Konstytucji RP art. 90, zawarli w niej norme, ktéra umozliwia integracje Polski z Unig
Europejska. Warto takze podkresli¢, ze artykut ten od poczatku prac nad konstytucja z 1997
r. byl planowany, jako ,.klauzula integracyjna” Polski z UE, a w swej tresci reguluje zarowno
niezbedne elementy materialno-prawne, jak i proceduralne3,

Zdaniem J. Galstera lakoniczno$¢ art. 90 Konstytucji z 1997 r. zostata poddana dos¢
szerokiej krytyce, szczegdlnie negatywnie wskazano na brak zdefiniowania materialnych

granic kompetencji, ktére nie podlegaja przekazaniu®*®. Z powotanego postanowienia

344 Zob. M. Wyderski, Konstytucyjny wymiar cztonkostwa w UE, ,,My§l Ekonomiczna i Polityczna” 2011, nr
2,s.12

345 Zoh. A. Walicki, Wymiary réwnosci a wymiar sprawiedliwosci, ,,Pafistwo i Prawo” 2015, nr 11, s. 111.

346 Por. W. Ortowski, Zmiany w konstytucjach zwigzane z cztonkostwem w Unii Europejskiej, Krakow—
Rzesz6w—Zamos¢ 2011.

347 M. Kruk, Tryb przystgpienia Polski do Unii Europejskiej, konsekwencje cztonkostwa dla funkcjonowania
organdéw panstwa, [W:] Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzynarodowe i procesy integracyjne, red. K.
Woéjtowicz, Wydawca Prawnicza i Ekonomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2006, s. 139.

348 A, Kustra, Przepisy i normy integracyjne w konstytucjach wybranych panstw cztonkowskich UE,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2009, s. 225

349 Zob. J. Galster, Konstytucyjnoprawne aspekty przystgpienia RP do Unii Europejskiej, [w:] Wejscie w Zycie
nowej Konstytucji RP. XXXIX Ogolnopolska Konferencja Katedr Prawa Konstytucyjnego, Wydawnictwo:
Towarzystwo Naukowe Organizacji i Kierownictwa ,,Dom Organizatora” Torun 1998, s. 72.
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konstytucji wynika, bowiem, ze ,,przekazaniu” nie mogg podlegaé catosciowe kompetencje
okreslonych organow (np. ustawodawczych, wykonawczych lub sadowniczych), lecz
wylacznie kompetencje tych organdw w niektorych sprawach®0.

W literaturze mozna spotkaé si¢ z pogladem, ze granice przekazania kompetencji
okreslaja warto$ci aksjologiczne, na ktorych opiera si¢ Konstytucja RP. Sad wskazano, ze
materialne granice zwigzane z mozliwoscig przekazania kompetencji nalezy szukaé¢ w
normach zawartych w rozdziale I i IT Konstytucji RP. Wskazno takze, ze nie mozna narusza¢
postanowien zawartych w art. 1 (dobro wspoélne), art. 2 (zasada demokratycznego panstwa
prawnego), art. 3 (zasada panstwa unitarnego), art. 5 (zasada niepodlegtosci panstwa i jego
zadan), art. 20 (zasada spotecznej gospodarki rynkowej) oraz art. 30—86 (wolnosci, prawa i
obowigzki czlowieka i obywatela)®®L,

Jak podkresla A. Jamroz: ,,pomimo, ze art. 90 ust. 1 konstytucji nie zawiera expressis
verbis ograniczen materialnych, ktéore odnoszg si¢ do przekazania kompetencji Unii
Europejskiej, to mozna wysnu¢ z konstytucji inne wykladnie, ktére zabronityby
materialnego przekazania kompetencji. Zakazy te mozna przede wszystkim zestawi¢ z
ograniczeniem podstawowych zasad konstytucyjnych oraz praw i wolno$ci indywidualnych
a wynika to z faktu, ze tworzg one system wartosci, ktory lezy u podstaw konstytucji (tzw.
tozsamosci konstytucji)”3%2,

Dosc¢ istotng opinig jest wyrok TK w sprawie zgodnosci z Konstytucjg RP traktatu z
Lizbony. Trybunat stwierdzil wéwczas: ,, Trybunal Konstytucyjny podziela wyrazony w
doktrynie poglad, ze kompetencje objete zakazem przekazania, stanowig o tozsamosci
konstytucyjnej, a wigc odzwierciedlaja wartosci, na ktorych opiera si¢ Konstytucja.
Tozsamos$¢ konstytucyjna jest, zatem pojeciem wyznaczajagcym zakres wylgczenia spod
kompetencji przekazania materii nalezacych do [...] twardego jadra, kardynalnych dla
podstaw ustroju danego panstwa [...], ktorych przekazanie nie byloby mozliwe na podstawie
art. 90 Konstytucji. Niezaleznie od trudnosci zwigzanych z ustaleniem szczegdlowego

katalogu kompetencji nieprzekazywalnych, nalezy zaliczy¢ do materii objetych calkowitym

zakazem przekazania postanowienia okres§lajace zasady naczelne Konstytucji oraz

350 Tamze, s. 73.

%1 g, Biernat, Constitutional Aspects of Poland’s Future Membership in the European Union, ,,Archiv des
Volkerrechts” 1998, vol. 36, no. 4, s. 406, C. Mik, Europejskie prawo wspolnotowe. Zagadnienia teorii i
praktyki, Warszawa 2000, s. 812, L. Garlicki, Normy konstytucyjne relatywnie niezmienialne, [w:] Charakter
i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcinski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997, s. 148.

%2 A, Jamroz, Konstytucyjne gwarancje implementacji prawa miedzynarodowego i wspélnotowego w Polsce,
[w:] M. Granat (red.), Stosowanie prawa migdzynarodowego i wspélnotowego w wewnetrznym porzqdku
prawnym Francji i Polski, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 29.
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postanowienia dotyczace praw jednostki wyznaczajace tozsamo$¢ panstwa, w tym w
szczegoOlnosci wymdg zapewnienia ochrony godnosci cztowieka i praw konstytucyjnych,
zasade panstwowosci, zasad¢ demokracji, zasad¢ panstwa prawnego, zasade
sprawiedliwo$ci spotecznej, zasade pomocniczo$ci, a takze wymog zapewnienia lepszej
realizacji warto$ci konstytucyjnych i zakaz przekazywania wiladzy ustrojodawczej oraz
kompetencji do kreowania kompetencji [...]"%°,

Wyrazany jest rowniez poglad, ze jest to regulacja, ktora nie bierze pod uwage
wszystkich aspektow majacych zwiazek z czlonkostwem w UE, dlatego istotna jest
nowelizacja konstytucji®>*. Uwzgledniajac powyzsze uwagi, nalezy zgodzi¢ si¢ z pogladem
wyrazonym przez K. Witkowska-Chrzczonowicz, ze brak takich regulacji, ktore beda
dotyczyly cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej jest juz zjawiskiem nietypowym. Jednak
mimo akceptacji zasadnosci dokonania nowelizacji konstytucji, za kwesti¢ sporng mozna
uzna¢ zakres zmian, ktore sa niezbedne jak rowniez sposéb nowelizacji®>.

Zdaniem Z. Ziobro (6wczesnego ministra sprawiedliwo$ci i prokuratora
generalnego), Konstytucja RP zawsze byta i bedzie ponad prawem traktow UE. Z. Ziobro
podkreslat w 2018 roku, ze ,,Polska nigdy nie wyrazi zgody, na to, aby traktaty europejskie
staly ponad polskg Konstytucjg”. Poza tym zdaniem ministra sprawiedliwosci, Komisja
Europejska nie ma zadnego umocowania prawnego, aby ingerowa¢ w wewngtrzne sprawy
wymiaru sprawiedliwos$ci w Polsce ani w zadnym innym kraju UE. Z. Ziobro przywotat
przyktad Niemieckiego Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w roku 2009 i 2019 orzekl, ze
podstawa prawna, na ktérg powotuje si¢ Komisja Europejska nie daje organom europejskim
prawa ingerowania w sprawy organizacyjne wymiaru sprawiedliwo$ci. Jak podkresla
zdecydowana wigkszo$¢ politykéw partii rzadzacej Konstytucja RP jest najwyzszym
prawem w Polsce 1 ma pierwszenstwo nad innymi aktami prawnymi, w tym takze nad
traktatami UE. Jednakze, Polska, jako cztonek Unii Europejskiej ma obowigzek
przestrzegania prawa UE, wlaczajac w to traktaty oraz decyzje wydawane przez instytucje
unijne. W przypadku sporow prawnych miedzy Konstytucja RP a prawem unijnym, polskie

sady maja mozliwos¢ zasiggniecia opinii Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w

353 Wyrok TK z dnia 24 listopada 2010 r., K 32/09. (Dz. U. z 2010 r., Nr 229, poz. 1506).

34 Zob. J. Jaskiernia, Czfonkostwo Polski w Unii Europejskiej a problem nowelizacji Konstytucji RP,
Warszawa 2004, s. 25, J. Jaskiernia, Projekt klauzuli integracyjnej do Konstytucji RP, ,,Panstwo i Prawo”,
2011, z. 1.

35 Zoh. K. Witkowska-Chrzczonowicz, Konstytucyjnoprawny wymiar cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej,
[w:] Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2011, s. 117.
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celu ustalenia zgodnos$ci danego przepisu z prawem unijnym. Ostateczna interpretacja i

zastosowanie prawa nalezy do tych sadow.

2.4. Niezaleznos¢ niezawisloS¢ i apolitycznos¢ sadownictwa, jako

przestanka reformy wymiaru sprawiedliwosci w Polsce

Istnienie odregbnego segmentu wladzy sagdowniczej jest uwazane za jedno ze zrodet
niezalezno$ci sadownictwa. Nie ma jednej panujacej zgody odnosnie zakresu tej
niezalezno$ci. Podkre$la si¢ jak istotne jest doprecyzowanie, od kogo sady maja by¢
niezalezne. Przy czym zastrzega si¢, ze niezaleznos¢ nie jest tozsama z bezstronnoscia, ktora
przypisac nalezaloby kazdemu s¢dziemu.

Wiadza sadownicza wedlug zasady trojpodziatu wiadzy, posiada pozycje odrebna
niezaleznag od legislatury i egzekutywy. W obecnym czasie rola sagdownictwa nie moze
ogranicza¢ si¢ tylko i wylacznie do realizowania wymiaru sprawiedliwos$ci. Obecnie
sagdownictwo jest rowniez istotnym elementem porzadku publicznego, rownowagi
systemowej jak rowniez jest gwarantem ochrony praw kazdej jednostki. Jednak, aby wtadza
sadownicza byla wstanie wypelnia¢ powierzone jej obowiazki, koniecznym jest
zagwarantowanie jej pewnych zasad prawnych, ktore beda w sposob whasciwy i skuteczny
mogly zapewni¢ odpowiednig pozycje sedziow 1 sadéw, co pozwoli na skuteczne i1
odpowiednie realizowanie zadan3%®.

Konstrukcja ustrojowa wspoélczesnych panstw demokratycznych jest oparta na idei
podziatu wladzy. Jest to, wiec organizacyjny, finkcjonalny i personalny rozdzial sktadnikow
jednej wiadzy®®’. Zastanawiajac sie nad celem podziatu wiadzy, mozna odniesé¢ si¢ do K.
Monteskiusza, ktory napisat: ,,[...wolno$¢ polityczna obywatela [...] éw spokdj ducha
wynikajacy z przeswiadczenia o wlasnym bezpieczenstwie”. Monteskiusz ttumaczy, ze ,,aby
istniala ta wolno$¢, trzeba rzadu, przy ktérym by Zaden obywatel nie potrzebowat si¢ lgkaé
drugiego obywatela. [...] Wszystko bytoby stracone, gdyby jeden i1 ten sam cztowiek lub

jedno i to samo cialo moznych albo szlachty, albo ludu, sprawowalo owe trzy wtadze”3%8,

36 M. Florczak-Wator, (Nie)skutecznosé wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 7.10.2021 r., K 3/21. Ocena
znaczenia orzeczenia z perspektywy prawa konstytucyjnego, ,,Europejski Przeglad Sagdowy” 2021, nr. 12,s. 5.
357 Zoh. M.M. Wiszowaty, Podzial wtadzy, [W:] Leksykon prawa konstytucyjnego. 100 podstawowych pojec,
red. A. Szmyt, Wydawnictwo Helion, Warszawa 2016, s. 238.

3% Zob. K. Monteskiusz, O duchu praw, przektad T. Boy-Zelenski, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2002, s.
171
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Wspotczesnie wyjatkowo dopuszcza sig, aby miedzy wladza ustawodawcza i
wykonawcza dochodzito do wigkszego zblizenia (np. poprzez taczenie w jednym r¢ku
stanowiska ministra i mandatu deputowanego), czy czgsciowej wzajemnej zaleznosci, o tyle
relacja wladzy sadowniczej z pozostalymi wladzami jest oparta na odrebnosci i
niezalezno$ci tej pierwszej. Niezalezno$¢ sagdownictwa uwaza si¢ powszechnie za jedng z
trzech fundamentalnych zasad konstytucjonalizmu, obok zasady podzialu wiadzy i rzadow
prawa (panstwa prawnego)>>,

D. Smilov stworzyt listg 11 cech charakteryzujacych niezalezne sadownictwo.
Spetienie wszystkich cech wymienionych przez autora prowadzi do realizacji zasady
niezalezno$ci sadow w mozliwie najszerszym zakresie. Autor zastrzegt jednoczes$nie, ze nie
istnieje powszechny konsensus dotyczacy zakresu i skali ich implementacji w konkretnych
systemach ustrojowych. Systemy te roznig si¢ rowniez pod wzglgdem formy i stopnia
niezalezno$ci wtadzy sadowniczej3®°.

Zgodnie z wykazem Smilova, po pierwsze, sedziowie sa podporzadkowani wylacznie
prawu. Po drugie, sedziowie sg powotywani dozywotnio lub na inny okres gwarantujacy ich
niezalezno$¢, przy czym nowe przepisy regulujace zasady przejscia sedziego w stan
spoczynku nie moga by¢ retroaktywne. Po trzecie, powolanie s¢dziego powinno nastgpowac
w postepowaniu konkursowym, w oparciu o merytoryczne, przejrzyste i obiektywne kryteria
odwotujace si¢ do profesjonalnych kwalifikacji kandydatéw. Po czwarte, wiladze
ustawodawcza i wykonawcza nie mogg mie¢ wptywu na proces powolywania s¢dziow. Po
piate, powinno si¢ ustanowi¢ Najwyzsza Rade Sadownictwa, ktora zajmowataby sie¢
powotywaniem, przydzielaniem, przenoszeniem, awansowaniem oraz odpowiedzialno$cig
dyscyplinarng s¢dziow. Powinna sktada¢ si¢ w catosci lub w wiekszosci z sedziéw. Po
szoste, zaden sedzia nie moze by¢ pozbawiony urzedu, ani przenoszony, chyba, ze
umozliwia to ustawa i nastgpuje to wylacznie w efekcie przeprowadzonego postepowania
dyscyplinarnego. Po sidodme, postepowanie dyscyplinarne powinno by¢ prowadzone przez
odpowiednie ciato ztozone z sedziow, istniejace w momencie popelnienia zarzucanego
sedziemu czynu i1 na podstawie obowigzujacej procedury. Po 6sme, sedziowie powinni mie¢
dostep do szkolen umozliwiajacych podnoszenie ich kwalifikacji. Cz¢$¢ szkolen powinna

by¢ obowigzkowa, a ich odbycie powinno by¢ jedng z przestanek awansu zawodowego.

39 Zob. B. Stepien-Zatucka, Niezawistos¢ sqdownictwa a niezaleznosé sqdéw i niezawistos¢ sedziow,
»Przeglad Prawa i Administracji” 2011, nr 10, s. 21.

360 Zoh. D. Smilov, The Judiciary: the Least Dangerous Branch?, [w:] Oxford Handbook of Comparative
Constitutional Law, red. M. Rosenfeld, A. Sajo, Oxford 2012, s. 859.
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Szkolenia powinna prowadzi¢ niezalezna instytucja. Po dziewiate, sedziom powinno si¢
zapewni¢ odpowiednie warunki pracy. Po dziesigte, wynagrodzenia sedziow powinny by¢
ustalane w drodze ustawy, a nie indywidualnej decyzji wtadzy wykonawczej, by¢ powigzane
z zarobkami parlamentarzystow i ministrow i nie moc ulega¢ redukeji z jakiegokolwiek
powodu. Po jedenaste — sedziom powinno si¢ zapewni¢ petng wolno$¢ stowarzyszen, na
poziomie krajowym i migdzynarodowym. Aktywno$¢ w tych organizacjach powinna by¢
wliczana do czasu pracy sedziego®!. Przedstawiony zestaw ma charakter wzorcowy i
optymalny w ustroju tak zwanej demokracji liberalnej. Jego wdrazanie nierzadko napotyka
na opdér ze strony pozostalych witadz, szczegdlnie w innych odmianach demokracji.
Zastrzezenia budza przede wszystkim punkty czwarty i piaty.

Waznym aspektem problemu niezalezno$ci wiadzy sadowniczej jest jej cel. W tej
kwestii dominuja dwa poglady. Zgodnie z pierwszym, celem s¢dziego niezaleznego dzigki
istnieniu systemu gwarancji konstytucyjnych, jest osiggnigcie okreslonego, pozytywnego
rezultatu w postaci utrzymania i wzmocnienia takich wartosci jak wolny rynek, stabilnos¢
systemu politycznego, czy ustrdj liberalno-demokratyczny®62. Drugi poglad stanowi, ze
sedzia orzekajac nie ma z gory zatozonego celu, w tym celu politycznego, ale stoi na strazy
abstrakcyjnych wartosci, ktore sg nadrzednymi wzorcami przy ocenie konkretnych faktow 1
wydawaniu werdyktu. Gwarancje niezaleznosci od wiladzy politycznej umozliwiaja mu
podejmowanie decyzji niezgodnych z interesem okreslonej wigkszosci, ale zgodnych z
przyjetym (na ogot okreslonym w konstytucji) systemem warto$ci®3,

Niezalezno$¢ sagdow stanowi kanon wspotczesnego konstytucjonalizmu i wspotczesnie
przyjmowanych czy rekomendowanych systeméw prawnych (system prawny Rady Europy
czy Unii Europejskiej). Jak pisal Monteskiusz ,,O duchu praw”, dziele, ktére pomimo
uplywu ponad 250 lat od jego powstania, wcigz jest uznawane za swego rodzaju puente

teoretycznych rozwazan nad ustrojem zrownowazonym, ,,nie ma rowniez wolnosci, jesli

361 Tamze, s. 860.

362 Zob. D. Grimm, Types of Constitutions, [w] Oxford Hand-book of Comparative Constitutional Law, red.
M. Rosenfeld, A. Sajo, Oxford 2012, s. 122-123, A. Machnikowska, O niezawistosci sedziow i niezaleznosci
sqdow w trudnych czasach. Wymiar sprawiedliwosci w putapce sprawnosci, Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2018, s. 33, B. Stepien-Zatlucka, Niezawistos¢ sqdownictwa a niezaleznos¢ sqdow i niezawistosé
sedziéw, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2011, nr LXXXV, s. 136, D. Pimental, Reframing the Independence
v. Accountability Debate: Defining Judicial Structure in Light of Judges’ Courage and Integrity, ,,Cleveland
State Law Review” 2009, vol. 57, s. 20, 23, Zob. L.B. Solum, Virtue Jurisprudence: A Virtue-Centered Theory
of Judging, ,,Metaphilosophy” 2003, nr. 34, s. 2.

%63 Zob. A. Rakowska-Trela, Niezaleznosé, niezawistosé, swoboda a dowolnosé¢. Granice wymiaru
sprawiedliwosci, [W:] Legitymizacja wladzy sgdowniczej, red. A. Machnikowska, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 2016, s. 42.
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wladza sedziowska nie jest oddzielona od prawodawczej i wykonawczej***. Gdyby byta
polaczona z wiladza prawodawcza, wladza nad zyciem i1 wolnoscig obywateli bylaby
dowolna, s¢dzia, bowiem byltby prawodawcg. Gdyby byta potaczona z wtadzg wykonawcza,
sedzia mogtby mieé sile ciemiezyciela”3®®. O ile potrzeba niezaleznoéci saddéw jest
powszechnie akceptowana, o tyle nie jest jednakowo rozumiana. Znakowi ,,niezalezno$¢
sagdow” nadaje sie rozmaity desygnat36®.

Zgodnie z art. 175 Konstytucji RP sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci jest
powierzone sagdom. Oznacza to, ze wykonywania tej wtadzy nie mozna powierzy¢ innym
podmiotom, w tym, nie mozna im powierzy¢ wladzy korygowania/zmieniania rozstrzygnie¢
podjetych przez sady. Natomiast nie ma przeciwwskazan konstytucyjnych, aby sady
podejmowaty decyzje takze w innych sprawach niz z zakresu wymierzania sprawiedliwosci,
tj. w tzw. sprawach niespornych, co tez w praktyce, w szerokim zakresie ma miejsce. Na
niezalezno$¢ sadéw w stosunku do innych uczestnikow stosunkow prawnych sktadaja sie
niezalezno$¢ organizacyjna, funkcjonalna, budzetowa i personalna sadow. Sady s3
niezalezne organizacyjnie w stosunku do innych uczestnikow stosunkéw prawnych, co
oznacza, ze s wobec nich organizacyjnie wyodrebnione3®’.

Niezalezno$¢ wladzy sadowniczej jest postrzegana przez wzglad na cel, ktéry ma ona
realizowaé. Jest nim realizacja prawa do sadu®®® poprzez sprawiedliwe rozstrzyganie
konfliktéw prawnych, co ma prowadzi¢ do realizacji wolnos$ci i praw jednostki, jak réwniez

zachowania rownowagi w systemie podzielonej wiadzy3®°. Niezalezno$¢ wobec innych

wladz ma umozliwi¢ sagdom podejmowanie decyzji niepopieranych przez inne witadze, ale

364 Tamze, s. 43.

365 W. Hermelinski, O ochronie wtadzy sqdowniczej przed ekspansjq wltadzy wykonawczej i ustawodawczej,
[w:] Demokracja, teoria prawa, sgdownictwo konstytucyjne. Ksiega jubileuszowa dedykowana profesorowi
zw. nauk prawnych Adamowi Jamrozowi z okazji piecédziesieciolecia pracy zawodowej, red. M.
Aleksandrowicz, M. Andruszkiewicz, A. Breczko, S. Oliwniak, Wydawnictwo Termedia, Biatystok 2018, s.
671, R.A. Macdonald, Exercising Judgement, [w:] Which Judge for Which Society? Proceedings of the 2008
Judges Conference, Quebec 2009, s. 61.

366 Zob. T . Peretti, Does Judicial Independence Exist? The Lessons of Social Science Research, [w:] Judicial
Independence at the Crossroads: An Interdisciplinary Approach, red. S.B. Burbank, B. Friedman, Sage
Publications 2002, s. 103, Zob. T . Moustafa, T . Ginsburg, Introduction: The Function of Courts in Authori-
tarian Politics, [w] Eidem, Rule by Law. The Politics of Courts in Authoritarian Regimes, Cambridge
University Press 2008, s. 6.

367 Zoh. W. Sokolewicz, Podziat wladz — idea polityczna czy zasada prawa? Z dylematéw wspdiczesnego
ustrojodawcy, [w:] Paristwo w okresie przemian ustrojowych w Polsce, Wydawnictwo PWN, Warszawa 1995,
23, L.B. Solum, Virtue Jurisprudence: A Virtue-Centered Theory of Judging, ,,Metaphilosophy” 2003, vol.
34,s.1-2.

368 Zob. A. Machnikowska, O niezawistosci sedziow i niezaleznosci sqdow w trudnych czasach. Wymiar
sprawiedliwosci w putapce sprawnosci, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 33.

369 Zoh. B. Wojciechowski, Niezawistos¢ sedziowska, [w:] Leksykon etyki prawniczej. 100 podstawowych
pojeé, red. P. Skuczynski, S. Sykuna, Wydawnictwo PWN, Warszawa 2013, s. 241.
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majgcych umocowanie w obowigzujacych przepisach prawa i sprawiedliwych®°, Maja
stabilizowa¢ zachodzace stosunki prawne i ich interpretacje, a w rezultacie, dziata¢ na rzecz
stabilizacji 1 przewidywalnoS$ci ustroju panstwa. Z tego tez powodu sady powinny miec
zdolnos$¢ przeciwstawienia si¢ woli tych uczestnikow stosunkow politycznych, ktorzy
metodami niekonstytucyjnymi chcieliby dokonywa¢ zmian prawnych. Niezalezno$¢ sadow
wzgledem innych wladz uznawana jest za formalng gwarancj¢ obiektywizmu dziatania
sadow, ktorego efektem ma by¢ sprawiedliwe rozstrzyganie zawistych spraw3'2.

A. Machnikowska, analizujac zasade¢ niezaleznoSci sadéw w powigzaniu z
niezawistoscig sedziowska zwrdcita uwage na wazne, a rzadziej wskazywane w polskiej
literaturze kwestie (przywotywane w doktrynie zagranicznej), ktore w istotny sposob
dotycza omawianego zagadnienia, a nierzadko wykraczaja poza relacje wiadzy sadownicze;j
z innymi wladzami. Wérdd tych zagadnien znalazly si¢ m.in. o zasady powotywania i
awansowania s¢dzidw, w tym status uczestniczacych w tym instytucji, zasady
nieusuwalnosci i stabilno$ci stanowisk s¢dziowskich oraz odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
sedziow, instytucja immunitetu, zasady gospodarki finansowej sadow, wreszcie, zasady
dotyczace samorzadu sedziowskiego. Na zakres niezalezno$ci sadownictwa wptyw wywiera
takze, zdaniem autorki, ogo6lny standard legislacji dotyczacej saddéw, niezaleznos¢
organizacyjna sadow oraz zasady zarzadzania sagdami w ujeciu funkcjonalnym, ich
wewngetrzna niezaleznos¢, zasady zwigzania sadu stanowiskiem sgdu wyzszej instancji,
standard ochrony sagdow poprzez prawo karne, poziom zaufania obywateli do sagdows2.

Od niezalezno$ci sadow odréznia si¢, takze w polskiej Konstytucji, niezawistosé
sedziow. Niezawistos¢ sprowadza si¢ do zatozenia, ze s¢dzia ma orzekaé wytacznie w
oparciu o prawo zgodnie ze swoim sumieniem, wewnetrznym przekonaniem, w warunkach
wolnych od jakichkolwiek nacisk6w?3"3. Niezawisto$¢ tworzy niezbedng przestrzen
pomigdzy sedzig, a potencjalnym zrodlem nieformalnego wplywu na jego orzekanie i
zapewnia sedziemu status niezaleznego podmiotu®’4. Przyjmuje si¢, ze niezawisto$é

sedziowska to zasada wymiaru sprawiedliwosci, zgodnie, z ktora sedzia rozstrzygajac

370 Zob. D. Duleba, Niezawistosé sqdéw w Polsce ,,Palestra” 2014, nr 3-4, s. 21.

871 Tamze, s. 22.

872 Zob. A. Machnikowska, O niezawistosci sedziéw i niezaleznosci sqdéw w trudnych czasach. Wymiar
sprawiedliwosci w putapce sprawnosci, Wydawnictwo Wolter Kluwer, Warszawa 2018, s. 55-56.

73 F, Mitrofan, The Independence of Judge A Guarantee of the Rule-of-Law State, ,,Journal of Law and
Administrative Sciences” 2015, no. 93, s. 95, L. Neudorf, Judicial Independence, The Judge as a Third Party
to the Dispute, ,,Revista Forumul Judecatorilor” 2012, nr 2, s. 31, G. Holzinger, Niezawistos¢ sedziow i
niezaleznos¢ sqdow w ujeciu konstytucyjnym, [W:] Granice niezawistosci sedziow i niezaleznosci sqdow?, red.
G. Borkowski, Wydawnictwo Krajowa Rada Sagdownictwa, Warszawa—Torun 2016, s. 57.

374 Zob. D. Zawistowski, Niezaleznosé¢ sqdow i niezawistos¢ sedziow z perspektywy prawa Unii Europejskiej,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 2, s. 7.
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spraw¢ podlega wylacznie Konstytucji i ustawom. Kluczowym zagadnieniem pozostaje tutaj
wymiar sfery judykacyjnej, w ktorej sedziow ograniczajg wylgcznie ustawy>'>, Niezawistos¢
to bezstronno$¢ od przedmiotu sprawy, uczestnikOw postepowania, niezalezno$¢ od
instytucji pozasadowych, samodzielno$¢ wobec organéw sagdowych, a takze niezaleznos¢ od
czynnikow spotecznych poprzez wewnetrzng wolno$¢37e.

W Polsce tres¢ i istota niezawisto$ci sedziow zostaly uksztattowane przez orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z 9 listopada 1993 r. (K 11/93)3"7. Obecnie wielu
przedstawicieli nauki definiujac pojgcie niezawistosci do$¢ czgsto czyni odwotania do
wnioskow TK. W $wietle rozstrzygniecie K11/93 TK zaznacza, ze na niezawisto$¢
sedziowska sktada si¢ kilka elementéw jak np. bezstronno$¢ w stosunku do uczestnikdéw
postepowania, niezalezno$¢ wobec organow panstwowych, instytucji pozasgdowych,
niezalezno$¢ od czynnikéw politycznych (partii politycznych)®’8. Zagwarantowanie
niezawistosci sedziowskiej, jak rowniez jej zwigzek z zasadami podziatu i rownowazenia
si¢ wladzy wywotuja skutki w postaci faktu, ze niezawisli s¢dziowie 1 niezalezne sady
stanowig bezwzgledny warunek istnienia panstwa.

Charakter wladzy sadzenia przesadza o wadze ustrojowej niezawistosci. Osoba, ktora
rozstrzyga spory prawne 1 robi to w sposob stanowczy przesadza o wolnosci 1 prawach
innych ludzi. Dlatego tak wazne jest, aby jaj atrybutem stat si¢ bezstronno$é
i profesjonalno$¢ w swojej dziatalnosci. Jest to istotny, z kilku powodoéw: np. chociazby by
kazdy uczestnik stosunkow prawnych nie miaat uzasadnionych watpliwosci, co do
motywOw dziatania s¢dziego oraz sprawiedliwosci i stusznos$ci podjetej przez niego
decyzji®"®. Bez niezawistoéci sedziowskiej nie bedzie zaufania spotecznego do instytucji
sadu, jako organu wiladzy, ktorej celem jest zapewnienie realizowania wolno$ci i prawa
jednostki, a przeciwnie w tego typu stanie faktycznym, wtadza sadzenia moze by¢ odbierana,

jako przejaw represyjnosci wiladzy panstwowej, ktora dobrowolnie, w oderwaniu od

875 Zob. L. Piebiak, Granice niezawistosSci sedziéw i niezaleznosci sqdow? [W:] Granice niezawistosci sedziéw
i niezaleznosci sgdow?, red. G. Borkowski, Wydawnictwo Krajowa Rada Sadownictwa, Warszawa—Torun
2016, s. 47.

376 S. Dabrowski, Niezaleznosé sedziowska a podziat wladz, , Krajowa Rada Sadownictwa” 2014, nr 1, s. 15
877 Zob. W . Zurek, Czy sama Konstytucja wystarczy by obroni¢ niezawistos¢ sedziow i nie- zalezno$é sqdow?,
,»(Odanskie Studia Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2015, nr 4, s. 117.

378 Zob. A. Lipowicz, Formalne i materialne gwarancje niezawistosci sedziowskiej jako element
praworzgdnosci demokratycznej, ,Homines Hominibus” 2009, nr 1, s. 165.

379 Zob. E. Maniewska, Apolitycznosé jako wyznacznik granic wolnosci wypowiedzi sedziego dotyczgcych
ustawowych reform sqdownictwa (ich krytyki), ,,Panstwo i Prawo” 2019, nr 7, s. 25, 26.
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obowigzujacego stanu prawnego i aksjologii panstwa prawnego, bedzie rozstrzygata o
wolnosciach i prawach jednostki3®,

Zaréwno w odniesieniu do sedziéw polskich sadéw powszechnych i administracyjnych,
jak i do sedzidw Trybunalu Konstytucyjnego nakaz apolitycznosci jest sformutowany
expressis verbis (por. art. 178 ust. 3, art. 195 ust. 3)%!. W zakresie trybu powolywania majg
gwarantowa¢ go okreslone kwalifikacje, jakie musi spetni¢ kandydat na se¢dziego, jak
1zaangazowanie szeregu podmiotow, ktore w r6znym stopniu i na réznym etapie uczestnicza
w mechanizmie kreowania sktadu osobowego trzeciej wladzy3®?. Podstawowym warunkiem
apolitycznosci pozostaje jednak zawsze 1 w kazdym przypadku niezaleznos$¢ sedziego od
wplywu czynnikow politycznych, zwlaszcza od partii politycznych32, Z tego punktu
widzenia sposob powolywania sedziow sadow powszechnych i administracyjnych nie
wzbudza powazniejszych uwag, cho¢ nalezy przypomnie¢, ze 1 w tym obszarze
formutowane byly rozmaite wnioski de lege ferenda38*,

Reformy sadownictwa, z jakimi mamy do czynienia w Polsce po roku 2015, moga
przynajmniej w niektorych przypadkach — poddawac¢ w watpliwos¢ postulat apolitycznosci
sposobu powotywania sedziow 3, w punkcie, w jakim zreformowano ustréj Krajowej Rady
Sadownictwa. Organ ten, jak prawie wszedzie, odgrywa kluczowa rol¢ w mechanizmie

awansowania sedziow3,

Jego sklad, gtownie w celu poreczenia niezaleznosci i
apolitycznosci wilasnie, okreslono na poziomie samej konstytucji (por. art. 187 ust. 1).
Zarazem jednak ta sama konstytucja scedowata na ustawodawce¢ zwyklego okreslenie
sposobu wyboru cztonkéw KRS (por. art. 187 ust. 3)%7.

Do 2017 r. spos6éb wyboru cztonkow KRS nie wzbudzat powazniejszych kontrowersji.

W roku 2017 ustawodawca przyjat jednak zupelie inny model, w odniesieniu do

zasadniczej czg$ci sktadu KRS, tj. grupy 15 sedziow Sadu Najwyzszego, sadow

380 Zob. A. Lazarska, Niezawistosé sedziowska i jej gwarancje w procesie cywilnym, Wydawnictwo Wolters
Kluwer, Warszawa 2018, s. 115.

381 Zob. M. Gawrolik, Apolitycznosé sedziéw ,,Studia Iuridica Toruniensia” 2016, nr 2, s. 21.

32 Zob. D. Dudek, [w:] G. Borkowski (red.), Granice niezawistosci sedziéw i niezaleznosci sqdéw?,
Migdzynarodowa Konferencja, Krajowa Rada Sagdownictwa, Warszawa 18-19 stycznia 2016 r., Warszawa—
Torun 2016, s. 124.

383 Zob. R. Piotrowski, Zagadnienie legitymizacji wltadzy sqdowniczej w demokratycznym panstwie prawnym,
[w:] A. Machnikowska (red.), Legitymizacja wiadzy sqdowniczej, Wydawnictwo GWP, Gdansk 2016, s. 18.
384 Zob. W . Sanetra, Sqgdy powszechne i Sqd Najwyzszy jako wiladza sqdownicza, [w:] A. Szmyt (red.), Trzecia
wladza. Sqdy i trybunaly w Polsce, Wydawnictwo GWP, Gdansk 2008, s. 120-122.

385 Zob. A. Bien-Kacata, Illiberal Judicialisation of Politics in Poland, ,,Comparative Law Review” 2019, t.
25, K. Grajewski, Krajowa Rada Sgdownictwa w s$wietle przepisow ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. —
zagadnienia podstawowe, ”Krajowa Rada Sagdownictwa” 2018, no. 1, s. 19.

386 W. Kotda, Krajowej Rady Sqdownictwa w Polsce, ,,Gdafskie Studia Prawnicze” 2017, nr 7, s. 12.

%7 Tamze, s. 12.
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powszechnych, sagdow administracyjnych i sagdow wojskowych (art. 187, ust. 2 pkt 2)3%. O
ile, bowiem do tej pory sedziow tych wybieraly wskazane w konstytucji sady (zgromadzenia
ogolne), o tyle na podstawie nowych przepiséw sedziowski sktad KRS (inny niz cztonkowie
KRS z urzedu — vide Pierwszy Prezes SN) wybierany jest przez Sejm, co do zasady
wiekszoscig trzech piagtych glosow. Jednocze$nie czynigc zado$¢ postulatowi, aby
sedziowski sklad odzwierciedlal, przynajmniej w jakim$ stopniu, quasi-samorzadowy
charakter KRS, ustawodawca przyjal, ze kandydatow na se¢dziow, cztonkow KRS
przedstawiaja sedziowie. W konsekwencji kandydatow na sedziow, cztonkéw KRS, wybiera
Sejm, ale jest w tym skrgpowany kandydatami przedstawionymi przez S$rodowisko
sedziowskie38,

W konsekwencji, zmiana s¢dziowskiej czesci sktadu KRS wyglada w ten sposob, ze do
tej pory 15 sedziéw wybierali sedziowie poszczegdlnych sadow, podczas gdy na podstawie
nowych przepisoéw kandydatow na cztonkow KRS przedstawiajg sedziowie w liczbie, co
najmniej 25 (albo obywatele w liczbie, co najmniej 2 tysigcy), przy zalozeniu, ze
kandydatami tymi mogg by¢ tylko sedziowie. Sam wybor cztonkéw uczyniono jednak
domeng Sejmu. Rozwigzanie to ustawodawca uznal za dopuszczalne w ramach przyznanej
mu przez konstytucje delegacji ustawowej do okreslenia trybu wyboru cztonkéw KRS, a
zarazem uznat za potrzebne w imi¢ budowania odpowiedniej (demokratycznej) legitymacji
trzeciej wladzy3%°. W ten sposob doszlo do zmiany sposobu wybierania sedziowskiej cze$ci
KRS, ale zarazem zostaly zachowane warunki konstytucji w odniesieniu do sktadu
osobowego KRS. Te ostatnie wskazujg, ze: wybranych sedziéw cztonkow KRS jest 15,
cztonkami tymi moga by¢ wylacznie se¢dziowie, s¢dziowie ci muszg reprezentowaé
okreslone sady czy rodzaje sadows?,

Przyjete rozwiazanie argumentowane bylo tym, ze: KRS nie jest organem samorzadu
sedziowskiego, wigc nie ma podstaw dla uznania, ze sedziow musza wybieraé wylacznie
sedziowie, zachowano w pelni wymagania konstytucji, aby s¢dziowskimi cztonkami KRS
byli sedziowie ze wskazanych sadoéw, (co wprost nakazuje konstytucja), ustanowiony
mechanizm wytaniania s¢dzidw (tj. sposrod kandydatow przedstawionych przez samych

sedzidow), lepiej odpowiada ustrojowemu zalozeniu KRS, w mysl, ktorego KRS ma wyrazac¢

388 Zob. D. Gacek, Reforma wymiaru sprawiedliwosci w Polsce po 2015 roku..., jw., s. 38.

389 Zob. K. Grajewski, Krajowa Rada Sgdownictwa..., jw., s. 20.

3%0Z0obh. P. Mikuli, Krajowa Rada Sgdownictwa — zakres regulacji konstytucyjnej i ustawowej a
potencjatkompetencyjny organu [W:] Minikomentarz dla maksiprofesora. Ksiega jubileuszowa profesora
Leszka Garlickiego, red. M. Zubik, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 67.

31 Zob. K. Zawislak, Pozycja ustrojowa Krajowej Rady Sgdownictwa, ,Justitia” 2017, nr 4, s. 26.
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ide¢ wspotdziatania r6znych wiladz po to, aby lepiej i skuteczniej zapewni¢ podstawowa
swoja rolg, tj. stac na strazy niezaleznos$ci sadow 1 niezawistosci sedziow (por. art. 186 ust.
1), przyznanie obywatelom prawo zgtaszania kandydatow, (ktorymi moga by¢ wylacznie
sedziowie) Istotnie demokratyzuje KRS i calg wladz¢ sadownicza, (ktorej organem jest
KRS)3%,

O ile wprowadzone rozwigzanie per se nie narusza normy z art. 187 ust. 1 pkt 2, o tyle
moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia postulatu apolitycznosci, o ile potraktujemy go
szerzej, jako generalng zasade odseparowania trzeciej wiladzy od wplywu partii
politycznych. Kwestig dyskusyjng jest to, czy przyjety mechanizm tworzenia substratu
osobowego KRS nie jest przypadkiem uksztaltowany w taki sposob, ze zbyt duza role
odgrywa w nim uktad sit politycznych w izbach parlamentarnych.

Wynika z tego, ze przyjety w roku 2017 sposob kreowania sktadu osobowego KRS
moze, co najmniej posrednio, godzi¢ w zasade apolitycznos$ci. Prawdopodobienstwo to
wynika jednak nie z tego, ze konstytucja uniemozliwia Sejmowi wybor s¢dziéw, czlonkdéw
KRS, ale z tego, ze w calym mechanizmie wylaniania sktadu KRS dominujgca jest pozycja
Sejmu, ktory ostatecznie wybiera 19 z wszystkich 25 czlonkdéw. To oznacza, Ze istnieje
wplyw polityczny (wpltyw parlamentarnych partii politycznych) na KRS, a w dalsze;j
kolejnosci, posrednio na s¢dziow, w systemie powolywania, ktorych KRS odgrywa
podstawowg role. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze stworzony w ustawie z 2017 r.,
system wyboru sedziowskich cztonkéw KRS ,;samoistnie” czy tez ,,technicznie” nie narusza
konstytucji. Jesli jednak patrzy si¢ na niego w kontekscie zasad ustrojowych okreslajacych
pozycje trzeciej wladzy (w tym apolityczno$ci) to musi powsta¢ watpliwos¢ odnosnie tego,
czy mechanizm wyboru zakladajacy w praktyce dominujacy udziat Sejmu nie powoduje
przypadkiem, Ze postulowana apolitycznos$¢ sadow i sedziow jest podwazona, gdyz Sejm ex
definitione jest organem politycznym3%,

Nakaz apolityczno$ci sedziow nalezy rozpatrywaé, w co najmniej Kilku znaczeniach. Po
pierwsze, w kategorii nakazu stricte prawnego. Po drugie, w kategoriach dyrektywy
etycznego postepowania. Po trzecie, w kategoriach faktycznych relacji sedziego z partiag
polityczng badZz inng sitg polityczng. Po czwarte, w kategoriach szerszych faktycznych
relacji odnoszacych si¢ do organow centralnych (np. wladzy wykonawczej albo

ustawodawczej). Po pigte wreszcie, do wszystkich innych relacji zewnetrznych (np. organy

392 Tamze, s. 27.
393 Zob. D. Dobrowolny, Zmiany w polskim wymiarze sprawiedliwosci, ,,Przeglad Sejmowy” 2020, nr 1, s.
12,
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panstwa, grupy nacisku, zwigzki zawodowe, media), ktore mogloby wplyna¢ na
wykonywanie funkcji sedziego lub jego wizerunek. Apolityczno$¢ oznacza w efekcie
unikanie jawnych, badZz bardziej zniuansowanych zwigzkow oraz tych wszystkich
aktywnosci sedziego, ktore podwazalby jego bezstronnoéé, a tym samym zaufanie3%*,

Na podstawie przepisu art. 178 ust. 3 Konstytucji RP sedzia nie ma mozliwo$ci
nalezenia do jakiejkolwiek partii politycznej, reprezentowania zwigzku zawodowego ani
prowadzenia dziatalnosci publicznej, ktérej nie da si¢ pogodzi¢ z zasadami niezaleznosci 1
niezawistosci sgdziowskiej. Wskazano tu na kilka zakazéw jednoczesnie. Pierwszy zakaz
sformutowany expressis verbis odnosi sic do przynalezno$ci do partii politycznej3®.
Drugim, ktoéry jest rowniez wprost przewidziany to zakaz przynalezno$ci sedziego do
zwigzku zawodowego. Trzecim, najbardziej ,,pojemny”, mowi 0 zakazie prowadzenia
dziatalno$ci publicznej®%.

Mozna wskaza¢, ze pierwsze dwa zakazy nie budza powszechnej watpliwosci w ich
interpretacji to trzeci rodzaj zakazu jest najbardziej ogdlny, a wrecz bardzo ogolnikowy.
Dlatego przedmiotem dyskusji bardzo czgsto jest sformulowanie ,,prowadzenie
dziatalnosci” publicznej”, ktéra moze by¢ interpretowana restrykcyjnie (zawezajaco) albo w
sposob liberalny. W mys$l wyktadni restrykcyjnej ,,zakaz prowadzenia dziatalno$ci
publicznej” zostaje naruszony Z chwilg, kiedy sedzia zajmie czynng postawe w biezacych
sporach politycznych, i w wyrazny sposob bedzie formutowat wlasne poglady i opinie a przy
tym bedzie opowiadat si¢ za lub przeciw konkretnym rozwigzaniem proponowanym przez
jedng z partii politycznych. S¢dzia bedzie prowadzit rowniez dziatalno$¢ publiczna, jesli
publicznie np. w $rodkach masowego przekazu opowie si¢ za lub przeciw kandydatowi na
okreslone stanowisko panstwowe. Kolejng przestanka wskazujaca na dziatalno$¢ publiczng
sedziego bedzie uznanie przez niego jakiej§ osoby za nienadajacego si¢ do pelnienia danej
funkcji publicznej a takze, kiedy publicznie wypowie si¢ o koniczno$é dymisjis?’,

Jak wskazuje B. Banaszak, zakaz zostanie naruszony rowniez w przypadku, gdy
sedzia wypowie si¢ za lub przeciw konkretnym sposobom realizacji kompetencji przez jakis§
organ wladzy publicznej itp., lub kKiedy wypowie si¢ publicznie w sprawach religijnych, np.

deklarujac publicznie przynalezno$¢ do okreslonej religii lub tez prezentujac swoj ateizm

394 Zob. W. Mojski, Kilka uwag na temat konstytucyjnej regulacji apolitycznosci sedziéw w Polsce, ,,Prawo i
Polityka” 2019, nr 9, s. 23.

3% Zob. D. Skrzypifiski, Odpowiedzialnosé sedziow w Swietle zjawiska judykalizacji polityki, ,,Wroctawskie
Studia Politologiczne” 2014, nr 17, s. 53.

3% Tamze, s. 54.

397 Zob. B. Stepien-Zatucka, Niezawistos¢ sqdownictwa a niezaleznosé sqdéw i niezawistos¢ sedziow,
»Przeglad Prawa i Administracji” 2011, nr 85, s. 137.
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badZz popierajac stanowisko zajete przez wyznawcdéw okreslonej religii w sprawach
publicznych, etycznych itp.3%,

Mozna, wigc wnioskowaé, ze sedzia prezentujac publicznie swoje poglady
polityczne (réwniez w odniesieniu do biezacych spraw), religijne czy etyczne wysyta
wyrazny sygnat do ewentualnych stron postgpowania, a co za tym idzie informuje strony o
mozliwosci wziecia pod uwage tych wszystkich pogladow w treSci przysziego
rozstrzygnigcia. Urgga to nakazowi bezstronno$ci 1 dyrektywie postgpowania sedziego w
taki sposob, aby szanowaé wszystkich, nie faworyzowac nikogo i mie¢ dystans do sprawy
oraz calego jej ,,otoczenia”, czy tez kontekstu.

Zaprezentowane podejScie bywa przez niektorych®® uznawane za skrajne,
nadmiernie restrykcyjne. Dlatego przeciwienstwem jest stanowisko liberalne, ktore nie tylko
dopuszcza, ale nawet usprawiedliwia publiczne wypowiedzi sedzidéw, majace wyrazng
konotacje polityczng, jesli, mowigc w skrocie, podyktowane sa dobrg wiarg i nie
przekraczaja pewnych (zazwyczaj nieokreslonych) granic. W mysl tych pogladow istnienie
kategoria publicznych wypowiedzi sedzidw, ktore nalezy zakwalifikowaé 1 potraktowac
zdecydowanie w inny sposob, przyznajac sedziom znaczny margines swobody wypowiedzi,

warunkowany potrzebg ochrony interesu ,,publicznego i spotecznego™%,

2.5. Zmiany w wymiarze sprawiedliwosci po 2015 roku

Po wyborach do Sejmu i Senatu, ktore odbyty si¢ 25.10.2015 r. wigkszo$¢ w Sejmie
I Senacie uzyskali kandydaci Komitetu Wyborczego ,,Prawo i Sprawiedliwos¢”. Pierwsze
posiedzenie nowo wybranego Sejmu zostalo zwotane przez Prezydenta RP na 12.11.2015 r.

I jeszcze tego samego dnia wplynat poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o TK (druk

3% Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2012, s. 892.

399 Por. E. Maniewska, Apolityczno$é jako wyznacznik granic wolnosci wypowiedzi sedziego dotyczgcych
ustawowych reform sqgdownictwa (ich krytyki), ,,Pafistwo i Prawo” 2019, nr 7, s. 25, M. Wroblewski, Granice
ekspresji i wypowiedzi sedziego - zarys problematyki, ,,Krajowa Rada Sadownictwa” 2017, nr 1, s. 31-32, R.
Mikosz, Granice wolnosci wypowiedzi sedziego, [W] Granice wolnosci wypowiedzi przedstawicieli zawodow
prawniczych, red. A. Bitgorajski, Wydawnictwo Warszawa 2015, s. 76, M. Masternak-Kubiak, Art. 178, [w:]
Komentarz. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Haczkowska, Wydawnictwo LexisNexis,
Warszawa 2014, s. 447, 1.C Kaminski, Swoboda wypowiedzi a zachowanie powagi i bezstronnosci wymiaru
sprawiedliwosci. Uwagi na kanwie orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ,,Krajowa Rada
Sadownictwa” 2017, nr 1, s. 5.

400 Zob. S. Dabrowski, Wladza sqdownicza - definicja, funkcja, atrybuty, [w:] Pozycja ustrojowa sedziego, red.
R. Piotrowski, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2015, s. 21.
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nr 6). Projekt wycofano, ale nazajutrz zastapiono go nowym (druk nr 12), ktory po 6 dniach
uchwalono, jako ustawe z 19.11.2015 r. 0 zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym?0Z,

Nowelizacja ustawy 0 Krajowej Radzie Sadownictwa wprowadzita wiele istotnych
zmian odno$nie do funkcjonowania tego organu. Dokonano zmian trybu wyboru w sktad
KRS 15 sedziow, (o ktérych mowa w art. 187 ust. 1 pkt2 Konstytucji RP) poprzez
powierzenie ich wyboru Sejmowi sposrod kandydatow zgloszonych przez grupe, co
najmniej 2000 obywateli lub grupe, co najmniej 25 sedziow, z wyjatkiem s¢dzidw w stanie
spoczynku (art. 9ai 11a ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa). W uzasadnieniu projektu
wskazano, ze projektodawca nie wykluczat poparcia przez obywatela lub s¢dziego wigcej
niz jednego zgloszenia, a projektowana regulacja nie przewidywala mozliwos$ci
,anulowania” zlozonego podpisu. Ustawodawca przesadzit o wspolnym charakterze
kadencji cztonkéw KRS, wybieranych sposrod sedziow przez Sejm (art. 9a ust. 1 oraz ust. 3
ustawy o KRS)*%2,

Kolejng zmiang byto uregulowanie procedury wyboru sedzidéw-cztonkéw KRS w ten
sposob, ze sa oni wybierani przez Sejm wiekszo$cig 3/5 glosow w obecnosci, co najmniej
polowy ustawowej liczby postow, przy czym glosuje si¢ na list¢ ustalong przez wlasciwa
komisje¢ sejmowg (art. 11d ust. 4 i 5 ustawy o KRS). W przypadku niedokonania wyboru
w tym trybie, Sejm wybiera s¢dzidéw-cztonkow KRS bezwzgledna wickszoscia gtosow
W obecnosci, co najmniej polowy ustawowej liczby postow, glosujac na wspomniang liste
kandydatéw (art. 11d ust. 6 ustawy o KRS)*%, W ustawie wprowadzono wygaszenie przez
ustawodawce w nowelizacji po uptywie najpdzniej 90 dni od dnia wejScia w zycie ustawy,
(przy czym vacatio legis ustawy wynosi 14 dni) kadencji 15 czlonkéw KRS wybranych
sposrod sedziow na podstawie dotychczasowych przepiséw z uprzednim przeprowadzeniem
W to miejsce wyboru nowych cztonkéw wedlug nowych zasad (art. 6 110 ustawy
nowelizujacej)*®.

Zasadniczym elementem, ktory ulegt zmianie wedtug nowelizacji, jest odebranie
prawa wyboru sedziow-cztonkéw KRS sedziom i przyznanie tego prawa Sejmowi. W tym
aspekcie podkresli¢ nalezy, ze konstrukcja sktadu KRS 1 sposob wyboru jej cztonkdéw maja

niezwykle istotne znaczenie dla okreslenia ustrojowego charakteru i pozycji tego organu.

401 Dz. U. 2015 poz. 2217, Zob. A. Pacholska, Pie¢ lat zmian w polskim sqdownictwie z perspektywy
bezpieczenstwa prawnego, ,,Studia de Securitate” 2020, nr 10(1), s. 134.

402 Zoh. A. Szmyt, Spér o tryb wyboru i kadencje Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Sejmowy”
2016, nr 2, s. 18.

403Z0b. D. Smith, Zmiany w polskim wymiarze sprawiedliwosci po 2015, ,,Przeglad Sadowy” 2019, nr 1, s. 15.
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Krajowa Rada Sadownictwa to niewatpliwie ,.konstytucyjny, kolegialny organ panstwa,
a jej zadania statuuja ja w bezposredniej bliskosci wladzy sadowniczej, co wynika
z systematyki Konstytucji, sktadu Rady, jak i jej kompetencji”. Jednoczesnie KRS to organ
0 mieszanym charakterze, umiejscowiony ,,miedzy wtadzami”. Tym samym w sktad KRS
powinni wchodzi¢ przedstawiciele wszystkich trzech wiadz. W KRS zasiadaja, wigc
z jednej strony przedstawiciele Sejmu, Senatu, z drugiej osoba wskazana przez Prezydenta
oraz Minister Sprawiedliwosci (czlonek Rady Ministrow) i po trzecie wreszcie sagdow. Dla
okreslenia, kogo dany cztonek KRS reprezentuje, zasadnicze znaczenie ma natomiast to, kto
tego czlonka do Rady wybiera lub powotuje. Tak skonstruowana Rada powinna by¢
plaszczyzng wspotpracy miedzy wiladzami, nakierunkowang na ochron¢ niezalezno$ci
sadow 1 niezawistosci sedziow. Jak stusznie wskazuje si¢ w doktrynie, ,,zaangazowanie
wszystkich wladz na rzecz zapewnienia odpowiednich gwarancji wiadzy sadowniczej
wskazuje na szczegdlne znaczenie tej ostatniej”. Tym samym regulacje dotyczace wyboru
sedziow do KRS majg szczegdlne znaczenie ustrojowe, gdyz ich pozycja w KRS decyduje
0 koniecznej niezalezno$ci tego organu i efektywnosci jego prac®,

Pod koniec 2016 r., w zwigzku ze zblizajacym si¢ uptywem kadencji sedziego TK
(azarazem Prezesa TK) A. Rzeplinskiego, parlament ponownie dokonat zmian
w ustawodawstwie regulujacym organizacj¢ i tryb postepowania przed polskim sadem
konstytucyjnym*%. Tym razem w miejsce jednej ustawy o TK uchwalono az trzy: a) ustawe
z 30.11.2016 r. o statusie sedziow Trybunalu Konstytucyjnego®®’, b) ustawe
z 30.11.2016 r. o organizacjii trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym?*%,
c) ustawe z 13.12.2016 r. - przepisy wprowadzajace ustawe o organizacji i trybie
postegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie sedziow Trybunatlu
Konstytucyjnego?®,

Mimo przedstawienia 30.11.2016 r. trzech kandydatow s¢dzidow TK: M. Zubika, S.
Rymara i P. Tulei, przez Zgromadzenie Ogodlne Sedziow TK Prezydent RP A. Duda nie
powotal nowego Prezesa TK. W tej sytuacji po przejsciu sedziego A. Rzeplinskiego w stan
spoczynku Trybunalem kierowatby Wiceprezes TK S. Biernat. Jednak ustawodawca,
stworzyl nieznang Konstytucji konstrukcje ,.sedziego Trybunatu, ktéoremu Prezydent

Rzeczypospolitej Polskiej powierzyt pelnienie obowigzkow Prezesa Trybunatlu” (s¢dziego

405 7ob. A. Pacholska, Pie¢ lat zmian w polskim sqdownictwie..., jw., s. 135.
406 Tamze, s. 136.

407 Dz. U. 2018 poz. 1422.

408 Dz. U. 2019 poz. 2393.

409 Dz. U. 2016 poz. 2074.

96



peligcego obowigzki Prezesa Trybunatu)*'?. Prezydent A. Duda 20.12.2016 r. powierzyt
obowigzki Prezesa TK sedzi J. Przylebskiej, ajedng zpierwszych jej decyzji bylo
dopuszczenie do obowigzkéw sedziowskich H. Ciocha, L. Morawskiego 1 M.
Muszynskiego. Jeszcze tego samego dnia J. Przylebska, dzialajac jako sedzia pehlnigca
obowigzki Prezesa Trybunatu, zwotala, na podstawie art. 21 wust.1 przepisow
wprowadzajacych, posiedzenie Zgromadzenia Ogodlnego w sprawie przedstawienia
Prezydentowi RP kandydatow na Prezesa Trybunatu, wyznaczajac jego termin rowniez na
ten sam dzien*!*.

W ostatnich latach wprowadzone zostaty liczne nowelizacje przepisoOw dotyczacych
funkcjonowania sadow powszechnych. Ustawa prawo o ustroju sadéow powszechnych
zostala zmieniona: w 2016 roku, osiem razy, (przy czym raz opublikowano tekst jednolity),
w 2017 roku, dziewig¢ razy, w 2018 roku — jedenascie razy (raz opublikowano tekst
jednolity), w 2019 roku — tylko cztery razy (raz opublikowano tekst jednolity), w 2020 roku
juz dwa razy. Niewatpliwie jest to statystyka godna wzigcia pod uwage, cho¢ zaznaczy¢
nalezy, ze cze$¢ wprowadzanych zmian skorelowana byta z rownolegle przeprowadzanymi
zmianami procedury karnej i cywilnej*t2,

Jako pierwsza wymieni¢ nalezy nowelizacj¢ ustawy o ustroju sgdéw powszechnych
z 30 listopada 2016 roku*'®. Wprowadzata ona obowigzek publikowania na stronach
internetowych sadoéw oswiadczen majatkowych sedziow oraz wazng z perspektywy
postgpowania  dyscyplinarnego  sedziow zmian¢ dotyczaca wydluzenia okresu
przedawnienia deliktow dyscyplinarnych z trzech do pieciu lat, a w wypadku wszczgcia
postgpowania w powyzszym okresie z pieciu do o$miu lat od momentu popetienia czynu®4,

Ustawa wprowadzita zamiany w wielu r6znych aktach prawnych, co znalazlo
przetozenie na obszerno$¢ jej uzasadnienia. Jednak problematyce jawnos$ci o$wiadczen
majatkowych sedziow poswiecono wylacznie jeden akapit, a argumentacja za
wprowadzeniem takiego rozwigzania zostata ograniczona do podkreslenia, ze o$wiadczenia
majatkowe prokuratoréw takze sa jawne. Wskazano takze w uzasadnieniu na to, ze
»Wprowadzenie jawnosci o$wiadczen majatkowych sgdziow ma na celu wzmocnienie

zaufania do sadow, jako instytucji oraz do samych sedziow”. Przy czym projektodawcy nie

410 Zob. D. Smith, Zmiany w polskim wymiarze sprawiedliwosci..., jw., s. 16.

411 Zoh. M. Konieczna, Spér o praworzqgdnosé — zmiany 2015-2019, ,,Krajowa Rada Sadownictwa” 2019, nr
5,8.9.

412 70b. J. Maziarz, O niektérych praktycznych problemach zwigzanych z przywréceniem instytucji asesora
sgdowego, ,, Krajowa Szkota Sagdownictwa i Prokuratury” 2018, z. 1, s. 137.

413 Dz. U. 2016 poz. 2103.

414 Tamze, s. 139.
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wyjasnili, jakie znaczenia dla kreslonego przez nich celu, czyli wzmocnienia zaufania do
sadow i sedzidow, ma mie¢ mozliwo$¢ uzyskania informacji akurat o ich majatku. Odnos$nie
do wydluzenia okresOw przedawnienia wskazano na potrzebe ,zapewnienia, by
postgpowania dyscyplinarne  dotyczace niewlasciwego postepowania sedzidw i
prokuratoréw konczyty sie przed uptywem okresu przedawnienia”. Wprowadzona regulacja
niewatpliwie przyznaje organom powotanym do prowadzenia postepowan dyscyplinarnych
wiecej czasu na ich realizacje®®.

Kolejna istotna nowelizacja ustawy - Prawo o ustroju sgdow powszechnych przyjeta
zostata 23 marca 2017 roku*'® i skutkowata podporzadkowaniem dyrektorow sadow
Ministrowi Sprawiedliwos$ci. Ustawodawca odszedl od wczesniej obowigzujacej zasady, ze
obsadzanie stanowisk dyrektoréw sadow odbywa si¢ na wniosek prezesa danego sadu, po
przeprowadzeniu postgpowania konkursowego, a odwotanie mozliwe jest w enumeratywnie
wymienionych w ustawie przypadkach. Po drugie, w nowelizacji przyjeto, ze Minister
Sprawiedliwo$ci, a nie jak uprzednio prezes sadu, jest zwierzchnikiem stuzbowym dyrektora
sadu*’’. Na mocy ustawy nowelizujacej ustawy o Krajowej Szkole Sadownictwa i
Prokuratury oraz Prawo o ustroju sgdéw powszechnych z 11 maja 2017 roku**® dokonano
znacznych zmian dotyczacych urzedu asesora sagdowego. Nalezy przy tym odnotowac, ze
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 24 pazdziernika 2007 roku (sygnatura akt SK 7/06)
stwierdzil, Ze instytucja asesora sgdowego zaleznego od Ministra Sprawiedliwo$ci narusza
konstytucyjne prawo obywateli do sadu, co skutkowato usunieciem tej instytucji z polskiego
porzadku prawnego. W S$wietle nowych przepisow Minister Sprawiedliwos$ci mianuje
asesora, wyznacza jego miejsce stuzbowe, (czyli sad, w ktorym asesor pracuje) oraz odbiera

od niego $§lubowanie*'°.

Nowelizacja ustawy Prawo o ustroju sadow powszechnych z 12 lipca 2017 roku*?
doprowadzita do poszerzenia uprawnien Ministra Sprawiedliwo$ci w zakresie powotywania
1 odwolywania prezesoOw 1 wiceprezesow sadow. Artykul 17 ust. 1 tej ustawy, majacy
charakter przepisu przejsciowego, przewidywal, ze w ciggu szeSciu miesigcy od wejscia w

zycie nowelizacji prezesi 1 wiceprezesi sgdow powotani na podstawie przepisOw wczesniej

415 Zoh. A. Pacholska, Pie¢ lat zmian w polskim sqdownictwie..., jw., . 136.

416 Dz. U. 2017 poz. 803.

417 Zob. B. Grabowska-Moroz, M. Szuleka, ,,Od kadr sie zaczeto”, czyli o skutkach nowelizacji z 12.07.2017
r. ustawy — Prawo o ustroju sqdéw powszechnych [W:] Konstytucja. Praworzgdnosé¢. Wiadza sgdownicza.
Aktualne problemy trzeciej wladzy w Polsce, red. L. Bojarski, Wydawnictwo Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2019, s. 182.

418 Dz, U. 2017 poz. 1139.

419 Tamze, s. 183-184.

420 Dz, U. 2017 poz. 1452.
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obowigzujacych moga zosta¢é odwolani przez Ministra bez konieczno$ci przestrzegania
przepiséw regulujacych odwotania. Wyjasni¢ trzeba, ze przed wejsciem w zycie ustawy
prezesi sadow byli powotywani przez Ministra Sprawiedliwosci po zasiggnigciu opinii
zgromadzenia og6lnego sedziéw danego szczebla, a w przypadku sadow okregowych takze
prezesa sadu apelacyjnego. Jezeli opinia samorzadu sedziowskiego o kandydacie byta
negatywna, to jego powotanie byto mozliwe wylacznie po uzyskaniu pozytywnej opinii
Krajowej Rady Sadownictwa. Negatywna opinia Krajowej Rady Sgdownictwa byta dla
Ministra Sprawiedliwosci wigzaca 1 wykluczala powotanie danej osoby na stanowisko
prezesa lub wiceprezesa sgdu. Natomiast prezesow sadow rejonowych powolywal prezes
sadu apelacyjnego po konsultacji z przedstawicielami samorzadu s¢dziowskiego. Podobne
byly zasady powotywania wiceprezesow sadow powszechnych#?!,

Artykut 17 ust. 2 omawianej ustawy natozyt na prezeséw sadow apelacyjnych i
okregowych obowigzek dokonania przegladu funkcji przewodniczacych wydziatow,
zastepcow przewodniczacych wydzialow, kierownikow sekcji, a takze sedziow wizytatoréw
w podlegtych im sadach; w tym okresie mogli odwota¢ z pehienia tych funkcji bez
konieczno$ci stosowania przepiséw regulujacych odwotanie sedziéw z pelnionych funkcji.
Czas na dokonanie przegladu wynosit sze$¢ miesiecy od daty wejScia w zycie nowelizacji,
a dla prezesow sadoéw apelacyjnych 1 okrggowych powolanych przez Ministra
Sprawiedliwo$ci na podstawie znowelizowanych przepisow byl on liczony od daty
powolania®??,

W odpowiedzi na wniosek o udostgpnienie informacji publicznej, zlozony przez
Stowarzyszenie Iustitia, Minister Sprawiedliwosci poinformowal, Ze na podstawie
wskazanych wyzej przepisow odwotanych zostato tacznie 130 przewodniczacych i
wiceprzewodniczacych Sadow Rejonowych 1 Okregowych. Przypomnie¢ trzeba, Ze na temat
kompetencji powotywania i odwolywania prezesow sadow wypowiedzial si¢ Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 18 lutego 2004 roku (sygnatura akt K 12/03), stwierdzajac, ze
kompetencja Ministra Sprawiedliwosci do odwotania prezesa sagdu nie zawiera ryzyka
nadmiernego 1 arbitralnego wkraczania organu wladzy wykonawczej w obszar
funkcjonowania sadu tylko wowczas, gdy opiera si¢ na dajacych si¢ okreslic,

przewidywalnych przestankach?%,

]

421 Zoh. R. Piotrowski, Konstytucyjne granice reformowania sqdownictwa, ,,Krajowa Rada Sadownictwa’
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Nie sposob pominaé takze zmian, ktore objely Sad Najwyzszy. Nowa ustawa o
Sadzie Najwyzszym przyjeta zostata 8 grudnia 2017 roku, weszla za§ w zycie 3 kwietnia
2018 roku i do chwili obecnej znowelizowana zostata: w 2018 roku — pie¢ razy, w 2019 roku
— trzy razy, (przy czym raz ogloszono tekst jednolity), w 2020 roku — jeden raz. Do
najwazniejszych zmian wprowadzonych ustawa z 2017 roku naleza: zmiana struktury Sadu
Najwyzszego, wprowadzenie skargi nadzwyczajnej, jako nowego srodka zaskarzenia,
obnizenie wieku emerytalnego s¢dzidéw. Zmiany strukturalne w Sadzie Najwyzszym wigza
si¢ z utworzeniem dwoch nowych izb: Izby Dyscyplinarnej oraz Izby Kontroli
Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych. Do wtasciwosci [zby Kontroli Nadzwyczajnej 1 Spraw
Publicznych nalezg tak istotne z perspektywy ustrojowej sprawy, jak stwierdzenie waznos$ci
wyborow i referendum oraz inne sprawy z zakresu prawa publicznego, rozpoznawanie
protestow wyborczych, a takze skargi dotyczace przewleklosci postepowania przed sadami
powszechnymi i wojskowymi4?4. 1zba ta rozpatruje rowniez skargi nadzwyczajne, co czyni
ja wilasciwa do orzekania w sprawach, ktore byly przedmiotem rozpoznania przez Sad
Najwyzszy na skutek skargi kasacyjnej lub kasacji. Do wlasciwosci Izby Dyscyplinarnej
naleza postgpowania dyscyplinarne, m.in. s¢dziow (w tym sedziow Sadu Najwyzszego),
prokuratorow, radcow prawnych 1 adwokatow. Nowe Izby, a w szczegodlnosci Izba
Dyscyplinarna, charakteryzuja si¢ duza autonomia oparta na odrgbnym strukturalnym i
personalnym ich uksztaltowaniu. W wypadku Izby Dyscyplinarnej jej odrgbnos¢ w ramach
struktury Sadu Najwyzszego jest szczegdlnie widoczna przez czeSciowe wylaczenie
zwierzchnictwa Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego w aspektach organizacyjnych i
finansowych. Ponadto ustawa o Sadzie Najwyzszym w przepisach przejsciowych
wprowadzila zakaz przenoszenia sedziow z innych izb do Izby Dyscyplinarnej do czasu
obsadzenia wszystkich stanowisk sedzidéw Sadu Najwyzszego w tej Izbie. Rowniez sklad
Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych zostanie wytoniony na nowych zasadach
okreslonych w ustawie o Sadzie Najwyzszym*?°,

Ustawa o Sadzie Najwyzszym wprowadzita nowy s$rodek stuzacy podwazeniu
prawomocnego orzeczenia w postaci skargi nadzwyczajnej. Moze ona zosta¢ wniesiona od
prawomocnego orzeczenia konczacego postepowanie w sprawie, jezeli jest to konieczne do
zapewnienia praworzadnosci i sprawiedliwos$ci spotecznej, a orzeczenie narusza zasady lub
wolnosci oraz prawa czlowieka i obywatela okreslone w Konstytucji lub gdy orzeczenie w

sposOb razagcy narusza prawo przez btedng jego wyktadni¢ lub niewlasciwe zastosowanie

424 Zob. M. Konieczna, Spér o praworzgdnosé..., jw., s. 19.
425 Tamze, s. 20.
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albo, gdy zachodzi oczywista sprzeczno$¢ istotnych ustalen sagdu z treScig zebranego w
sprawie materialu dowodowego. Termin na wniesienie skargi wynosi pig¢ lat od daty
wydania orzeczenia, ale na podstawie przepisOw przejsciowych mozna ponownie rozpatrzy¢
sprawy zakonczone w ciggu ostatnich dwudziestu lat. Przywotane terminy budzg
watpliwosci w $wietle zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
pewnosci obrotu i prowadza do naruszenia konstytucyjnej wartosci, jaka jest stabilno$¢
orzeczen*?®,

Nowa ustawa o Sadzie Najwyzszym przewiduje zwigkszenie wpltywu wiladzy
wykonawczej na funkcjonowanie Sadu Najwyzszego. Prezydentowi przyznano kompetencje
do okreslenia w drodze rozporzadzenia regulaminu Sadu Najwyzszego, obejmujacego tak
wazne kwestie, jak liczba stanowisk sedziowskich, w tym liczba sedziéw w poszczegdlnych
izbach, wewngtrzna organizacja Sadu Najwyzszego czy zasady wewngtrznego
postepowania. Prezydent moze rowniez wyznaczy¢ z grona s¢dzidow Sadu Najwyzszego
sedziow sadow powszechnych lub sedziow sadow wojskowych Nadzwyczajnego Rzecznika
Dyscyplinarnego do prowadzenia okreslonej sprawy dyscyplinarnej dotyczacej sedziego
Sadu Najwyzszego. W sprawie przewinien dyscyplinarnych wyczerpujacych znamiona
umyslnych przestepstw Sciganych z oskarzenia publicznego lub umyslnych przestepstw
skarbowych Prezydent moze wyznaczy¢ Nadzwyczajnego Rzecznika Dyscyplinarnego
takze sposrod prokuratorow Prokuratury Krajowej wskazanych przez Prokuratora
Krajowego. Ustawa stanowi, ze wyznaczenie Nadzwyczajnego Rzecznika Dyscyplinarnego
jest rbwnoznaczne z zadaniem podjecia czynnosci wyjasniajagcych. Powolanie go bedzie
przy tym wymagato kontrasygnaty Prezesa Rady Ministrow*?’.

Zdaniem Z. Ziobro ,,zadne powazne panstwo nie moze zaakceptowac sytuacji, w
ktérej jeden se¢dzia bedzie mogl kwestionowaé status innego se¢dziego. Taka sytuacja
prowadzi do anarchizacji systemu prawnego, niepewnosci prawnej i rozkladu aparatu

sprawiedliwo$ci panstwa”428,

Takie stanowisko znalazlo potwierdzenie w ostatnich
orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal wskazal, ze Sad Najwyzszy nie ma
prawa wkracza¢ swoimi uchwatami w obszar zarezerwowany dla parlamentu i prezydenta.
Konstytucyjng prerogatywa prezydenta jest nominowanie s¢dziow. Podobnie stwierdzit
Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktory uznat, ze prerogatywy prezydenta w

zakresie powotywania sedzidw sa niepodwazalne i niekwestionowalne. Zdaniem Z. Ziobro

426 Zob. G. Gorski, Zmiany w Sqdzie Najwyzszym — nowa ustawa ,,Przeglad Sejmowy” 2018, nr 5, s. 39.
427 Tamze, s. 40.
428 Tamze, s. 41.
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,Hhiektorzy rozpolitykowani sedziowie w Polsce” zapedzili si¢ tak bardzo, ze wykroczyli
znacznie poza zakres orzeczen TSUE i niektérych tez okreslanych w pismach Komisji
Europejskiej. W konsekwencji chcieli doprowadzi¢ do anarchizacji systemu, dlatego obecna
wladza nie mogta na to pozwoli¢. W zwigzku z tym jak podkresla Z. Ziobro, zdecydowano

o0 przyjeciu ustaw porzadkujacych.

2.6. Podsumowanie

Podsumowujac mozna zauwazyC, ze suwerenno$¢ odnosi si¢ do wiladzy 1
niezaleznosci panstwa. Oznacza to, ze Polska, jako suwerenne panstwo ma prawo do
zarzadzania swoimi wlasnymi sprawami, niezaleznie od jakichkolwiek zewnetrznych
wplywoéw. Suwerenno$¢ jest podstawowym atrybutem kazdego panstwa 1 jest
zagwarantowana przez Konstytucje. Z kolei tozsamos$¢ konstytucyjna Polski odnosi si¢ do
warto$ci, zasad 1 norm, ktore okreslaja charakter narodowy i spoteczny Polski. Jest to
wyrazone w Konstytucji, ktora stanowi fundament ustrojowy kraju. Tozsamo$¢
konstytucyjna Polski opiera si¢ na warto$ciach demokratycznych, praworzadnos$ci, wolno$ci
jednostki oraz poszanowaniu praw czlowieka. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej jest
najwyzszym aktem prawnym w kraju i gwarantuje prawa i wolnosci obywatelskie.
Wprowadza podzial wladzy na trzy odrebne organy - wladze ustawodawcza, wykonawczg i
sagdowniczg. Konstytucja definiuje podstawowe zasady i struktury polityczne, ustala prawa
1 obowiazki obywateli oraz gwarantuje ochrong ich praw.

Suwerennos$¢ Polski to jeden z gltoéwnych argumentow partii rzgdzacej w swojej
narracji politycznej. Partia podkresla znaczenie niezaleznosci Polski, jako panstwa i narodu
w przyjmowaniu decyzji, ktore dotycza zardéwno spraw wewnetrznych, jak i zagranicznych.
Argumentuje, ze w dazeniu do suwerennos$ci Polska powinna by¢ niezalezna od wptywow
zewnetrznych i musi mie¢ mozliwo$¢ realizacji wlasnej polityki bez ingerencji innych
panstw czy organizacji mi¢dzynarodowych. Partia rzadzaca podkre$la, ze polskie wtadze
powinny mie¢ pelng autonomi¢ w podejmowaniu decyzji i1 ksztalttowaniu polityki
gospodarczej, spotecznej czy migracyjnej, a takze ksztattowania wymiaru sprawiedliwosci,
bez narzucania rozwigzan przez instytucje globalne czy dazenie do jednolitej polityki
unijnej. Obecny rzad koncentruje si¢ na umacnianiu suwerenno$ci w ramach instytucji i
prawa polskiego. Wprowadzono reformy w celu zwigkszenia niezaleznosci Sadu

Najwyzszego oraz dokonano zmiany sposobu obsadzania stanowisk sedziowskich,
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argumentujac, ze te zmiany maj3 na celu wzmocnienie suwerenno$ci panstwa i ochrong
polskich instytucji przed nadmiernymi wpltywami zewnetrznymi. Dla partii rzadzacej
suwerenno$¢ to takze kwestia ochrony tozsamosci narodowej i1 tradycji, podkresla sig¢
znaczenie wartosci katolickich i polskiego dziedzictwa kulturowego, jako fundamentu
suwerennosci Polski, oraz sprzeciwia si¢ ideologii i praktykom, ktore sg postrzegane, jako
zagrozenie dla polskiej tozsamosci. Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze suwerenno$é
Polski jest jednym z glownych argumentéw PiS, ktore pokazujg, ze partia dgzy do
wzmocnienia niezalezno$ci Polski, jako panstwa i narodu. Ktadzie nacisk na niezalezno$¢
od wplywoéw zewnetrznych, umacnianie suwerenno$ci w ramach instytucji polskiego
panstwa oraz ochrong polskiej tozsamosci narodowe;j i tradycji.

Sady powinny by¢ niezalezne przede wszystkim od panstwa. Sedziowie nie moga
obawia¢ si¢ kary, ani liczy¢ na nagrod¢ za wydanie rozstrzygnigcia korzystnego lub
niekorzystnego dla rzadu. Niezalezno$¢ moze odnosi¢ si¢ takze do innych podmiotow
pragnacych wywrze¢ nacisk na wladze sadownicza poprzez tapdéwke, szantaz, grozbe, czy
obietnice korzysci. Szczegolny rodzaj zaleznosci dotyczacy sadownictwa krajowego moze
wynikaé z pozycji niektorych sadow migdzynarodowych, ktorych orzecznictwo wptywa na
prawo stosowane przez sady krajowe i na jego wykladni¢. Zagadnienie to ulega dodatkowej
komplikacji w sytuacji, w ktorej orzeczenie sagdu migdzynarodowego jest niekorzystne dla
rzadu. Sady krajowe moga woOwczas znalez¢ si¢ pod presja obu osrodkow wiadzy,
jednoczes$nie na gruncie krajowego i migdzynarodowego lub ponadnarodowego porzadku
prawnego. Niezalezno$¢ sagdownictwa wymaga istnienia zabezpieczajacych ja gwarancji
konstytucyjnych, w tym przyznania sagdom okre$lonych uprawnien i narzedzi, a s¢dziom
odpowiedniego statusu prawnego. Skuteczno$¢ gwarancji niezaleznosci sgdownictwa zalezy
od ich rangi prawnej. Konstytucyjna ranga tych gwarancji zmniejsza mozliwosci ingerencji
w funkcjonowanie sadow podejmowanej w majestacie prawa przez inne wiladze. Jezeli
szczegblowa organizacje sadownictwa, typy sadow i ich wzajemna hierarchi¢, a takze
rozktad terytorialny musi okresla¢ akt o mocy ustawy, redukuje to mozliwo$¢ wywierania
wplywu na dzialalno$¢ sadow przez egzekutywe. Z kolei konstytucyjna regulacja
podstawowych kwestii dotyczacych organizacji sadownictwa skutecznie redukuje ryzyko
wykorzystania przez rzadzaca wickszo$¢ zbyt szerokiej swobody ustawodawcy w tym
zakresie.

Oceniajac zakres niezalezno$ci sadow nie mozna abstrahowac od praktyki politycznej 1
ustrojowej. Jest to kontekst, ktory wywiera istotny wptyw na zakres faktycznej niezaleznosci

sgdownictwa. Do czynnikéw o najwigkszym znaczeniu zalicza si¢ czynniki negatywne (fakt
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wystepowania rezimu autorytarnego, istnienie innych niz sady, ,.tradycyjnych” ciat i metod
rozwigzywania sporow), czynniki pozytywne (wysoki poziom rozwoju spoleczenstwa
obywatelskiego i spoleczne poparcie dla idei niezaleznosci sagdownictwa) oraz czynniki o
zroznicowanym wplywie charakterystyczne dla systemu prawa stanowionego albo dla idei
niezalezno$ci sadownictwa) oraz czynniki o zréznicowanym wptywie charakterystyczne dla
systemu prawa stanowionego albo com on law.

Niezawistos¢ sedziowska ze wzgledu na swoja doniostos¢ 1 wage ustrojowa zostala
podniesiona do norm rangi konstytucyjnej. Z zasady wszystkie ustawy zasadnicze panstw
demokratycznych wprost odwotuja si¢ do tej instytucji. Niezawislos¢ w tym ujeciu
postrzegana jest, jako element sktadowy zasady demokratycznego rownowazenia si¢ wladz
oraz niezaleznosci sgdownictwa. Niezawistos¢ sedziowska w obrocie prawnym traktowana
jest rowniez, jako prawo jednostki i jako zabezpieczenie poszanowania praw i wolnoSci.
Ustawy zasadnicze wielu panstw oraz umowy mi¢dzynarodowe stanowia, ze kazdy ma
prawo do niezawistego sagdu. W odniesieniu do apolitycznosci nalezy podkresli¢, ze jest ona
postulatem bezdyskusyjnym. Trzecia wladza od zawsze jest traktowana, jako pasywna, w
znaczeniu niepolityczna, czyli niezaangazowana w aktywnag polityke, bedaca udziatem
legislatywy 1 egzekutywy. To wlasnie z tego powodu Monteskiusz okreslal sady mianem
wladzy niewidocznej. Dlatego wobec tej wladzy formutuje si¢ bardzo konkretne Kryteria,
ktoére podmioty trzeciej wltadzy muszg spelniaé, aby utrzymata ona swoj status wiadzy
odrebnej, niezaleznej, autonomicznej i niezaangazowanej. Posrod nich kluczowe znaczenie
ma z pewnoscig apolitycznos¢, okre§lana mianem niezaleznoSci politycznej albo
niezaleznos$ci od partii politycznych.

Niezawisto$¢ sedziowska ze wzgledu na swoja doniostos¢ i wage ustrojowa zostala
podniesiona do norm rangi konstytucyjnej. Z zasady wszystkie ustawy zasadnicze panstw
demokratycznych wprost odwotuja si¢ do tej instytucji. Niezawislos¢ w tym ujeciu
postrzegana jest, jako element sktadowy zasady demokratycznego rownowazenia si¢ wladz
oraz niezaleznos$ci sagdownictwa. Niezawisto§¢ sedziowska w obrocie prawnym traktowana
jest rowniez, jako prawo jednostki i jako zabezpieczenie poszanowania praw i wolnoS$ci.
Ustawy zasadnicze wielu panstw oraz umowy mig¢dzynarodowe stanowia, ze kazdy ma
prawo do niezawistego sadu.

W odniesieniu  do apolitycznosci nalezy podkreslié, ze jest ona postulatem
bezdyskusyjnym. Trzecia wladza od zawsze jest traktowana, jako pasywna, w znaczeniu
niepolityczna, czyli niezaangazowana w aktywng polityke, bedaca udziatem legislatywy i

egzekutywy. To wiasnie z tego powodu Monteskiusz okreslal sady mianem wtadzy
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niewidocznej. Dlatego wobec tej wladzy formuluje si¢ bardzo konkretne kryteria, ktore
podmioty trzeciej wladzy musza spetniac, aby utrzymata ona swoj status wladzy odrgbne;,
niezaleznej, autonomicznej i niezaangazowanej. Posrdéd nich kluczowe znaczenie ma z
pewnoscig apolitycznosé, okreslana mianem niezaleznos$ci politycznej albo niezaleznosci od

partii politycznych.
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Rozdzial 3
Przestanki oddzialywania Unii Europejskiej na system

wymiaru sprawiedliwosci panstwa czlonkowskiego

3.1. Ochrona praworzadnosci, jako wartos¢ w UE i przestanka ingerencji
w wymiar sprawiedliwosci panstwa czlonkowskiego

Praworzadnos$¢ stanowi cze$¢ dziedzictwa panstw cztonkowskich Unii Europejskie;.
Uniwersalnos$¢ jej funkcji dotyczy ograniczenia wtadzy przez prawo, ochrony jednostek
przed arbitralng wladza, a takze zapewnieniu pierwszenstwa i godnosci jednostce??®,
Obecnie zasad¢ legalizmu uwaza si¢ za jedng z podstawowych zasad 1 gwarancji ustroju
politycznego kazdego panstwa demokratycznego®. Do bardzo istotnych obowigzkow
kazdego panstwa cztonkowskiego nalezy przestrzeganie wartosci i zasad, na ktorych zostata
oparta Unia Europejska*:.

W doktrynie funkcjonuje wiele wyznacznikdw praworzadnosci i jest ona na wiele sposob
analizowana. W ujeciu szerokim praworzadnos$¢ to przede wszystkim przestrzeganie prawa
przez wszelkie podmioty, takie jak organy, instytucje i obywateli, do ktérych normy prawne
sg adresowane. Z kolei praworzadno$¢ w wezszym znaczeniu moze by¢ pojmowana, jako
praworzadno$¢ normatywna i moralna*®?. Pojecie praworzadnosci analizuje si¢ rowniez
w trzech innych aspektach: w znaczeniu formalnym, instrumentalnym oraz materialnym#33,

Rozumienie praworzadnosci w znaczeniu formalnym mozna odnies¢ do Ssystemu
procedur, w oparciu, o ktore jest tworzone i stosowane prawo. Praworzadno$¢ w znaczeniu

instrumentalnym okresla, jakie wymogi formalne powinno zawiera¢ w sobie prawo. Z kolei

429 Zob. L. Pech, The Rule of Law as a Constitutional Principle of the European Union, ,,Jean Monnet Working
Paper” 2009, nr 4, s. 55, I. Loader, Policing Securitization and Democratization in Europe, [w:] Criminal
Justice and Political Cultures: National and International Dimensions of Crime Control, red. A. Newburn, R.
Sparks, Cullompton, Willan 2004, s. 60.

4307Zob. A. Mazurek, Naruszenie praworzqdnosci jako podstawa wniesienia skargi w postepowaniu
administracyjnym [w:] s. 137, P. Winczorek, Nauka o parstwie, Wydawnictwo Liber, Warszawa 2005, s. 117—
118, J. Kucinski, Nauka o panstwie i prawie, Wydawnictwo Almamer, Warszawa 2008, s. 62, S. Biernat, Unia
Europejska jako wspolnota konstytucyjna, [w:] Parstwo konstytucyjne. Der Verfassungstaat, red. M.
Wyrzykowski, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018, s. 111.

431 Zob. J. Jaskierania, Praworzqdnosé¢ jako wartosé chroniona w systemie aksjologicznym i mechanizmach
funkcjonowania Unii Europejskiej,

42 Zob. D. Kordek, Praworzqdnosé¢ jako wartos¢ panstw demokratycznych, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2012, nr 7, s. 12, A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pieniazek, Wstgp do prawoznawstwa,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 2009, s. 75.

433 Zob. A. Jamréz, Demokracja wspétczesna. Wprowadzenie, Wydawnictwo Temida2, Biatystok 1993, s. 42.
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praworzadno$¢ w znaczeniu materialnym mozna odnie$¢ do tresci, jaka prawo powinno

1434 Mozna przyktadowo wskaza¢ sprawiedliwo$é,

zawiera¢, a takze do pewnych wartosc
wolno$¢ czy rownos$¢ wobec prawa. Nalezy zwroci¢ uwage, ze istnieje ryzyko zachwiania
rownowagi pomiedzy tymi warto$ciami, poniewaz poszczegolne grupy spoteczne nawet w
jednym panstwie moga ktas¢ nacisk na zupelnie odmienne wartosci i dazy¢ do osiggnigcia
innych celow*3,

Dokonujac analizy praworzadnosci, jako warto$ci®®®

nalezy przytoczy¢ kilka jej
definicji. Nalezy réwniez zastanowic si¢, jakie przestanki musza by¢ spelnione, aby mozna
bylo méwi¢ o istnieniu praworzadnosci i jakie skutki dla obywateli wynikaja z jej
funkcjonowania. Praworzadno$¢ to organizowanie i wykonywanie dziatalnosci panstwowej
na zasadzie przepisow prawa. Praworzadno$¢ zatem to problem mechanizmu panstwowego,
w ktorym obywatele, dzigki katalogowi praw, ktore wynikajg z prawa przedmiotowego*®’
oraz systemowi (proceduralnemu, instytucjonalnemu) gwarancji, sg strong chroniong. Z.
Muras definiuje praworzadno$é, ,,jako taki stan faktyczny, w ktérym podstawowe dziedziny
stosunkoéw spotecznych sg uregulowane przepisami prawa i1 przepisy te sg przez organy
panstwowe $cisle przestrzegane™*8, Za podstawowy warunek praworzadno$ci normatywnej
uznaje si¢, to, ze organy 1 instytucje musza postepowac zgodnie z literg prawa i zgodnie z tg
koncepcjg. Jest to jedyny warunek, aby dzialania wladzy uznawane byty za legalne®3,
Zdaniem K. Opatki praworzadno$¢ oznacza przestrzeganie prawa przez organy panstwa®4,
W rozumieniu materialnym praworzadno$¢ oznacza przestrzeganie prawa o okreslonej
tresci 1 wlasciwosciach. Zaklada, zatem ocene tresci obowigzujagcego prawa wedhug
zewnetrznych wobec niego kryteriow, zwykle aksjologicznych®.

Pojecia praworzadnos$ci i panstwa prawnego (zasady panstwa prawnego) sg na poziomie

prawa UE terminami jgzyka prawnego. Pojecia te zawieraja preambuty i teksty zasadniczych

434 Zob. A. Antoszewski, Wspdiczesne teorie demokracji. Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 20186, s. 56, A.
Douglas-Scott, The European Union and Human Rights after the Treaty of Lisbon, ,,Human Rights Law
Review” 2015, nr 7, s. 645.

435 Zob. W.J. Stankiewicz, Demokracja w teorii i praktyce, Zaktad Narodowy im. Ossolifiskich, Wroctaw 2010,
s. 144,

4% Zob. E. Dynia, Unia Europejska jako wspélnota wartosci, [W:] Wspolne wartosci prawa
miedzynarodowego, europejskiego i krajowego, red. E. Cata-Wacinkiewicz, J. Menkes, Wydawnictwo C.H.
beck, Warszawa 2018, s. 218. Por. A. Mayhew, Recreating Europe. The European Union’s Policy towards
Central and Eastern Europe, Cambridge 1998, s. 23.

437 E, Dynia, Unia Europejska jako wspélnota wartosci..., jw., s. 219.

438 7, Muras, Podstawy prawa, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 12.

4% B. Podsiadlo, Zasada podziatu wiladz jako Zrédlo wspétczesnego panstwa [W:] Wiadza polityczna.
Koncepcje i ujecia zjawiska, red. S. Wrobel. Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice 1997, s. 44.
440 7ob. K. Opalek, Spor o pojecie praworzqdnosci, ,,Pafistwo i Prawo” 1959, nr 14 (10), s. 519.

441 70b. J. Nowacki, Dwa studia 0 rozumieniach praworzqdnosci, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego,
Katowice 1980, s. 50.
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aktow prawa pierwotnego i pochodnego Unii Europejskiej. Analizujg te unormowania
nalezy stwierdzi¢, zeoba pojecia czesto sa przywolywane zamiennie (czgsto
niekonsekwentnie) i traktowane czgsto jak terminy bliskoznaczne. Poza tym nalezy wkazac,
ze brakuje racji normatywnych, ktére pozwalajg na przypisywanie im odrebnych znaczen
i funkcji. Istotnym jest to, ze w Traktacie o Unii Europejskiej nie zostata ujeta definicja
legalna praworzadno$ci®?>. W swojej analizie A. Kotowska ,rzady prawa” i
,praworzadno$¢”, traktuje, jako odpowiednik zasady panstwa prawnego i majg one
charakter zasadniczych kryteriow cztonkostwa**3.

Preambuta TUE zostala sformulowana podobnie jak preambuta Karty Praw
Podstawowych Unii Europejskiej. W nich praworzadnos$¢ zostata przywotana, jako jedna
z zasad, na ktorych oparta jest cata Unia. Kazda z tych norm podkresla szczegdlng role
praworzadnos$ci, ale jej nie definiuje**. Definicje zawarto natomiast w aktach prawa
pochodnego 1 majg charakter wyliczen. Odnoszg si¢ do elementow formalnych jak rowniez
utozsamiane sg z pojeciem praworzadnosci rozumianej, jako legalizm, ktory nawigzuje do
koncepcjipanstwa prawnego, przede wszystkim zasady demokracji i poszanowania praw
cztowieka traktowanych, jako czegs¢ dziedzictwa kulturowego. Za przyktad takiej definicji
mozna podaé art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom)
2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogolnego systemu warunkowosci, ktory
stuzy ochronie budzetu Unii*®. W art. 2 termin ,,pafstwo prawne” zostalo zestawione
z wartosciami Unii wymienionymi w art. 2 TUE. Wymieniono m.in. na zasade legalnosci,
ktdra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny proces stanowienia
prawa. Kolejne wymienione to zasady: pewnos$ci prawa, zakaz arbitralnosci w dziataniu
wladz wykonawczych, zasade skutecznej ochrony sagdowej, w tym przede wszystkim dostep
do wymiaru sprawiedliwo$ci, ktOry gwarantuja niezawiste ibezstronne sady, réwniez

w odniesieniu  do praw podstawowych, zasad¢ podzialu wladzy jak rowniez

44270b. J. Holocher, B. Nalezinski, Pojecie praworzgdnosci we wspodlczesnej debacie politycznoprawnej,
»Rocznik Administracji Publicznej” 2022, nr §, s. 327.

443 Zob. A. Kotowska, Prawa cztowieka a problemy wspdtczesnego swiata. Proba analizy zagadnienia na
podstawie dziatalnosci Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy, [w:] Europejski system ochrony praw
czlowieka. Aksjologia - instytucje — efektywnosé, t. 3, red. J. Jaskiernia, Wydawnictwo Adam Marszalek, Torun
2015, s. 57.

444 7Zob. M. Demarczyk, Praworzqdnosé¢ w panstwach Unii Europejskiej, ,,Stosunki Miedzynarodowe —
International Relations” 2020, nr 5, s. 23.

45Dz, Urz. UE L 433l,s. 1.
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niedyskryminacj¢ i rowno$¢ wobec prawa. Za panstwo prawne uznawane jest to, ktdre
respektuje rowniez inne wartosci i zasady Unii zapisane w art. 2 TUE*46,

Sformutowania, ktore mozna odnie$¢ do praworzadno$ci, zawarte zostaly réwniez w
Komunikatach Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: Nowe ramy UE na rzecz
umocnienia praworzadno$ci, COM/2014/0158 final*’. W komunikacie tym praworzadno$¢
obejmuje: legalnos¢, (oznacza przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny
proces uchwalania prawa), pewno$¢ prawa, zakaz arbitralno$ci w dziataniu wiladz
wykonawczych, niezalezne 1 bezstronne sady, skuteczng kontrolg sgdowa, (rdéwniez kontrolg
poszanowania praw podstawowych) oraz rownos$¢ wobec prawa. Podkreslenia wymaga fakt,
ze zardbwno jak Trybunatl Sprawiedliwosci, jak i Europejski Trybunat Praw Czlowieka
potwierdzily, ze zasady te nie sg wymogami czysto formalnymi i proceduralnymi. Sg to
przede wszystkim narzgdzia, ktore shuzg zapewnieniu przestrzegania i poszanowania zasad
demokracji i praw cztowieka. Praworzadno$¢ traktowana jest jako zasada konstytucyjna
o elementach zaréwno formalnych, jak i materialnych**,

Analizujac znaczenie praworzadnosci nalezy roéwniez zaprezentowac zbior zasad, ktory
sklada si¢ na praworzadno$¢. Zasady zosaly zaproponowane przez Komisje Weneckg**®.
Instytucja ta opracowala liste pytan na podstawie, ktorej mozna okre$li¢ czy dane panstwo
przestrzega zasady praworzadnosci. Standardy, ktore odnosza si¢ do przestrzegania zasady
praworzadno$ci zostaly pogrupowane przez Komisje w pieciu blokach tematycznych
odnoszacych si¢ do: legalnosci, pewnosci prawa, zabezpieczenia przed naduzywaniem
uprawnief, rownoséci wobec prawa jak réwniez dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci®®C.
Wazne jest rowniez to, ze oprocz szeregu czynnikow, ktore maja charakter prawny, Komisja,
jako wazne dla oceny stopnia przestrzegania zasady praworzadno$ci w danym panstwie

451

wskazata kultur¢ prawng ale takze polityczng®™'. Mozna si¢ tutaj odnies¢ do kryteriow

kopenhaskich z 1993 r., do ktérych zalicza si¢: istnienie instytucji, ktore bedg gwarantowaty

467Z0b. J. Barcik, Ochrona praworzqdnosciq w Radzie Europy i Unii Europejskiej ze szczegdlnym
uwzglednieniem niezaleznosSci sqdow i niezawistosci sedziéow, Wydawnictwo C. H. Beck, Warszawa 2019, s.
103.

447 Zob. B. Dabek, Ochrona praworzqdnosci w UE, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 7, s. 13.

48 Zob. K. Zachowski, Zapewnienie i poszanowanie zasad demokracji w parstwie prawa ,,Panstwo i Prawo:
2019, nr 10, s. 23.

449 Rule of Law Checklist, adopted by the Venice Commission at its 106th Plenary Session (Venice, 11-12
March 2016), https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf= CDL-AD(2016)007 (dostep: 01.02.
2023)

40 7Zob. M. Rulka, Wplyw dorobku Komisji Weneckiej na prawodawstwo krajowe, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2016, nr 5, s. 4.

1 Tamze, s. 5.
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stabilng demokracje, rzady prawa, poszanowanie praw czlowieka i poszanowanie praw
mniejszo$ci®®?,

Przywotanie znaczen i miejsca pojgcia praworzadnosci w aktach prawa UE, pozwala na
potwierdzenie shuszno$¢ pogladu gloszonego w doktrynie, zgodnie, z ktérym czeste rdznice
terminologiczne nie maja zadnego znaczenia dla ustalenia normatywnych obowigzkéw
panstw cztonkowskich na gruncie art. 2 TUE. Niezaleznie od tego, czy nazwiemy chroniong
wartos¢ panstwem prawa czy praworzadnoscia, jej tre$¢ oraz dyrektywy z niej wynikajgce
w zakresie stanowienia, stosowania i wyktadni prawa sg tozsame.

W zwigzku z tym, ze art. 2 TUE nie zawiera legalnej definicji praworzadnosci, TS
wielokrotnie, jako uprawniony do interpretacji Traktatu, nadawat jej swoistego znaczenia.
W orzecznictwie TS, jak rowniez w doktrynie prawa europejskiego, okreslona zostata ona
meta zasada, klauzuli lub zasada parasolowg (ang. umbrella principle), stuzacej zapewnieniu
skutecznego stosowania i kontroli stosowania prawa UE, w tym przestrzegania pozostatych
warto$ci z art. 2 TUE*S,

Odnoszac si¢ do praworzadnosci, jako wartosci UE nie mozna poming¢ najstynniejszej
koncepcji praworzadnosci, ktora zapropnowat emerykanski teoretyk prawa Lona Luvoisa

Fullera, czyli ,,wewngtrzng moralno$¢ prawa’ .

Jednak nie Fuller zapoczatkowal
rozwazania o panstwie prawa czy praworzadnosci, gdyz juz w Starozytnej Grecji omawiano
to zagadnienia®®. Wedlug Sokratesa: ,,tym, co praworzadne, oraz prawem nhazwane s3
porzadki i tady duszy, a z tego powstaje to, co przestrzega prawa i ladu, sa za$ tym
sprawiedliwo$¢ i roztropno$¢”*®. Wedlug Platona za$ ,prawo spisane lub nie jest
sankcjonowane przez boski porzadek, gdyz ani prawo, ani zaden przepis nie jest
potezniejszy od wiedzy ani nie jest w zgodzie z prawem boskim, azeby umyst byt podlegly
czemus 1 niewolnikiem czegos, lecz rzadzi on wszystkim, o ile w istocie i wedle natury jest
prawdziwie wolny. Tych filozoféw greckich krytykowali sofisci, uznajgc, ze prawo

uznawane jest za przeciwienstwo natury. Jesli jednak dochodzito do syntezy tych dwoch,

powstawata rownos$¢ i sprawiedliwo$¢”#7. W. Jaeger pisat tez w tym kontek$cie o Heraklicie

42 Kryteria przystgpienia (kryteria kopenhaskie), https:// eur -lex.europa.eu/legal-content/PL/ TXT/?uri=
LEGISSUM:accession_ criteria_ copenhague (dostep: 12.01.2023)

453 Zoh. B.Z. Tamanaha, The history and elements of the rule of law, ,,Singapore Journal of Legal Studies”
2016, nr 5, s. 19.

44 L. Fuller, Moralnosé¢ prawa, Wydawnictwo ABC, Warszawa 2004, s. 38.

45 P Tuleja, Zastane pojecie parstwa prawnego, [W:] Zasada demokratycznego panstwa prawnego w
Konstytucji RP, red. S. Wronkowska, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2006, s. 70.

46 A, Pacewicz, Hedone: Koncepcja przyjemnosci wedlug Platona, Wydawnictwo Oficyny Naukowej PFF,
Wroctaw 2016, s. 50-75.

47 Zob. M. Zmierczak, O pojmowaniu parnstwa prawa - perspektywa historyczna, [w:] Spory wokdt teorii i
praktyki panstwa prawa, red. G. Ulicka, S. Wronkowska, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2011, s. 26.
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z Efezu: prawo boskie Heraklita jest czyms autentycznie normatywnym. Jest ono najwyzsza
normg procesu kosmicznego i tym, co temu procesowi nadaje znaczenie i warto$¢” 4%,

Wspominany L.L. Fuller wskazywat osiem warunkow, jakie tgcznie powinno spetniac¢
prawo, aby mozna byto méwié, ze jest ono dobrym prawem. Jego zdaniem prawo powinno:

e “byc¢ ogoblne, to znaczy, ze jego normy powinny by¢ tworzone w sposob uniwersalny,
nalezy unika¢ tworzenia norm w sposob kazuistyczny, odnoszacy si¢ do konkretne;j
osoby czy konkretnej sytuaciji,

e Dby¢ ogloszone, to znaczy podane do wiadomosci w takiej formie, aby kazdy
zainteresowany mogt zapoznac si¢ z jego trescia,

e Dbyc¢ jasne, to znaczy sformulowane w sposob przejrzysty i zrozumiaty zaréwno dla
adresatow prawa, jak i podmiotéw stosujacych to prawo,

e Dby¢ pozbawione sprzecznosci, to znaczy sformutowane tak, aby nie wymuszaé na
adresatach zachowan sprzecznych.

e Dby¢ stabilne, czyli nie ulega¢ zmianom zbyt czesto, z uwagi na zagwarantowanie
jego adresatom pewnosci odnos$nie do przystugujacych im praw i natozonych na nich
obowigzkow4%,

Warunki, od ktorych Fuller uzaleznia tworzenie dobrego, moralnego prawa, wydaja si¢
zasadne. Przyklad chaosu prawnego spowodowany nieuwzglednieniem powyzszych
warunkéw w procesie legislacji 1 negatywnych nastepstw tego procesu zauwazalne byty w
okresie porzedniego rzadu®®., Normy prawne byty tworzone w sposéb chaotyczny,
zawieraly luki prawne, niejasnosci, wymagaly interpretacji. Zdarzato si¢ rowniez, ze ich
celem byla realizacja interesow okreslonych grup spolecznych przy jednoczesnym
pogwalceniu interesOw pozostalych?l. Normy prawne wchodzity w zycie praktycznie z dnia
na dzien. Skutkowalo to tym, ze obywatele cz¢sto nie mieli mozliwo$ci zapoznac si¢ z tymi
normami oraz powzia¢ dziatan w celu ich realizowania lub co gorsza zabezpieczy¢ swoich
interesow przed konsekwencjami obowigzkoéw natozonych na nich przez prawo. Takie
dziatanie wladzy moze powodowa¢ uzasadniong frustracje, ktorej przyczyna jest brak
stabilizacji i bezpieczenstwa*®?,

Traktat z Maastricht z dnia 1 listopada 1993 r. podkreslit fundamentalno$¢ kwestii

praworzadnosci dla panstw czlonkowskich. Zostata ona przedstawiona w art. 2 TUE oraz

458 \W. Jaeger, Teologia wezesnych filozoféw greckich, Krakow 2007, s. 183.
49 7ob. L.L. Fuller, Moralnosé prawa..., jw., s. 38.

460 Tamze, s. 40.

461 Zob. M. Zmierczak, O pojmowaniu parstwa prawa..., jW., s. 27.

462 Tamze, s. 29.
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w preambile Karty Praw Podstawowych. Praworzadnos¢ to wraz z demokracjg i prawami
cztowicka stanowig podstawowe filary Unii Europejskiej. Praworzadnos$¢ zostata zapisana
rowniez W preambule do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci (EKPC). Do pojecia praworzadnosci wielokrotnie odwolywat si¢
rowniez Trybunal Sprawiedliwosci, ktory okreslit Unig jako zbudowang na rzadach prawa,
panstwa cztonkowskie podlegajg w niej kontroli, co do wydanych przez siebie aktéw w
zakresie ich zgodnosci z traktatami zalozycielskimi. Co istotne, po raz pierwszy Trybunat
uczynit to juz w 1986 r., a wigc zanim art. 2 TUE zostal uchwalony*%,

W wyroku w sprawie Les Verts przeciwko Parlamentowi Europejskiemu Trybunat
wskazat, ze ,,Europejska Wspdlnota Gospodarcza jest wspolnota prawa, wiec zar6wno
panstwa czlonkowskie, ale rowniez instytucje podlegaja kontroli zgodnosci wydanych przez
nie aktow z podstawowg kartg konstytucyjng, jaka stanowi traktat”*®*. Oprécz tego w
wyroku Rosneft Oil Company przeciwko Her Majesty’s Treasury Trybunal uznat, ze samo
istnienie skutecznej kontroli sadowej, ktora stuzy zapewnieniu poszanowania przepisow
prawa Unii jest nierozerwalnie zwigzane z istnieniem panstwa prawa*®. Najbardziej
doniosty dla niniejszych rozwazan byt wyrok w sprawie Openbaar Ministerie przeciwko
Ruslanasowi Kovalkovasowi. Trybunat orzekt, iz wtadze sadowa nalezy odrozni¢ od wiadzy
wykonawczej, zgodnie z zasada podzialu wladz charakteryzujaca funkcjonowanie panstwa
prawa®ee,

Wedtug Komisji, praworzadno$¢ stanowi jedng z podstawowych zasad konstytucyjnych
Unii. Przestrzeganie tej zasady jest warunkiem ochrony innych wartosci, ktore zostaly
wymienione w art. 2 TUE jak rowniez wszystkich praw i obowiazkow, ktore wynikaja z
traktatow oraz pozwalaja na budowanie zaufania obywateli UE, przedsigbiorstw i organéw
krajowych do systeméw prawnych innych panstw cztonkowskich*’. Komisja podkres$la, ze
nalezyte funkcjonowanie praworzadnosci jest niezbedne w szczegdlnosci dla sprawnego
dziatania rynku wewnetrznego i tworzenia otoczenia sprzyjajacego inwestycjom, poniewaz

przedsigbiorcy musza by¢ pewni rownego traktowania wobec prawa. Bedzie to mozliwe

463 Zoh. E. Krzysztofik, Pojecie praworzgdnosci w orzecznictwie Trybunaly Sprawiedliwosci, ,,Pafstwo i
Prawo” 2018, nr 7, s. 12.

44 Tamze, s. 13.

465 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 19 lipca 2016 r., C-455/14 P, https://sip.lex.pl/orze-czenia-i-
pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/c-455-14-p-h-v-rada-unii-europejskiej-i-komisja-522165854(dostep:01.
01.2023).

466 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci z dnia 10 listopada 2016 r., C-477/16 PPU, https://sip.lex. pl/orzeczenia-
i-pisma-urzedowe/orzeczenia-sadow/c-477-16-ppu-openbaar-ministerie-v-rusla-nas-522595000 (dostep: O1.
01.2023).

467 Zoh. D. Boszczyk, Praworzqdnosé w parstwach cztonkowskich UE, ,,Panstwo i Prawo” 2018, nr 2, s. 15.
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tylko wtedy, gdy panstwo cztonkowskie dochowa wartosci z art. 2 TUE*%®, Wskazuje si¢ tez
na istotne znaczenie praworzadno$ci w odniesieniu do prawa konkurencji oraz przestrzeni
wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci (PWBS)*°. Ze wzgledu na zaleznosci taczace
UE 1 jej panstwa cztonkowskie oraz panstwa cztonkowskie miedzy soba, a takze ze wzgledu
na zaangazowanie panstw w budowe ,,coraz §cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy”
dziatania zagrazajace praworzadnosci, jako wartosci z art. 2 TUE podejmowane przez jedno
panstwo cztonkowskie stanowig zagrozenie dla skuteczno$ci calego systemu unijnego,
systemow prawnych innych panstw czionkowskich oraz ochrony uprawnien jednostek,
w tym ochrony praw podstawowych*7°.

Na praworzadno$¢ w rozumieniu przyjetym np. przez Komisje sktadajg si¢ ogdlne
zasady prawa UE, ktdre znajdujg swoje zrodto w orzecznictwie TS, odwotujagcym sie do
zasad wspolnych dla porzadkéw konstytucyjnych panstw cztonkowskich. Nalezy jednak
pamigta¢ o tym, ze to TS bedzie musiat rozstrzygnaé, ktore z tych zasad mozna uznac za
element praworzadnosci na poziomie UE, i okreslic wymogi, ktore ptyna z tych zasad dla
panstw czlonkowskich. Zasady te mogg mie¢ przy tym na ptaszczyznach krajowej 1 unijnej
odmienny zakres lub poziom ochrony#2,

Do wspdélnych dla panstw cztonkowskich elementow sktadajacych si¢ na zasade panstwa
prawnego Komisja zalicza zasad¢ legalnosci, ktora w kategoriach materialnych obejmuje
przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa.
Trybunat Sprawiedliwos$ci w wyroku w sprawie Komisja Wspdlnot Europejskich v. CAS
Succhi di Frutta SpA*’2. potwierdzil, ze zasada legalno$ci jest podstawowg zasada Unii,
stwierdzajac, ze ,,we wspolnocie prawa poszanowanie zgodno$ci z prawem powinno by¢
nalezycie zapewnione” (pkt 63 wyroku).

Kolejng istotng zasada panstwa prawa Komisja zalicza zakaz arbitralno$ci w dziataniu
wladz wykonawczych. Trybunat Sprawiedliwo$ci w sprawie Hoechst AG*73 orzekt, ze: ,,We
wszystkich systemach prawnych panstw czlonkowskich ingerencja wtadz publicznych w

dziedzing prywatnej dziatalnosci jakiejkolwiek osoby, czy to fizycznej, czy prawnej, musi

468 Tamze, s. 16.

49 Zob. M. Lewandowska, Niezawistosé¢ sedziowska jako wartosé¢ konstytucyjna [W:] Praworzqdnosé
wspoiczesne wyzwania, red. A. Lazarska, R. A. Stefanski, P. Szustakiewicz, Oficyna Wydawnicza Uczelni
Lazarskiego, Warszawa 2022, s. 109.

470 Tamze, s. 110.

47170b. D. Kornobis-Romanowska, Pewnos¢ prawa w Unii Europejskiej. Pomiedzy autonomiq jednostki a
skutecznoscig prawa UE, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 132.

472 Wyr. TS z 29.4.2004 r., C-496/99 P, Komisja Wspolnot Europejskich v. CAS Succhi di Frutta SpA.,
ECLI:EU:C:2004:236.

47 Wyr. TS z 21.9.1989 r., 46/87 oraz 227/88, Hoechst AG v. Komisja Wspdlnot Europejskich,
ECLI:EU:C:1989:337.
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mie¢ jednak podstawe prawng i by¢ uzasadniona wzgledami okreslonymi w prawie, a zatem
systemy te zapewniaja, aczkolwiek w odmiennej formie, ochron¢ przed arbitralng lub
nieproporcjonalng ingerencja. Potrzebe takiej ochrony trzeba uznaé za ogdlng zasad¢ prawa
[Unii] (...)” (pkt 19 wyroku).

Istotne znaczenie ma réwniez prawo do niezaleznego sadu, co wigze si¢ z podziatem
wladzy. Ten element zasady rzadéw prawa Komisja wywodzi ze zwiazku pomigdzy prawem
do rzetelnego procesu sgdowego a rozdzialem witadz. Podobnie jak przy wymienianiu
poprzednich elementéw skladowych zasady panstwa prawnego, takze tutaj KE cytuje
orzecznictwo TS. W wyroku w sprawach polaczonych C-174/98 P oraz C-189/98 P44
Trybunat stwierdzit, ze ,,0g6lna zasada prawa [Unii], zgodnie, z ktérym kazda osoba ma
prawo do rzetelnego procesu sgdowego, inspirowana art. 6 EKPC, (...) obejmuje prawo do
sadu, ktory jest niezalezny w szczegolnosci od wladzy wykonawczej (...)” (pkt 17 wyroku).
Komisja zauwaza w zwigzku z tym, ze zasada rozdzialu wladz jest waznym elementem
zapewnienia przestrzegania zasady praworzadno$ci. Moze ona jednak przybiera¢ rozne
formy ze wzgledu na r6zne modele parlamentarne 1 zr6Znicowany stopien stosowania tej
zasady na poziomie krajowym. Komisja Europejska przywotuje stanowisko Trybunatu,
ktory wspomniat o operacyjnym rozdziale wtadz oznaczajacym niezalezng i skuteczng
kontrole sadowa, wskazujac, ,,ze prawo Unii nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwo
cztonkowskie pehito jednoczesnie role prawodawcy, administratora 1 s¢dziego, o ile
wszystkie te funkcje wykonuje z poszanowaniem zasady rozdzielnosci wiladz,
charakteryzujgcej funkcjonowanie panstwa prawa (...)"4"°,

Unia Europejska moze chroni¢ praworzadno$¢ za pomoca mechanizmow
przewidzianych w prawie unijnym tylko w takim zakresie, w jakim ustalone zostang
odpowiednie standardy oceny, i to niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z oceng o
charakterze politycznym (zaktadajaca swobodne uznanie decydentow), bez udziatu TS (jak
np. w procedurze z art. 7 TUE), czy z oceng o charakterze $cisle prawnym dokonywang
przez TS lub sady krajowe?’.

Zgodnie z art. 2 TUE Unia, jako organizacja o charakterze ponadnarodowym, opiera si¢
na warto$ci panstwa prawnego, a wartos¢ ta jest wspolna panstwom cztonkowskim. Wynika

z tego, ze art. 2 TUE nie odsyta wyraznie do prawa panstw cztlonkowskich w celu ustalenia

474 Wyrok TS z 11.1.2000 r., C-174/98 P oraz C-189/98 P, Krdlestwo Niderlandéw i Gerard van der Wal v.
Komisja Wspd6lnot Europejskich, ECLI:EU:C:2000:1.

475 Wyrok TS z 22.12.2010 r., C-279/09, DEB Deutsche Energiehandels- und Beratungsgesellschaft mbH v.
Bundesrepublik Deutschland, ECLI:EU:C:2010:811, pkt 58.

476 Zob. D. Gebura, Idea praworzgdnosci w krajach UE, ,,Przeglad Sadowy” 2017, nr 11-12, s. 16.
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znaczenia 1 zakresu praworzadnosci, lecz jedynie stwierdza, ze warto$¢ ta jest przez panstwa
czlonkowskie podzielana. Jest to zreszta oczywiste, zwazywszy, ze tylko pod takim
warunkiem mozliwa jest akcesja do UE (art. 49 TUE)*"".

Niezawisto$¢ sedziowska wchodzaca w zakres praworzadnosci z art. 2 TUE jest, jako
element zasady skutecznej ochrony sadowej (art. 19 TUE, art. 47 KPP), niezb¢dna dla
funkcjonowania unijnego systemu ochrony prawnej, a doktadniej: wypetniania przez sady
krajowe funkcji polegajacej na kontroli prawa krajowego pod katem prawa UE oraz
skutecznego stosowania prawa UE w krajowych porzadkach prawnych*’®. Od zachowania
przez sady krajowe niezaleznos$ci zaleza: funkcjonowanie procedury prejudycjalne;j,
skuteczna ochrona uprawnien wywiedzionych przez jednostki z prawa UE oraz
funkcjonowanie PWBS, poniewaz w tej przestrzeni, w celu zachowania wymogow zasady
wzajemnego zaufania, konieczne jest istnienie niezaleznych sadéw krajowych. Niezawistos¢
sadow jest tez konieczna, by zapewniC przestrzeganie prawa unijnego przez panstwa
cztonkowskie*”®. Niezawisto$¢ chroni instytucjonalny status sedziego krajowego (ASJP)
wobec pozostalych wladz panstwa. Innymi stowy, ochrona niezawistosci sedziowskiej stuzy
ochronie tych organéw panstwa czlonkowskiego, ktore sa kluczowe z perspektywy
skutecznosci systemu prawa UE, a zatem réwniez z perspektywy utrzymania
ponadnarodowego charakteru Unii Europejskiej*.

W odniesieniu do panstw cztonkowskich zasada praworzadnosci z art. 2 TUE obejmuje
obowigzek zapewnienia skutecznosci prawu unijnemu w wewnetrznych porzadkach
prawnych oraz skutecznego systemu ochrony prawnej. Konkretnie, praworzadnos¢ w tym
kontekscie zabezpiecza: centralng role¢ art. 19 TUE, stanowiacego uszczegdlowienie zasady
panstwa prawa i gwarantujacego skuteczng kontrolg sadowa dziatan panstw cztonkowskich
w zakresie zastosowania prawa UE, tak po stronie TS, jak i sadow krajowych, skuteczne
stosowanie prawa UE w wewnetrznych porzadkach prawnych, skuteczng ochrone
uprawnien jednostek wywiedzionych z prawa UE*, W ten sposdb zasada praworzadno$ci
ma na celu rdwniez zapewnienie przestrzegania pozostatych wartosci z art. 2 TUE przy

okazji stosowania prawa UE w panstwach czlonkowskich (w tym poszanowania godnosci

47" Tamze, s. 17.

478 Zob. M. Lewandowska, Niezawistos¢ sedziowska jako wartos¢ konstytucyjna... jw., s. 111.

479 Zob. E. Grzegorczyk, Niska Swiadomos$¢ prawna spoleczenstwa fundamentem kryzysu praworzgdnosci [W]
Praworzqdnos¢ wspolczesne wyzwania, red. A. Lazarska, R. A. Stefanski, P. Szustakiewicz, Oficyna
Wydawnicza Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2022, s. 243.

480 Zoh. D. Gorzycka, Zasady i wartosci w Unii Europejskiej ,,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych”
2016, nr 12, s. 32,

481 Zob. K. Bosek, Ochrona praworzqdnosci w Unii Europejskiej, ,,Panstwo i Prawo” 2017, nr 3, s. 16.
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ludzkiej, wolnosci i praw podstawowych), cho¢ jest warto$cig od nich odrgbng. Potwierdza
si¢, wiec, ze praworzadno$¢ w rozumieniu art. 2 TUE peli funkcje ochronng dla
ponadnarodowego i autonomicznego porzadku prawnego UE w krajowych porzadkach
prawnych, porzadku, ktory opiera si¢ na wszystkich warto$ciach z art. 2 TUE*®,

Zaliczenie do wartos$ci praworzadnosci z art. 2 TUE zasady niezawisto$ci sedziowskiej
(w ramach zasady skutecznej ochrony sadowej), zasady rozdzialu wladzy sadowniczej i
wykonawczej oraz obowigzku zapewnienia skutecznego stosowania prawa Unii nadaje tym
elementom szczegdlny konstytucyjny status w prawie UE*®. Nadanie tego statusu
wskazanym elementom zwigzane jest z ich znaczeniem dla skutecznos$ci ponadnarodowego
systemu prawa UE. Takie wyrdznienie moze stanowi¢ podstawe do zréznicowania statusu
zasad istotnych z perspektywy funkcjonowania unijnego porzadku prawnego. Beda, bowiem
np. zasady ogolne prawa UE, stanowigce emanacje¢ wartos$ci praworzadnosci z art. 2 TUE
oraz zasady, ktore ta emanacjg nie sa*®*. Z natury rzeczy naruszenie przez panstwo
cztonkowskie jednego z elementoéw praworzadno$ci moze mie¢ dalej idace skutki (z
perspektywy systemu UE), niz naruszenie regulacji unijnych, ktore nie stanowig
uszczegotowienia praworzadnosci, jako wartosci UE. Moze to stanowi¢ punkt wyjscia do
zroznicowania reakcji systemu prawa unijnego na naruszenie ze strony panstwa
czlonkowskiego w obu sytuacjach, zar6wno pod katem intensywnosci tej reakcji, jak i
srodkow, ktore system prawa UE bedzie w ramach tej reakcji wykorzystywal.
Przyporzadkowanie okreslonych elementdw unijnego porzadku prawnego warto$ci
praworzadnosci moze dodatkowo wzmocni¢ wage tych zasad w europejskiej przestrzeni
prawnej, co moze znalez¢ odzwierciedlenie w sposobie ich wyktadni i stosowania®®®.

O ile Traktat z Amsterdamu postugiwat si¢ pojeciem zasad UE, o tyle Traktat z Lizbony
uzywa pojecia wartosci UE. Tak tez art. 2 TUE ujmuje zasad¢ panstwa prawnego. Nasuwa
si¢ tu pytanie o kryterium rozrdznienia warto$ci od zasad. Do ,,wartosci UE” odwotuje si¢
TUE w art. 2, natomiast w pozostatych regulacjach TUE i TFUE dominuje okreslenie
,zasady” (np. tytul II TUE ,,Postanowienia o zasadach demokratycznych”)*®, Takze w
odniesieniu do zasady panstwa prawnego TUE nie jest spojny. O ile, bowiem art. 2 TUE

ujmuje ja, jako wartos¢, o tyle preambuta do TUE odwotuje si¢ do niej takze, jako do zasady,

482 Tamze, s. 17.

483 Zob. M. Sikora, Praworzqdnos¢: idea demokratycznego panstwa ,,Forum Prawnicze” 2019,t. 4, nr 1, s. 27.
484 Zob. M. Jonczyk, Skutki naruszenia praworzqdnosci przez panstwo czlonkowskie ,Polski Przeglad
Dyplomatyczny” 2017, nr 8, s. 7.

485 7ob. D. Boszczyk, Praworzqdnosé w panstwach cztonkowskich UE..., jw., s. 16.

488 Zob. R. Kwiecien, Wartosci Unii Europejskiej ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 2, s. 18.
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»(...) Potwierdzajac swe przywigzanie do zasad wolnosci, demokracji, poszanowania praw
czlowieka i podstawowych wolno$ci oraz panstwa prawnego (...)”. Takze Karta praw
podstawowych w preambule mowi o zasadach demokracji 1 panstwa prawnego, na ktorych
opiera si¢ UE, w odr6znieniu od wartosci godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, rownosci i
solidarno$ci, takze bedacych podstawami UE. Sadzi¢ mozna, ze ,,wartosci” UE z art. 2 TUE
sa fundamentem porzadku aksjologicznego UE*®’. Na ich podstawie wyprowadzane sg
nastepnie w poszczeg6dlnych artykutach traktatéw pochodne ,,zasady” dotyczace roznych
dziedzin i zagadnien integracji*®®. Zdaniem J. Sozanskiego pojecie warto$ci to nowa
kategoria normatywna, ktorej Traktat z Lizbony nadat wysoka pozycje hierarchiczng i1
istotng role w porzadku unijnym. Nalezy je odr6zni¢ od pojecia ogdlnych zasad prawa, ktore
odnosi si¢ do samych podstaw systemu prawnego Unii, wynikajacych z tychze wartosci.
Obie kategorie powinny, wigc by¢ zrédtami prawa, a takze posiada¢ w prawie UE pozycje
nadrzedng?®,

W  wyroku ASJP Trybunat Sprawiedliwo$ci odwotywat si¢ do ,,wartosci”
praworzadnosci z art. 2 TUE 1 do ,,0g6lnej zasady prawa” (zasady skutecznej ochrony
sadowej) bedacej czedcig tej wartosci*®. Trybunat wskazat ponadto, ze Unia opiera si¢ na
wartosciach z art. 2 TUE, jest ,,Unig prawa” (w rozumieniu, ze jest Unig o wlasciwosciach
panstwa prawa), a inne przepisy traktatowe zawierajace ogolne zasady prawa UE (takie jak
art. 19 TUE) jedynie ja ,,konkretyzujg”. Konkretne prawa i obowigzki w orzeczeniu ASJP
Trybunal wywodzi z ogolnej zasady skutecznej ochrony sadowej bedacej czesciag
praworzadnosci. Istnienie kontroli sgdowej jest ,,cechg” panstwa prawa rozumianego w tym
wypadku, jako ,,Unii prawa”*1,

Artykut 2 TUE jest czeScig prawa unijnego, a w zwigzku z tym moze by¢ stosowany i
interpretowany przez TS, instytucje unijne 1 sady krajowe. Wskazuje si¢ na to, ze ,,zasada
panstwa prawa posiada (...) wymiar wewngtrzny, jako warto$¢ lezaca u podstaw Unii i
kryterium oceny legalno$ci dzialania jej instytucji 1 panstw cztonkowskich w dziedzinach
kompetencji Unii”. Znaczenie prawne klauzuli praworzadnosci (art. 2 TUE), odrebne od jej

elementow sktadowych, mogtoby, wiec polega¢ na tym, ze moze ona zobowigzywacé do

487 Zob. J. Barcik, Ochrona praworzgdnosci w Radzie i Unii Europejskiej ze szczegdlnym uwzglednieniem
niezaleznosci sedziow i niezawistosci sqdéw, Wydawnictwo C.H. Becka, Warszawa 2019, s. 106.

488 Tamze, s. 107.

489 Zob. 1. Sozanski, Ogéine zasady prawa a wartosci Unii Europejskiej (po traktacie lizbonskim) — studium
prawno- poréwnawcze, Wydawnictwo Adam marszatek, Torun 2012, s. 45.

4%0 Zob. J. Barcik, Ochrona praworzgdnosci w Radzie i Unii Europejskiej..., jw., s. 107.

®1 Tamze, s. 108.
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okreslonego kierunku wyktadni zasad, ktore stanowig jej cze$¢*®2. Jak podkresla L. Pech,
praworzadno$¢ jest wartoscia zatozycielska dla unijnego porzadku prawnego. Odnoszac si¢
do jej wymiaru zwigzanego z dziatalnoscig instytucji unijnych, autor ten stwierdza, ze sady
unijne muszg bra¢ praworzadno$¢ pod uwage przy wykonywaniu swojej funkcji
orzeczniczej, a ten obowigzek doprowadzit nieraz do dynamicznej wykladni przepiséw
traktatowych*®3, Gdyby uzna¢, ze praworzadno$é jest tylko wypadkowa swych elementow,
nie mogtaby ona wskazywac rozwigzan dla konkretnych problemow prawnych. Od wyroku
LesVerts jest jednak jasne, ze takie rozwigzania moga by¢ z tej zasady wyinterpretowane*®,

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci praworzadnos¢ (art. 2 TUE) ma
charakter klauzuli skupiajacej w sobie inne zasady prawa UE majace samodzielng warto$¢
normatywng. W tym sensie praworzadnos¢ jest ,,klauzulg parasolowg” (zasadg parasolowa,
meta zasadg), ktéra podlega uksztattowaniu przez orzecznictwo TS zgodnie z art. 19 ust. 1
zdanie pierwsze TUE. Z tej perspektywy wylacznie Trybunal moze ksztaltowac tres¢ i skutki
normatywne wartosci praworzadnosci z art. 2 TUE oraz jej elementow. Jest to naturalna
funkcja TS w kontek$cie mechanizméw sagdowych. Jednak rowniez przy wykorzystywaniu
mechanizmoéw oceny politycznej instytucje unijne powinny przyjmowac, jako wiazacy
punkt wyjscia do oceny praworzadno$ci, minimalny standard wynikajacy z orzecznictwa TS
natle art. 2 TUE*®,

Mozna zada¢ sobie pytanie, dlaczego praworzadnos¢ ma tak ogromne znaczenie dla
UE?. Zasada praworzadnos$ci stopniowo stata si¢ dominujagcym modelem organizacyjnym
Wspolczesnego prawa konstytucyjnego 1 organizacji migdzynarodowych (w tym Organizacji
Narodow Zjednoczonych i Rady Europy) w zakresie regulowania wykonywania wladzy
publicznej. Gwarantuje, ze wszystkie wladze publiczne dziatajg w granicach okreslonych
przez prawo, zgodnie z warto$ciami demokracji i praw podstawowych oraz pod kontrola
niezaleznych 1 bezstronnych sadéw. Przestrzeganie praworzadnosci nie tylko jest
niezbednym warunkiem ochrony wszystkich wartos$ci podstawowych wymienionych w art.
2 Traktatu UE, lecz jest to takze konieczny warunek przestrzegania wszystkich praw i
obowigzkow wynikajacych z traktatow i z prawa miedzynarodowego. Zaufanie wszystkich

obywateli UE i organdéw krajowych do systemow prawnych wszystkich innych panstw

492 Zob. M. Araszkiewicz, M. Florczak-Wator, Zasada demokratycznego parnstwa prawnego oraz Zasada
legalizmu [w:] Argumenty i rozumowania prawnicze W konstytucyjnym panistwie prawa. Komentarz, red. M.
Florczak-Wator, A. Grabowski, Krakow 2021, s. 66.

4% Tamze, s. 67.

494 Zob. D. Boszczyk, Praworzgdnosé w panstwach cztonkowskich UE..., jw., s. 16.

495 Zobh. E. Brylski, Walka o praworzgdnosé, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Rzeszowskiego” 2018, nr 19,
s. 32.
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cztonkowskich jest istotne dla funkcjonowania catej UE, jako ,przestrzeni wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewngtrznych”. Nalezy podkresli¢, ze
Komisja Europejska traktuje zasad¢ panstwa prawnego calo$ciowo, tj. z uwzglednieniem
tak jej aspektu formalnego, jak i materialnego. Podkresla, ze nie mozna jej utozsamiaé
jedynie z czysto formalnymi i proceduralnymi wymogami, gdyz jest ona narzedziem
stuzacym zapewnieniu przestrzegania i poszanowania zasad demokracji i praw czlowieka.
Dlatego praworzadno$¢ jest ,,zasadg konstytucyjng o elementach zaréwno formalnych, jak i
materialnych”. Za$ UE jest, jak wynika z orzecznictwa TS, ,,wspolnota prawa, to znaczy, ze
zaroOwno panstwa cztonkowskie, jak i instytucje podlegaja kontroli zgodnos$ci wydanych
przez nie aktow z podstawowa kartg konstytucyjng, jaka stanowi traktat WE, oraz ze traktat
ten ustanawia zupelny system S$rodkéw prawnych i1 procedur w celu powierzenia
Trybunatowi Sprawiedliwos$ci kontroli zgodno$ci z prawem aktow instytucji”4%,

Rzady prawa nalezy kwalifikowaé dwoiscie, zarowno, jako wartos¢ UE, jak i zasade
0g6lng systemu prawa UE. Jako warto$¢ rzady prawa sg strukturalna, konstytucyjna zasada
samej UE, pierwotng normg aksjologiczng, majaca role nadrzedna 1 uzasadniajaca
wyprowadzaniu z niej zasady panstwa prawnego, jako ogdlnej zasady prawa Unii. Ta
ostatnia zdecydowanie lepiej nadaje si¢ do sadowego wykorzystania. W zwigzku z tym
absolutnie nieuprawniony jest wniosek, ze kwalifikowanie praworzadnosci, jako warto$ci
podwaza jej nature, jako ogolnej zasady prawa UE. W literaturze mozna natomiast spotkac
opini¢, ze termin ,,warto§¢” w odniesieniu do praworzadnos$ci jest ,jedynie koncesja
poczyniong na rzecz tych, ktorym nietatwo jest pogodzi¢ si¢ z wzmiankg o ponadnarodowej
konstytucji, bez negowania jej normatywnosci, jako podstawowej zasady”4%’.

Praworzadno$¢ stanowi ceche ponadnarodowego systemu prawa unijnego, jako
porzadku ponadnarodowego 1 autonomicznego wzglgdem panstw czlonkowskich. W
dotychczasowym orzecznictwie TS uznat, Zze elementem praworzadno$ci w tym rozumieniu
jest obowigzek zapewnienia sagdom krajowym niezawistosci (w tym odseparowania organow
sadowych, sprawujacych wymiar sprawiedliwos$ci, od wiadz wykonawczych) oraz
obowigzek skutecznego stosowania prawa UE (odniesionego do skutkdw wyrokow TS oraz

zrodel wtornego prawa UE)*%,

4% Wyrok TS z 3.9.2008 r., C-402/05 P oraz C-415/05 P., Yassin Abdullah Kadi i Al Barakaat International
Foundation v. Rada Unii Europejskiej i Komisja Wspdlnot Europejskich, ECLI:EU:C:2008:461, pkt 281.

497 Zob. D. Boszczyk, Praworzqdnosé w panstwach cztonkowskich UE..., jw., s. 16.

498 Zob. J. Barcik, Ochrona praworzqdnosci w Radzie i Unii Europejskiej ..., jw., s. 107.
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Z orzecznictwa TS wynika, Zze praworzadnos$¢ petni funkcje ochronng dla skutecznego
stosowania prawa UE w wewnetrznym porzadku prawnym, wywiedzionych z prawa UE
praw podmiotéw indywidualnych oraz dla systemu skutecznej ochrony sadowej, w tym w
szczegodlnosci dla szkieletu osi integracyjnej: sady krajowe, procedura prejudycjalna —
Trybunat Sprawiedliwo$ci®®. Te elementy, kluczowe dla ponadnarodowego unijnego
porzadku prawnego, byly w dotychczasowym orzecznictwie juz silnie chronione przez tzw.
skutecznos¢ systemowg (effet utile) 1 oslaniane przed ingerencjag ze strony panstw
cztonkowskich. Praworzadnos$¢, ze wzgledu na jej elementy sktadowe, pelni, wigc funkcje
ochronng dla ponadnarodowego i autonomicznego porzadku prawnego Unii Europejskiej®®.

Wartos$ci z art. 2 TUE, jako wspolne panstwom czlonkowskim, a takze, jako warunek
przystagpienia do UE®®, musza by¢ niezaleznie od zakresu zastosowania prawa UE,
przestrzegane przez panstwa cztonkowskie, by podtrzymaé prawa wynikajace dla nich z
cztonkostwa w Unii Europejskiej. Wartosci te, stanowig cze$¢ tozsamosci konstytucyjnej
Unii Europejskiej, a zarazem wymagaja zakorzenienia ich w tozsamos$ci konstytucyjnej
panstw czlonkowskich. Z tego powodu art.2 TUE nazywany jest tez klauzula
homogenicznos$ci. W tym zakresie panstwa cztonkowskie musza wyznawaé warto$ci zgodne
Z unijnymi 1 nie mogga powotywac si¢ na swoja tozsamos¢ narodowa zwigzang z ochrong
swoich struktur politycznych i konstytucyjnych®%?, by usprawiedliwia¢ odejscie od tych

warto$ci®%,

3.2. Zasada pierwszenstwa prawa wspolnotowego

Unia jest specyficzng i jedynag w swoim rodzaju organizacja mi¢dzynarodowa. Jest
zdecydowanie czym$ wigcej niz klasyczng organizacja mig¢dzynarodowg jakg jest na
przyktad Organizacja Narodow Zjednoczonych. Nie jest jednak panstwem federalnym, tak
jak np. Stany Zjednoczone. To, co r6zni UE od innych organizacji migdzynarodowych, to
przede wszystkim poziom integracji tworzacych ja panstw oraz mozliwo$¢ tworzenia prawa,
ktére obowigzuje bezposrednio jej obywateli (oraz pozostalych uczestnikow obrotu

prawnego), a nie tylko pafistwa czlonkowskie®®. Wspdlnota powstala na podstawie

499 1bidem, s. 108.

500 Zob. E. Brylski, Walka o praworzgdnosé..., jw., s. 32.

501 Art. 49 TUE.

502 Art. 4 ust. 2 TUE

503 Zob. E. Brylski, Walka o praworzgdnosé..., jw., s. 32.

S04 Zob. E. Calka, Zasada pierwszenstwa w prawie Unii Europejskiej. Wybrane problemy, ,,Studia Iuridica
Lublinensia” 2016, vol. XXV, nr 1, s. 49.
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dobrowolnie zawartych uméw migdzynarodowych, w ktorych kazde z panstw
cztonkowskich wyrazito zgode na zrzeczenie si¢ na rzecz Unii cze$ci swojej suwerennosci
w zamian za korzysSci, ktore plyna z wzajemnej wspolpracy. Jedynym elementem, ktory
spaja powstalg konstrukcje i majagcym wpltyw na sprawne jej funkcjonowanie jest prawo,
ktore zostato zapisane w Traktatach europejskich (prawo pierwotne) a takze w aktach
prawnych, ktdre sa przyjmowane na ich podstawie (prawo wtérne)°%,

Co do zasady, panstwa cztonkowskie dobrowolnie przestrzegaja obowigzujacego prawa,
a ewentualne wykonanie wynikajacych z niego nakazow lub obowigzkéw odbywa si¢ przy
udziale krajowych organdéw egzekwujacych prawo — sagdow, policji, komornikow sagdowych
czy specjalistycznych stuzb (weterynaryjnych, celnych, sanitarnych itp.). Unia
w przeciwienstwie do innych wielkich organizacji panstwowych, jakie istniaty na
przestrzeni dziejow nie posiada wilasnych $rodkéw przymusu, ani innych pozaprawnych
spajajacych ja elementow®%. Czlonkostwo w Unii jest dobrowolne i kazde panstwo
cztonkowskie moze z niej wystapi¢, ale tak dlugo jak pozostaje jej cztonkiem, jest ono
zobowigzane do przestrzegania obowigzujgcego prawa unijnego, ktore ma pierwszenstwo
stosowania przed prawem krajowym®7. W tych warunkach zasada praworzadno$ci ma
pierwszorzgdne znaczenie w odniesieniu do przestrzegania innych fundamentalnych zasad
prawa unijnego i praw cztowieka®®, Wynikajacy z tej zasady obowigzek przestrzegania
prawa przez organy panstwa, obywateli i jak réwniez innych uczestnikéw obrotu
gospodarczego pozwala na skuteczne egzekwowanie pozostatych zasad i norm prawnych.
Nie mozna na przyklad skutecznie zwalcza¢ roznych form dyskryminacji os6b (np. ze
wzgledu na narodowo$é, co ma fundamentalne znaczenie dla funkcjonowania rynku
wewnetrznego w UE), jezeli nie przestrzega si¢ i skutecznie nie egzekwuje przepisow prawa
zawierajgcych zakaz takiej dyskryminacji®®.

Prawo Komisji Europejskiej do interesowania si¢ stanem przestrzegania zasady
praworzadnos$ci w panstwach cztonkowskich UE (w tym oczywiscie w Polsce) wynika
wprost z art. 2 TUE, ktorego tres¢ zostata dodatkowo doprecyzowana przez orzecznictwo

Trybunatu Sprawiedliwosci UE®, Organizacja i funkcjonowanie polskiego systemu

505 Zoh. A. Wrobel, Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Wydawnictwo UJ, Krakdw 2005, s. 39.
506 Zob. D. Chmiel, Zasada pierwszenstwa prawa wspélnotowego, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr
2,s.12.

507 Zob. 1. Kawka, Kompetencje i zakres dziatania Unii Europejskiej ..., jw., s. 19.

508 Zob. A. Wrébel, Prymat prawa wspélnotowego nad konstytucjq? Rozmowa z prezesem Trybunatu
Konstytucyjnego prof. Markiem Safjanem, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2006, nr 4, s. 4

509 Zob. P. Winczorek, Konstytucja RP a prawo wspolnotowe, ,,Panstwo i Prawo” 2004, nr 11, s. 10

510 Zob. W. Rdzen, Organizacja i funkcjonowanie polskiego systemu sqdownictwa po 2015 roku, ,,Kwartalnik
Prawa Publicznego™ 2019, nr 2, s. 8.
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sagdownictwa moze by¢ przedmiotem zainteresowania Komisji réwniez na podstawie
wspomnianych powyzej przepisow: art. 19 ust. 1 TUE oraz art. 47 KPP, w takim zakresie,
w jakim stosuja one prawo unijne, a polscy sedziowie dziataja, jako sedziowie unijni. Ogdlne
prawo Komisji do dziatania w tym obszarze wynika tez z wielu szczegdétowych postanowien
TUE 1 TFUE, ktore przyznaja jej rolg ,,strazniczki Traktatow” 1 instytucji odpowiedzialnej
za egzekwowanie nalezytego przestrzegania prawa unijnego, w szczegdlnosci przez panstwa
cztonkowskie UE i ich organy®'?,

W tym miejscu nalezy tez podkresli¢, ze na przestrzeganie wszystkich wspomnianych
powyzej zasad 1 przepiséw Polska i Polacy zgodzili si¢ w sposob dobrowolny wyrazajac to
w referendum méwigcym o przystapieniu do UE. Traktat akcesyjny (podpisany 16 kwietnia
2003 r. w Atenach) zostal wynegocjowany i podpisany przez dwczesnych przedstawicieli
demokratycznie wybranych polskich wtadz. Nastgpnie zatwierdzili go sami obywatele. W
zwigzku z tym, nie zasadne jest czynienie Komisji zarzutu z tego, ze stoi na strazy
przestrzegania okre§lonych regul, nie majac na to zgodny polskich obywateli. Takie same
kompetencje do dziatania Komisja posiada réwniez wobec innych panstw cztonkowskich.

Zasada pierwszenstwa prawa unijnego wobec prawa krajowego panstw cztonkowskich
umocowana zostata w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwos$ci, z lat 60. 1 70. XX w.
w sprawach: 26/62, Van Gend®?, 6/64, Costa przeciwko E.N.E.L%3, 11/70, Internationale
Handelsgesellscha¢>4, czy 106/77, Simmenthal®®>. W wyrokach tych Trybunat wskazat
na odmienno$¢ obowigzujagcego wowczas Traktatu o utworzeniu Europejskiej Wspdlnoty
Gospodarczej8 (dalej: TEWG) od klasycznych uméw miedzynarodowych. Podkreslit,
ze TEWG ustanowil nowy porzadek prawny, na rzecz, ktdrego panstwa ograniczyly swoje
prawa suwerenne. Ma on charakter autonomiczny i jest niezaleznym zrodtem prawa, ktore
wigze zarOwno panstwa cztonkowskie, jak i ich obywateli. W konsekwencji zformutowano
zasade pierwszenstwa prawa unijnego nad prawem w kraju. Zgodnie z nig w sytuacji kolizja
norm TEWG znormami prawa krajowego nie mozna poming¢ skuteczno$ci norm

wspolnotowych. Takie pominigcie zdecydowanie skutkuje naruszeniem wielu obowigzkow

511 Zoh. K. Kowalik-Bafczyk, Tozsamosé narodowa — dopuszczalny wyjqgtek od zasady prymatu? [w:] Prawo
Unii Europejskiej a prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich, red. S. Dudzik, N. Péltorak, Wydawnictwo
C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 33.

512 Wyrok TS z dnia 5 lutego 1963 r., 26/62, NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend
& Loos przeciwko Nederlandse administratie der belastingen, ECLI:EU:C:1963:1

513 Wyrok TS z dnia 15 lipca 1964 r., 6/64, Flaminio Costa przeciwko E.N.E.L., ECLI:EU:C:1964:66.
S%Wyrok TS z dnia 17 grudnia 1970 r., 11/70, Internationale Handelsgesellscha¢ mbH przeciwko Einfuhr- und
Vorratsstelle fur Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1970:114.

S5Wyrok TS zdnia 9 marca 1978r., 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko
Simmenthal SpA, ECLI:EU:C:1978:49.
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traktatowych przez panstwa cztonkowskie oraz daje podstawy prawne zakwestionowania
samej Wspolnoty.

Z zasady pierwszenstwa wynika rowniez to, ze panstwa czlonkowskie powotujac prawo
krajowe krajowych, nie mogg pomoija¢ prawa funkcjonujacego w catej uni. Jesli taka
sprzeczno$¢ zaistnieje, prawu unijnemu przyshuguje pierwszenstwo stosowania przed
przepisami prawa krajowego. Ponadto sady krajowe maja zapewni¢ efektywno$¢ prawu
unijnemu, wtym w razie koniecznosci odméwi¢ zastosowania niezgodnych przepisow
Krajowych, i to bez koniecznosci uprzedniego uchylenia tych przepisoOw przez ustawodawce
lub sad konstytucyjny. Wazno$¢ srodkow prawnych, ktore zostaty przyjete przez instytucje
Unii Europejskiej moze by¢ oceniana wytacznie w §wietle prawa unijnego. Jak wskazuje M.
Giemza wylaczno$¢ w tym zakresie przystuguje Trybunalowi Sprawiedliwo$ci. Nalezy
podkresli¢, zejuz we wczesnym orzecznictwie Trybunal rozstrzygnat w sposob
jednoznaczny, ze panstwa czlonkowskie nie moga odmowic¢ stosowania prawa unijnego,
nawet, jesli byloby ono sprzeczne z przepisami krajowymi rangi konstytucyjnej°2e.

Jak wskazat M. Giemza zasada pierwszenstwa jest tzw. regulg kolizyjna, ktora w
przypadku kolizji prawa unijnego i krajowego pozwala rozstrzygna¢, jaki przepis, unijny
czy krajowy, nalezy zastosowa¢ w konkretnym stanie faktycznym. Zasad¢ pierwszenstwa
mozna odnies$¢ i do przepisow prawa pierwotnego, jak i pochodnego UE. W ujgciu unijnym,
(ktdre jest kwestionowane w orzecznictwie wiekszos$ci trybunatow konstytucyjnych panstw
unijnych) dotyczy wszystkich przepiséw krajowych bez wzgledu na ich miejsca w hierarchii
zrodet prawa, w tym nawet przepisow o randze konstytucyjnej. Z punktu widzenia
stosowania zasady pierwszenstwa nie ma W 0gole znaczenia, kiedy przepisy wprowadzono:
po czy przed wejsciem w zycie traktatow zalozycielskich®!’.

W opinii Stuzby Prawnej Rady stwierdzono, ze stosownie do orzecznictwa Trybunatlu
Sprawiedliwo$ci ,,pierwszenstwo prawa WE stanowi podstawowa zasadg” prawa
wspolnotowego, a zasada ta ,,jest nicodlgcznie zwigzana ze szczeg6lng naturg Wspdlnoty
Europejskiej”. Opinia Stuzby Prawnej Rady przywotywala przy tym precedensowy wyrok
w sprawie Costa v. ENEL z 15.07.1964 r., cytujac jego nastepujacy fragment: ,,prawu
utworzonemu na podstawie traktatu, pochodzacemu z niezaleznego zrédla, nie mozna,
ze wzgledu na jego wynikajaca stad szczegolng nature, przeciwstawi¢ w postepowaniu
sagdowym jakiegokolwiek wewnetrznego aktu prawnego, gdyz oznaczaloby to utrat¢ przez

to prawo charakteru wspdlnotowego i zakwestionowanie samych podstaw prawnych

516 Zob. M. Giemza, Zasada pierwszenstwa w UE, ,,Studia Europejskie” 2019, nr 3, s. 21.
517 Tamze, s. 22.
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Wspdlnoty>!8, Nastepnie w opinii stwierdza si¢: ,,Fakt, ze zasada pierwszenstwa nie
zostanie wlaczona do przysziego Traktatu, w zaden sposdb nie narusza samej zasady ani
obowigzujacego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci™®*.

Z prawnego punktu widzenia brak wyraznego odniesienia w TUE lub TFUE
w brzmieniu nadanym przez Traktat z Lizbony do zasady pierwszenstwa nie zmienia
dotychczasowego stanu prawnego, majacego umocowanie w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwo$ci. Zmiana ustrojowa Unii, tj. jej przeksztatcenie w jednolita organizacje
miedzynarodowsa, pocigga jednak za sobg istotne umocnienie zasady pierwszenstwa: nie
polega ono na modyfikacji istoty prawnej tej zasady, ugruntowanej w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci, lecz na rozszerzeniu zakresu jej dziatania — na obszar
regulacyjny calej Unii z pewnymi wylaczeniami®?,

Zasada pierwszenstwa prawa unijnego dotyczy sytuacji, w ktorej sad krajowy stwierdzi
sprzecznos¢ miedzy prawem krajowym i prawem unijnym. Wowczas sad krajowy ma
obowigzek zapewni¢ petng skuteczno$é przepiséw unijnych, odmawiajac w razie potrzeby
z urzedu zastosowania wszelkich sprzecznych z nimi przepiséw krajowych, nawet
pozniejszych, bez koniecznosci zadania lub oczekiwania na uprzednie uchylenie tych
przepisdw w drodze ustawodawczej lub w jakimkolwiek innym trybie konstytucyjnym®2,
Zdaniem TS prawo unijne powoduje nieskuteczno$¢ z mocy prawa wszelkich sprzecznych
Z prawem unijnym obowigzujacych przepisow prawa krajowego, a normy prawa Unii
podlegajace bezposredniemu stosowaniu, ktore dotycza zar6wno panstw cztonkowskich, jak
1 jednostek bedacych stronami stosunkéw prawnych podlegajacych prawu unijnemu,
powinny wywiera¢ w catosci wlasciwe im skutki prawne, w sposob jednolity we wszystkich
panstwach cztonkowskich, od momentu wejscia w zycie i1 przez caly okres
obowigzywania®?,

A. Kocon za przyklad dotyczacy rozstrzygniecia kolizji pomiedzy prawem unijnym
a prawem konstytucyjnym we wspotpracy z Trybunalem Sprawiedliwosci wskazuje na

sprawe, Ktdra dotyczy programu skupu obligacji skarbowych (OMT). Program ten zostat

518 Zob. A. Wyrozumska, Charakter prawny traktatu o przystgpieniu do Unii Europejskiej, [w:] Wymiar
spoteczny cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, red. T. Motdawa, K.A. Wojtaszczyk, A. Szymanski,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2003, s. 297.

519 Zob. M. Jabtonski, Polskie referendum akcesyjne, Wydawnictwo UW, Wroctaw 2017, s. 154.

520 Zoh. S. Biernat, Prawo Unii Europejskiej a Konstytucja RP i prawo polskie — kilka refleksji, ,,Pafstwo i
Prawo” 2016, nr 11, s. 24

521 Zob. P. Dabrowska, Koncepcja ,, nowego rzqdzenia” w prawie Unii Europejskiej a Konstytucja dla Europy
[w:] Konstytucja dla Europy — przyszly fundament Unii Europejskiej, red. S. Dudzik, Krakéw 2015, s. 190.
522 7ob. A. Kocon, Spér o prymat prawa europejskiego po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony, ,,Przeglad
Sejmowy” 2017, nr 4,s. 70
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ogloszony przez Europejski Bank Centralny (EBC). Do niemieckiego FTK ztozono szereg
skarg konstytucyjnych, ktore dotyczyly zakwestionowania udzialu w tym programie
niemieckiego banku centralnego. Podkreslano przede wszystkim, Ze program nie miesci si¢
w kompetencjach EBC oraz, ze narusza on konstytucyjna zasade demokracji, a tym samym
niemieckg tozsamo$¢ konstytucyjng®?. Spowodowato to, ze FTK skierowal zapytanie
do Trybunalu Sprawiedliwosci, czy traktaty Unii upowazniaja EBC do przyjecia programu
OMT. W wyroku prejudycjalnym TSUE wskazal, ze program OMT miesci si¢ w zakresie
polityki pieni¢znej, a wigc rowniez w zakres kompetencji EBC. FTK podkreslit, Zze nie
dopatruje si¢ sprzecznosci tego programu z niemieckg Ustawag Zasadnicza, wskazujac
jednakze warunki (wynikajace takze z wyroku TS), jakie musza by¢ spetnione, aby program
OMT byt zgodny z prawem unijnym, i tym samym, aby niemiecki bank centralny mogt
W nim uczestniczy ¢4,

Z kolie P. Brzezinski wskazuje na przyktad, gdzie dla odmiany to Trybunat
Sprawiedliwos$ci zdecydowat si¢ na ustepstwa w stosunku do sadu konstytucyjnego. Byly to
wyroki zwigzane z wloskimi sprawami Taricco i Taricco Il. Z wyroku prejudycjalnego
w sprawie Taricco | wynikato, ze wloskie przepisy, ktore dotyczyty przedawnienia oszustw
podatkowych w zakresie podatku VAT moga mie¢ wpltyw na aspekt fiskalny Unii,
uniemozliwiajac W Sposob skuteczny ukaranie sprawcow tych przestepstw. W efekcie sady
wloskie zobowigzano do pominigcia wspomnianych unormowan krajowych®%°. Sady
wyrazily jednak watoliwo$¢, czy nie prowadzitoby to do naruszenia podstawowych zasad
konstytucyjnych Republiki Wioskiej, przede wszystkim tzw. zasady ustawowej okreslonos$ci
czynow zabronionych i kar. Dlatego tez, w przedmiotowym problemie skierowaty problem
do Sadu Konstytucyjnego. W sytuacji kolizji prawa unijnego (w zwigzku z wytycznymi
zawartymi w wyroku TS) znormami krajowymi rangi konstytucyjnej wioski Sad
Konstytucyjny zwrdcit si¢ do Trybunatu Sprawiedliwo$ci o ponowne rozwazenie sprawy,
podkreslajac, ze pierwotny wyrok byt niezrozumiaty, gdyz nie uwzgledniono w nim
wszystkich aspektow w odniesieniu do prawa. Podkreslono, ze zastosowanie zasady
pierwszenstwa zarusza fundamentalne zasady, dotyczace odpowiedzialno$ci karnej, majace
na celu ochrone oskarzonego, ktore znajdujg si¢ rowniez w Karcie Praw Podstawowych. Na

skutek tego, Trybunat Sprawiedliwosci zmodyfikowal wyktadnig, ktora wynikata z wyroku

528 Tamze, s. 71.

524 Zob. D. Gawecki, Zasada pierwszenstwa w UE, , Kwartalnik Prawa Publicznego” 2017, nr 2, s. 8.

5570b. P. Brzezinski, Unijny obowigzek odmowy zastosowania przez sqd krajowy ustawy niezgodnej z
dyrektywq Unii Europejskiej, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2011, s. 15.
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Taricco I, 1 uznal, ze sad krajowy nie ma obowiazku odmawia¢ stosowania przepisu
krajowego, jezeli skutkowaloby to naruszeniem zasady ustawowej okreslonosci czynow
zabronionych ikar, w szczegolno$ci z uwagi na dziatania wsteczne, przepisow, ktore
ustanowity surowsze warunki odpowiedzialno$ci®?.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze powotywanie si¢ przez panstwo cztonkowskie na przepisy
prawa krajowego, nawet o randze konstytucyjnej, nie moze mie¢ wptywu na skutecznosc¢
prawa unijnego na terytorium tego panstwa®?’. Nalezy to odnie$¢ do sytuacji, w ktorej sad
powszechny wystepuje przeciwko mocy wigzacej orzeczenia sgdu konstytucyjnego danego
panstwa cztonkowskiego i przeciwko przepisom rangi konstytucyjnej®?®. Trybunat
Sprawiedliwosci podkreslit rowniez, ze nie ma znaczenia dla stosowania zasady
pierwszenstwa W sytuacji, gdy przepisy krajowe nie przewiduja mozliwosci ich
niestosowania przez sad krajowy w sytuacji, kiedy dochodzi do niezgodnosci z prawem UE.
W $wietle wyroku CEZ musi zostaé pominiety przepis prawa krajowego, ktory prowadzi do
rezultatu niezgodnego z prawem UE, o ile nie jest mozliwe dokonanie pro unijnej wyktadni
przepisu prawa krajowego w sposob, ktory pozwoli uniknaé ewentualnego konfliktu®?°.
Zdaniem TS: ,;sad krajowy ma obowigzek zastosowaé w calo$ci prawo wspdlnotowe i
zapewni¢ ochrong¢ praw, jakie nadaje ono jednostkom, oraz poming¢ w razie potrzeby kazdy
przepis, ktorego zastosowanie prowadzitoby w konkretnym przypadku do rezultatu
niezgodnego z prawem unijnym”. Biorac, wigec pod uwage orzecznictwo TS takze wszelkie
sankcje (w tym zaréwno karne jak i administracyjne), ktdre zostaty orzeczone na podstawie
przepisu krajowego uznawac si¢ bedzie za naruszajace prawo UE, wiec nalezy uznac je za
pozbawione podstawy prawnej>3.

Na linii Unia Europejska—panstwa cztonkowskie wykrystalizowat si¢ swoisty spor o to,
jak nalezy prawidlowo interpretowaé zasade pierwszenstwa prawa unijnego,
a W konsekwencji, jak rozstrzyga¢ ewentualne konflikty norm konstytucyjnych z prawem
unijnym. Nalezy podkresli¢, ze wejscie w zycie Traktatu z Lizbony nie zmienito w sposob

zasadniczy sytuacji. Zaréwno przed, jak ipo jego wejsciu w zycie spor ten bedzie

52 Zob. M. Domanska, Implementacja dyrektyw unijnych przez sqdy krajowe, Wydawnictwo Wolters Kluwer,
Warszawa 2014, s. 54.

527 Zob. A. Kalisz-Prakopik, L. Leszczynski, Zasady prawa w stosowaniu prawa wspoélnotowego, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2015, nr 1, s. 24.

528 Zob. P. Brzezinski, Zasada pierwszenstwa w orzecznictwie wybranych sqdéw konstytucyjnych panstw
cztonkowskich UE, ,,Jus Novum” 2010, nr 1, s. 77.

529 Zob. D. Mikolajczyk, Spor o interpretacje zasady pierwszenstwa prawa unijnego, ,,Studia Europejskie”
2018, nr 12,s. 9.

530 Tamze, s. 10
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pozostawal nierozstrzygniety®3!, Mozna rowniez spotkac sie, ze stwierdzeniami mowigcymi,
wprost, ze ze wzgledu na autonomiczno$¢ obu systemow prawnych (unijnego itego
w panstwach czlonkowskich) spor ten nigdy nie bgdzie mogl jednoznacznie i definitywne
rozwigzany. Deklaracja nr 17, ktora zostata dotaczona do Traktatu z Lizbony, z tego
wzgledu, ze miata w niewielkim stopniu spowodowac uproszczenie takich sytuacji. Nalezy
jednak wyraznie zaznaczy¢, ze odwoluje si¢ ona do istniejagcego juz orzecznictwa, co nie
wplywa na zmiany aktualnej pozycji prawnej zasady pierwszenstwa. Jest ona w dalszym
ciggu tylko zasada, ktora wynika z orzecznictwa ETS. Deklaracja nie stanowi takiego

elementu Traktatu, ktéry mozna uzna¢ za majacy takg sama moc prawna, jak sam Traktat>3?,

3.3. Ingerencja UE w przestrzeganie praworzadnosci na podstawie
artykulu 7 TUE

Artykut 7 TUE zawiera trojstopniowe instrumentarium, ktorego zadaniem jest zapewnic
zapewni¢ przestrzeganie wartosci praworzadnosci z art. 2 TUE. Jerst to tzw. mechanizm
prewencyjny, na mocy, ktérego Rada UE moze stwierdzi¢ wyrazne ryzyko powaznego
naruszenia praworzadnosci (ust. 1). Mechanizm ten pozwala Radzie Europejskiej na
stwierdzenie powaznego 1 trwalego naruszenia praworzadnosci w panstwie cztlonkowskim
(ust. 2) oraz mechanizm sankcyjny, ktory lezy w gestii Rady UE (ust. 3)%%. Jak wskazuja:
P. Bard, S. Carrera, E. Guild, D. Kochenov w praktyce, artykut 7 TUE ma na celu zachecic¢
panstwa czlonkowskie do przestrzegania wartosci i zasad Unii Europejskiej oraz tworzy¢
wiezi wspolnotowych. W sytuacji, kiedy pojawiajg si¢ dowody na naruszenie tych warto$ci
1 zasad przez panstwo czlonkowskie, Unia moze podja¢ odpowiednie $rodki dla
zabezpieczenia trwalo$ci tych warto$ci i zasad®34,

Artykut 7 TUE ustanawia trzy mechanizmy o odrgbnych funkcjach, przestankach
zastosowania i skutkach. Scisle ze soba potaczone sa jedynie mechanizmy z art. 7 ust. 2 i 3

TUE. Stwierdzenie powaznego trwalego naruszenia wartosci z art. 2 TUE przez Radeg

531 Tamze, s. 11.

582 Zob. K. Rusinek, Zasada pierwszenstwa prawa europejskiego w Swietle Traktatu z Lizbony ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2018, nr 7, s. 22.

533 Zoh. R. Prostak, W poszukiwaniu politycznego mechanizmu egzekucji unijnych wartosci, ,,Zeszyty Naukowe
UEK” 2017, Nr 6, s. 45, W. Sadurski, Adding Bite to a Bark: the Story of Article 7, EU. Enlargement, and J6rg
Haider, ,,The Columbia Journal of European Law” 2010 nr 16, s. 385.

534 Zob. P. Bard, S. Carrera, E. Guild, D. Kochenov, An EU Mechanism on Democracy, the Rule of Law and
Fundamental Rights, ,,CEPS Paper in Liberty and Security in Europe”2016, nr 91, s. 31.
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5% jest niezbedne do zainicjowania mechanizmu sankcyjnego®®. Nie ma

Europejska
natomiast wymogu, by w pierwszej kolejnosci skorzysta¢ z mechanizmu prewencyjnego z
art. 7 ust. 1 TUE. Moze on zosta¢ uruchomiony samodzielnie przed pozostatymi
procedurami z ust.2 i 3, ale nic nie stoi na przeszkodzie, by te procedury zostaly
uruchomione réwniez bez uprzedniego wykorzystania mechanizmu prewencyjnego®®’,

Uzupehieniem art. 7 TUE jest art. 354 TFUE®® ktéry okre$la zasady glosowania
Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady UE w procedurach uregulowanych w
art. 7 TUES®, Dodatkowo art. 354 TFUE okre$la sposob glosowania w Radzie UE w
sytuacji, w ktorej zostanie podjeta decyzja na podstawie art. 7 ust. 3 TUE o zawieszeniu
panstwa cztonkowskiego UE w prawie do glosowania w Radzie UE. Natomiast art. 269
TFUE okres$la rolg Trybunatu Sprawiedliwosci i1 zakres kontroli sgdowej w odniesieniu do
aktow przyjetych w procedurze z art. 7 TUES,

Procedura ochrony warto$ci unijnych zostala wprowadzona do prawa unijnego na
podstawie traktatu z Amsterdamu, ale art. 7 TUE =zostal, w obecnym brzmieniu,
uksztattowany dopiero traktatem z Lizbony. W pierwotnym ksztalcie procedura z art. 7 TUE

byta dwustopniowa®*

. Zawierala mechanizm zawarty obecnie w art. 7 ust.2 TUE
(stwierdzenie naruszenia) i art. 7 ust. 3 TUE (sankcje), pozbawiona byta natomiast
mechanizmu prewencyjnego®¥. Ten ostatni wprowadzony zostal dopiero na podstawie
traktatu z Nicei. Wprowadzenie mechanizmu prewencyjnego byto uzasadnione
doswiadczeniem zwigzanym z przypadkiem austriackim. W 1999 r. po wyborach
parlamentarnych w Austrii do rzadu austriackiego mieli wejs¢ przedstawiciele skrajnie
prawicowej partii Jérga Haidera (Freicheitliche Partei Osterreichs)®*3. Wérod 14 panstw

cztonkowskich wzbudzilo to powazne obawy zwigzane z zachowaniem warto$ci unijnych.

W tamtym czasie podjeto decyzj¢ o skorzystanie z metod prawa migdzynarodowego

535 Art. 7 ust. 2 TUE.

536 Art. 7 ust. 3 TUE, Zob. D. Kochenov, Busting the myths nuclear: A commentary on Article 7 TEU, ,,EUI
Working Papers. Law” 2017, No. 10, s. 1

537 Zob. R. Grzeszczak, Mechanizm z ,, nuklearnego” art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2017, nr 5, s. 22.

538 Zob. M. Taborowski, Komentarz do art. 354 TFUE [w:] Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, red.
A. Wrébel, t. I, red. D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2012,
s. 1165.

539 Tamze, s. 23.

540 Zob. R. Prostak, W poszukiwaniu politycznego mechanizmu..., jW., S. 45.

%41 Zob. E. Baginska, S. Majkowska-Szulc, Causation as a requirement for liability of a Member State under
Art. 7 TEU [w:] Liability of Member States for the Violation of Fundamental Values of the European Union,
red. A Hatje, L. Tichy, Baden-Baden 2018, ,,Europarecht”, Beiheft 1, s. 125.

542 Obecny art. 7 ust. 1 TUE.

%3Zob. L. Adamovich, Juristische Aspekte der , Sanktionen” der EU-14 und des , Weisenberichtes”,
»Buropdische Grundrechte Zeitschrift” 2001, nr 28, s. 89.
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w postaci bilateralnych sankcji pafstw cztonkowskich UE®*. Celem tych sankcji byto
utworzenie ,kordonu sanitarnego” wokot rzadu austriackiego i polegaly m.in. na
zawieszeniu stosunkow dyplomatycznych, (poza szczeblem technicznym), zawieszeniu
kontaktow z wysokimi urzednikami panstwowymi, a takze na braku poparcia dla obywateli
Austrii w przypadku starania si¢ o stanowiska w organizacjach miedzynarodowych,

Stworzenie mechanizmu chronigcego wartosci Unii nie jest czyms$ zupetnie nowym.
Pierwsze takie pomysty pojawily si¢ juz w latach 80 XX wieku. Wigzato si¢ z
przystgpieniem do Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej Grecji — panstwa, ktore
doswiadczato dyktatury putkownikéw. Pierwowzorem mechanizmu zawartego w art. 7 TUE
jest zatwierdzony przez Parlament Europejski w 1984 roku projekt traktatu zwigzanego z
ustanowieniem Unii Europejskiej (nigdy nie wszedt w zycie). W art. 44 projektu tegoz
traktatu Trybunat Sprawiedliwos$ci na wniosek Komisji albo Parlamentu Europejskiego miat
w kompetencji mozliwos¢ stwierdzenia powaznych 1 trwale naruszanych zasad
demokratycznych lub praw podstawowych przez panstwo cztonkowskie. Trybunat, mogt
roOwniez wskazac, na trwate i powazne naruszenie traktatow. Z chwilg takiego stwierdzenia,
Rada Europejska, po wyshuchaniu panstwa cztonkowskiego i za zgoda Parlamentu
Europejskiego, miata mie¢ prawo do natozenia sankcji, ktore miaty polegac¢ na zawieszeniu
cze$ci albo catosci praw panstwa cztonkowskiego®#. Zawieszenie miato rowniez dotyczy¢
praw traktatowych obywateli tego panstwa. Mechanizm z 1984 r. byt mieszany. Mgt w nim
uczestniczy¢ zarowno Trybunat, ktory dokonywatl oceny prawnej dostrzezonego naruszenia.
Dopiero w nastgpnej kolejnosci o jakichkolwiek sankcjach decydowal organ polityczny
(Rada Europejska)®'.

W przeciwienstwie do projektu z lat 80. XX w. Procedura z art. 7 TUE jest od poczatku
do konca procedura, w ktorej panstwa cztonkowskie w ramach Rady albo Rady Europejskiej
dokonujg uznaniowej oceny dziatan jednego z panstw cztonkowskich. W przeciwienstwie
do mechanizméw sadowych taka konstrukcja mechanizmu ochrony praworzadnosci
pozostawia duzg przestrzen dla rozwigzan dyplomatycznych w sytuacji, gdy pojawi si¢
istotne zagrozenie dla wspdlnych wartosci unijnych®®, Uznaniowo$¢ Rady UE i Rady
Europejskiej podlega jednak demokratycznej kontroli ze strony Parlamentu Europejskiego.

Ta zgoda jest w szczegdlnosci kluczowa w ramach procedury z art. 7 ust. 2 TUE polegajace;j

544 Zob. J. Janicki, Mechanizmy ochrony praworzqdnosci w UE, ,Panstwo i Prawo” 2019, nr 3, s. 19.
545 Tamze, s. 20.

546 Zob. D. Kopacz, Unia broni praworzgdnosci ,,Europejski Przeglad Sagdowy” 2017, nr 1 s. 6.

547 Tamze, s. 7.

548 Zob. J. Janicki, Mechanizmy ochrony praworzgdnosci..., jw., s. 20.
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na stwierdzeniu trwatego i powaznego naruszenia warto$ci unijnych, co umozliwia nastgpnie
nalozenie na panstwo cztonkowskie sankcji®*. Polityczny charakter oceny dokonywanej w
ramach art. 7 TUE jest widoczny rowniez ze wzgledu na art. 269 TFUE, ktory wylacza
jurysdykcje TS odnosnie do merytorycznej kontroli aktow przyjetych w procedurze z art. 7
TUES,

Mechanizm z art. 7 TUE zostat zaprojektowany do nadzoru nad przestrzeganiem przez
panstwa czlonkowskie wartosci z art. 2 TUE. Postepowanie to pozwala, wiec bezposrednio
na ochrong praworzadno$ci. Wprowadzenie procedury z art. 7 TUE bylo zwigzane z
obawami, ktére pojawity si¢ w oczekiwaniu na rozszerzenie Unii Europejskiej o panstwa
Europy Srodkowo-Wschodniej, w tym panstwa postkomunistyczne. Procedura ta zostata
ostatecznie wprowadzona traktatem z Amsterdamu.

Mechanizm z art. 7 TUE pehni kilka funkcji. Jedng z nich jest funkcja prewencyjna. Sam
fakt istnienia tej procedury, ma za zadanie ,,odstrasza¢” od naruszenia wartos$ci z art. 2 TUE.
Funkcj¢ prewencyjng petni w szczeg6lnosci procedura z art. 7 ust. 1 TUE, ktora umozliwia
stwierdzenie wyraznego ryzyka naruszenia warto$ci unijnych, co w zwigzku z tym pozwala
na wystosowanie sygnatu ostrzegawczego wobec panstwa zagrazajacego wartosciom z art. 2
TUE. Funkcje prewencyjna w pewnym stopniu moze by¢ realizowania poprzez stwierdzenie
przez Rade Europejskg powaznego i trwalego naruszenia wartos$ci unijnych®!. To
stwierdzenie nie ma automatycznego natozenia sankcji, ktore mogg, ale nie muszg zostac
ustanowione przez Rade UE w odrebnej procedurze®?,

Mozna takze wskaza¢ funkcj¢ represyjng. Wszczecie procedury z art. 7 TUE moze
prowadzi¢ do negatywnych konsekwencji prawnych dla panstwa cztonkowskiego. Nie
dotyczy to tylko i wylacznie mozliwos$ci natozenia sankcji na podstawie art. 7 ust. 3 TUE.
Tres$¢ art. 7 TUE nie odzwierciedla wszystkich negatywnych konsekwencji, ktore moga
wystapi¢ w zwigzku z uruchomieniem tego mechanizmu. Jak zostanie pokazane nizej, samo
ztozenie wniosku o wszczecie procedury z art. 7 ust. 1 TUE moze powodowac¢ okreslone
skutki prawne dla panstwa czlonkowskiego®3. Oprocz tego, wykorzystanie art. 7 TUE
wobec panstwa czltonkowskiego ma zwigzek z konsekwencjami politycznymi,

dyplomatycznymi a takze w pewnym zakresie i wizerunkowymi. Skutkiem, wszczecia

549 Art. 7 ust. 3 TUE.

%50 Komunikat Komisji z 15.10.2003 r., Poszanowanie i promocja wartosci, na ktorych opiera sie Unia,
COM(2003) 606 final, s. 6.

51 Art. 7 ust. 2 TUE.

%2 Art. 7 ust. 3 TUE.

%53 Zob. J. Janicki, Mechanizmy ochrony praworzgdnosci..., jw., s. 20.
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postegpowania na podstawie art. 7 TUE moze by¢ wywarcie istotnej presji na panstwo
cztonkowskie, ktore bedzie sklaniane, aby przywrdci¢ pozadany stan przestrzegania
warto$ci z art. 2 TUE, ktore sg niezbedne, aby W sposéb prawidlowy funkcjonowat system
prawa unijnego®4,

Wyodrgbnia si¢ rowniez funkcje izolacyjna, ktora polega na zabezpieczeniu pozostatych
panstw czlonkowskich przed skutkami naruszenia wartosci z art. 2 TUE. Zgodnie z art. 7
ust. 3 TUE panstwo cztonkowskie moze zosta¢ zawieszone w wykonywaniu uprawnien
traktatowych, a takze w mozliwosci korzystania z instrumentéw prawnych w europejskiej
przestrzeni prawnej (np. decyzji ramowej w sprawie ENA)%, W ten sposéb mechanizm
z art. 7 TUE moze powodowa¢ ochron¢ wobec innych panstw i ich porzadki prawne przed
obowigzkiem wspotpracy i koniecznos$cig uwzgledniania zdarzen prawnych, ktore pochodzg
z systemu prawnego, w ktorym doszto do naruszenia warto$ci z art. 2 TUE. Mechanizm z
art. 7 TUE nie moze spowodowaé¢ wykluczenia panstwa cztonkowskiego z Unii
Europejskiej. Jednak podkresla si¢, ze mozna go uzna¢ za postgpowanie, ktore do tego
zmierza. W istocie prowadzenie tego postepowania, a w szczegdlnosci ewentualne natozenie
sankcji z art. 7 ust. 3 TUE, moze mie¢ taki skutek, ze panstwo dotknigte sankcjami
zdecyduje sie samo wystapi¢ z Unii Europejskiej (podstawa moze by¢ art. 50 TUE)5,

Jak podkresla M. Wypych, zakres zastosowania procedur z art. 7 TUE nie jest
ograniczony do zakresu zastosowania prawa unijnego i kompetencji powierzonych UE na
podstawie art. 5 ust. 1 TUE. Instytucje UE moga na podstawie art. 7 TUE ingerowaé w
obszary, ktore naleza do wylacznych kompetencji panstw czlonkowskich 1 do ich
autonomicznej sfery dziatan wladczych. Komisja uznaje, ze art. 7 TUE dotyczy sytuacji,
ktdre nie wchodza w zakres prawa UE, a zatem nie mogg zosta¢ uznane za naruszenie
zobowigzan wynikajacych z traktatow, lecz nadal stanowig systemowe zagrozenie dla
praworzadno$ci®’. S. Biernat wskazujac na uzasadnienie podkresla, ze jeSli panstwo
cztonkowskie narusza podstawowe wartosci w sposob wystarczajagco powazny, aby
zastosowanie miat art. 7 TUE, to moze to podwaza¢ sam fundament UE i ostabia¢ zaufanie

pomigdzy jej czlonkami, niezaleznie od dziedziny, w ktorej naruszenie wystepuje®e.

554 Zob. B. Dabek, Naruszenie wspélnotowych wartosci — co moze Unia, ,,Studia Europejskie” 2020, nr 7, s.
16.

555 Tamze, s. 17.

556 Zob. D. Kopacz, Unia broni praworzgdnosci..., jw., s. 6.

%57Z0b. M. Wypych, Procedury UE zapewniajgce praworzgdnosé panstw cztonkowskich, Przeglad Europejski”
2020, nr 11, s. 6.

58 Zob. S. Biernat, Zasada pierwszenstwa prawa unijnego po traktacie z Lizbony, ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2011, tom XXV, s. 56.

131



Podobne stanowisko zdaje si¢ wyraza¢ Parlament Europejski, a takze stuzby prawne Rady
UE, ktore w opinii prawnej dotyczacej Komunikatu w sprawie praworzadnosci potwierdzity,
ze procedura z art. 7 TUE umozliwia monitorowanie i nadzér nad praworzadno$cig w
oderwaniu od materialnych kompetencji UE wyznaczanych przez traktaty®>°.

Réwniez o zakresie zastosowania mechanizmu z art. 7 TUE w odniesieniu do
autonomicznej sfery kompetencji wytacznych panstw czlonkowskich, pisze K. Domagata,
wskazujgc na nieograniczony zakres. Podkre$la, ze procedura ta moze obja¢ kazde zrodto
naruszenia art. 2 TUE, tj. problem wygenerowany przez dowolng norm¢ prawa krajowego
lub dziatanie (zaniechanie) panstwa cztonkowskiego. Wskazuje rowniez, ze granice
ingerencji stanowia, z jednej strony, przestanki zawarte art. 7 TUE, a z drugiej, definicja
praworzadnos$ci na poziomie unijnym. Nalezy podkresli¢, ze art. 2 TUE moéwi jedynie, ze
praworzadno$¢ jest jedng z wartosci, na ktorych opiera si¢ UE. Oznacza, ze rzady powinny
podlegac prawu, nie powinny podejmowac arbitralnych decyzji, a obywatele powinni mie¢
mozliwo$¢ zaskarzania ich dziatan przed niezaleznymi sagdami (art. 2 TUE)®®, K. Domagata
wskazuje, ze istotny jest fakt, iz pojecie praworzadnosci nie jest jednoznacznie okreslone,
ale mozliwy zakres tej definicji moze zosta¢ zaczerpniety z réznych zrodet, co potwierdza z
jednej strony wniosek Komisji o wszczecie postepowania z art. 7 ust. 1 TUE, ktory
przyjmuje definicj¢ praworzadnoS$ci opartg na orzecznictwie TS, a z drugiej strony, wniosek
Parlamentu Europejskiego, ktory opiera si¢ na stwierdzeniach ETPC, organizacji
miedzynarodowych oraz na innych zrédtach zewnetrznych®®!. Na brak zwieztej definicji
praworzadnosci, zawartej w TUE zwraca uwage wielu autoréw np. D. Bednarek®®?, K.
Stepniak®®3, G. Palombella®“ i A. Czarnota®®.

Zgodnie z art. 7 ust.1 TUE, na uzasadniony wniosek jednej trzeciej panstw
czlonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub Komisji Europejskiej, Rada UE, stanowiac
wigkszoscig czterech pigtych glosow swych cztonkow, po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, moze stwierdzi¢ istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez

panstwo czlonkowskie praworzadno$ci. Przed dokonaniem takiego stwierdzenia Rada

559 Zob. R. Prostak, W poszukiwaniu politycznego..., jw., s. 45.

560 Zob. K. Domagata, Praworzqdnosé priorytetem w UE, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 20218, nr 4, s. 20.
561 Tamze, s. 21.

62 por. D. Bednarek, Kryzys praworzqdnosci w Polsce ina Wegrzech. Spojrzenie teoretycznoprawne,
»Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2020, nr 31.

%63 Por. K. Stepniak, Relacje miedzy zasadami prawidtowej techniki prawodawczej a zasadami prawidfowej
legislacji w procesie stanowienia prawa, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 1.

%4 Por. G. Palombella, The Rule of law as an institutional ideal, ,,Comparative Sociology” 9, 2010, nr 1.

%65 Por. A. Czarnota, Rule of law as an outcome crisis, ,,Hague Journal of the Rule of Law” 2016, nr 12.
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wystuchuje danego panstwa cztonkowskiego 1 stanowigc zgodnie z tg samg procedurag moze
skierowa¢ do niego zalecenia®®®,

Aby mozliwe byto uruchomienie mechanizmu prewencyjnego, zgodnie z art. 7 ust. 1
TUE, powinno wystapi¢ ,wyrazne ryzyko, powaznego naruszenia” praworzadnosci.
Grozace naruszenie musi, wiec mie¢ powazny charakter. Ten element jest wspolny zaréwno
dla mechanizmu prewencyjnego, jak i dla mechanizmu z art. 7 ust. 2 TUE, cho¢ w tej
ostatniej procedurze naruszenie musi mie¢ dodatkowo trwaty charakter®®’. Naruszenie moze
by¢ konsekwencja dziatania albo zaniechania panstwa czlonkowskiego UE, a zatem jego
organdéw, instytucji albo jednostek sktadowych. Nie mozna powotywac si¢ na wewngtrzny
podziat kompetencji w ramach panstwa cztonkowskiego w celu niewykonania obowigzkow
natozonych prawem unijnym. W kontekscie postepowania z art. 7 TUE nie ma wymogu, by
panstwo dziatalo umyslnie czy w sposob zawiniony. Wynika to z fundamentalnego
charakteru wartosci zawartych w art. 2 TUE, ktére musza by¢ zachowane w kazdych
okolicznos$ciach. W zwigzku z tym nie ma znaczenia, jak doszlo do ich naruszenia. Istotny
jest obiektywny efekt, tj. istnienie naruszenia warto$ci z art. 2 TUE®68,

Zastosowanie kryterium powaznego naruszenia praworzadnosci oznacza, ze nie mozemy
mie¢ do czynienia z pojedynczymi, odosobnionymi przypadkami naruszenia elementow
praworzadnosci. W tym aspekcie tkwi zatozenie, Ze naruszenie praworzadnosci to sytuacja,
w Kktorej dochodzi do systemowych nieprawidtowosci w funkcjonowaniu zasad sktadajacych
si¢ na praworzadno$¢. Zdaniem Komisji, by stwierdzi¢ powazne naruszenie praworzadnosci
na potrzeby procedury z art. 7 TUE, nalezy wzigé pod uwage rozne kryteria, wilacznie z
celem oraz efektem stwierdzonych naruszen. Odnos$nie do celu naruszenia nalezaloby
przyktadowo rozwazy¢ klasy (warstwy) spoteczne dotknigte danym naruszeniem. Charakter
naruszenia moéglby by¢ zalezny od tego, czy osoby dotkniete naruszeniem wymagajg
szczegOlnej ochrony, jak np. w przypadku mniejszo$ci narodowych, etnicznych, religijnych
albo imigrantéw®®®. Odnosénie do efektow naruszenia Komisja stwierdza, Ze naruszenie
wiekszej liczby warto$ci mogtoby by¢ dowodem na powage naruszenia. Komisja nawigzuje
rowniez do rozmaitych zZrédet prawa miedzynarodowego, w ktorych wystepuja pojecia

podobne do art. 7 TUE, jak np. do art. 8 statutu Rady Europy®"°.

566 Zob. R. Prostak, W poszukiwaniu politycznego..., jw., s. 45.
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Naruszenie powazne musi cechowac si¢ wysoka intensywnoscia i stanowi¢ oczywiste
naruszenie wielkiej wagi. Jako przyktad takiego naruszenia podaje dziatania panstwa
cztonkowskiego kwestionujace charakterystyke UE, jako Unii wartosci w $wietle art. 2
TUE. Bedzie to miato miejsce np. w razie zniesienia wolnych i réwnych wyboréw,
permanentnego lekcewazenia orzeczen sadow czy trwatych naruszen prawa do zgromadzen.
Istotnym czynnikiem dla ustalenia powaznego naruszenia bytaby tez sytuacja, w ktorej
wiladze migdzynarodowych instytucji wielokrotnie 1 powtarzalnie wskazywatyby na
naruszenie warto$ci z art. 2 TUE w odniesieniu do danego panstwa cztonkowskiego®'t,
Naruszenie w rozumieniu art. 7 TUE zalezy od zakresu naruszenia wartosci, o ktorych mowa
w art. 2 TUE. Przy ustalaniu powagi naruszenia nalezy bra¢ pod uwage takze znaczenie
naruszonej normy prawnej, a poniewaz art. 2 TUE zawiera normy kluczowe z perspektywy
funkcjonowania unijnego porzadku prawnego, ich naruszenie niesie, samo w sobie,
domniemanie cigzkiego charakteru naruszenia®’2,

Zdaniem D. Kumor, naruszenie powazne w rozumieniu art. 7 TUE to takie, ,,ktore ma
charakter systemowy 1 nie zostanie zniwelowane w ramach wewngtrznego systemu
prawnego danego panstwa cztonkowskiego™®’3. Systemowe naruszenie to sytuacja, w ktorej
kluczowe elementy systemu prawa nie bedg spetniaty wlasciwie swojej funkcji, jako prawo,
tj. nie beda dziataly w taki sposob, ktory jest oczekiwany przez adresatow norm prawnych,
przez co adresaci tych norm przestang polega¢ na instytucjach publicznych w zakresie
dotknietym systemowymi nieprawidtowosciami. Jako przyktad takich nieprawidlowosci
autorzy ci podajg m.in. umyslne i bezwzgledne dzialanie najwyzszych wtadz panstwowych
polegajace na podejmowaniu $rodkoéw, ktore w oczywisty sposob naruszajag wymogi art. 2
TUEY4,

Wedlug R. Michty za powazne naruszenie wartosci z art. 2 TUE mozna uznaé takie
naruszenie, przez ktore realizacja tych wartosci jest kwestionowana albo, przez ktére
naruszona jest istota (jadro) danej warto$ci®’®. W tym wypadku mozna wyj$¢ z zalozenia, ze
kryterium powaznego naruszenia zostanie spelnione, o ile zakwestionowana zostanie
mozliwos$¢ zrealizowania warto$ci chronionej w art. 2 TUE mozna uzna¢ takie naruszenie,

przez ktore realizacja tych wartoéci jest kwestionowana albo, przez ktdre naruszona jest

571 Zob. F. Schorkopf, Homogenitéat in der Europaischen..., jw., 19.
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istota (jadro) danej wartos$ci. Autorka ta dopuszcza jednak réwniez sytuacje, w ktorej
naruszenie wartosci z art. 2 TUE nastepuje przez powoli narastajgce zmiany i procesy
zmierzajace do obnizenia poziomu zabezpieczenia np. praworzadnosci. W odniesieniu do
tej wartosci z art. 2 TUE, jako potencjalny przyktad naruszen wskazuje si¢ m.in. na erozje
zwigzania wladzy panstwowej prawem i ustawg, z czym zwigzana jest rowniez konieczno$¢
przestrzegania konstytucji panstwowej oraz orzeczen krajowego sadu konstytucyjnego. Inne
przyktady wskazane przez R. Michtg to strukturalny brak gwarancji dla praw podstawowych
czy znaczaca nierownowaga w zakresie trojpodziatu wiadz®’6.

Whniosek do Rady UE o wszczecie postegpowania na podstawie art. 7 ust. 1 TUE moze
wnies$¢ jedna trzecia panstw cztonkowskich, Parlament Europejski lub Komisja. Wigksza
liczba podmiotow inicjujacych, niz w procedurze z art. 7 ust. 2 1 3 TUE, Swiadczy o tym, ze
wykorzystanie mechanizmu prewencyjnego ma by¢ w praktyce tatwiejsze niz zainicjowanie
procedur prowadzacych do sankcji. Z tego powodu D. Kochenov uwaza, ze nazywanie
procedury z art. 7 TUE ,,opcja nuklearng” jest przesadzone. W przypadku Parlamentu
Europejskiego, zgodnie z art. 354 ust. 5 TFUE, wniosek musi by¢ przyjety wiekszoscig
dwoch trzecich oddanych gloséw, reprezentujacych wiekszo$¢ cztonkéw wchodzacych
w jego sklad. W tym wzgledzie powstala istotna watpliwos¢ prawna po przeglosowaniu
przez Parlament Europejski po raz pierwszy w historii wniosku o wszczecie postegpowania
z art. 7 ust. 1 TUE wobec Wegier®”’. Wiadze Parlamentu Europejskiego przyjely, bowiem,
ze w ramach gltosoéw ,,oddanych” nalezy uwzgledni¢ jedynie glosy ,,za” 1 ,,przeciw” zlozeniu
wniosku wobec Wegier na podstawie art. 7 ust. 1 TUE. Rzad wegierski nie zgodzit si¢ z takg
interpretacja art. 354 akapit piaty TFUE 1 zlozyt w tej sprawie skarge do TS, wnoszac
o stwierdzenie niewazno$ci gtosowania PE i twierdzac, ze za glosy ,,oddane” nalezy tez
uzna¢ glosy wstrzymujace sie.

Whiosek zlozony na podstawie art. 7 ust. | TUE powinien by¢ uzasadniony. Jak
wskazuje M. Wypych, pozwoli to unikna¢ sytuacji, w ktorej wnioskodawcy beda traktowali
procedure z art. 7 ust. 1 TUE instrumentalnie, poniewaz, ze wzgledu na konieczno$¢
przygotowania uzasadnienia, nie bedzie mozliwe ztozenie wniosku w krotkim czasie. Po
ztozeniu wniosku Rada UE musi da¢ panstwu czionkowskiemu mozliwos¢ zajecia

stanowiska odnosnie do zarzutow wnioskodawcy, co realizuje wymog audiatur et alter
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pars®’®, Wynika stad, ze podmioty inicjujace procedur¢ z art. 7 ust. | TUE musza
przygotowa¢ si¢ odpowiednio do =zlozenia wniosku, tj. zebra¢, przetworzyé i
usystematyzowac¢ wilasciwe informacje i dowody. Taka potrzeba w jasny sposob wynika z
art. 7 ust. 1 TUE. Sens uzasadnienia wniosku jest przede wszystkim taki, by panstwo
cztonkowskie podejrzewane o naruszenie warto$ci z art. 2 TUE miato mozliwo$¢ obrony®®.

Przed stwierdzeniem przez Rad¢ UE, Zze wystgpito ryzyko powaznego naruszenia
wartosci z art. 2 TUE, Rada UE moze skierowa¢ do panstwa cztonkowskiego odpowiednie
zalecenia. Glosowanie w tej sprawie odbywa si¢ wiekszoscig czterech piagtych gloséw
cztonkow Rady UE po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego wyrazonej wedtug
art. 354 ust. 5 TFUE®®, Wydanie zalecen nie jest obowigzkowe, ale jezeli Rada UE zamierza
je sporzadzi¢, to wedtug literalnego brzmienia art. 7 ust. | TUE moze to nastgpi¢ przed
stwierdzeniem wyraznego ryzyka powaznego naruszenia praworzadnos$ci z art. 7 ust. 1
TUE. Wskazane byloby, gdyby Rada UE powigzala wydawane zalecenia z okreslonym
terminem, w ktorym nalezy zalecenia wykona¢. Taki termin miatby je dynie skutek
organizacyjny®et,

Niewykonanie zalecen w wyznaczonym terminie mogloby by¢ dla innych panstw
cztonkowskich podstawa do dalszego prowadzenia postepowania z art. 7 ust. 1 TUE.
Ewentualna reakcja na zalecenia mogtaby tez stanowi¢ element oceny w ramach przestanek
wymaganych w kontekscie art. 7 ust. 2 TUE. Istnienie wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE, moze
zosta¢ stwierdzone przez Rade UE wigkszoscig czterech piatych glosow jej cztonkow
(obecnie 22 z 27 panstw czlonkowskich) po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego. W
takim wypadku, zgodnie z art. 354 ust. 1 TFUE, cztonek Rady UE reprezentujacy panstwo
czlonkowskie, ktore podejrzewane jest o naruszenie wartosci z art. 2 TUE, nie bierze udziatu
w glosowaniu, a dane panstwo czlonkowskie nie jest uwzgledniane przy obliczaniu jednej
trzeciej (przy wniosku) lub czterech piagtych (przy gltosowaniu merytorycznym) panstw
czlonkowskich. Wstrzymanie si¢ od glosu cztonkéw obecnych lub reprezentowanych nie
stanowi przeszkody w przyjeciu decyzji tylko w odniesieniu do art. 7 ust. 2 TUE (art. 354

akapit pierwszy), a zatem stanowi taka przeszkod¢ w ramach glosowania przez Rad¢ UE na

578 Zob. E. Baginska, S. Majkowska-Szulc, Causation as a requirement for liability of a Member State under
Art. 7 TEU [w:] Liability of Member States for the Violation of Fundamental Values of the European Union,
red. A Hatje, L. Tichy, Baden-Baden 2018, ,,Europarecht”, Beiheft, s. 129.

579 Zob. M. Wypych, Procedury UE..., jw., s. 7.

580 Tamze, s. 8.

%81 Zob. R. Michta, Procedura z art. 7 TUE..., jw., s. 5.
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podstawie art. 7 ust. 1 TUE. Glosy wstrzymujace si¢ sg wigc tak naprawde glosami
sprzeciwu®,

Po ztozeniu odpowiedniego wniosku przez uprawniong do tego instytucj¢, Rada UE
,»moze stwierdzi¢”, ze wystapito ryzyko powaznego naruszenia praworzadnosci, a zatem nie
ma obowigzku dziatania. Rada UE moze zaproponowac glosowanie i stwierdzi¢ wystapienie
wyraznego ryzyka powaznego naruszenia praworzadnosci z art. 2 TUE (pod warunkiem, ze
zbierze odpowiednig liczbe), albo w ogdle nie glosowac¢ nad wnioskiem. Biorac pod uwage
pewno$¢ prawa i jasnosci sytuacji prawnej panstwa cztonkowskiego, u ktorego istnieje
podejrzenie naruszenie praworzadnosci byloby jednak wskazane przeprowadzenie
glosowania, nawet wowczas, gdy jego rezultat bedzie negatywny®®. Taka sytuacji pozwoli
na ostateczne wyjasnienie stanowiska Rady UE wzgledem zlozonego wniosku. Juz sam
wniosek zlozony, ktory zostanie zlozony na podstawie art. 7 ust. 1 TUE moze wywotaé
okreslone konsekwencje prawne, ktore bedg nie korzystne z punktu widzenia panstwa
podejrzewanego o stworzenie zagrozenia dla praworzadno$ci®*. Zgodnie z art. 7 ust. 1
akapit drugi TUE Rada UE ma obowigzek regularnego badania, czy powody dokonania
takiego stwierdzenia (wyraznego ryzyka powaznego naruszenia warto$ci) pozostaja
aktualne. Badanie takie dotyczy zaréwno okresu przed, jak i po stwierdzeniu Rady UE
podjetym w trybie art. 7 ust. 1 TUE. Z chwilg podejmowania aktu stwierdzenia przez Rade
nalezy zbada¢, czy powody jego podjecia sg nadal aktualne. Odnosi si¢ do przede wszystkim
do sytuacji, w ktorej od momentu ztozenia wniosku przez uprawniony podmiot do chwili
glosowania minal juz jaki§ dluzszy czas. Wymodg badania aktualnos$ci sytuacji przez Rade
UE bedzie istotne w sytuacji, w ktorej Rada UE, przed stwierdzeniem wyraznego ryzyka
powaznego naruszenia praworzadnosci, wystosuje do panstwa czlonkowskiego
odpowiednie zalecenia. Wowczas nalezy sprawdzi¢, czy i w jaki sposob te zalecenia zostaty
wdrozone przez panstwo czlonkowskie5®,

Konsekwencjg przeprowadzenia procedury w odniesieniu do art. 7 ust. 1 TUE jest
stwierdzenie przez Rad¢ UE, ze w panstwie cztonkowskim zaistniala sytuacja wyraznego
ryzyka powaznego naruszenia praworzadnos$ci. Decyzja ta, sama w sobie, nie daje podstaw

do stosowania dalej idacych $rodkdéw, w tym ustanowienia sankcji®®. Zastosowanie

%82 7ob. B. Dabek, Naruszenie wspolnotowych wartosci..., jw., s. 18.

%83 Zob. R. Prostak, W poszukiwaniu politycznego..., jw., s. 45.

584 Tamze, s. 46.

%85 Zoh. P. Bogdanowicz., Pojecie, tres¢ i ochrona praworzqdnosci w prawie Unii Europejskiej [w:] Wniosek
Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do Polski procedury z art. 7 TUE. Ramy prawno-
polityczne, red. J. Barcz, A. Zawidzka-tLojek, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 77.

588 Art. 7 ust. 3 TUE.
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mechanizmu z art. 7 ust. 1 TUE, ze wzgledu na to, do czego si¢ odnosi, moze mie¢ jednak
wplyw na relacje polityczne, dyplomatyczne 1 gospodarcze z innymi panstwami
cztonkowskimi UE, a takze na sytuacje jednostek na rynku wewnetrznym UES®,

Stwierdzenie powaznego jak réwniez trwalego naruszenia praworzadno$ci przez
panstwo cztonkowskie oznacza, ze tak ocenione panstwo jest na innej drodze niz ta, ktorej
si¢ wymaga 0d cztonkéw Unii, na zasadach, ktore sg przewidziane w traktatach i ze odwraca
si¢ ono od modelu, jakim jest demokratyczne panstwo prawa. Mimo, ze procedura z art. 7
TUE nie ma zadnych skutkow i konsekwencji czy sankcji (s one mozliwe do ustanowienia
dopiero w ramach odrebnej procedury z art. 7 ust. 3 TUE), to, jak stwierdza F. Schorkopf,
mechanizm z art. 7 ust. 2 TUE moze wywola¢ niezwykle mocny polityczny nacisk na
panstwo cztonkowskie. Jest to duzo wigkszy nacisk niz np. w przypadku stwierdzenia
uchybienia w trybie art. 258 TFUE®®®, Stwierdzenie powaznego i trwalego naruszenia
praworzadnosci z art. 2 TUE moze skutkowaé catkowitym brakiem zaufania do systemu
prawnego panstwa czlonkowskiego, ktdre zostato objete tym mechanizmem. Moze to mie¢
skutki dla zasady pewnos$ci prawa, ochrony praw cztowieka, skuteczno$ci prawa UE w
krajowym porzadku prawnym, skutki dla przedsigbiorcow, inwestoréw, jak rowniez
kazdego z podmiotu, ktory funkcjonuje na rynku wewnetrznym UE. Z tej perspektywy
znaczace sg Skutki e odniesieniu do relacji gospodarczych, politycznych i dyplomatycznych,
ktore zostaly wspomniane w kontekscie skutkow mechanizmu z art. 7 ust. 1 TUE, z ta
réznica, ze przy podjeciu decyzji na podstawie art. 7 ust. 2 TUE skutki moga by¢ jeszcze
dalej idace 1 wystapi¢ z wigksza intensywnos$cig niz w przypadku stwierdzenia ryzyka
naruszenia praworzadno$ci na podstawie art. 7 ust. 1 TUE®®,

W odmienny sposéb, niz przy procedurach z art. 7 ust. 1 i 2 TUE, w procedurze z art. 7
ust. 3 TUE Zadna instytucja unijna ani tez poszczegolne panstwa cztonkowskie, w $wietle
literalnego brzmienia art. 7 ust. 3 TUE, nie mogg ztozy¢ wniosku o nalozenie sankcji. W
tym wypadku decyzja lezy w kompetencji Rady UE. Zawieszenie niektorych praw, ktdre
wynikaja ze stosowania traktatow, tacznie z zawieszeniem prawa do glosowania w Radzie,
wobec panstwa cztonkowskiego naruszajacego praworzadno$¢ dokonywane jest przez Rade

UE stanowigca wigkszoscig kwalifikowang. Podobnie Rada UE moze podja¢ decyzje

%87 Zob. P. Bogdanowicz., Pojecie, tres¢ i ochrona praworzgdnosci..., jw., s. 78.

88 Zob. F. Schorkopf, Wertesicherung in der Europdischen Union. Wertesicherung in der Europaischen
Union. Préavention, Quaranténe und Aufsicht als Bausteine eines Rechts der Verfassungskrise?, ,,Europarecht*
2016, nr 51(2), s. 19.

589 Zob. D. Migsik, Zasada efektywnosci prawa unijnego [W:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy,
red. A. Wrdbel, Wydawnictwo UJ, Krakéw 2017, s. 66.
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zwigzang ze zmiang lub uchyleniem $rodkow, ktore zostaty podjete na podstawie art. 7 ust. 3
TUE. W takim wypadku, zgodnie z art. 354 ust. 1 TFUE, cztonek Rady UE reprezentujacy
panstwo czlonkowskie, ktore podejrzewane jest o naruszenie wartosci z art. 2 TUE, nie
bierze udzialu w gltosowaniu®®. Do celéw przyjecia decyzji, o ktorych mowa w art. 7 ust. 3
14 TUE, wickszos¢ kwalifikowang okre$la si¢ zgodnie z art. 238 ust. 3 lit. b TFUE, tj. jak w
sytuacji, gdy Rada nie glosuje na wniosek Komisji lub wysokiego przedstawiciela Unii do
spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa. Wowczas wiekszo$¢ kwalifikowang
stanowi, co najmniej 72% cztonkéw Rady UE reprezentujacych uczestniczace w glosowaniu
panstwa cztonkowskie, ktorych taczna liczba ludnosci stanowi, co najmniej 65% ludnosci
tych pafistw®9L,

Decyzja naktadajaca sankcje, podjeta zgodnie z art. 7 ust. 3 TUE, moze zosta¢ zmieniona
lub uchylona na podstawie art. 7 ust. 4 TUE. Rada UE moze, stanowigc wigkszoscig
kwalifikowang, zdecydowac¢ o zmianie lub uchyleniu srodkoéw w przypadku zmiany sytuacji,
ktéra doprowadzita do ich ustanowienia. Panstwo czlonkowskie dotknigte sankcjami, a takze
Komisja czy Parlament Europejski nie maja formalnie mozliwos$ci zlozenia wniosku o
zniesienie albo zmiang sankcji. Przyczyna jej uchylenia moze by¢ zmiana okolicznosci,
ktora doprowadzita do jej ustanowienia®®?. Mozliwe jest, wiec zarowno zaostrzenie, jak i
ztagodzenie sankcji w zaleznosci od rozwoju sytuacji. Obowigzek uchylenia sankcji zgodnie
z art. 7 ust. 4 moze powsta¢ w szczegolnosci wowczas, gdy uchylono decyzje podjeta na
podstawie art. 7 ust. 2 TUE z uwagi na zaprzestanie trwatego i powaznego naruszania przez
dane panstwo cztonkowskie praworzadnosci. Mozliwe jest jednak uznanie, ze formalne
zniesienie sankcji ustanowionych na podstawie art. 7 ust. 3 TUE konczy etap powaznego i
trwalego naruszenia przez panstwo czlonkowskie praworzadnos$ci. Wowczas przy okazji
decyzji uchylajgcej sankcje®®® mozliwe bytoby stwierdzenie, ze uchylenie nastepuje z uwagi
na to, iz nie wystepuje juz trwate i powazne naruszenie praworzadno$ci®®*,

Zgodnie z art. 7 ust. 3 TUE Rada UE moze zdecydowac o ,,zawieszeniu niektorych praw
wynikajacych ze stosowania Traktatow” wobec panstwa czlonkowskiego, ktore dopuscito
si¢ powaznego 1 trwalego naruszenia praworzadnosci. Sankcje moga dotyczy¢ praw
wynikajacych z TUE lub z TFUE. W $wietle brzmienia tego przepisu mozliwe jest

zawieszenie wszelkiego rodzaju praw przystugujacych panstwom cztonkowskim, a zwrot

590 Zob. D. Kos, Dziatania Unii wobec Polski i Wegier, ,,Forum Prawnicze” 2019, t. 4, nr 1, s. 27.
%1 Tamze, s. 28.

592 Tamze, s. 29.

593 Art. 7 ust. 4 TUE

594 Zob. P. Bogdanowicz., Pojecie, tres¢ i ochrona praworzqdnosci..., jw., s. 78.
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dotyczacy zawieszenia jedynie ,,niektorych” praw nie pozwala na generalne zawieszenie we
wszystkich prawach przystugujacych panstwu na podstawie TUE i TFUES®, Jako sankcja
nie moze, wiec by¢ np. brane pod uwage wykluczenie panstwa cztonkowskiego z UE.
Konieczne wydaje si¢, by Rada UE, korzystajac z kompetencji przyznanych jej w art. 7 ust. 3
TUE, wskazata konkretne (i zarazem nie wszystkie) prawa panstwa cztonkowskiego, ktore
zostang zawieszone czy ograniczone w ramach natozonej sankcji. Wybor sankcji, ich zakres
oraz czas trwania pozostawione sg uznaniu Rady UE5%,

Biorac pod uwage tres¢ art. 7 ust. 3 TUE, Rada UE moze zdecydowac o zawieszeniu
prawa do glosowania przedstawiciela rzadu tego panstwa w Radzie UE. Panstwo
cztonkowskie dotknigte taka sankcjg nie bedzie moglo wykonywac swojego prawa glosu w
Radzie UE na podstawie TUE lub TFUE. Wydaje si¢, ze w §wietle stopnia powigzania TUE
i TFUE zawieszenie prawa do glosowania na podstawie TUE bez réwnoczesnego
zawieszenia tego prawa takze w odniesieniu do TFUE bedzie trudne, cho¢ w §wietle samego
brzmienia przepisu nie jest to wykluczone. Wsrdd innych srodkdw sankcyjnych, ktére Rada
UE moze zastosowa¢ na podstawie art. 7 ust. 3 TUE, nalezy wymieni¢ m.in. zawieszenie
korzy$ci finansowych ptynacych z czlonkostwa danego panstwa w UE, tj. np. wstrzymanie
wyplat dla panstw cztonkowskich z funduszy europejskich, takich jak: Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego®’, Fundusz Spojnosci®®, Europejski Fundusz Spoteczny®®,
fundusze orientacji i gwarancji rolnej%®, czy tez wstrzymanie innych przeplywow
finansowych, a nawet wstrzymanie udzielania kredytéw z EBI. R. Szyndlauer aprobuje
mozliwo$¢ zawieszenia wyplaty $rodkow pochodzacych z budzetu UE, co, do ktorych
panstwa majg roszczenie o wyptate. Autor ten uznaje, ze wobec istotnego znaczenia tych
srodkow dla panstw cztonkowskich bedzie to dla tych panstw najbardziej dotkliwa
sankcja®ol.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze kryteria uruchomienia mechanizmu z art. 7 TUE
daja mozliwo$¢ jego wykorzystania w razie zagrozenia naruszeniem albo naruszenia

praworzadnos$ci o systemowym charakterze w rozumieniu przyjetym na potrzeby niniejszej

5% Tamze, s. 79.

59 Zob. Zob. D. Kos, Dziatania Unii wobec Polski..., jw., s. 29.

597 Art. 176 TFUE.

5% Art. 177 TFUE

59 Art. 162 TFUE in

600 Art, 40 TFUE.

801 Zoh. R. Szyndlauer, Dialog dotyczqcy praworzqdnosci pomiedzy Polskq a instytucjami UE — perspektywa
Komisji Europejskiej [w:] Sgdowe mechanizmy ochrony praworzgdnosci w Polsce w swietle najnowszego
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, red. J. Barcz, A. Zawidzka-t.ojek, Wydawnictwo
Wolters Kluwer, Warszawa 2018, s. 163.
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rozprawy, tj. w razie takiego naruszenia elementow praworzadno$ci, ktore bedzie
powodowalo zagrozenie dla specyfiki unijnego porzadku prawnego, jako porzadku
ponadnarodowego i autonomicznego. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze zdaniem M. Taborowskiego, P.
Marcisza, ze procedura z art. 7 TUE moze odegra¢ rolg wlasciwag z perspektywy ustalonej
w niniejszej pracy funkcji ochronnej praworzadnosci, polegajacej na ochronie specyfiki Unii
Europejskiej, jako ,,Unii prawa” o charakterze ponadnarodowym i autonomicznym
wzgledem prawa panstw cztonkowskich®?,

Zakres zastosowania procedur z art. 7 TUE w odniesieniu do naruszenia praworzadnosci
przez panstwa czlonkowskie nie jest ograniczony do zastosowania prawa unijnego i
kompetencji powierzonych UE na podstawie art. 5 ust. 1 TUE. Instytucje UE moga, wigc na
podstawie art. 7 TUE ingerowa¢ w obszary, ktore nalezg do wylgcznych kompetencji i
autonomicznej sfery dziatan wladczych panstw cztonkowskich®®. Co wiecej, dla tej sfery
art. 7 TUE jest jedyng procedurg, w ramach, ktorej mozna begdzie pociggna¢ do
odpowiedzialno$ci panstwo cztonkowskie w razie systemowego naruszenia praworzadnosci.
W odniesieniu jednak do systemowych naruszen praworzadnosci dokonanych w zakresie
zastosowania prawa unijnego, procedura z art. 7 TUE traci swoj status monopolistyczny, a
zastosowanie mogg znalez¢ rowniez mechanizmy sagdowe® i postepowania przed sgdami
krajowymi). W tym zakresie TS uznal mozliwos$¢ interakcji rdwnolegle toczacej si¢
procedury z art. 7 ust. 1 TUE i mechanizméw sgdowych®%,

Procedury z art. 7 TUE moga zosta¢ zastosowane wobec panstwa cztonkowskiego, ktore
systematycznie 1 powaznie narusza wartosci europejskie. Mogg by¢ stosowane, gdy istnieje
powazne ryzyko, ze panstwo cztonkowskie naruszy te warto$ci, nawet, jesli nie doszto
jeszcze do faktycznego naruszenia. Procedury z art. 7 TUE obejmuja dwa gltowne etapy.
Pierwszy etap to stwierdzenie przez Rade Europejska istnienia ryzyka naruszenia przez
panstwo cztonkowskie wartosci europejskich. Drugi etap to zastosowanie przez Radg
Europejska sankcji wobec panstwa cztonkowskiego, jesli naruszenia te si¢ utrzymuja.
Sankcje stosowane w ramach procedur z art. 7 TUE moga obejmowa¢ zawieszenie pewnych
praw panstwa cztonkowskiego, takich jak prawo gtosu w UE, oraz zastosowanie innych
sankcji, takich jak zawieszenie lub ograniczenie funduszy unijnych dla danego panstwa

cztonkowskiego. Zastosowanie procedur z art. 7 TUE jest procesem formalnym i wymaga

802 Zoh. M. Taborowski, P. Marcisz, Nowe ramy Unii Europejskiej na rzecz umocnienia praworzqgdnosci.
Krytyczna analiza analizy krytycznej, ,,Pafstwo i Prawo” 2017, nr 12, s. 24.

603 Tamze, s. 26.
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805 Zoh. M. Taborowski, P. Marcisz, Nowe ramy..., jw., s. 25.

141



zgodnosci z okreslonymi wymogami proceduralnymi. Decyzje dotyczace tych procedur sg
podejmowane przez Rade Europejska wigkszoscig cztonkdéw oraz wigkszoscig gloséw, co
najmniej dwoch trzecich cztonkéw Parlamentu Europejskiego. Procedury z art. 7 TUE sa
waznym narzedziem ochrony wartosci europejskich i utrzymania integralno$ci Unii
Europejskiej. Przyczyniaja si¢ do utrzymania spojnosci i przestrzegania zasad przez panstwa

cztonkowskie, co jest niezbedne dla skutecznego funkcjonowania Unii Europejskiej.

3.4. Ingerencja UE w ochrone praworzadnos$ci na podstawie artykulu 258-

260 TFUE

Artykuly 258-260 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) reguluja
procedur¢ w przypadku naruszenia prawa Unii Europejskiej przez panstwo cztonkowskie.
Procedura ta stanowi istotny element w utrzymaniu zgodnos$ci i poszanowania prawa
unijnego przez wszystkie panstwa cztonkowskie.

Odnoszac si¢ do procedur z art. 258-260 TFUE mozna chroni¢ praworzadno$¢ w
rozumieniu art. 2 TUE, o ile panstwo cztonkowskie narusza swoje zobowigzania wynikajace
z traktatow, ktore wchodza w zakres prawa unijnego. Procedura uregulowana w art. 258
TFUE umozliwia Komisji, jako ,,strazniczce traktatow”, a takze panstwom cztonkowskim’
nadz6r nad stosowaniem prawa unijnego przez panstwa cztonkowskie. Procedura ta stanowi
tez istotny czynnik przesadzajacy o ponadnarodowym charakterze Unii Europejskiej®.
Stwierdzenie uchybienia przez TS w trybie art. 258 albo art. 259 TFUE zobowigzuje do

wyeliminowania powstatego naruszenia®’

. W razie niewykonania wyroku stwierdzajacego
uchybienie Komisja moze ponownie wystgpi¢ do TS z wnioskiem o ustanowienie kar
pienigznych®%, Wymaga podkre$lenia, ze rozstrzyganie sporow przez TS w trybie art. 258 i
259 TFUE, a takze nakladanie kar pieni¢znych na mocy art. 260 TFUE nie jest zalezne od
zgody panstwa pocigganego do odpowiedzialno$ci. Wraz z przystapieniem panstwa do UE
w tym zakresie TS uzyskuje obligatoryjng jurysdykcje®%.

Procedura z art. 258 TFUE zostala powotana po to, aby zacheci¢ panstwa

cztonkowskie do dobrowolnego dostosowania si¢ do prawa unijnego. Z tego powodu

806 Zob. D. Duleba, Ochrona praworzqdnosci na podstawie art. 258-260 TFUE, ,,Studia Europejskie”, 2020,
nr3,s. 21..

807 Art. 260 ust. 1 TFUE.

608 Art. 260 ust. 2 TFUE.

809 Zob. A. Hificza, Aktywnosé¢ Unii Europejskiej w zakresie walki o praworzgdnosé ,,Wspolnoty Europejskie”
2017,nr6s. 3.
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pierwszy (przedsadowy) etap tej procedury jest tak samo wazny jak jej etap drugi (sadowy),
ktory toczy si¢ przed TS. Wiele zapoczatkowanych postepowan ma swoj koniec juz na etapie
przedsadowym gdyz to wlasnie ten etap pozwala Komisji na osiggnigcie zatozonego celu.
Celem tym jest zazwyczaj dostosowanie prawa krajowego (dziatan panstw cztonkowskich)
do wymogdw unijnych. Natomiast, jesli panstwo cztonkowskie upiera si¢ przy swoim zdaniu
i nie wyraza zbieznych pogladow w Komisja, to wowczas procedura, procedura z art. 258
TFUE stuzy ustaleniu, czy doszto do naruszenia prawa UE, a nast¢pnie przymuszeniu
panstwa do wykonania cigzacych na nim obowigzkéw unijnych (w ostatecznosci przez
natozenie kar pienieznych)®10.

Wyrok Trybunatu, ktory jest wydawany w trybie art. 258 TFUE rozstrzyga tez
ewentualny spor pomiedzy Komisjg i panstwem cztonkowskim, co do tego, jaki jest
ostateczny zakres obowiazkéw, ktore wynikaja z prawa unijnego lub jaka jest prawidtowa
interpretacja spornego przepisu (aktu) prawa unijnego. Wyktadnia przyjeta przez TS w
wyroku stwierdzajacym uchybienie wigze organy administracyjne, legislacyjne i sagdowe
wszystkich panstw cztonkowskich zgodnie z zasada lojalnosci 811

Zainicjowanie postepowania z art. 258 TFUE lezy w wylacznej gestii Komisji, ktorej
nie mozna zmusi¢ do wydania opinii uzasadnionej czy do wniesienia skargi do TS. W tym

612 ani tez w razie

celu w szczeg6lnosci nie mozna postuzy¢ sie skarga na bezczynno$¢
wydania przez Komisje decyzji o odmowie wszczecia postepowania, skarga na
niewazno$¢®®3. Traktat nie zawiera wytycznych, ktore pozwolilyby ustali¢, w jaki sposob
Komisja powinna wykonywac przyznane jej uznanie odnosnie do wszczecia postgpowania
zart. 258 TFUE, jak tez ustalenia zakresu czy przedmiotu postgpowania. To Komisja bedzie
decydowaé, wobec ktorych panstw czitonkowskich i wobec jakiego rodzaju naruszen
wszczyna¢ procedure z art. 258 TFUE. Trybunal Sprawiedliwo$ci nie bada motywow,
ktérymi kieruje si¢ Komisja, podejmujac postgpowanie z art. 258 TFUE. Komisja ma tez
pelng swobode wyboru chwili wszczecia postepowania oraz czasu trwania jego

poszczegblnych etapdéw. Jedynie w wyjatkowych okolicznos$ciach swoboda ta moze ulec

ograniczeniu®,

610 Tamze, s. 4.

611 Zob. P. Bogdanowicz, M. Taborowski, Brak niezaleznosci sqdoéw krajowych jako uchybienie zobowigzaniu
w rozumieniu art. 258 TFUE, cz. 1, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018, nr 1, s. 7.

612 Art. 265 TFUE.

613 Art. 263 TFUE.

614 Zob. J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek, Sgdowe mechanizmy ochrony praworzqdnosci w Polsce w Swietle
najnowszego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 2018, s. 42.
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Procedura z art. 258 TFUE odnosi si¢ do uchybien, ktore mozna przypisa¢ panstwu
cztonkowskiemu. Uchybienie moze powsta¢ na skutek dziatania albo zaniechania kazdego
organu panstwa czlonkowskiego, nawet takiego, ktory posiada konstytucyjnie
zagwarantowany status niezalezno$ci®®®. W kontekscie odpowiedzialno$ci za naruszenie
prawa unijnego i procedury z art.258 TFUE wewng¢trzna organizacja panstwa oraz
wewnetrzny podzial kompetencji miedzy poszczegolnymi organami nie majg znaczenia, tak
jak nie ma znaczenia to, czy rzad panstwa czlonkowskiego ma jakikolwiek wplyw na
dziatalno$¢ organu, ktorego dziatanie (zaniechanie) jest przedmiotem skargi Komisji®e.
Panstwo odpowiada za naruszenie wynikajgce zaroOwno z dzialalno$ci organow
legislacyjnych, organdéw administracji, jednostek samorzadu terytorialnego, jak i
niezaleznych od rzadu centralnego regionéw. Przedmiotem uchybienia moze by¢ réwniez
orzecznictwo sagdoéw krajowych®’,

Whbrew dostownemu brzmieniu art. 258 TFUE procedura ta pomaga w stwierdzeniu
naruszenia obowigzkow, ktére wynikaja z kazdego wiazacego aktu prawa unijnego
majacego charakter pierwotny badz wtorny®8, Zainicjowanie tej procedury jest mozliwe w
razie naruszenia traktatow, ogdlnych zasad prawa unijnego, uméw miedzynarodowych,
rozporzadzen, dyrektyw, decyzji oraz aktow nienazwanych (Sui generis) posiadajacych
charakter wigzacy. Tak, wigc akty prawnie niewigzace, jezeli majg skutki porownywalne do
aktow prawnie wigzacych, moga przesadzi¢ o naruszeniu prawa UE przez panstwo
cztonkowskie®®. Uchybienie, o ktdrym jest mowa w art. 258 TFUE, objawia si¢ bardzo
czesto w postaci sprzecznego z prawem unijnym dzialania jak rowniez zaniechania panstwa
cztonkowskiego. Moze by¢ skutkiem zarowno wydania (utrzymywania) aktow prawnych,
ktore sg niestety sprzeczne z prawem unijnym, jak i zaniechania zmiany lub wydania aktow
prawnych, ktore bytyby konieczne, aby mogty by¢ spetnione obowiazki, ktore wynikajg z
prawa unijnego. Nawet, jesli tre$¢ aktow prawa krajowego nie budzi watpliwosci, co do
zgodno$ci z prawem unijnym, to procedure z art. 258 TFUE mozna odnie$¢ do naruszajacej

prawo unijne praktyki, ktéra jest stosowana przez organy panstwa cztonkowskiego®%,

615 Tamze, s. 43.

616 Zob. D. Kochenov, Biting Intergovernmentalism: the case for the reinvention of article 259 TFEU to make
it a viable rule of law enforcement tool, Jean Monnet, ,,Working Paper” 2015, No. 11, s. 3.

617 Zob. A. Hincza, Aktywnosé¢ Unii Europejskiej w zakresie..., jW., S. 4.

618 Tamze, s. 5.

619 Zoh. J. Barcik, W jaki sposob sedziowie mogg broni¢ swojej niezaleznosci wykorzystujqc instrumenty prawa
europejskiego?, ,,lustitia” 2018, Nr 2, s. 93.

620 Zob. J. Lacny, Odpowiedzialnosé finansowa panstwa cztonkowskiego wobec UE za naruszenie zasady
praworzgdnosci, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 3, s. 17.

144



Zdaniem A. Linowskiej, aby moc stwierdzié, ze doszto do niezgodnej z prawem unijnym
praktyki, nie wystarczy wykazanie przez Komisje pojedynczego naruszenia®??,

Praktyka administracyjna moze by¢ rowniez przedmiotem skargi zwigzanej ze
stwierdzeniem uchybienia, gdy cechuje si¢ okres§lonym stopniem trwatosci i powszechnosci,
co Komisja musi udowodni¢. Takze okreslona linia orzecznictwa sadow, jezeli przejawia
pewna trwato§¢, moze przesadzi¢ o istnieniu niezgodnej z prawem unijnym praktyki
stosowania prawa®??. Niezaleznie od tego procedure z art. 258 TFUE mozna zainicjowaé w
przypadku udowodnionych pojedynczych, wyizolowanych przypadkdw naruszenia prawa
unijnego przez organy krajowe stosujace prawo unijne®?3,

Na postepowanie, ktore zostalo uregulowane w art. 258 TFUE skladajg si¢ dwa
podstawowe etapy: przedsagdowy (etap pierwszy) i sadowy (etap drugi). Na wstepie Komisja
zawiadamia panstwo czlonkowskie o tym, ze zachodzi podejrzenie uchybienia i daje
panstwu okazje do zajgcia odpowiedniego w tym aspekcie stanowiska. Jezeli panstwo
cztonkowskie nie bedzie chcialo wspolpracowaé i nie bedzie sposobu, aby wyjasnic
powstale watpliwosci to wowczas Komisja wysyta do danego panstwa list wskazujacy na
zarzuty. List ten zawiera zgloszone uwagi dotyczace sformutowanych zarzutow. Brak
reakcji ze strony panstwa cztonkowskiego na skierowane zarzuty wéwczas Komisja moze
sporzadzi¢ liste zarzutdw, i wyznaczy odpowiedni termin dla panstwa, aby przywrdcito stan
zgodny z prawem unijnymS24,

Ochrona elementow praworzadnosci wyznaczona przez art. 258 TFUE jest pod
pewnymi wzgledami trudniejsza, niz z tytutu art. 7 TUE. Ten rodzaj procedury wymaga
wykazania, ze panstwo czltonkowskie tamie praworzadno$¢ w obszarze, ktory nalezy do
zakresu prawa Unii. Podobne podejscie zostalo przyjete przez zaproponowanym przez
Komisj¢ rozporzadzeniu w odniesieniu do ochrony budzetu Unii w przypadku uogoélnionych
brakow w zakresie praworzadno$ci w panstwach czionkowskich. Uogodlniony brak w
sprawie praworzadno$ci nie jest tam oceniany samodzielnie, ale w zwigzku z ochrong
interesow finansowych UE 1 postgpowaniem organéw panstwa wzgledem naduzyd
finansowych na szkod¢ budzetu UE. Mozliwo$¢ podjecia zagadnien, ktére mozna odnies$¢
do praworzadnosci z art. 2 TUE jest uzasadniona tylko, dlatego, ze dzialania te sg

podejmowane w odniesieniu do dziedziny stanowigcej czgs¢ kompetencji powierzonych

6217ob. A. Linowska, Mechanizmy egzekucji praworzgdnosci, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie” 2018, nr 6, s. 44.

622 Zob. M. Kolda, Spér o praworzqdnosé w Polsce i na Wegrzech, ,,Studia Europejskie” 2021, nr 5, s. 16.

623 Zob. I. Lacny, Odpowiedzialnosé finansowa..., jw., s. 17.

624 Tamze, s. 18.
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Unii Europejskiej. Ingerencja w odniesieniu do autonomicznej sfery panstwa (np. ocena
arbitralnego dziatania organow $cigania) nastgpuje na skutek tego, ze sfera ta ogranicza
skuteczno$¢ srodkow, ktore leza w zakresie kompetencji unijnych®2, Jest to dopuszczany
przez TS sposob ingerencji prawa unijnego w sfere kompetencji wylacznych panstw
cztonkowskich. Zgodnie z utrwalong juz linig orzecznictwa panstwa cztonkowskie musza
realizowaé powierzone im kompetencje szanujac przy tym i majgc na uwadze prawo unijne
w zakresie kompetencji powierzonych UE. Na przykiad potencjalne zagrozenie dla
skutecznosci jednej ze swobdd unijnych (towardw, osob, ustug, kapitatu, obywatelstwa UE)
lub prawa unijnego w ogole powoduje, ze zdaniem TS pod wptywem prawa UE pozostaja
m.in. regulacje dotyczace obliczania kwoty wolnej od zaj¢cia w ramach egzekucji, pisownia
imion 1 nazwisk o0so6b fizycznych czy zakaz uzywana nazwisk zawierajacych tytut
szlachecki®®., To samo dotyczy organizacji systemow zabezpieczenia spotecznego,
ubezpieczen zdrowotnych, organizacji 1 zarzadzania ustugami zdrowotnymi, podatkéw bez
posrednich, uregulowan krajowych z zakresu prawa karnego i postgpowania karnego czy
uregulowan odnoszacych sie do stanu cywilnego i wynikajacych z tego $wiadczen®?’.

W odniesieniu do orzecznictwa TS, ktore dotyczy zasad ogdlnych prawa UE,
panstwa cztonkowskie zobowigzane sg do stosowania tych zasad, kiedy wdrazaja prawo UE,
powoluja si¢ na wyjatki (odstgpstwa) od prawa unijnego (np. wyjatki traktatowe od swobod
unijnych) oraz w zakresie, w jakim do danej sytuacji ma zastosowanie jaki§ szczegdlny
przepis prawa UE. Swoje dotychczasowe orzecznictwo odnoszace si¢ do zasad ogolnych,
ktore obeymowaty rowniez prawa podstawowe, Trybunat podsumowal w wyroku w sprawie
Fransson, w ktérym wyjasnil, co oznacza, ze panstwa cztonkowskie ,,stosuja prawo Unii” w
Swietle art. 51 KP%28, Z wyroku Fransson wynika, ze prawa podstawowe, ktore podlegaja
ochronie w porzadku prawnym UE znajduja zastosowanie we wszystkich sytuacjach
podlegajacych prawu Unii. Dlatego tez TS nie posiada takich kompetencji, aby dokona¢
oceny zgodnosci z KPP przepisow krajowych, ktéore nie mieszczg si¢ w zakresie
zastosowania prawa Unii. Nie mogg takze zaistnie¢ sytuacje, ktore podlegaja prawu UE, w
ktorych prawa podstawowe nie miatyby zastosowania®?®. Stosowanie prawa unijnego
oznacza jednoczesne zastosowanie praw podstawowych, ktore sg chronione na mocy KPP.

Natomiast, jezeli stan prawny nie jest objety zakresem zastosowania prawa unijnego, TS nie

625 Zob. J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek, Sgdowe mechanizmy..., jw., s. 56.
626 Tamze, s. 57.

627 Zob. A. Linowska, Mechanizmy egzekucji..., jw., s. 44.

628 Zob. I. Lacny, Odpowiedzialnosé finansowa..., jw., s. 17.

629 Tamze, s. 18.
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jest wiasciwy do jego oceny, a postanowienia KPP nie mogg stanowi¢ samodzielnej
podstawy do nadania mu takiej wlasciwosci®®.

Postepowanie z art. 258 TFUE jest przeznaczone dla zakreslonych wasko,
pojedynczych  naruszen  traktatowych i1  opiera si¢ na  zalozeniu, ze
w pozostalym zakresie panstwa czlonkowskie, co do zasady akceptuja kluczowe zasady
integracyjne. Dzialania panstwa czlonkowskiego, ktére maja powazny charakter
i kwestionuja podstawy integracji, powinny by¢ przedmiotem procedury z art. 7 TUE®,
Inne zdanie prezentuje N. Pottorak, Ktdry uwaza, ze procedura z art. 258 TFUE moze
1 powinna by¢ wykorzystywana w celu $cigania systemowych naruszen praworzadnosci.
Autor twierdzi, ze przedmiot postepowan o uchybienie jest zazwyczaj formutowany przez
Komisje zbyt wasko, by skutecznie przeciwdziata¢ problemom o charakterze
strukturalnym®2, Jako przyklad nieuzasadnionego dziatania autorka przytacza skarge
Komisji przeciwko Wegrom, ktora odnosi si¢ do regulacji, na podstawie, ktdrej obnizono
wiek emerytalny s¢dzidow. Byl to sposob na usunigcie z urzedu okoto 10% najbardziej
do$wiadczonych sedziow®2. Jak przekonuje K.L. Scheppele, spowodowato to umieszczenie
na zwolnionych stanowiskach 0séb, ktore byly przychylne rzadowi i w ten sposob zostato
stworozne zagrozenie dla niezaleznosci sgdownictwa. Taka sytuacja w zupelnosci wyklucza
zapewnienie niezwistosci sedziowskiej i zapewnienia brak skuteczno$ci prawa unijnego.
Reakcja na sytuacje na Wegrzech, Komisja wszczela postepowanie z art. 258 TFUE,
koncentrujac si¢ na naruszeniu wobec sedzidéw zakazu zwigzane z dyskryminowaniem ze
wzgledu na wiek®* Mimo wygranej Komisji w postgpowaniu przed TS rzad wegierski
unikngt konsekwencji i nie bylo konieczno$ci przywrocenia wigkszosci sedziow na
poprzednio zajmowane stanowiska. Sprawy zostaly zatatwione poprzez przyznanie sedziom
odpowiednich odszkodowan, co z perspektywy naruszenia zakazu dyskryminacji stanowi

prawidlowy $rodek zaradczy. Skarga odnoszaca si¢ do dyskryminacji ze wzgledu na wiek

830 Zob. A. Sikora, Zaniechanie skierowania do Trybunatu Sprawiedliwosci pytania prejudycjalnego jako
przedmiot uchybienia na podstawie art. 258 TFUE, Glosa do wyroku TS z dnia 4 pazdziernika 2018 r., C-
416/17, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2019, nr 1, s. 24.

631 Tamze, s. 25.

832 Zob. N. Pottorak [w:] Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, t. Ill, red. A. Wrobel,
D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2012, komentarz do art. 258—
260, s. 276, G. Palombella, The Rule of law as an institutional ideal, ,,Comparative Sociology” 2017, nr 1, s.
4,

833 K.L. Scheppele, The EU Commission v. Hungary: The Case for the , Systemic Infringement Action”,
European Commission, Assises de la Justice, November 2013, http://ec.europa.eu/justice/events/ assises-
justice-2013/files/contributions/45.princetonuniversityscheppelesystemicinfringementaction
brusselsversionen.pdf (dostgp: 12.01.2023 r.)

834 Tamze.
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doprowadzita wprawdzie do stwierdzenia przez TS uchybienia, ale nie dotkng¢la istoty
problemu, tj. niezalezno$ci sagdownictwa wegierskiego. Problem ten byt sygnalizowany
przez wiele instytucji miedzynarodowych, takich jak Komisja Wenecka czy
Miedzynarodowe Stowarzyszenie Prawnikow (IBA)S%,

Systemowa nieprawidtowos$¢ odnoszaca si¢ do praworzadno$ci wystapi wtedy, kiedy
jednostki przestang kierowac si¢ w swym postgpowaniu normami prawnymi, dlatego, ze nie
beda mialy zaufania sg sgdownictwa i1 nie beda widziaty potrzeby przestrzegania norm
prawnych. M. Taborowski i P. Marcisz proponuja jednak obiektywizacje tego kryterium
poprzez uznanie, ze ,,systemowa nieprawidlowo$cig w zakresie praworzadnos$ci b¢dzie tylko
taka nieprawidlowos¢ w danym panstwie cztonkowskim, ktoéra prowadzi do istotnych
skutkow dla catego systemu prawnego UE 1 prowokuje reakcje innych panstw
cztonkowskich oraz instytucji unijnych”®%, Skutkiem takiej propozycji mogloby by¢
stwierdzenie przez TS uchybienia w postaci systemowego naruszenia praworzadnosci w
sytuacji, w ktorej dziatania w panstwie cztonkowskim beda miaty wptyw na skutecznos¢
systemu unijnego. Po drugie, uznajg, ze w odniesieniu do naruszen praworzadnosci o
charakterze systemowym nie muszg posiada¢ decydujacego znaczenia wymiar czasowy
naruszeh czy jak rdwniez ich powtarzalno$¢. Znaczenie bgdzie tu miata przede wszystki
waga uchybien. Taki przypadek nie wyklucza, ze pojedyncze naruszenie (np. te, ktore
dotycza polskiego Trybunatu Konstytucyjnego) bedzie mozna uznaé za systemowe W
odniesieniu do wagi organu, ktory zostal poddany dziataniom, ktére zagrazaja
praworzadnos$ci. Trzecig, przyczyng takiego naruszenia bedzie intencjonalny akt wiadz
panstwa czlonkowskiego, pozwalajacy odrézni¢ problemy panstw $wiadomie
podejmujgcych dziatania, ktére beda godzity w praworzadno$¢ od tych, ktore majg trudnosci
ze skutecznym stosowaniem prawa unijnego, przyktadem moze by¢ Grecja (tzw. stabe
panstwa)®’.

Przedstawione powyzej koncepcje wymagaja w pierwszej kolejnosci wskazania, ze
dla ustalenia jurysdykcji TS w procedurze z art. 258 TFUE konieczne jest, by obja¢
zakresem zastosowanie prawa UE. Z tego powodu, mimio, ze jurysdykcja TS nad art. 2 TUE
nie zostala w $wietle traktatow wylaczona (poza zakresem objetym art. 269 TFUE), to

praworzadnos$¢, ktora wynika z art. 2 TUE moze stac si¢ przedmiotem procedury z art. 258

835 Zoh. J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek, Sgdowe mechanizmy..., jw., s. 77.

836 Zob. M. Taborowski, P. Marcisz, Nowe ramy..., jw., s. 25.

837 Zob. Z. Lasek, Naruszenie prawa unijnego przez Polske. Skutki konfliktu z UE, ,,Pafistwo i Prawo” 2017, nr
1,s.8.
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TFUE tylko w takim zakresie, w jakim uregulowane tam kwestie wchodza w zakres
zastosowania prawa unijnego. Tym rozni si¢ procedura z art. 258 TFUE od procedury z art. 7
TUE. W zwiazku z tym postulat, by w kontek$cie procedury uchybieniowej praworzadnosé
z art. 2 TUE dziatala, jako samodzielny wzorzec oceny prawa krajowego, niezaleznie od
zwigzku z zakresem zastosowania prawa UE, nie wydaje si¢ mozliwy do spetnienia.
Postanowienia art. 2 TUE w zakresie odnoszacym si¢ do praworzadnos$ci nie nalezy na
obecnym etapie rozwoju orzecznictwa TS rozumie¢ tak, ze samo jego naruszenie mogtoby
wprowadza¢ do sprawy element unijny bez koniecznos$ci wykazania, ze naruszono jedng z
zasad wchodzacych w zakres praworzadnosci lezaca w zakresie zastosowania prawa UE5%,

Po przeprowadzeniu postgpowania Trybunat Sprawiedliwosci stwierdza naruszenie
prawa unijnego przez panstwo czlonkowskie albo oddala skarge. Wyrok TS ma charakter
deklaratoryjny. W wyroku stwierdzajacym naruszenie TS nie moze, w przeciwienstwie do
postanowienia zabezpieczeniu na mocy art. 279 TFUE, zobowigza¢ panstwa
czlonkowskiego do podj¢cia konkretnych srodkéw w celu wykonania wyroku, cho¢ moze w
tym wzgledzie udziela¢ niezbednych wskazowek5%°. Trybunat nie ma kompetencji do tego,
by w jakikolwiek sposdéb wptywaé na obowigzywanie czy skuteczno$¢ w wewnetrznym
porzadku prawnym krajowych aktow prawnych lub aktow stosowania prawa bedacych
przedmiotem postgpowania. Taka kompetencja lezy w gestii organéw panstw
cztonkowskich. Trybunat nie moze w wyroku stwierdzajacym uchybienie wyznaczy¢
panstwu cztonkowskiemu terminu, w ktorym to uchybienie nalezy wyeliminowac. Zgodnie
z art. 260 ust. 1 TFUE panstwo zobowigzane jest podja¢ srodki, ktore zapewnig wykonanie
wyroku. Trybunal doprecyzowal to postanowienie, stwierdzajac, ze panstwo powinno
podja¢ czynnos$ci zmierzajace do jego wykonania niezwlocznie i zakonczy¢ je tak szybko,
jak to jest tylko mozliwe®4,

Odnoszac sie¢ do zasady lojalnosci, ktdéra wynika wprost z art. 4 ust. 3 TUE
obowigzek wykonania wyroku TS 1 zapewnienia mu natychmiastowej skutecznos$ci cigzy na
wszystkich organach panstw cztonkowskich. Organy legislacyjne powinny w jak
najszybszym czasie dostosowaé prawo krajowe do wymogow prawa unijnego. Taka sama
powinno$¢ cigzy na organach administracyjnych w zakresie przystugujacych im

kompetencji do stanowienia aktéw wykonawczych®!. Organy administracyjne powinny

838 Zob. M. Wozniak, Zastosowanie prawa unijnego do naruszen praworzqdnosci przez panstwo cztonkowskie,
»Przeglad Sadowy” 2017, nr 5, s. 11.

839 Zob. E. Siudak, Spér wokdt praworzgdnosci, ,,Studia Prawnicze” 2019, nr 7, s. 22.

640 Tamze, s. 22.

841 Zob. Z. Lasek, Naruszenie prawa unijnego..., 0p. Cit., s. 8.
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takze uwzgledni¢ skutki wyroku z art. 258 TFUE przy stosowaniu prawa. Ten obowigzek
dotyczy w oczywisty sposob sadéw krajowych, ktore powinny w rozpatrywanych przez nie
sprawach zapewni¢ skuteczno$¢ prawu unijnemu i jego wyktadni wynikajacej z wyroku TS
wydanego w trybie art. 258 TFUE®*?. Oznacza to, ze w razie konieczno$ci sagdy powinny
poming¢ akty prawa krajowego, ktore sa niezgodne z prawem unijnym (zasada
pierwszenstwa stosowania prawa UE), a takze podja¢ inne czynno$ci niezbgdne do
zapewnienia poszanowania prawa unijnego w toczacych si¢ postepowaniach. Wyrok z
art. 258 TFUE moze, wigc by¢ powolywany przez jednostki, jezeli dotyczy on przepiséw
prawa unijnego, ktorych stosowania, bezposrednio lub posrednio, jednostki mogg domagac
sie w toczacych si¢ postgpowaniach przed organami pafstwa cztonkowskiego®4,
Woprowadzona traktatem z Maastricht procedura z 260 ust. 2 TFUE umozliwia
nadzor Komisji nad wykonywaniem przez panstwa czlonkowskie stwierdzajacych
uchybienie wyrokéw TS wydanych w procedurach z art. 258 i 259 TFUE. Procedura z
art. 260 ust. 2 TFUE sktada si¢ z dwoch etapow: przedsadowego i sadowego. W pierwszej
fazie, jezeli panstwo czlonkowskie nie podejmie dziatan zapewniajacych wykonanie wyroku
TS zgodnie z art. 260 ust. 1 TFUE, Komisja wysyta do panstwa list z informacja okreslajaca
zarzuty. Nastepnie, w razie braku satysfakcjonujacej odpowiedzi, Komisja moze wnie$¢
sprawe¢ do TS z wnioskiem o rozstrzygnigcie w sprawie ewentualnego niewykonania wyroku
TS oraz o natozenie na panstwo cztonkowskie ryczattu lub okresowej kary pieni¢zne;.
Zainicjowanie kazdego etapu postgpowania lezy w swobodnym uznaniu Komisji, ktora
moze takze bez podania przyczyn zaniecha¢ prowadzenia dalszego postgpowania w
dowolnej jego fazie®**. Trybunat okresla etap przedsagdowy procedury z art. 260 TFUE, jako
ten, w ramach, ktérego pewng role moga odgrywaé ,wzgledy polityczne”, w
przeciwienstwie do fazy sadowej. Wnoszac sprawe¢ do Trybunatu, Komisja powinna
przedstawi¢ dowody na to, ze panstwo cztonkowskie wyroku TS nie wykonatlo w ogole, nie
wykonato w terminie albo tez wykonato wyrok nieprawidlowo lub w sposob niepeiny.
Komisja powinna wskaza¢, jaki rodzaj 1 jaka wysoko$¢ kary uwaza za odpowiednie wobec
popeltnionego przez panstwo cztonkowskie uchybienia, a takze uzasadni¢ swoje wskazanie.
Najistotniejszymi kryteriami sg w tym wzgledzie waga i czas trwania naruszenia oraz

zdolno$¢ platnicza panstwa cztonkowskiego®.

642 Zob. Zob. M. Taborowski, P. Marcisz, Nowe ramy Unii Europejskiej ..., jw., s. 24.
643 Tamze, s. 25.

644 Zob. E. Siudak, Spér wokdt praworzgdnosci..., jw., s. 22.

645 Tamze, s. 23.
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Po wniesieniu przez Komisj¢ sprawy do Trybunalu, ten rozstrzyga odnosnie do
dwoch kwestii. Po pierwsze, stwierdza, czy panstwo cztonkowskie uchybito zobowigzaniom
wynikajacym z traktatu poprzez niewykonanie wczesniejszego wyroku TS stwierdzajacego
naruszenie dokonane przez to panstwo. Po drugie, Trybunal ocenia, czy wobec
niewykonania wyroku nalezy na panstwo czlonkowskie natozy¢ okresowg kare¢ pienigzna
lub ryczatt®®. W tym wzgledzie propozycje przedlozone przez Komisje przy wnoszeniu
sprawy do TS nie sg wigzace, lecz stanowig jedynie uzyteczny punkt odniesienia. Natozenie
okresowej kary pienieznej wydaje si¢ wlasciwe, by sktoni¢ panstwo czlonkowskie do
usunigcia w jak najkrotszym czasie uchybienia, ktore w braku tego rodzaju $rodka nacisku

miatoby tendencje do utrwalania si¢4’

. Nalozenie za$ na panstwo cztonkowskie ryczattu
opiera si¢ w wigkszym stopniu na ocenie skutkéw niewykonania zobowigzan panstwa
cztonkowskiego dla interesow prywatnych i interesu publicznego, w szczegdlnosci, gdy
uchybienie trwato przez dtuzszy czas od chwili wydania stwierdzajacego je wyroku. Ryczatt
stanowi, wiec bardziej sankcj¢ za okres, ktory minat od chwili wydania przez TS wyroku
stwierdzajgcego uchybienie do chwili jego wykonania, badz w razie niewykonania wyroku
—do chwili wydania przez TS wyroku w trybie art. 260 ust. 2 TFUE. Decyzj¢ w przedmiocie
natozenia na panstwo czlonkowskie kary pieni¢znej TS podejmuje, oceniajgc sytuacje w
momencie rozpatrywania okoliczno$ci faktycznych sprawy. Wyegzekwowanie nalozonej
kary pienieznej lezy w gestii Komisji. Zasagdzone $rodki z kar pieni¢znych stanowig ,,zasoby
wiasne” budzetu unijnego, ktorego wykonywanie lezy w gestii Komisji (art. 317 TFUE)®4,
Decyzja, w drodze, ktorej Komisja okre$la kwote, ktorg musi zaptaci¢ panstwo
cztonkowskie z tytulu nalozonej na nie okresowej kary pienie¢znej, podlega skardze o
stwierdzenie niewaznos$ci w odniesieniu do trybu zawartego w art. 263 TFUE, a wlasciwy
do jej rozpatrzenia jest Sad UE (art. 256 ust. 1 TFUE). Nastepnie podlega ona odwotaniu do
TS. Jednakze przy wykonywaniu tej kompetencji Sagd UE nie moze naruszy¢é wytacznych
uprawnien Trybunatu, jakie przystuguja mu biorgc pod uwage art. 258 i 260 TFUE.
Rozpatrujac skarge dotyczaca stwierdzenia niewaznosci decyzji Komisji dotyczacej
wykonania wyroku Trybunalu wydanego na podstawie art. 260 ust. 2 TFUE, Sad UE nie

moze, wigc orzeka¢ w kwestii, ktéra dotyczy naruszenia przez panstwo cztonkowskie

646 Zob. J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek, Sgdowe mechanizmy..., jw., s. 79.
647 Tamze, s. 80.
648 Zob. D. Kmiecik, Ochrona praworzgdnosci w UE, ,,Panstwo i Prawo” 2018, nr 7, s. 19.
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zobowigzan, ktdre cigza na nim na mocy traktatu, ktora by nie byla uprzednio rozstrzygnigta
przez Trybunat Sprawiedliwo$ci®.

W kontek$cie ochrony elementow zasady praworzadnosci wyrok TS, ktory
stwierdza, ze doszto do uchybienia przez panstwo cztonkowskie w procedurze z art. 258
TFUE ma kilka bardzo istotnych zalet biorac pod uwage perspektywe ochrony elementow
praworzadno$ci w rozumieniu art. 2 TUE. Pierwszym istotnym aspektem, jest to, ze w
postepowaniu, Trybunat ma mozliwo$¢ wprost okreslenia prawa krajowego i moze przez to
stwierdzi¢ uchybienie przez wskazanie, ktore przepisy prawa krajowego naruszaja prawo
unijne®®, Trybunal nie pozostawia, wicc watpliwosci, co do tego, czy dany przepis jest
zgodny czy sprzeczny z prawem unijnym. Zaden z organéw krajowych nie bedzie miat
mozliwosci, jak to sie¢ zdarza przy wyrokach prejudycjalnych, sprzecznego ze soba
odczytania wyroku, w ktorym Trybunal zawiera wykladni¢ prawa unijnego. Takie
jednoznaczne wyjasnienie stanu prawnego jest zdecydowanie kluczowe w przypadku, gdy
wyrok TS dotyczy priorytetowych aspektow praworzadnosci w rozumieniu art. 2 TUE®®L,

W przeciwienstwie do procedury, ktora jest prowadzona przez Komisj¢ na podstawie
Komunikatu, a takze procedury z art. 7 TUE postepowanie uchybieni we przyczynia si¢ do
obiektywnej oceny prawnej przed niezawistym Trybunalem. Nie towarzysza temu
kontrowersje, ktdre moglyby si¢ wigza¢ z oceng polityczng naruszenia przez panstwo
cztonkowskie elementow praworzadnosci, tak jak ma to miejsce np. w postepowaniu, ktdre
prowadzi Komisja na podstawie Komunikatu, czy konieczno$¢ zebrania odpowiedniej
wigkszosci w postepowaniu z art. 7 TUE.

Postepowanie dotyczace uchybienia toczy si¢ tylko i wylacznie przed Trybunatem
Sprawiedliwo$ci. Bez wzgledu na sytuacje prawng w panstwie czlonkowskim, Komisja
moze w sposob samodzielny ksztattowac zakres zarzutdw, jak réwniez czas i sposob
zainicjowania tej procedury, ktora jest niezalezna od uwarunkowan politycznych i prawnych
w panstwie czlonkowskim®?. Taka mozliwo$¢é dotyczaca weryfikacji prawidlowego pod
katem prawa UE dziatania wladz panstwowych w panstwach UE w odniesieniu do art. 2
TUE jest szczegOlnie istotna w sytuacji, w ktorej wiladze wykonawcze panstwa
cztonkowskiego podejmuja np. dziatania, aby podporzadkowaé sobie wtadze sadownicza,

ktora jako jedyna moze uruchomi¢ dialog z TS na podstawie art. 267 TFUE. Postgpowanie

649 Tamze, s. 20.

850 Zob. A. Linowska, Mechanizmy egzekucji..., jw., s. 44.

81 Zob. M. Taborowski, P. Marcisz, Nowe ramy..., jw., s. 25.

852 Zob. A. Bogdandy, Tyrania wartosci? Problemy i drogi europejskiej ochrony praworzgdnosci krajowej,
»Buropejski Przeglad Sadowy” 2019, nr 4, s. 17.
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na podstawie art. 258 TFUE jest tez wolne od jakichkolwiek dodatkowych przestanek, ktore
musza by¢ wskazane, by mozliwe bylo zwrocenie si¢ przez sad krajowy z pytaniem
prejudycjalnym do TS (jak np. zwiazek ze sprawa toczaca si¢ przed sadem krajowym).
Wyrok stwierdzajacy uchybienie pozwala na abstrakcyjng oceng¢ krajowych norm
prawnych.8%3

W odniesieniu do wyrokow, ktore stwierdzajg uchybienie w procedurze z art. 258
TFUE istnieje system kar finansowych (art. 260 ust. 2 TFUE), ktorych celem jest
wywieranie odpowiedniego nacisku na panstwo cztonkowskie, by zostat wykonany wyrok i
stwierdzone naruszenie prawa unijnego zostaty wyeliminowane®*. Ciezar dowodu odno$nie
do wykazania wad w odniesieniu do wykonania wyroku TS przez panstwo cztonkowskie
lezy po stronie Komisji, ktora powinna wskaza¢, jaki rodzaj 1 jakg wysokos¢ kary finansowej
uwaza za odpowiednie. Najistotniejszymi kryteriami, ktérymi kieruja si¢ Komisja i co do
zasady rowniez TS, sg w tym wzgledzie waga i czas trwania naruszenia, a takze zdolnos$¢
platnicza panstwa cztonkowskiego®®. Te kryteria dotyczg zar6wno natozenia okresowe;
kary pienieznej, jak i ryczattu. W tym wzgledzie propozycje przedtozone przez Komisje przy
wnoszeniu sprawy do Trybunalu nie sg wprawdzie wigzace, lecz stanowig uzyteczny punkt
odniesienia®®®, Trybunat, co do zasady przychyla si¢ do zaproponowanego przez Komisje
sposobu obliczania wysokosci kar pieni¢znych, dokonuje jednak samodzielnej oceny
czynnikow branych pod uwage®®’.

Istotne jest to, ze charakterystyczna cecha ustrojowa Unii Europejskiej, jaka jest
autonomia sgdowa, powoduje, ze Trybunat jest jedynym organem wiladnym rozstrzygac
spory dotyczace stosowania i wyktadni prawa UE. Jurysdykcja Trybunatu jest obowiazkowa
i nie podlega wyltaczeniu. Kontrole przestrzegania zasady panstwa prawnego, takze w
aspekcie niezalezno$ci sadow 1 niezawistos$ci sedziow, sprawuje on na dwa sposoby.
Pierwszy, wynikajacy ze skargi bezposredniej jest zwigzany z instrumentem przewidzianym
w art. 258 TFUE (skarga Komisji Europejskiej na panstwo cztonkowskie). Drugi, opierajacy
si¢ na postgpowaniu nie skargowym, jest zwigzany z pytaniami prejudycjalnymi sgdow
krajowych, dla ktorych podstawe stanowi art. 267 TFUE®®, Pamigta¢ przy tym nalezy o roli
spelnianej przez Trybunat, jako sadu prawa pelnigcego takze funkcje trybunatu

853 Zob. P. Bard, Scrutiny Over the Rule of Law in the European Union, ,,Polish Yearbook of International
Law” 2018, nr 1, s. 35.

854 Zob. Barcz J., Unia Europejska wobec niepraworzqdnego panstwa, ,,Panstwo i Prawo” 2019, nr 1, s. 32.
85 Zob. M. Sikora, Praworzqdnosé; idea demokratycznego panstwa..., jw., s. 28.

856 Zob. M. Blaszczak, Unia walczy o praworzqdnosé ,,Przeglad Sadowy” 2018, nr 3, s. 8.

857 Tamze, s. 9.

858 Zob. D. Sarnecka, Pytania prejudycjalne polskich sqdéw powszechnych, ,,Radca Prawny” 2018, nr 3, s. 23.
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konstytucyjnego Unii  Europejskiej. Jednocze$nie obowigzujacy w UE model
wielopoziomowego konstytucjonalizmu i wielopoziomowego zarzadzania, powoduje, ze
Trybunat jest uruchamiany, jako ultima ratio, gdyz sadowy mechanizm ochrony zasady
rzadow prawa w UE jest znacznie bardziej skomplikowany i zaktada, ze pierwszoplanowa
role w tej ochronie pelnig sady krajowe, bedace funkcjonalnie sagdami europejskimi,
odpowiedzialnymi za skuteczne stosowanie prawa UE. Dopiero, gdy sady krajowe nie mogg
sprawowac swojej roli albo, gdy zawiodg mechanizmy polityczne, uaktywnia si¢ zasadnicza
rola Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej®®.

Do czasu przetomowego orzeczenia TS z28.2.2018 r. w sprawie C-64/16 Associacao
Sindical dos Juizes Portugueses/Tribunal de Contas nie bylo jasne, czy do ochrony zasady
panstwa prawnego w zakresie zwigzanym z niezaleznos$cig sagdow i niezawistoscig sedziow
moze by¢ wykorzystana $ciezka sadowa przewidziana w art. 258 TFUE. Watpliwos¢
zwigzana byla z pytaniem, czy art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, nakfadajgcy na panstwa
czlonkowskie obowigzek ustanowienia srodkow zaskarzenia niezbednych do zapewnienia
skutecznej ochrony sagdowej w dziedzinach objetych prawem Unii, w powigzaniu z art. 2
TUE, moze by¢ samodzielng podstawg skargowa w sytuacji, gdy nie zarzuca si¢ naruszenia
zadnej innej normy materialnego prawa UE®®,

Artykut 258 TFUE wymaga bowiem, by panstwo ,,uchybito jednemu z zobowiazan,
ktore na nim cigzg na mocy Traktatow”, a nie bylo jasne, czy z art. 2 TUE wynika takiego
rodzaju zobowigzanie do przestrzegania wartosci UE, ktdrego naruszenie kwalifikowatoby
si¢ do wszczgcia postepowania sadowego. W tej materii w doktrynie przedstawiono ciekawe
rozwazania, argumentujac m.in., ze za takim rozwigzaniem przemawia m.in. art. 49 akapit
1 TUES®,

P. Bogdanowicz i M. Taborowski wskazuja, ze niejasna byla takze relacja art. 258
TFUE do art. 7 TUE. Istniaty opinie, ze poniewaz spelniajg one odmienne funkcje, to art. 7
TUE nalezy traktowaé, jako lex specialis w stosunku do art. 258 TFUE. Tym samym
wylaczona bylaby mozliwo$¢ stosowania tego ostatniego przepisu do ochrony warto$ci UE
zart. 2 TUE®®2, Wprawdzie w sprawie C286/12%%3 Komisja Europejska v. Wegry®®* Trybunat

Sprawiedliwo$ci na podstawie skargi bezposredniej z art. 258 TFUE zajmowat si¢ kwestig

859 Zob. M. Sikora, Praworzqdnosé; idea demokratycznego panstwa..., jw., s. 28.

660 Tamze, s. 29.

81 p, Bogdanowicz, M. Taborowski, Brak niezaleznosci sqdow...,jw., s. 6.

662 Tamze, s. 7.

863 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62012CA0286 (dostep: 05.04.2023).
64 Wyr. TS 2 6.11.2012 r., C-286/12, Komisja Europejska v. Wegry, ECLL:EU:C:2012:687.

154


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:62012CA0286

zwigzang ze statusem sedziow krajowych, ale nie czynil tego w konteks$cie ich niezaleznos$ci
oraz nie rozpatrywat zarzutu naruszenia art. 2 TUE, art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, ani tez art.
47 KPP. Sprawa C286/12 dotyczyta, bowiem podniesionego przez KE wobec Wegier
zarzutu uchybienia przez to panstwo swoim zobowigzaniom wynikajacym z art. 2 i art. 6
ust. 1 dyrektywy Rady 2000/78/WE z 27.11.2000 r. ustanawiajacej ogdlne warunki ramowe
rownego traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy w ten sposob, ze Wegry przyjety
uregulowanie krajowe, na mocy, ktorego stosunki stuzbowe sedzidw, prokuratorow i
notariuszy ustawaly obligatoryjnie z osiggnigciem przez nich wieku 62 lat, co powodowato
odmienne traktowanie ze wzgledu na wiek, ktére nie ma uzasadnienia w postaci zgodnego
z przepisami celu, a w kazdym razie nie jest wtasciwe ani konieczne dla osiggnigcia
zamierzonego celu. Sprawa dotyczyta, zatem zarzutu dyskryminacji, podano takze normy
materialnego prawa UE, ktérych naruszenie zarzucono Wegrom. Ma ona catkowicie
odmienny charakter od omawianej mozliwosci kompleksowej ochrony wartosci panstwa
prawnego z art. 2 TUE w drodze skargi z art. 258 TFUE. Trybunat w wyroku stwierdzit
naruszenie zobowigzania przez Wegry%®.

Nakreslone powyzej watpliwos$ci zwigzane z mozliwoscig stosowania art. 258 TFUE
do ochrony praworzadnosci zostaly rozwiane, wyrokiem TS w sprawie C-64/16 Associagdo
Sindical dos Juizes Portugueses/Tribunal de Contas®®. Obecnie art. 258 TFUE moze by¢
skutecznie wykorzystywany, jako instrument ochrony niezaleznosci sagdow krajowych. Co
wigcej, instrument ten moze by¢ wykorzystywany réwnolegle 1 niezalezenie od procedury
przewidzianej w art. 7 TUES®’,

Zgodnie z art. 258 TFUE, jesli Komisja Europejska uwaza, ze panstwo uchybilo
jednemu z zobowigzan, ktére na nim cigzg na mocy traktatow, w pierwszym etapie
procedury zobowigzana jest przeprowadzi¢ nieformalne postgpowanie wyjasniajace.
W przypadku skargi przeciwko Polsce, zwigzanej z polska ustawa o Sadzie Najwyzszym,
przewidujaca obnizenie w trakcie kadencji wieku emerytalnego sedziow SN z 70 do 65 lat,
co zdaniem KE narusza zasad¢ niezalezno$ci sadownictwa, a zatem rOwniez zasade
nieusuwalnosci sedziow i stanowi naruszenie przez RP zobowigzan wynikajacych z art. 19

ust. 1 TUE w zwiagzku z art. 47 KPP, KE wszczgta w dniu 2.7.2018 r. postepowanie w

565 A Vincze, The ECJ as the guardian of the Hungarian Constitution: case C-286/12 Commission v. Hungary,
EPL 2013, No. 3, s. 489-500.

666 J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek, Sgdowe mechanizmy ochrony praworzqdnosci w Polsce w Swietle
najnowszego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, Warszawa 2018.

867 M. Schmidt, P. Bogdanowicz, The infringement procedure in the rule of law crisis: How to make effective
use of Article 258 TFEU, CMLR 2018, No. 4, s. 1061-1100.
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sprawie naruszenia zobowigzania panstwa cztonkowskiego, wysytajac do Polski wezwanie
do usuniecia uchybienia w ustawie o SN68,

Poniewaz przestawiona w dniu 2.8.2018 r. odpowiedz strony polskiej na zarzuty
formalne KE®® nie przekonata Komisji, przeszta ona do drugiego etapu procedury z art. 258
TFUE w postaci formalnego postgpowania wyjasniajacego. W efekcie, w dniu 14.8.2018 r.
KE podjeta decyzj¢ o przestaniu Polsce uzasadnionej opinii w odniesieniu do ustawy o
SN®7°, Takze na tym etapie procedury pafnstwo ma mozliwo$¢ ustosunkowania si¢ do
zarzutow. W rezultacie, w dniu 14.9.2018 r. strona polska przekazata KE odpowiedz na
uzasadniong opini¢®’!. Rowniez ona zostala uznana za niesatysfakcjonujaca, w efekcie,
czego w dniu 24.9.2018 r. KE podjeta decyzj¢ o pozwaniu Polski przez Trybunat
Sprawiedliwos$ci®’?. Formalne postepowanie w tej sprawie (sprawa C-619/18, Komisja V.
Polska) zostalo wszczgte w dniu 2.10.2018 r.). Warto doda¢, ze w toku postgpowania
panstwa nie moga powotywac si¢ na interesy narodowe, praktyke czy zwyczaj wewnetrzny

dla usprawiedliwienia niewykonywania prawa UE®"3,

3.5. Rola sedziego i sadéow krajowych w europejskim systemie wymiaru

sprawiedliwosci

Nowa ustawa o sgdownictwie podwaza niezawisto$¢ sgdzidow w Polsce 1 jest
niezgodna z zasada pierwszenstwa prawa Unii. Ponadto nowe przepisy uniemozliwiaja
polskim sagdom bezposrednie stosowanie niektorych przepisow prawa UE chronigcych
niezawisto$§¢ sedzidw, a takze zwracanie si¢ w takich sprawach do Trybunahlu

Sprawiedliwo$ci z wnioskiem o wydanie orzeczenia w ftrybie prejudycjalnym. Po

668 Komisja Europejska — komunikat prasowy, Praworzadno$¢: Komisja wszczyna postegpowanie w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego w celu ochrony niezaleznosci Sadu Najwyzszego w
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869 Odpowiedz na zarzuty formalne Komisji Europejskiej, https://www.msz.gov.pl/pl/ p/msz_pl/aktualnosci/
wiadomosci/odpowiedz na_zarzuty formalne komisji_europejskiej (dostep: 07.01.2023 r.).

670 Komisja Europejska — komunikat prasowy, Praworzadno$¢: Komisja Europejska podejmuje kolejny krok
W postepowaniu w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego w celu ochrony niezaleznosci
Sadu Najwyzszego w Polsce, http://europa.eu/rapid/pressrelease_IP-18-4987 pl.htm (dostep: 07.01.2023.)

671 Komunikat w sprawie przekazania do KE odpowiedzi na uzasadniong opinie¢ dotyczaca niektorych
przepisow ustawy o Sadzie Najwyzszym, https://www.msz.gov.pl/pl/ aktualnosci/wiadomosci/komunikat
_w_sprawie_przekazania_do_ke_odpowiedzi_na_uzasadniona_opinie_dotyczaca_niektorych_przepisow_ust
awy_o_sadzie najwyzszym;jsessionid=28DE7C79D452EEESE  EA1A693F1C3E4CD.cmsap6p  (dostgp:
04.01.2023.).

672 KE pozywa Polske, https://ec.europa.eu/poland/news/180924 rol pl (dostep: 20.01.2023.).

573 P, Bogdanowicz, M. Taborowski, Brak niezaleznosci sqdow...,jw., s. 6.
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przeanalizowaniu odno$nych przepisow Komisja stwierdzita, ze szereg elementoéw nowe;j
ustawy stanowi naruszenie prawa UE.

Po pierwsze Komisja zwraca uwage, Ze nowa ustawa rozszerza pojgcie przewinienia
dyscyplinarnego i tym samym zwigksza liczbe przypadkéw, w ktérych tres¢ orzeczenia
sagdowego moze by¢ uznana za przewinienie dyscyplinarne. Rezultatem tego jest to, ze
system $rodkéw dyscyplinarnych moze by¢ wykorzystywany, jako system kontroli
politycznej nad trescig orzeczen sagdowych. Nowa ustawa narusza art. 19 ust. 1 Traktatu o
Unii Europejskiej w zwigzku z art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej:
obejmuje Trybunal Sprawiedliwosci, Sad i sady wyspecjalizowane. Zapewnia on
poszanowanie prawa w wykladni i stosowaniu Traktatow. Panstwa Czlonkowskie
ustanawiajg srodki zaskarzenia niezbedne do zapewnienia skutecznej ochrony sagdowej w
dziedzinach objetych prawem Unii®"4,

Multicentryczny system zrodet prawa (wystgpowanie w jednym porzadku prawnym
wielu rownorzednych zrodel prawa nietworzacych uktadu hierarchicznego) przyczynia sig
do tego, ze sedziowie, nie rozstrzygaja juz, tak jak niegdys, wylgcznie w oparciu o prawo
krajowe. Szerokie kompetencje UE, przede wszystkim te dzielone z panstwami
cztonkowskimi, powoduja, ze regulacje prawa krajowego w coraz wigkszym stopniu
stanowig implementacj¢ standardow UE. W zwiazku z tym coraz wigksza liczba spraw,
ktdra jest rozpatrywana na wokandach sagdow krajowych zawiera tzw. tacznik europejski, tj.
wigze si¢ ze stosowaniem prawa UE®®, Poza tym UE i system wielopoziomowego
zarzadzania, ktory w niej funkcjonuje wymusza fakt, ze sedziowie krajowi w pierwszej
kolejnosci beda mieli obowigzek zapewni¢ skutecznos¢ prawu UE (zasada effet utile). Prawa
wynikajace z przepiséw, ktore sa zawarte w aktach prawnych UE korzystajg z cechy tzw.
bezposredniej skutecznosci (dyrektywy, co do zasady jedynie warunkowo i w tzw. uktadzie
wertykalnym). Oznacza, to, ze jednostki, strony krajowych postepowan sagdowych moga
powotywac si¢ nie w sporach przed organem krajowym. Mozliwo$¢ taka potwierdzit juz w
1963 r. 6wczesny Europejski Trybunat Sprawiedliwo$ci w znanym wyroku w sprawie van
Gend & Loos®’®. Trybunat wskazat nim m.in. na przepis traktatowy (art. 12), ktéry zawiera
»Wyrazny i bezwarunkowy zakaz, ktdrego przestrzeganie nie jest uzaleznione od przyjecia

przez panstwa czionkowskie jakiejkolwiek regulacji prawnej stanowigcej jego

674 Zob. D. Gozek, Rola sedziego krajowego w europejskim systemie wymiaru sprawiedliwosci, ,,Rocznik
Integracji Europejskiej” 2017, nr 2, s. 34.

675 Tamze, s. 35.

676 Wyrok TS z 5.2.1963 r., 26-62, NV Algemene Transport- en Expeditie Onderneming van Gend & Loos v.
Nederlandse administratie der belastingen, ECLI:EU:C:1963:1.

157



implementacje”®’’. Konsekwencjg tego jest, ze przepis ten jest bezposrednio skuteczny i
kreuje prawa podmiotowe, ktére powinny by¢ chronione przez sagdy narodowe”. Zadaniem
sedziego krajowego jest taka interpretacja prawa krajowego, by zapewni¢ jego mozliwg
zgodno$¢ ze standardem unijnym (zasada skutku posredniego, obowigzek pro unijnej
wyktadni prawa). Gdy przyjete w wyniku realizowania takiego obowigzku metody wyktadni
prowadzity do wyktadni contra legem, s¢dzia krajowy ma obowigzek zastosowac zasadg
pierwszenstwa stosowania prawa UE. Zgodnie, bowiem z tezami wyroku Trybunatu
Sprawiedliwo$ci w sprawie Simmenthal®’®: | Zgodnie z zasada pierwszenstwa prawa
wspolnotowego postanowienia Traktatu 1 bezposrednio obowigzujace akty prawne wydane
przez instytucje wspdlnotowe po ich wejsciu w zycie nie tylko automatycznie uchylaja
stosowanie jakichkolwiek sprzecznych z nimi aktéw prawa krajowego, ale rowniez
wykluczajg przyjecie przez parlament panstwa cztonkowskiego nowych ustaw, ktore bytyby
niezgodne z przepisami prawa wspolnotowego. Sad krajowy, ktéry stosuje prawo
wspolnotowe, ma obowigzek zapewni¢ pelng jego skutecznosc, a gdy jest to konieczne —
odmowic zastosowania przepisow krajowych niezgodnych z prawem wspolnotowym nawet
wowczas, gdy zostaly przyjete pozniej niz akt prawa wspolnotowego”. Obowigzek odmowy
stosowania przez sedziow krajowych regulacji prawnych, ktore sg sprzeczne z prawem UE,
petryfikuje w przypadku prawa polskiego art. 91 ust. 3 Konstytucji RP®7°,

Sedzia krajowy moze rozwazy¢, a niekiedy takze musi zwréoci€ si¢ do TS z pytaniem
prejudycjalnym, jesli w sprawie wystepuje zagadnienie interpretacji lub waznosci prawa UE.
Odpowiedzialno$¢ sedziow krajowych w tym zakresie podkresla art. 4 ust. 3 TUE,
zawierajacy zobowigzanie do lojalnej wspolpracy, takze przy stosowaniu prawa UE
(,,Zgodnie z zasadg lojalnej wspolpracy Unia i Panstwa Czlonkowskie wzajemnie si¢ szanujg
1 udzielaja sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan wynikajacych z
Traktatow’”)%80,

Pytanie prejudycjalne zapewnienia jednolita wyktadnie i stosowanie prawa Unii
Europejskiej na terytorium wszystkich panstw cztonkowskich. Z pytaniem prejudycjalnym

moze, na podstawie art. 267 TFUE, wystapi¢ kazdy sad krajowy, w przypadku gdy w

677 Zoh. D. Gozek, Rola sedziego krajowego..., jW., s. 35.

678 Wyrok TS z 9.3.1978 r., 106/77, Amministrazione delle Finanze dello Stato v. Simmenthal SpA,
ECLI:EU:C:1978:49.

679 Zob. M. Sanpruch, Sedzia w europejskim systemie wymiaru sprawiedliwosci, ,Przeglad Prawa i
Administracji” 2016, nr 7.

880 Zob. M. Wasek-Wiaderek, Funkcja instytucji pytan prejudycjalnych, [w:] Pytanie prejudycjalne do
Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot Europejskich, red. M. Wasek-Wiaderek, E. Wojtaszek-Mik,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2007, s. 19-20.
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zwigzku z konkretnym, toczonym na jego forum sporze pojawi si¢ zagadnienie dotyczace
wykladni lub waznosci aktow przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki
organizacyjne UE®!, W sytuacji, gdy konieczno$¢ wystapienia z pytaniem prejudycjalnym
pojawi si¢ w sprawie zawislej przed sadem krajowym, ktérego orzeczenia nie podlegaja
zaskarzeniu wedlug prawa wewnetrznego, sad ten jest jednak zobowigzany wnie$¢ sprawe
do TS. Cho¢ przedtozenie pytania TS nalezy do sadu krajowego, to strona w postepowaniu
moze naktoni¢ sad do sformutowania pytania, wnoszgc odpowiednie pismo procesowe, a
nawet projekt pytania®®?,

Do 2018 r. instrument w postaci pytania prejudycjalnego nie byt wykorzystywany w
postaci ochrony zasady rzadow prawa w aspekcie zwigzanym z niezalezno$ci sgdow i
niezawistoscig sedziow. Wynikato to z faktu, ze pytanie prejudycjalne musi odnosi¢ si¢ do
wyktadni prawa UE, a co za tym idzie, sad krajowy, przedktadajac pytanie, musi podaé
konkretng norme materialng prawa UE, o ktérg wyktadni¢ zwraca si¢ do Trybunatu. Z tego
wzgledu, Zze organizacja wymiaru sprawiedliwosci nie mieséci si¢ formalnie w katalogu
kompetencji, ktore sg przekazane przez panstwa na rzecz UE, brakowato takiej normy, ktora
moglaby stanowi¢ przedmiot odestania prejudycjalnego. Do zmiany przyczynit si¢ wynik
wyroku TS z 28.2.2018 r. w sprawie C-64/16 Associacdo Sindical dos Juizes
Portugueses/Tribunal de Contas®®3,

Nalezy podkresli¢, ze samo inicjowanie pytan prejudycjalnych ma swoje
ograniczenia. Nalezy do nich zaliczy¢ przede wszystkim wymdg, by pytanie prejudycjalne
dotyczyto wyktadni lub wazno$ci prawa UE. Nie mozna zadan pytania zwigzanego z
wykladnig prawa krajowego, gdyz pozostaje to poza zakresem jurysdykcji Trybunatu
Sprawiedliwo$ci. Ma to wptyw na formutowanie pytan prejudycjalnych przez sady krajowe.
Niedopuszczalne jest réowniez pytanie do Trybunalu zwigzane ze zgodno$ciag prawa
krajowego z prawem UE. Trybunatl nie posiada takich kompetencji, aby rozstrzygaé tak
postawione pytanie. Prawidlowo zadane pytanie powinno brzmie¢: ,,czy dany przepis X

prawa UE (nalezy poda¢ odno$ny przepis) zezwala lub zakazuje Y (tutaj podaje si¢ to, co

881 Zobh. W. Detmers, The preliminary ruling procedure pursuant to Article 267 TFEU, ,,European Papers”
2017, nr 2, s. 73, G. Butler, A Question of Jurisdiction: Art. 267 TFEU Preliminary References of a CFSP
Nature, ,,European Papers” 2017, nr 2, s. 202, 2; J. Krommendijk, It Takes Two to Tango. The Preliminary
Reference Dance Between the Court of Justice of the European Union and National Courts: An Introduction,
»EBuropean Papers” 2020, nr 2, s. 43.

882 7ob. J. Michalska, Pytania prejudycjalne sqdéw do TS UE, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2020, nr 7-8, s.
12.

883 J, Barcik, Niezawistos¢ sedziowska jako wartos¢ konstytucyjna UE. Glosa do orzeczenia TSUE w sprawie
C-64/16 Associacdo Sindical dos Juizes Portugueses/Tribunal de Contas, ,,Europejski Przeglagd Sgdowy”
2018, nr 5, s. 24.
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wynika, z wchodzacego w gre przepisu prawa krajowego)”. Pytanie powinno mie¢ forme¢
zamknieta, za$§ odpowiedZ na nie musi by¢ pozytywna lub negatywna%,

Pytanie prejudycjalne musi dotyczy¢ kwestii, ktéra jest istotna dla rozstrzygnigcia
sporu zawistego przed sadem krajowym. Pojawia si¢, zatem konieczno$¢ kwalifikacji, czy
zagadnienie natury ogélnej, zwigzane z niezaleznos$cig saddéw 1 niezawistoscig sedzidw,
moze by¢ ujmowane, jako niezbedne do rozstrzygnigcia konkretnej sprawy, a tym samym
czy nadaje si¢ na materi¢ stanowigcg przedmiot pytania prejudycjalnego®®. Watpliwo$¢ taka
pojawila si¢ np. w trzech pytaniach prejudycjalnych sadow polskich: SO w Lodzi w sprawie
Miasto Lowicz (sprawa C-558/18; w toku; post. SO w Lodzi z 31.8.2018 r., I C 2051/17),
SO w Warszawie (sprawa C-563/18; w toku; post. SO w Warszawie z 4.9.2018 r., VIII K
146/18) oraz SO w Gorzowie Wielkopolskim (sprawa C-623/18 zainicjowana 3.10.2018 r.;
w toku)%8. W przypadku trzech sadéw pytania dotyczyly wyktadni art. 19 ust. 1 akapit 2
TFUE (kreujacy obowigzek panstw cztonkowskich do ustanowienia §rodkow zaskarzenia
niezbednych do zapewnienia skutecznej ochrony sadowej w dziedzinach objetych prawem
Unii) w kontekscie przyjetego w Polsce modelu postgpowan dyscyplinarnych wobec
sedziow (Izba Dyscyplinarna Sadu Najwyzszego skladajaca si¢ z sedzidw wylanianych
przez politycznie podporzadkowang Krajowg Rade Sadownictwa w prawnie niewaznym
konkursie)®’. Sady prosza o wykladnie, czy przypis art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, ze wynikajacy z niego obowiazek panstw cztonkowskich do
ustanowienia $rodkéw zaskarzenia niezbgdnych do zapewnienia skutecznej ochrony
sagdowej w dziedzinach objetych prawem Unii, sprzeciwia si¢ przepisom likwidujagcym
gwarancje niezaleznego post¢powania dyscyplinarnego wobec sedziow w Polsce poprzez
wpltyw polityczny na prowadzenie postepowan dyscyplinarnych i powstanie ryzyka
wykorzystywania systemu srodkéw dyscyplinarnych do politycznej kontroli tresci orzeczen
sadowych®®, Zadaé mozna pytanie, czy kwestia ta jest niezbedna do rozstrzygniecia
konkretnych spraw zawistych przed sgdami sktadajgcymi te pytania. Odsytajace sady

wyszly ze stusznego zatozenia, ze powigzanie kwestii niezalezno$ci sgdownictwa i

884 Zob. K. Leion, Active or Passive: The National Judges’ Expression of Opinions in the Preliminary
Reference Procedure, ,,European Papers” 2020, nr 5, s. 873, J. Barcik Pytania prejudycjalne polskich sqdow,
LHlustitia” 2013, Nr 3, s. 147.

85 Zob. J. Michalska, Pytania prejudycjalne..., jw., s. 13, A. Wrdbel, Pytania prawne sqdow parstw
cztonkowskich do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiegj
przez sqdy, t. 1, red. A. Wrébel, Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2010, s. 570.

886 Zob. K. Bednarczyk, Wystgpienie sqdu krajowego z pytaniem prejudycjalnym, ,Krakowskie Studia
Migdzynarodowe” 2018, nr 7, s. 29.

887 Tamze, s. 30.

888 Zob. J. Michalska, Pytania prejudycjalne..., jw., s. 13
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niezawisto$ci sedzidOw z rozpatrywang sprawg ma charakter systemowy. Odpowiadajac na
nie, wyszly od konkluzji zawartych przede wszystkim w wyroku TS w sprawie C-64/16
Associagao Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal de Contas. Trybunat przypomniat w
nim, ze zgodnie z art. 2 TUE Unia Europejska opiera si¢ na ,,wartosciach, takich jak panstwo
prawne, ktore sg wspoOlne panstwom czlonkowskim, w spoleczenstwie opartym miedzy
innymi na sprawiedliwosci. Poniewaz UE jest Unig prawa, w ktorej jednostki majg prawo
zakwestionowac przed sagdem zgodnos¢ z prawem kazdej decyzji lub kazdego innego aktu
krajowego dotyczacego zastosowania wobec nich aktu Unii, stad art. 19 TUE, , w ktérym
skonkretyzowano afirmowang w art. 2 TUE warto$¢ panstwa prawnego, powierza zadanie
zapewniania kontroli sadowej w porzadku prawnym Unii nie tylko Trybunatowi, ale rowniez
sadom krajowym™%8. Sady te petnig we wspodtpracy z Trybunatem wspolne zadania, stuzace
zapewnieniu poszanowania prawa w wykladni i stosowaniu traktatow .

Panstwa cztonkowskie w odniesieniu do zasady lojalnej wspotpracy, ktora zostata
wyrazona W art. 4 ust. 3 TUE, maja obowiagzek zapewni¢ stosowanie i poszanowanie prawa
UE. Poza tym panstwa cztonkowskie deklarujg rowniez ustanowienie srodkow , ktére sg
potrzebne aby zapewni¢ jednostkom poszanowania ich prawa w zakresie skutecznej ochrony
sadowej w dziedzinach, ktore zostaty objete prawem Unii®!, Z tego wzgledu, ze sady
krajowe moga na swoich wokandach rozstrzyga¢ kwestie odnoszace si¢ do stosowania lub
wyktadni prawa Unii, to odnoszac si¢ do art. 4 ust. 3 TUE obowigzkiem kazdego z panstw
cztonkowskich jest zapewnienie, by takze sady krajowe mogly spetnia¢ wymogi dotyczace
zapewnienia skutecznej ochrony sadowej zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit 2 TUES%,

Zasada skutecznej ochrony sadowej praw, jakie jednostki wywodza z prawa Unii, a
do ktorej odniesienie ma art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, jest bowiem wspdlng zasadg ogolng
prawa Unii. Wynika ona z tradycji konstytucyjnych, ktore sg wspolne dla panstw
cztonkowskich a zawartg w art. 6 i 13 EKPC jak rowniez potwierdzong w art. 47 KPP%%,
Natomiast samo istnienie skutecznej kontroli sagdowej, ktora ma na celu zapewnienie

poszanowania prawa Unii jest nieodlaczng cechg kazdego panstwa prawa®. Mozna, wicc

689 Zob. M. Cesarz, Porzqdek prawny Unii Europejskiej, [w:] Procesy integracyjne i dezintegracyjne w
Europie, red. A. Pacze$niak, M. Klimowicz, Wroctaw 2014, s. 185.

6% Zob. A. Wallerman, E. Ghavanini, Power Talk: Effects of Inter-Court Disagreement on Legal Reasoning in
the Preliminary Reference Procedure, ,,European Papers” 2020, nr 5, s. 30, M. Galvina, Reluctance to
Participate in the Preliminary Ruling Procedure as a Challenge to EU Law: A Case Study on Slovenia and
Croatia, [w:] The Eurosceptic Challenge: National Implementation and Interpretation of EU Law, red. C.
Raucheffer, A. Wallemman, Oxfords 2019, s. 251.

891 Tamze, s. 39.

892 Zob. D. Gozek, Rola sedziego krajowego..., jW., s. 35.

893 Zob. M. Sanpruch, Sedzia w europejskim..., jw., s. 8.

6% Tamze, s. 9.
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wskazac¢, ze kazde panstwo beda cztonkiem UE, powinno zapewnié¢, by organy nalezace,
jako ,,sad” w rozumieniu prawa Unii odpowiadaly wymogom skutecznej ochrony sgdowej.
Brak niezaleznosci sadow jak rowniez niezawistosci s¢dziow pozbawia jednostki
skutecznego srodka prawnego. W tym sensie systemowy problem zwigzany z niezaleznoscia
1 niezawislo$cig bgdzie miat wplyw na rozstrzygniecia kazdej konkretnej sprawy przed
sadem krajowym®®. Aby mozna bylo uzna¢ sad za sad europejski, zgodnie z orzeczeniem
TS w sprawie Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses, wystarczy wskazac, ze W zakresie
jego wiasciwosci mieszcza si¢ sprawy z tacznikiem europejskim (dziedziny objgte prawem
UE). W zwigzku z tym w rozumieniu art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE, to wiekszo$¢ sagdow
krajowych jest takze rownocze$nie sadami funkcjonalnie europejskimi®®.

Brak ich niezaleznosci lub wpltyw wiladzy ustawodawczej i wykonawczej na
niezawisto$¢ sedziowska powoduje przede wszystkim brak skuteczno$ci ochrony prawnej
w zakresie prawa UE. W ten sposob systemowy problem rzutuje na indywidualne
rozstrzygniecia®®’. W przypadku pytania prejudycjalnego za kluczowe uznaje si¢c wykazanie,
ze ograniczenia dotyczace niezalezno$ci sadow 1 niezawistosci s¢dzidw przedkiadajg si¢ na
konkretng sprawe, ktora zostaje objeta pytaniem, a tym samym moga wpltywaé na jej
rozstrzygnigcie. Analiza trzech pytan prejudycjalnych sadow polskich pozwala na
stwierdzenie, ze przejrzyScie uargumentowaly one, w jaki sposéb omawiany problem
systemowy odnosi si¢ do spraw, w ktorych zadaly pytania prejudycjalne. Sady odsytajace
wyrazaja swoje Stosnowisko, ze krajowy model postepowan dyscyplinarnych w Polsce
naruszyt wymag skutecznej ochrony sadowej, ktéra wynika, z art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE.
Oddaje on, bowiem politykowi Ministrowi Sprawiedliwosci Prokuratorowi Generalnemu
niemal nieograniczong wladze dotyczaca postepowan dyscyplinarnych wobec sedziow.
Staje si¢ on podmiotem tak inicjujacym postgpowanie, jak réwniez podmiotem, ktory
wplywa na sktad sadu dyscyplinarnego, co przy ograniczeniu gwarancji procesowych dla
obwinionego zbliza postepowanie dyscyplinarne wobec sedziow w Polsce do modelu
postepowania inkwizycyjnego®%,

Warto rowniez podkresli¢, ze do$¢ nieprecyzyjna jest takze definicja przewinien, za

ktore sedzia krajowy ponosi odpowiedzialnos¢. Ten fakt dodatkowo moze zwigkszaé zakres

8% Zob. J. Barcik, Ochrona praworzqdnosci w Radzie Europy i Unii Europejskiej ze szczegblnym
uwzglednieniem niezaleznosci sqdéw i niezawistosci sedziow, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2019, s.
196.

6% Tamze, s. 197.

897 Tamze, s. 198.

8% Zob. M. Kaminska, Polski wymiar sprawiedliwosci..., jW., s. 6.
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dyskrecjonalnych  uprawnien  Ministra  Sprawiedliwosci. Model  postepowania
dyscyplinarnego, ktory zostat przyjety powoduje, ze sadownictwo dyscyplinarne moze staé
by¢ narzedziem przyczyniajacym si¢ do usuwania osob, ktére wydaja wyroki niepodobajace
sie wladzy wykonawczej®®. Wiadza w latach 2015-2024 miala w dyspozycji narzedzia,
ktore mogly si¢ przyczyni¢ do wplywania na orzecznictwo sagdowe, gdyz u sedzidéw mogt
powstawac automatycznie efekt mrozacy, ktéry polega na tym, ze wobec zagrozenia
wszczeciem postepowania dyscyplinarnego za wydane rozstrzygni¢cie sgdowe sedziowie
moga orzekaé, bioragc pod uwage oczekiwania wiladzy wykonawczej jak réwniez
ustawodawczej’®. Jest to zgrozenie dla niezawistosci sedziowskiej i rodzi ryzyko
wykorzystania wymiaru sprawiedliwosci w roznych celach politycznych™?, Politycy, w tym
réwniez sam Minister Sprawiedliwosci, kierowali takze w przesztosci w stosunku do
sedziow grozby, ktore byly zwigzane =z wszczgciem postepowania dyscyplinarnego.
Skutkuje to tym, ze sady odsytajace majg obawy, czy w razie okreslonego rozstrzygnigcia
sprawy, ktora zostata objeta pytaniem prejudycjalnym, w stosunku do czlonkéw sktadu
orzekajacego nie zostang wszczete postepowania dyscyplinarne. Rozstrzygniecie spraw
moze w sposob realny wigza¢ si¢ dla sedziow ze skladu orzekajacego sankcjami
dyscyplinarnymi, ktére bardzo cz¢sto mogty by by¢ motywoane politycznie i stosowanymi
na podstawie przepisow ustaw krajowych %,

Zdaniem sgdow odsylajacych zostaje naruszony art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE.
Poniewaz przez naruszenie niezawislosci sedziowskiej pozbawia si¢ strony prawa do
skutecznego $rodka odwotawczego, ktorego zapewnienie jest obowigzkiem kazdego
panstwa czlonkowskiego zgodnie z art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE'®. Dla tego wykladnia
powyzszego przepisu traktatowego stanowi z opinii sadéw odsytajacych, niezbednik dla
wydania wyrokéw w sprawach, dotyczacych glownego postepowania w rozpatrywanych
sprawach’®*. Omawiane pytania prejudycjalne polskich sadéw wychodzily jednak poza
tradycyjny sposob stawiania pytan prejudycjalnych. Ujawniaja one zjawisko wczesniej
raczej nieobecne w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci, tj. systemowy problem z
niezalezno$cig sadow 1 niezawislo$cia sedziow wystgpujacy w jednym z panstw

cztonkowskich UE"®. Ten systemowy problem rozcigga si¢ na dziedziny objete prawem UE

8% Zob. J. Barcik, Ochrona praworzgdnosci w Radzie Europy i Unii Europejskiej..., jw., s. 197.

700 Zob. D. Zieba, Praworzqdnos¢ ponad wszystko, ,,Przeglad Europejski” 2017, nr 7, s. 12.

01 Tamze, s. 198.

702 70b. H. Zapata, Niezaleznosé polskich sqdéw, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 7, s. 122.
703 Tamze, s. 123.

704 Tamze, s. 124.

05 Zob. M. Kaminska, Polski wymiar sprawiedliwosci..., jW., s. 6.
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1 przektada na rozstrzyganie konkretnych spraw sagdowych. Biorac powyzsze pod uwagg,
warto, by Trybunal zweryfikowal swoje stanowisko w sprawie rozumienia kwestii, ktora jest
istotna dla rozstrzygnigcia sporu zawistego przed sadem krajowym. By¢ moze, zatem
omoOwione pytania polskich sagdow przyczynia si¢ zmiany dotychczasowego podejscia TS w
kierunku nieco szerszego pojmowania celu, jaki przy$wieca instytucji pytan
prejudycjalnych. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze art. 267 TFUE zostawia krajowemu sagdowi
odsylajacemu pewng dyskrecjonalno$¢ w rozeznaniu przepisoOw prawnych niezbednych do
rozstrzygnigcia sprawy przez wykladni¢ udzielong przez Trybunat. Wybdr ram prawnych
objetych pytaniem prejudycjalnym powinien by¢ jednak nalezycie uzasadniony w pytaniu
odsytajacym’,

Powyzsze okolicznosci powoduja, ze kazdy s¢dzia krajowy pozostaje jednocze$nie
w wymiarze funkcjonalnym sedzig europejskim. To na se¢dziach spoczywa bowiem
obowigzek zapewnienia skuteczno$ci w stosowaniu prawa UE. Ten pozorny dualizm (a w
istocie komplementarno$¢) roli s¢dziego, jako organizacyjnie krajowego i funkcjonalnie
europejskiego podkresla wiekszo$é instytucji europejskich’®’. W rezolucji: ,,Rola sedziego
krajowego w europejskim systemie wymiaru sprawiedliwo$ci” z 2008 1'%, Parlament
Europejski w czeSci rezolucji, ktora zostata zatytuowana ,,Sedzia krajowy, jako pierwszy
sedzia prawa wspolnotowego”, stwierdzit, m.in., ze ,,Wspodlnota Europejska jest wspdlnota
opartg na rzadach prawa. (...) Prawo wspolnotowe pozostaje martwg literg prawa, jezeli nie
jest wlasciwie stosowane w panstwach cztonkowskich, takze przez sedziow krajowych,
ktdrzy sa, zatem spoiwem systemu wymiaru sprawiedliwosci Unii Europejskiej i ktorzy
odgrywaja zasadnicza i niezastgpiong rol¢ w tworzeniu jednolitego porzadku prawnego
w Europie, rowniez w $wietle ostatnich osiggnig¢ ustawodawcy wspdlnotowego,
dotyczacych wzmozonego udziatu s¢dziow krajowych oraz przyznania im wigkszej
odpowiedzialnos$ci we wdrazaniu prawa wspolnotowego”. ,,Sedziowie krajowi petnig istotng
role w zapewnianiu poszanowania prawa wspolnotowego, na przyktad poprzez zasady
pierwszenstwa prawa wspolnotowego, skutku bezposredniego, spojnosci interpretacji

i odpowiedzialno$ci panstwa za naruszanie prawa wspolnotowego (...)” 7.

06 Zob. D. Gaworek, Sgdy krajowe w europejskim..., jw., s. 39.

07 Zoh. F. Zoll, L. Wortham, Judicial Independence and Accountability: Withstanding Political Stress in
Poland, ,,Fordham International” 2019, nr 42, s. 893.

708 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 9.7.2008 r. w sprawie roli sedziego krajowego w europejskim
systemie wymiaru sprawiedliwosci (2007/2027(INI)) (Dz.Urz. UE C 294E z 2009 r., s. 27).

799], Barcik, Ochrona praworzqdnosci w Radzie Europy i Unii Europejskiej..., jw., s. 197.
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3.6. Podsumowanie

Podsumowujac nalezy jeszcze raz podkreslic, ze artykut 258 TFUE wskazuje, ze
Komisja Europejska ma prawo wnioskowa¢ do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej o oblozenie panstwa cztonkowskiego odpowiedzialno$cig za nieprzestrzeganie
prawa unijnego. Jesli Komisja stwierdzi, ze dane panstwo czlonkowskie nie reaizuje
odpowiednio sowich zobowigzan , ktore wynikajg z prawa unijnego, moze wysta¢ mu
pisemne uwagi. W ten sposob panstwu umozliwia si¢ realizowanie swoich obowiazkow.
Jezeli bedzie tak, ze uwagi te nie przynosza odpowiedniego efektu, Komisja ma prawo
skierowac¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci. Artykul 259 TFUE odnosi si¢ do regulacji
sytuacji, w ktorej jedno panstwo cztonkowskie zakarza drugie panstwo cztonkowskie o
naruszenie prawa unijnego. Jesli panstwo skarzace uwaza, ze naruszenie to miato miejsce,
ma prwo zglosi¢ swoje roszczenia w tej sprawie do Komisji. W dalszej kolejnosci Komisja
rozpatruje te roszczenia i je$li uzna, ze naruszenie rzeczywiscie miato miejsce, moze podjaé
dziatania prawne wobec panstwa cztonkowskiego, ktore narusza prawo unijne. Artykut 260
TFUE odnosi si¢ do sankcji finansowych. Moga one zosta¢ naloze natozone na panstwo
cztonkowskie w sytuacji, kiedy dojdzie do nieprzestrzegania orzeczen Trybunatu
Sprawiedliwosci. Je§li panstwo czionkowskie nie wypeklnia swoich obowigzkow, Ktore
wynikaja z orzeczenia Trybunalu, Komisja ma prawo do wystapienia przed Trybunat
o natozenie kar finansowych na dane panstwo cztonkowskie. Wysokos$¢ i czas trwania tych
kar ustala Trybunal a zalezg one od konkretnych okolicznosci sprawy. Celem procedury,
z art. 258-260 TFUE jest zapewnienie przestrzegania prawa unijnego przez wszystkie
panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej. To pozwala Unii na egzekwowanie swoich decyzji
i pozwla na zabezpieczenie interesOw wszystkich panstw cztonkowskich oraz obywateli
europejskich. Nalezy podkresli¢, ze procedura ta ma charakter transparentny i zapewnia
uczciwos¢ 1 sprawiedliwos¢ w rozstrzyganiu spraw zwigzanych z naruszeniem prawa UE.
Zdaniem Parlamentu Europejskiego, ze w zdecentralizowanym i dojrzalym wspolnotowym
porzadku prawnym se¢dziéw krajowych nie nalezy marginalizowaé, lecz przyzna¢ im
wigksze kompetencje oraz dodatkowo wspiera¢ ich w roli pierwszych s¢dzidéw prawa
wspolnotowego; w zwigzku z tym apeluje o rozwazenie systemu «zielonego $wiattay, w
ramach, ktorego sedziowie krajowi mogliby zatacza¢ swoje propozycje odpowiedzi na
pytania kierowane do Trybunatu Sprawiedliwosci, ktory nastepnie w okreslonym terminie
moglby decydowac, czy uzna¢ proponowany wyrok czy orzeka¢ w charakterze sadu wyzszej
instancji.
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Rozdzial 4
Spor kompetencyjny na osi Polska-Unia Europejska w
latach 2016-2023 w odniesieniu do regulacji obszaru wymiaru
sprawiedliwosci

4.1. Geneza i przebieg sporu Polska — Unia Europejska

Od lipca 2015 roku na linii Polska-Unia Europejska toczyl si¢ spor o zakres
kompetencji i poziom ingerowania Unii w sprawy kraju cztonkowskiego. Dziatania, ktore
wowczas podejmowat polski rzad (od 2016) staly si¢ fundamentem i zarzewiem tego
konfliktu. Przebieg sporu, dyskusji i wzajemnego przekonywania mozna podzieli¢ na klika
etapow. Pierwszy etap dotyczy czasu od 13 stycznia do 20 grudnia 2017 roku, gdzie toczono
dialog na temat Komunikatu Komisji do parlamentu Europejskiego i Rady pt. ,,Nowe ramy
UE na rzecz umocnienia praworzadnosci z dn. 11 marca 2014 r., nr dokumentu: COM(2014)
158 final”’%, Nowe ramy prawne zostaly wprowadozne wowczas, aby zapobiec
systemowym zagrozeniom dla panstwa prawnego w ktorymkolwiek z panstw
cztonkowskich UE", Odbyly si¢ dwie debaty prowadzone przez kolegium komisarzy w
dniach 28 sierpnia 2013 1 25 lutego 2014 na temat kierunku polityki panstwa prawego i to
wlasnie po tych debatach zrodzit si¢ pomyst zwigzany z umacnianiem praworzadnosci w
panstwach UE. Rozmowy, ktore wowczas przeprowadzono pozwolilty na wysunigcie kilku
istotnych wnioskow a jednym z nich byla potrzeba opracowania narzedzi, ktore pozwola w
odpowiedni sposob reagowa¢ na poziomie UE wowczas, gdy zostanie zagrozona
praworzadno$¢ w panstwie cztonkowskim.

Nowe ramy, odnoszace si¢ do panstwa prawnego stanowi¢ mialy uzupehienie
postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, wszczynane,
w przypadku, kiedy dochodzi do naruszenia przepiséw prawa UE i tzw. procedure art. 7

traktatu lizboniskiego. Zgodnie z ta procedura UE moze wykorzysta¢ ostateczny $rodek,

70 Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego I, Rady Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadnosci, COM(2014) 158 final.

"1 Zob. 1. P. Karolewski, M. Wilga, Poland and the European Union, ,,Oxford Research Encyclopedia of
Politics” 2018, vol 10, s. 4, L. Pech, Better late than never: On the European Commission’s Rule of Law
Framework and its frst activation, ,,Journal of Common Market Studies” 2016, nr 54, s. 1062, G. Falkner,
Fines Against Member States: An Effective New Tool in Eu Infringement Proceedings? ,,Comparative
European Politics” 2016, nr. 14 , s. 36, E. Rubio, Rule of law conditionality. What could an acceptable
compromise look like? ,,Policy Brief” Institut Jacques Delors, October 2020, s. 4.

166



jakim jest, zawieszenie wykonywania prawa do glosowania w przypadku ,,powaznego i
stalego naruszenia” warto$ci UE przez panstwo cztonkowskie’'?. Jest to w pewnym sensie
narzedzie wczesnego ostrzegania. Pozwala Komisji podja¢ dialog z danym panstwem
cztonkowskim, w celu skutecznego zapobiegania nasileniu si¢ systemowego zagrozenia dla

3, Wowczas gdy zastosowanie wspomnianego narzedzia nie przyniesie

panstwa prawnego
oczekiwanych rezultatow, to woéwczas W ostatecznosci wykorzysta¢ mozna art. 7, aby
rozwigzaé sytuacje kryzysowa i zapewni¢ poszanowanie warto$ci UE™'4, Nalezy zauwazy¢,
ze nowe ramy nie daja zadnych nowych kompetencji Komisji. Natomiat w sposob
przejrzysty wskazuja, jak Komisja realizuje swoje zadania w ramach traktatow. Swoj poglad
w tym zakresie wyrazit D. Dabek, piszac, ze komunikat ten nie jest aktem prawnie wigzagcym
1 cata toczaca si¢ na jego podstawie procedura ma charakter wytacznie polityczny. Istotg
tego komunikatu, jest ustrukturyzowane dialogu politycznego pomiedzy Komisja
Europejska, a panstwem cztonkowskim, co, do ktorego istnieje podejrzenie, ze zostaty
naruszone jakich$ elementy zasady praworzadno$ci’®®.

Nalezy podkresli¢, ze celem procedury, ktora odnosi si¢ przede wszystkim do
ochrony praworzadnos$ci nie jest karanie panstwa cztonkowskiego. Jest o tyle istotna, ze
sygnazlizuje mozliwe naruszenie praworzadno$ci I w sposob doglebny wyjasnienia
wszystkie okolicznosci sprawy. Jest narzgdziem, ktore wspomaga dazenie do
odpowiedniego rozwigzania problemow. Zatozeniem jest, aby rozwigzywanie problemow
zawsze odbywalo si¢ na drodze dialogu politycznego przy wspoélpracy z waznymi
instytucjami UE"®, Takie podej$cie ma na celu ochhrone wszystkich uczestnikow catego
procesu przed formalnym uruchomieniem procedury ochrony praworzadnos$ci okreslonej w
art. 7 TUE, ktora jest okre§lana w mediach bardzo czgsto jako ,,opcja lub bomba
atomowa”’’, Potrzeba stworzenia takiego mechanizmu byla rowniez wynikiem
wcezesniejszych doswiadczen Komisji Europejskiej, kiedy w stosunku do pewnych panstw

cztonkowskich zachodzita obawa naruszenia jakichs elementow zasady praworzadnosci, ale

12 Zob. M. Bartosz, O co toczy sie spor z Unig Europejskq... jw.,s. 12.

"3 Zob. J. Ziller, La primauté du droit de I’Union européenne, Publication for the Committee on Legal Affairs,
Policy Department for Citizens' Rights and Constitutional Affairs, European Parliament, Luxembourg 2022, s.
73.

714 7ob. M. Matczak, Poland’s Constitutional Crisis: Facts and Interpretations. The Foundation for Law,
Justice and Society, ,,Policy Brief” 2018, s. 6.

15 Zob. D. Dabek, Kryzys praworzqdnosci w Polsce i nadrzednos¢ prawa UE, ,,Przeglad Europejski” 2019, nr
2, s. 10, D. Mazur, From bad to worse — the Polish judiciary in the shadow of the ,,muzzle act”, ,,Annual
Report” 2020, s. 23.

16 Zob. D.P. Gdmez, Crisis of the Rule of Law in Europe: The Cases of Hungary, Poland and Spain, ,,Athens
Journal of Law” 2021, vol. 7, s. 12.

17 Zob. K.S. Kowalska, The Rule of Law in Poland, ,,Polish Political Science Yearbook™, 2019, vol. 48, s. 518.
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jednoczes$nie naruszenia te nie byly na tyle powazne, aby od razu kierowa¢ do Rady UE
wniosek na podstawie art. 7 ust. 1 TUE. Wowczas Komisja nie posiadata formalnych
uprawnien i odpowiednich instrumentéw aby zareagowa¢ w takich sytuacjach, co
zdecydowanie byto wykorzystywane przez politykow w panstwach, ktore byty przedmiotem
zainteresowania Komisji’*e,

W dniu 19 listopada 2015 r. polski Sejm dokonal znowelizowania ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym w trybie przyspieszonym. Nowelizacja pozwolita na
stwierdzenie, niewaznosci wyboru sedzidéw dokonanego w trakcie poprzedniej kadencji
Sejmu oraz pieciu nowych s¢dzidow. W dalszej kolejnosci w dniu 25 listopada 2015 r. Sejm
przyjat uchwale o stwierdzeniu niewazno$ci pieciu kandydatur wybranych przez Sejm
poprzedniej kadencji i w dniu 2 grudnia powotat pigciu nowych sedziow. Byly to dziatania
na ktére wowczas zwrocita uwage Komisja Europejska’®. Jak podkreslano w UE zaistniat
bowiem problem natury konstytucyjnej. Jednak partia rzadzaca, byla zdania, Zze nalezy
wszystkie problemy rozwigzaé na podstawie obowigzujacego w Polsce prawa, z
pominigciem jakichkolwiek ingerencji ze strony instytucji unijnych. To byto poczatkiem
lawionowych wydarzen, ktore od tego momentu miaty w Polsce miejsce i1 opieraty si¢ na
rozwigzaniu sporu o zakres kompetencji. Pierwszy raz w historii integracji wuropejskiej
zostat ucruchomiony przeciwko Polsce, po raz pierwszy art. 7 TUE%,

Przyjeta uchwata z dnia 25 listopada 2015 r. o wycofanieu pieciu nowych sedziow
TK zdaniem wielu prawnikow  budzita wiele watpliwosci prawnych. Zgodnie z
obowigzujacym w Polsce prawem, tylko Trybunat Konstytucyjny mogt orzec o jej
prawidtowym charakterze. Stato si¢ tak w dowch wydanych wyrokach z 3 i 9 grudnia 2015
r. W pierwszym z nich (wyrok w sprawie K-34/15)"?' TK orzekt, ze Sejm poprzednie;j
kadencji miat prawo do wyboru jedynie z trzech nowych s¢dziow TK, natomiast wybor
dwach kolejnych nastapit na podstawie przepisu ustawy, ktory zostat uznany za niezgodny
z Konstytucja. W drugim wyroku (sprawa K-35/15)7?? zdaniem TK niezgodne z Konstytucja
bylo cofniecie wyboru sedziow TK , ktorzy zostali wybrani przez Sejm VII kadencji. Z

punktu widzenia Komisji Europejskiej wykonanie jednego i drugiego wyroku TK powinno

18 Zob. L. Pech, P. Wachowiec, D. Mazur, Poland’s Rule of Law Breakdown: A Five-Year Assessment of EU’’s
(In)Action, ,,Hague Journal on the Rule of Law” 2021, nr 13, 5. 9.

9 Zoh. K. Markiewicz, Disciplinary Proceedings as an Instrument for Breaking the Rule of Law in Poland
,Hague Journal on the Rule of Law” 2020, nr 12, s. 451.

720 7Zob. M. Ziodtkowski, Can an Unlawful Judge be the First President of the Supreme Court?, ,,VerfBlog”
2020, nr 26, s. 13.

21 Wyrok Trybunatu konstytucyjnego z dnia 3 grudnia 2015 r. Sygn. Akt k 34/15, Dz. U. 2015. poz. 2129.

722 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 grudnia 2015 r. Sygn. Akt k 35/15, Dz. U. 2015 poz. 2015 poz.
2147.
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byto zamkna¢ sprawe. W dniu 9 grudnia doszto do uniewaznienia przez Trybunal
Konstytucyjny podstawy prawnej, na ktorej pierat si¢ Sejm nowej kadencji, dokonujac
wyboru trzech sedzidow w miejsce tych, ktorych kadencja wygasta w dniu 6 listopada 2015
r., pomimo faktu, ze stanowiska te zostaly juz zgodnie z prawem obsadzone przez Sejm
poprzedniej kadencji’?3. Mimo wydanych wyrokéw, trzech sedziow, ktorzy byli wéwczas
wyznaczenie przez Sejm poprzedniej kadencji nie objeto stanowisk sedzidow Trybunatu
Konstytucyjnego. Prezydent Andrzej Duda odmoéwit przyjecia Slubowania, (co jest
czynnoscig czysto konwencjonalng) od trzech sedziow, ktérzy zostali wybrani zgodnie z
prawem przez Sejm poprzedniej kadencji. Ta decyzja prezydenta zablokowala nowym
sedziom objecie funkcji w TK™*, W miedzyczasie dwdch sedzidw, ktorzy zostali wybranych
przez Sejm nowej kadencji, majacych zastgpi¢ sedzidw, ktérych kadencja uptyneta w
grudniu 2015 r., objeto stanowiska sedziow Trybunalu Konstytucyjnego. W dniu 28
kwietnia 2016 r. Prezydent Rzeczpospolitej Polskiej odebrat §lubowanie od nowego
sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, ktérego wyznaczyt Sejm nowej kadencji na poczatku
kwietnia i ktory mial zastgpi¢ innego sedziego w zwigzku z uptynieciem jego kadencji’?>.
Kolejnym, mocno kontrowersyjnym z konstytucyjnego punktu widzenia
posunieciem, byto przyjecie przez Sejm w dniu 22 grudnia 2015 r. ustawy, ktoéra miata na
celu nowelizacje Ustawy o TK. Zdaniem wielu prawnikéw godzita on w niezaleznos¢ TK |,
zdaniem wielu prawnikow, wydawata si¢ by¢ sprzeczna z polska Konstytucja. Zdarzenia te
wywolaly w pierwsza oficjalng reakcj¢ Komisji Europejskiej. W dniu 23 grudnia 2015 r
zostal wystany do Polski list przez Fransa Timmermansa (pierwszego
wiceprzewodniczacego) do Ministra Spraw Zagranicznych Witolda Waszczykowskiego
oraz Ministra Sprawiedliwo$ci Zbigniewa Ziobry’?®., W liScie tym Frans Timmermans
wyrazil nadzieje, ze sprawa wyboru nowych s¢dziow TK zostanie rozwigzana zgodnie z
polskim prawem, a w szczegdlnosci z poszanowaniem wspomnianych powyzej wyrokow
Trybunatu, a ostateczne uchwalenie lub przynajmniej wejécie w zycie grudniowej ustawy
nowelizujacej Ustawe o TK zostanie opdznione do czasu rozstrzygnigcia wszystkich
watpliwosci prawnych, w zgodzie z obowigzujgcym w Polsce prawem %/, Na temat tego listu

wypowiedziato si¢ wielu postow w tym sam Z. Ziobro powiedziat PAP, ze ,chetnie

723 Zob. M. Jatoszewski, President Duda wants new commissioners in the Supreme Court, ,Rule of Law in
Poland” 2021, s. 20.

24 Zob. A. Gliszczyhska-Grabias, Constitutionalism under Stress, Oxford University Press, 2020, s. 157.

25 7ob. T. Zalasinski, Kryzys wokot Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2015-2018, Warszawa 2019, s. 25.
26 7ob. W. Slezak, Zamanie praworzqdnosci w Polsce 2016-2018, ,,Przeglad Geopolityczny” 2020, nr 6, s.
12.

21 Zoh. W. Wolny, Kryzys praworzqgdnosci w Polsce, ,,Przeglad Europejski” 2018, nr 1, s. tom 2018, s. 190.
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uspokoitby Timmermansa, iz polska demokracja jest oparta na twardych fundamentach,
ktorym nic nie zagraza” 2,

Minister Sprawiedliwosci odpowiedzial na ten list w imieniu polskiego rzadu w dniu
11 stycznia 2016 r. W liscie tym, zarzucil Komisji brak znajomosci faktow, ktore dotycza
wydarzen wokot TK. Poza tym wskazatl, ze Timmermans wyciagnat btedne wnioski z
analizowanych przez nig aktow prawnych dotyczacych tego organu. Z. Ziobro napisat:
,,Szanowny Panie Przewodniczacy, ze zdumieniem przyjatem list, ktory byt Pan uprzejmy
skierowa¢ do mnie w sprawie Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce. Jego tres¢ Swiadczy 0
braku wiedzy zwigzanej z Trybunalem” (...). Mial Pan mozliwos¢ uzyskania ode mnie
rzetelnych informacji na ten temat, na przyktad wykorzystujac rutynowe robocze kontakty
pomiedzy Ministerstwem a Komisja Europejska. Ubolewam, ze Pan tego nie zrobit. O
Panskich nieuzasadnionych zarzutach i nieuprawnionych wnioskach dowiedzialem si¢
najpierw z medidw, a p6zniej z oficjalnej korespondencji. Z tych powodow odebratem Pana
list jako probe nacisku na demokratycznie wybrany parlament i rzad suwerennego panstwa,
jakim jest Polska”. (...). Troskg polskiego rzadu jest dzi§ przywrocenie tadu prawnego,
zapewnienie wlasciwego funkcjonowania Trybunalu Konstytucyjnego, a przede wszystkim
jego pluralizmu. Jest to wyrazem glebokiej wiary rzadu w zasady demokratycznego panstwa
prawa. Ufam, ze dzigki przekazanym przeze mnie informacjom znajdziemy w Panu
sojusznika w tych staraniach. Polska jest suwerennym i demokratycznym krajem, dlatego
prosz¢ na przyszto$¢ o zachowanie wigkszej powsciagliwosci w pouczaniu i upominaniu
parlamentu oraz rzadu suwerennego, demokratycznego panstwa. Nawet, jesli Pan — jako
przedstawiciel lewicy — rézni si¢ z nami ideowo. Byloby mi bardzo mito gosci¢ Pana w
Polsce i odpowiedzie¢ na ewentualne pytania™(...)"?°.

Nalezy podekreslo¢, ze interwencja Komisji Europejskiej wynikata z
przeswiadczenia, ze niektore naczelne organy panstwa polskiego naruszajg przepisy polskiej
Konstytucji, a takze, ze niezaleznos¢ organu sgdowego, jakim jest TK, jest zagrozona, co z
kolei naruszalo niektore elementy zasady praworzadno$ci’®. Nalezy podkresli¢, ze co do

zasady, Komisja nie posiadata kompetencji do oceny i wptywania na ksztalt ustroju panstw

28 https://itvn24.pl/swiat/wiceprzewodniczacy-ke-napisal-list-do-waszczykowskiego-i-ziobry-ra605562-
153321596 (dostep: 20.03.2023).

2 https://n-42.dcs.redcdn.pl/file/o2/tvn/webcontent/m/p1/f/1bc0249a6412ef49b07fe6f62e6dc8de/7a736b0b-
1574-4727-b62c-4a9425a7deld.pdf (dostep: 20.03.2023).

730 Zoh. J. Kranz, Polska pod rzqdami hybrydowej praworzgdnosci, ,,Buropejski Przeglad Sadowy” 2021, nr
9,s. 44,
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cztonkowskich™!, Nalezy jednak wskaza¢, ze Polska, przystepujac do UE w sposob
dobrowaolny zobowigzata si¢ do przestrzegania pewnych fundamentalnych zasad, ktére
maja rowniez wplyw na ustrdj i obowigzujgce na ich obszarze prawo. Kazdy z cztonkow
UE, zgodnie z zasada praworzadno$ci, musi przestrzega¢ obowigzujacego prawa (w tym
rOwniez wlasnego prawa krajowego). Ma réwniez za zadanie, zapewni¢ funkcjonowanie
niezaleznego i bezstronnego wymiaru sprawiedliwosci, zdolnego kontrolowa¢ dziatania
innych wiladz i gwarantowa¢ pewno$¢ obrotu prawnego. W sprawie wymiaru
sprawiedliwo$ci panstwa czlonkowskie maja duzg swobode co do zakresu ustroju
konstytucyjnego jak rowniez wymiaru sprawiedliwo$ci’®?. Zdaniem Komisji Europejskiej
Polska mogtaby na przyktad zupetnie zlikwidowaé Trybunat Konstytucyjny, ale pod
warunkiem, ze odbytoby si¢ to w zgodzie z postanowieniami polskiej Konstytucji, a inny
niezalezny organ lub organy bylyby w stanie zapewni¢ efektywng kontrolg hierarchicznej
zgodnos$ci norm prawnych, co ma fundamentalne znaczenie dla zagwarantowania pewnos$ci
prawa i bezpieczenstwa obrotu prawnego a takze istnienia catlego demokratycznego systemu
politycznego™:2.

13 stycznia 2016 r. na posiedzeniu Komisji Europejskiej odbyta si¢ dyskusja w
gronie komisarzy na temat ostatnich wydarzen wokoét polskiego TK w kontekscie
przestrzegania przez Polske zasady praworzadnosci. Po wymianie pogladow, Komisja
podjeta decyzje o uruchomieniu w stosunku do Polski wstepnej procedury ochrony
praworzadno$ci okreslonej we wspomnianych wyzej ,,Nowych ramach UE na rzecz
umocnienia praworzadno$ci”’, celem prowadzenia ustrukturyzowanego dialogu
politycznego z polskimi wladzami. Tego samego dnia Pierwszy Wiceprzewodniczacy
Timmermans wystal do Ministra Zbigniewa Ziobry list informujacy go o wszczgciu tej
procedury oraz wskazujacy na najwazniejsze kwestie, ktoére budzily obawy Komisji
Europejskiej w kontekscie przestrzegania zasady praworzadnosci. O wszczgciu wobec
Polski wstepnej procedury ochrony praworzadnosci, co nastgpito pierwszy raz w historii UE,
zdecydowaly wcigz nierozwigzana sprawa wyboru s¢dziow do TK oraz wejscie w zycie,
budzacej powazne kontrowersje prawne, ustawy nowelizujacej Ustawe o TK przyjetej przez

Sejm 22 grudnia 2015. Dodatkowo Komisja zwrocita uwage na kwestie przyjetej tuz przed

731 Zoh. Ch. Hillion, Overseeing the rule of law in the EU: legal mandate and means, ,,European Policy
Analysis” 2016, nr 1, s. 12.

732 7Zob. F. Zdeb, Interwencja Komisji Europejskiej w sprawy Polski, ,,Przeglad Prawa Europejskiego i
Migdzynarodowego” 2018, nr 7, s. 34.

33 Zoh. S. Biernat, How far it is from Warsaw to Luxembourg and Karlsruhe. The Impact of the PSPP judgment
on Poland, ,,German Law Journal” 2020, nr 21, s. 111.
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koficem roku tzw. ,,Malej ustawy medialnej” "4, ktora zaktada m.in. wygasnigcie mandatow
dotychczasowych czlonkow zarzadow 1 rad nadzorczych mediow publicznych, co
umozliwiato przejecie pelnej 1 bezposredniej kontroli nad tymi mediami przez
przedstawicieli nowej wickszosci rzgdowej. Zdaniem Komisji moglo to by¢ zagrozeniem
dla wolnosci i pluralizmu polskich mediow, dlatego, ze media publiczne, ze wzgledu, ze sg
finansowane $rodkami publicznymi i wykonuja okre§lone w ustawie zadania o charakterze
spotecznym, musza odzwierciedla¢ cate spektrum pogladow, ktore sg obecne w dyskursie
publicznym. Poza tym rolg mediéw jest dostarczenie bezstronnej informacji szerokiemu
gronu odbiorcow?,

W daleszej kolejnosci nastapit intensywny okres dotyczacy kontaktéw na réznych
szczeblach, pomigdzy przedstawicielami strony polskiej i przedstawicielami KE. Odbyto si¢
wowczas wiele spotkan o charakterze formalnym lub mniej formalnym na roéznych
szczeblach zard6wno w Polsce jak i w Brukseli. Spotkaniom tym, towarzyszylta intensywan
wymiana tez i korepondencji’3¢. W Komisji zostaty potowane nieformalne zespoly, ktorych
zadaniem byta analiza aktow prawnych prawnych przyjmowanych przez polski Parlament
(Sejm 1 Senat). Poza tym komisje te zajmowaly si¢ badaniem orzeczenia polskiego TK i
Sadu Najwyzszego, wydawaly opinie w sprawie stanu przestrzegania zasady
praworzadnosci w Polsce, $ledzily wypowiedzi czotowych polskich politykow.
Dokonywano roéwniez analiz stanowisk 1 zdania réznych przedstawicieli $rodowisk
prawniczych, organizacji pozarzadowych, czotowych ekspertow z dziedziny prawa itp 3", W
pracach tych grup analitycznych brali udzial urzednicy z Dyrekcji Generalnej ds.
Sprawiedliwosci 1 Konsumentow (DG JUST), Stuzby Prawnej Komisji Europejskiej (Legal
Service), Dyrekcji Generalnej ds. Komunikacji Spotecznej (DG COMM) oraz cztonkowie
gabinetu Pierwszego Wiceprzewodniczacego Fransa Timmermansa. Komisja Europejska
przed podje¢ciem kazdego kolejnego kroku w ramach procedury ochrony praworzadnos$ci
bardzo szczegotowo analizowata wszystkie aspekty sytuacji w Polsce, ze szczegdlnym
uwzglednieniem poszczegolnych aktow prawnych, ktére w jej odczuciu naruszaty reguty

praworzadno$ci. Wiele kluczowych analiz bylo przygotowywanych przez niezaleznie od

734 Ustawa z dnia 30 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o radiofonii i telewizji, Dz.U. 2016 poz. 25.

735 Zob. 1. Matobecka, Ochrona praworzqdnosci w Unii Europejskiej — weztowe problemy, ,Przeglad
Europejski” 2018, nr 1, s. 186.

7% Zob. Ch. Hillion, Safeguarding EU Values in the Member States — Is Something Finally Happening?,
,,Common Market Law Review”, 2017, nr 52, s. 23.

37 Zob. F. Hoffmeister, Outsider or Frontrunner? Recent Developments under International and European
Law on the Status of the European Union in International Organizations and Treaty Bodies, “Common Market
Law Review” 2017, Vol. 44.
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siebie dziatajace grupy eksperckie, tak aby mozna byto poréwna¢ wyciagane przez nie
wnioski’®®, Nalezy pokresli¢, i zgodzié si¢ z opinia Z. Bugaja, ze nieprawdziwy jest czesto
przedstawiany w mediach argument, ze Komisja Europejska nie znata w ogole sytuacji w
Polsce, nie orientowata si¢ w szczegotowych rozwigzaniach prawnych przyjmowanych w
ramach kolejnych ustaw reformujacych polski wymiar sprawiedliwosci, czy tez zZle
interpretowata postanowienia polskiej Konstytucji’®®. Takie opinie najczesciej byty
gloszone, przez politykdéw partii rzadzacej jak rowniez przez ich zwolennikow. Ich zdaniem
zachowanie Komisji jak rowniez podjete dzialania, wynikaly z nieznajomosci doglebnie
sytuacji zwigzanej z wymiarem sprawiedliwosci w Polsce.

Wszystkie dziatania Komisji podejmowane w ramach sporu o praworzadno$¢ z
polskimi wiladzami byly podejmowane po wczesniejszych szerokich analizach 1
konsultacjach przygotowywanych przez polskich i europejskich prawnikéw. Analizy
europejskich i polskich prawnikow, bardzo czgsto pkrywaty sie¢ z ocenami sytuacji w Polsce
przygotowywanymi przez inne wyspecjalizowane instytucje lub organy mi¢dzynarodowe
takie jak: Komisja Wenecka, Rada Praw Cztowieka ONZ oraz Wysoki Komisarz Narodow
Zjednoczonych ds. Praw Czlowieka, Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowieka
OBWE, Europejska Sie¢ Rad Sadownictwa (ENCJ), Sie¢ Prezesow Sadow Najwyzszych
UE, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy oraz Komisarz Praw Czlowieka Rady
Europy, Specjalny Sprawozdawca ONZ ds. Niezawistosci Sedzidow 1 Prawnikoéw, Rada
Konsultacyjna Sedziow Europejskich (CCJE), Rada Izb Adwokackich 1 Stowarzyszen
Prawniczych UE (CCBE), a takze pozarzadowa organizacja Amnesty International 4,

W kolejnym wyroku TK z dnia 9 marca 2016 r’4L. wskazano, ze ustawa nowelizujgca
Ustawe o TK z dnia 22 grudnia 2015 r. jest niezgodna z Konstytucja. Z kolei w swojej opinii
z dnia 11 marca 2016 r. Komisja Wenecka (ktora polski Rzad poprosit o ocen¢ prawnag
sytuacji wokol TK) stwierdzita, ze grudniowa nowelizacja jest niezgodna z wymogami
praworzadnos$ci’#?. Rzad, dopuscil si¢ ztamania prawa, poniewaz, odmowit publikacji w
Dzienniku Ustaw wyroku TK z dnia 9 marca 2016 r., jak réwniez innych wyrokéw

wydanych przez TK, co formalnie uniemozliwito ich wejscie w zycie. W dniu 5 kwietnia

738 Zoh. Z. Bugaj, Ochrona praworzqdnosci w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Europejski” 2018, nr 5, s. 13.

739 Tamze, s. 14.

740 Zob. D. Pawtowski, Kryzys praworzqdnosci. Aspekt Polski i Wegierski, ,,Buropejski Przeglad Sadowy”
2019, nr8,s. 3.

41 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 1. sygn. Akt k 47/15, Dz. U. 2018 poz. 1077.
"270b. R. Szyndlauer, Przebieg dialogu dotyczgcego praworzgdnosci pomiedzy instytucjami Unii Europejskiej
a rzgdem polskim — perspektywa Komisji Europejskiej [w] Problem praworzqdnosci w Polsce w swietle
dokumentow Komisji Europejskiej Okres ,,dialogu politycznego” 2016-2017, red. J. Barcz, A. Grzelak, R.
Szyndlauer, Wydawnictwo Elipsa, Warszawa 2020, s. 41.
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2016 Pierwszy Wiceprzewodniczacy Timmermans ztozyl wizyte w Warszawie i odbyt
rozmowy z polskimi partnerami’3, Po wizycie byta kontynuowana szeroka i intensywana
wymiana korespondencji pomig¢dzy Komisja i przedstawicielami polskich wiadz w czasie
spotkan na réznych szczeblach. Probowano wowczas odnalezé rozwigzania dla kwestii
spornych. Za kluczowa spraw¢ uznawano unormowanie sytuacji wokot TK i zapobiezenie
niebezpieczenstwu zaistnienia dualizmu w systemie prawnym, w zwiazk z odmowa
formalnej publikacji wyrokow TK przez rzad. Te sytuacj¢ uznawano za bezprecedensowg
gdyz stwarzata brak pewnosci, co do obowigzywania przepisOw prawnych, ktére byly
przedmiotem orzeczen TK, co z kolei podkopywato zaufaniec do calego systemu
prawnego’4.

Dnia 18 maja 2016 r. kolegium Komisarzy dokonato do$¢ szczegdlnego omdéwienia
sytuacji dotyczacej przestrzegania zasady praworzadnosci w Polsce w oparciu o
przedstawione przez Fransa Timmermansa wyniki intensywnych rozmow na temat TK
prowadzonych od 13 stycznia z wladzami polskimi. W dniu 24 maja 2016 r. Pierwszy
Wiceprzewodniczacy ztozyt kolejng wizyte w Polsce. Wowczas spotkanie odbyto sie z
Beatg Szydto, jak rowniez z innymi zainteresowanymi stronami. Pomimo wielu dziatan
porozumienie, nie zostalo osiggnigte W zadnym istotnym aspekcie konfliktu’®. Istotnym
byto wiec podjecie prze KE w dniu 1 czerwca 2016 r. kolejnego formalnego kroku w ramach
wstepne] procedury ochrony praworzadno$ci. Komisja wydata dokument pt.: ,,Opinia na
temat przestrzegania przez Polske zasady praworzadnosci”. W dokumencie tym Komisja
wyrazila swoje zastrzezenia, w szczegdlnoéci, w odniesieniu do sytuacji wokot TK746,
Przedmiotem troski Komisji byla kwestia mianowania sedziow TK, zmian w
funkcjonowaniu tego sadu wprowadzonych nowelizacjg z 22 grudnia 2015 oraz publikacji
wyrokéw TK, a takze jego zdolnos$ci do prowadzenia efektywnej kontroli konstytucyjnosci
ustaw przyjmowanych przez nowa wickszo$¢ parlamentarng’¥’. Poza tym KE, zwrocila
uwagg na fakt przyjecia w ciggu ostatniego pot roku szeregu nowych ustaw, ktore odnosza
si¢ do wrazliwych obszaréw funkcjonowania panstwa i majg zwigzek z szeroko rozumiang

praworzadno$cig, swobodami obywatelskimi 1 funkcjonowaniem demokratycznego

3https://www.politico.eu/article/eu-commission-frans-timmermans-to-visit-poland-to-talk-rule-of-
law/(dostep: 12.04.2023).

744 7ob. R. Szyndlauer, Przebieg dialogu dotyczgcego praworzgdnosci..., jW., s. 42.

75 Tamze, s. 43.

746 7ob. F. Dabek, Fala kryzysu praworzgdnosci w Polsce, ,,Kwartalnik Historyczny” 2018, nr 4, s. 764.

47 R.D. Kelemen, Europa nie powinna poddawaé sie w walce o praworzqdnosé, https:/iwww.
euractiv.pl/section/grupa-wyszehradzka/opinion/europa-nie-powinna-zaprzestac-walki-o-praworzadnosc/
(dostep: 8.04.2023)
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porzadku prawnego. Ustawy te, ze wzgledu na pojawiajace si¢ watpliwosci, co do ich
zgodnosci z Konstytucja, potencjalnie mogly si¢ sta¢ przedmiotem oceny Trybunatu
Konstytucyjnego. Odnosity si¢ one do funkcjonowania mediéw publicznych, Stuzby
Cywilnej, Prokuratury, zwiekszenia uprawnien Policji i innych stuzb panstwowych w
zakresie mozliwos$ci inwigilacji obywateli oraz nowelizacji Ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich. Niestety, zadne uwagi, ktore zostaly zaprezentowane Polsce przez Komisje
z 1 czerwca 2016 r. nie zostaly uwzglednione przez przedstawicieli polskich wiadz’8,
Opienie Komisji zostaly w Polsce potraktowane jako ni¢ nie znaczace sugestie jakoby
Polska tamata praworzadnos¢. W wielu wypowiedziach politykéw z partii rzagdzacej dato si¢
wyczu¢ ton lekcewazenia sytuacji i powtarzanie tezy, ze KE nie ma umocowan prawnych
aby ingerowa¢ w wymiar sprawiedliwosci w Polsce oraz postgpowanie partii, ktora doszta
do rzadu w demokratycznych wyborach.

Z analizy pierwszego etapu konsultacji w sprawie sporu Polski z UE mozna
zauwazy¢, ze Komisja szukata z Polska podloza do prowadzenia rozmoéw i checi
doprowadzenia do kompromisu. Jendak postawa polskich 6wczesnej wtadzy uniemozliwita
rozwigzanie konfliktu.  Problemy na ktore wskazywata Komisja odnosity si¢ do
niezaleznos$ci sagdow 1 trojpodziatu wladzy. Ten pierwszy okres wymagat od strony Polskiej
naprawa w trybunale Konstytucyjnym, ktory jest instytucja, ktéra gwarantuje prawidtowa
oceeng kolejnych zmian.

Od grudnia 2017 roku mozna wskaza¢ na drugi etap sporu dotyczacy praworzadnos$ci
w Polsce. Etap ten rozpoczyna si¢ od wszczgcia procedury ochrony praworzadnosci
przewidzianej w art. 7 TUE. Nastapito to poprzez skierowanie przez Komisje Europejska
czwartych z kolei zalecen w sprawie praworzadnosci w Polsce oraz ztozenie stosownego
wniosku do Rady UE w trybie przewidzianym w art. 7 ust. 1 TUE™®, Wydarzylo si¢ to po
trwajagcym prawie dwa lata dialogu politycznym, ktory nie przynidst oczekiwanych
rozwigzania problemow, ktére byly podstawg jego rozpoczgcia, ale w jego trakcie pojawita
si¢ cala seria kolejnych probleméw, a konflikt zwigzany z przestrzeganiem zasady
praworzadno$ci eskalowal do poziomu wcze$niej niespotykanego w relacjach panstwa

cztonkowskiego z instytucjami UE. Etap ten trwa do chwili obecnej’°.

748 Zob. K. Stepniak, Relacje miedzy zasadami prawidtowej techniki prawodawczej a zasadami prawidtowej
legislacji w procesie stanowienia prawa, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 1 (35), s. 213

74 Zob. F. Dabek, Fala kryzysu praworzqdnosci..., jw., . 764.

750 Zoh. M. Pietrzykowski, Eskalacja konfliktu Polski z Unig Europejskq, ,,Studia Socjologiczne” 2017, nr 2
(185), s. 34.
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Od listopada 2015 r. do lata 2018 r. polskie ustawodastwo przyjeto okoto 20 ustaw,
ktére naruszaty calg strukture systemu wymiaru sprawiedliwosci. Mialy one istotny wptyw
na funkcjonowanie: Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych,
Krajowej Rady Sadownictwa, Prokuratury oraz Krajowej Szkoty Sadownictwa
i Prokuratury™!. Za wspolng ceche tych zmian mozna uzna¢ to, ze wladza wykonawcza
1 ustawodawcza systematycznie zyskiwaly mozliwos¢ politycznego ingerowania w sktad,
uprawnienia, administracj¢ 1 funkcjonowanie wiadzy sadowniczej. Sposob procedowania W
wielu przypadkach, naruszat istotng zasade poprawnej legislacji, a niczym nieuzasadniony
pospiech w toku wielu procedur ustawodawczych zablokowal glebsza refleksje nad
wprowadzanymi zmianami, czy cho¢by nawet zwykla parlamentarng debatg, ktora powinna
byla sie odby¢ 2,

Nie mozna poming¢ réwniez faktu, ze przedstawiciele naczelnych organéw
panstwowych doprowadziali do szeregu bezprecedensowych deliktow konstytucyjnych
takich jak na przyktad: odmowa przyjecia slubowania sedziowskiego przez Prezydenta od
wybranych sedziow TK, odmowa publikacji niektorych wyrokéw TK w Dzienniku Ustaw
przez Kancelari¢ Premiera czy tez bezpodstawne odsunigcie niektorych sedzidow TK od
mozliwo$ci orzekania. W mediach publicznych jak rowniez za pomocg specjalnej fundaciji,
finansowanej ze §rodkow, ktore pochodzity od spoétek Skarbu Panstwa, byta prowadozna
kampania informacyjna, ktora szkalowata polski wymiar sprawiedliwosci i $rodowisko
sedziowskie, ktore byto przedstawiane w bardzo zlym $wietle. Przyj¢to tez szereg ustaw,
ktore odnosity si¢ do wolnosci obywatelskich oraz wrazliwych obszarow zwigzanych z
funkcjonowanie panstwa. Ustawy te budzily wiele obowa, co do ich zgodno$ci z
Konstytucja. Jednak z tego wzgledu, ze TK w Polsce byt pozbawiony niezalezno$ci, nie
mogly zosta¢ poddane skutecznej kontroli Trybunatu’®3,

Od drugiej potowy 2016 r. zaczeta mele¢ intensywno$¢ dialogu, ktéry prowadzita
Polska z Komisjg Europejskg na roznych szczeblach. W toku formalnych i nieformalnych
kontaktow nie udato si¢ rozwigza¢ zadnego istotnego problemu, a polskie wiadze
przyjmowaty kolejne kontrowersyjne ustawy negatywnie wplywajace na funkcjonowanie
catego systemu wymiaru sprawiedliwosci. Powotanie w grudniu 2017 r. nowego rzadu na

czele ktérego stangl Premier Mateusz Morawiecki na czele wydawalo si¢, ze moga nastgpic

51 Zob. D. Witkowska, Skqd sie wzigt konflikt z Unig Europejskq ?, ,,Studia Socjologiczne” 2011, nr 1, s. 13.
52 Tamze, s. 14.

3 Zob. K. Ggska, Lamanie prawa przez rzqd polski, ,JUnia Europejska. Perspektywy Spoteczno-
ekonomiczne” 2019, nr 6, s. 13.
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pewne zmiany i moze doj$¢ do przelomu w obszarze sporu o praworzadnos¢. Komisja nie
liczyta na pelne wdrozenie wszystkich swoich zalecen, ale polskie wladze beda w stanie
rozwigza¢ najbardziej drazliwe problemy przed rozpoczynajacymi sie¢ w 2018 r.
negocjacjami nad kolejng unijng perspektywa finansowg na lata 2021202774,
Przypuszczenia Komisji wynikaly przede wszystkim z krokéw jakie podejmowat
owczesny rzad. Nastgpilo szereg dziatan dyplomatycznych w kontakcie z instytucjami UE.
Celem bylo przedstawienie rzadowe;j strategii i rzgdowego punktu widzenia w aspekcie
reform polskiego sadownictwa. Rzad szukat rowniez akceptacji dla wprowadzonych w
Polsce reform, ktore byly krytykowane przez wszystkie instytucje europejskie. Za punkt
kulminacyjny tej ofensywy uznaé nalezy publikacje polskiego rzadu, tzw. Bialej Ksiggi’®
odnoszacej si¢ do reform polskiego wymiaru sprawiedliwosci’®. W dokumencie tym,
przedstawiono powody, ktére w opinii polskich wtadz uzasadnialty wprowadzanie reform
bedacych przedmiotem sporu z Komisjg Europejska. Osiem rozdziatow stanowito zapis
zarOwno stanu sprzed zmian jak i po wprowadzonych zmianach w polskim wymiarze
sprawiedliwosci. Wyszczegdlniono wszystkie istotne problemy z jakimi musiat si¢ zmierzy¢
nowy rzad po przejeciu wladzy w 2015 roku. Dokonano wyjasnenie dlaczego podjeto sie
reform. Dokument ten, zawierat rowniez odpowiedzi na zarzuty przedstawione w kolejnych
zaleceniach Komisji oraz zawieral poréwnanie przyjetych w Polsce konkretnych rozwigzan
prawnych z podobnymi rozwigzaniami istniejacymi w innych panstwach czlonkowskich
UE. Niestety, ofensywa dyplomatyczna polskiego rzadu nie przetozyla si¢ na jakiekolwiek
konkretne dziatania, ktore moglyby, choc¢by w niewielkim stopniu, rozwigza¢ sporne
kwestie’’. Rzagd w ksiedze wskazata rowniez na podobiefistwa miedzy ustawami, ktore
zostaly wprowadzone w Polsce a rozwigzaniami w innych krajach UE np. w Hiszpani czy
przepisy dotyczace skargi nadzwyczajnej, ktore majg swoj odpowiednik we Francji, a te o
odlozeniu w czasie przejscia s¢dziow w stan spoczynku sg takie jak w Wielkiej Brytanii.
Ostatni rozdziat poswigcony zostat ochronie rozsamosci konstytucyjnej panstwa.
Oweczesny rzad podkreslat, ze polskie reformy nie tylko mieszcza si¢ W granicach prawa,
ale same w sobie w peini realizuja europejskie standardy. Podkreslano, ze zastosowanie
procedury z art. 7 stanowi naduzycie iniebezpieczny precedens. Takie postepowanie wobec

Polski moze stanowic¢ ryzyko, bezpodstawnego wykorzystywania art. 7 w przysztosci takze

54 Zob. M. Pietrzykowski, Eskalacja konfliktu Polski..., jw., s. 35.

5 https://www.gov.pl/web/premier/rzad-przedstawia-hiala-ksiege-w-sprawie-reform-polskiego-wymiaru-
sprawiedliwosci (dostep: 15.01.2024)

56 Zob. F. Dabek, Fala kryzysu praworzqdnosci..., jw., s. 764.

57 Zob. P. Lacki, Lagodzenie konfliktu z Unig, ,,Przeglad Europejski” 2017, nr 7, s. 13.
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wobec innych krajow Unii. Biata Ksiega dotyczaca reformy wymiaru sprawiedliwosci, byta
zaprezentowana przez Mateusza Morawieckiego, 8 marca 2017 roku w Brukseli.
Analizujac tre$¢ ksiegi nalezy wskazaé, ze przedstawione w dokumencie fakty sa
znieksztalcone a miejscami nawet nieprawdziwe. Ksigga jest metodologicznie niespdjna,
w ktorej w sposob nieuprawniony i tendencyjny natozone sa watki, ktore dotyczyty roznych
i odrebnych piondéw sagdownictwa w Polsce, w tym zwlaszcza Sadu Najwyzszego oraz
sagdownictwa powszechnego. Wicle sformutowanych tez, nie ma odniesienia
w rzeczywistosci. Odwotywanie si¢ np. do rozwigzan w innych panstwach nie ma w ogole
zadnego znaczenia dlatego, ze wymiar sprawiedliwosci w tych krajach funkcjonuje czgsto
w zupetnie innym kontekscie konstytucyjnym, ustrojowym czy kultury politycznej. Reforma
sagdownicza w Polsce byta argumentowana rowniez faktem, przewlektosci, ktora towarzyszy
postgpowaniom sadow. Argumentacja ta nie ma zadnego potwierdzenia w normach
prawnych, ktére zostaly przyjete, gdyz nigdzie nic ma wzmianek o przyspieszeniu
postgpowania. Statysytki z 2015 roku potwierdzialy bowiem, ze Sad Najwyzszy od lat
dziatal sprawnie majq $redni czas, oczekiwania na zalatwienie sprawy na poziomie nieco
powyzej p6t roku. W tym kontekscie oczywistym wiec byto, ze uchwalone przepisy maja na
celu przede wszystkim wymiang personalng 1 nie majg na celu usprawnienia postgpowania.
Kolejne ustawy, ktére nowelizowaty ustawy o Sadzie Najwyzszym, Trybunale
Konstytucyjnym, sadach powszechnych oraz Krajowej Radzie Sadownictwa, przyjete w
kwietniu i maju 2018 r., ktére polskie wladze staraty si¢ przedstawi¢ opinii publicznej, jako
probe wyjscia naprzeciw oczekiwaniom Komisji Europejskiej w zakresie praworzadnosci,
okazaly si¢ bez znaczenia dla rozwigzania kluczowych problemow 8, Poza przywrdceniem
rownego wieku emerytalnego dla kobiet i mezczyzn petnigcych funkcje sedziego w sadach
powszechnych, polski rzad nie wykonal Zadnego z wczedniejszych zalecen Komisji
Europejskiej. Przyktadem moze by¢ przewidziana przez jedna z tych ustaw publikacja w
Dzienniku Ustaw nieopublikowanych dotad wyrokéw TK, co byto jednym z pierwszych i
bardzo waznych zalecen skierowanych przez Komisj¢ Europejska wobec Polski w ramach
wstepnej procedury ochrony praworzadnosci. Wyroki te, co prawda, zostaty opublikowane,
ale dotyczyly ustaw, ktore utracily juz moc obowigzujacg, a ktore w czasie Swojego
obowigzywania postuzyty do faktycznej dekompozycji TK. Za ich pomocg TK zostat
pozbawiony przymiotu niezalezno$ci i de facto przestal wypetniaé swoje konstytucyjne

funkcje. Publikacja tych orzeczen nie mata, wiec juz zadnego znaczenia na tym etapie sporu

58 Tamze, s. 14.
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o praworzadno$¢. Ustawodawca na wszelki wypadek zabezpieczyt si¢ jednak w podwdjny
sposob przed ewentualnymi skutkami prawnymi ogloszenia wyrokéw TK, dodajac w
ustawie, ze zostaly one przyjete z naruszeniem prawa, (co prawdopodobnie oznacza, ze nie
wywieraja one zadnych skutkéw prawnych), a same wyroki nazwano
,rozstrzygnigciami” ",

Na kazdym etapie dziatania i w ramach procedury ochrony praworzadnosci KE
kierowala si¢ jasnym przekonaniem, ze Polska moze wprowadza¢ swobodnie wszelkie
reformy ustrojowe, w tym nawet gleboko idgce zmiany w funkcjonowaniu i organizacji
wymiaru sprawiedliwosci, ale musi to czyni¢ a w szczegdlnosci z polska Konstytucja. KE
podkreslata, ze jezeli wladze danego panstwa nie respektuja swojego wlasnego prawa, to
podwaza to zaufanic do calego systemu prawnego, co stanowilo zlamanie zasady
praworzadno$ci. Gdyby obecna wigkszo$¢ parlamentarna bytaby zdolna do zmiany
Konstytucji tak, ze kontrowersyjne ,,reformy” takich instytucji jak TK, Sad Najwyzszy czy
Krajowa Rada Sadownictwa, bylyby zgodne z postanowieniami ustawy zasadniczej, to by¢
moze, stanowitoby to rozwigzanie wielu probleméw prawnych?,

Dnia 22 grudnia 2021 Komisja wszczela przeciwko Polsce postegpowanie w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego. Wystano do Polski wezwanie, aby
wskazane uchybienia zostaly rozwigzane. Powodem byly wyroki polskiego Trybunatu
Konstytucyjnego z 14 lipca 20217 r. i 7 pazdziernika 20217%? r., w ktérych uznat on
postanowienia traktatow UE za niezgodne z Konstytucja RP, wyraznie kwestionujac zasade
pierwszenstwa prawa UE%,

Mozna wskaza¢, ze spor Polski i Unii Europejskiej wszedt w trzeci etap. Jest to etap
w ktorym spor zaczat toczy¢ si¢ rowniez o finanse dla Polski z UE. W dniu 15 lipca 2022
Komisja postanowila skierowa¢ do Polski uzasadniong opini¢, na ktorg Polska
odpowiedziata 14 wrzesnia 2022 r., odrzucajac argumentacj¢ Komisji. Odpowiedz wiadz
polskich nie odnosi si¢ do zastrzezen zgtoszonych przez Komisje¢. W zwigzku z tym Komisja
zdecydowata w 2023 w lutym o skierowaniu sprawy przeciwko Polsce do Trybunatu

Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Komisja wszczeta przeciwko Polsce postepowanie w

sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, wysytajac wezwanie do

79 Zob. M. Gozdek, Komisja Europejska i Trybunatl Sprawiedliwosci wobec tamania prawa w Polsce,
,»Przeglad Europejski” 2021, nr 3, s. 31.

760 Zob. W. Kolda, Instytucje Unii Europejskiej wobec konfliktu z Polskq, ,,Przeglad Europejski” 2020, nr 1,
s.12.

61 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 lipca 2021 r. sygn. akt P 7/20, Dz. U. 2021 poz. 1309.

62 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r. sygn. akt K 3/21, Dz. U. 2021poz. 1852.
63 Zob. W. Kolda, Instytucje Unii Europejskiej wobec konfliktu z Polskg..., jw., s. 12.
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usunigcia uchybienia. Powodem byty wyroki polskiego Trybunatu Konstytucyjnego z 14
lipca 2021 r. 1 7 pazdziernika 2021 r., w ktérych Trybunat uznat on postanowienia traktatow
UE za niezgodne z Konstytucja RP. Zostala zakwestoonowana zasada pierszenstwa prawa
UE. Zadaniem Komisji bylo zapewnienie obywatelom polskim ochrony ich praw oraz
umozliwienie im korzystania z przynaleznosci do UE na takich samych zasadach, jakie
kierowane s3 do wszystkich innych obywateli UE. Pierwszenstwo prawa UE zapewnia
rowne stosowanie prawa UE w catej Unii. Nalezy podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny
przez te wyroki naruszyl ogoélne zasady autonomii, pierwszenstwa, skutecznosci i
jednolitego stosowania prawa Unii jak rowniez zasade wigzacego skutku wyrokow
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej .

W 2023 roku spdr na linii Unia Europejska-Polska trwat nadal. Sejm 26 maja 2023
roku przyjeta ustawe, ktdra upowazniala komisj¢ administracyjng, ktorej cztonkowi mieli
by¢ powotywani przez Sejm do oceniania i decydowania o tym czy osoby dizyczne powinny
by¢ pozbawiane prawa do petienia funkcji publicznych. Ustawg z dnia 29 maja’®® powotano
woweczas komisje, ktéra miata zbada¢ czy urzednicy panstwowi wyzszego szczebla w latach
2007-2022 pod wptywem Rosji dzialali na szkodg interesu publicznego. Zadaniem tej
komisji miato by¢, pozyskiwanie informacji niejawnych, uchylanie decyzji
administracyjnych, nawet jesli decyzje te zostaty potwierdzone przez sad administracyjny,
oraz do pozbawienia 0s6b fizycznych, w drodze decyzji administracyjnej, prawa do
sprawowania funkcji publicznych zwigzanych dysponowaniem $rodkami publicznymi na
okres do 10 lat’®®. Na t¢ ustawe zareagowata Komisja. Zdaniem Komisji nowe przepisy
budzily obawy, ze moga one zosta¢ wykorzystane do wptywania na mozliwos$¢ ubiegania
si¢ przez osoby fizyczne o urzedy publiczne bez zapewnienia sprawiedliwego procesu.

Komisarz Didier Reynders wystosowal pismo do polskiego ministra do spraw
europejskich aby niezwtocznie przekazac dodatkowe informacje zwiazane z regulacjami
zawartymi w tej ustawie. Dnia 1 czerwca Komisja otrzymata od Polski odpowiedZ na pismo
komisarza, ktora to odpowiedz zostata wykorzystana w analizie ustawy. W dniu 2 czerwca
2023 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej zglosit kilka poprawek do ustawy, niemnie;j

jednak sytuacja prawna pozostata nie zmieniona.

764 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip 23 842 (dostep: 03.01.2024).

765 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2023 r. o Panstwowej Komisji do spraw badania wplywow rosyjskich na
bezpieczenstwo wewngtrzne Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2007-2022, Dz. U. 2023 poz. 1030.
88https://poland.representation.ec.europa.eu/news/praworzadnosc-polska-znow-narusza-prawo-ue-2023-06-
08_pl (dostep: 15.02,2024).
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4.2. Zarzuty Komisji wobec Polski w latach 2016-2023

Jako zagadnienie podstawowe Komisja wskazata na ,,brak niezaleznej i zgodnej z
prawem kontroli zgodnos$ci z Konstytucja”. Dodatkowo wymienita przyjecie przez polski
parlament nowych przepisoOw ustawodawczych, ,,dotyczacych systemu sagdownictwa, ktore
w jej ocenie budza powazne obawy, co do niezalezno$ci sadéow i znaczaco zwigkszaja
systemowe zagrozenie praworzadnosci w Polsce”. Byly to:

1. Ustawa z 8 gerundial 2017 r. o Sadie Najwyzszym,

2. Ustawa z 12 lipca 2017 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sgdow powszechnych,

3. Ustawa z 8 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sagdownictwa oraz
niektorych innych ustaw,

4. Ustawa z 11 maja 2017 r. o zmianie ustawy o Krajowej Szkole Sadownictwa i
Prokuratury, ustawy —Prawo o ustroju sgdow powszechnych oraz niektorych innych
ustaw’®’,

W odniesieniu do sprawy sagdownictwa konstytucyjnego w Polsce Komisja wskazata na
trzy grupy probleméw, ktore odnosity si¢ do: sktadu Trybunalu Konstytucyjnego, 20
publikacji wyrokéw TK oraz powotania Prezesa TK i kolejnych wydarzen’®. Biorgc pod
uwage obsade Trybunatu Konstytucyjnego Komisja stanowczo bronita stanowiska, ze trzej
sedziowie, ktory zostali wybrani zgodnie z prawem w pazdzierniku 2015 r. przez Sejm
poprzedniej kadencji, powinni obja¢ swoje stanowiska. Natomiast trzej sedziowie wybrani
juz przez Sejm VIII kadencji nie mieli do tego prawa, w zwigzku z brakiem waznej podstawy
prawnej. Komisja powolyata si¢ przy tym na wyroki TK z 3 i 9 grudnia 2015 r.7%, ktére
mimo dialogu z rzadem polskim nie zostaty wykonane’°.

Nieopublikowane zostaty trzy wyroki TK, majace istotne znaczenie dla legitymacji i
funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego. Potwierdzajg one bowiem niedopuszczalnosé

objecia stanowisk sedziowskich przez trzy osoby oraz wskazuja na niespetnienie wymogow

67 Dz.U. 2017 poz. 1139.

768 Zob. D. Wysocki, Funkcjonowanie Trybunatu Konstytucyjnego w latach 2016-2021, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2022, nr 11, s. 24.

89 Wyrok TK z 3 grudnia 2015 r. w sprawie K 34/15 oraz wyrok TK z 9 grudnia 2015 r. w sprawie K 35/15
(opublikowane w Dz.U.).

70 Zoh. A. Warzocha-Rytel, Jak nie Trybunat Konstytucyjny to co? O rozproszonej kontroli konstytucyjnosci
prawa w Polsce, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2019, nr 8, s. 23.
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proceduralnych powotania obecnego Prezesa TK. Komisja wyraznie zaznaczyla ze
przestrzeganie ostatecznych wyrokéw TK jest ,,zasadniczym i nieodigcznym obowigzkiem
panstwa prawnego”, w szczegdlnosci wskazujac na niedopuszczalno$¢ dokonywania
kontroli ex-post zgodno$ci wyrokoéw z prawem przez organ panstwowy inny niz sad, gdyz
to narusza zasad¢ podziatu wtadz. W dniu 22 grudnia 2015 roku Sejm znowelizowat, w
trybie przyspieszonym, ustawe o Trybunale Konstytucyjnym. W wyroku z dnia 9 marca
2016 r. Trybunat Konstytucyjny uznat ustawg przyjeta dnia 22 grudnia 2015 r. za niezgodna
z Konstytucja w catosci, jak i w odniesieniu do jej konkretnych przepisow. Rzad polski
kwestionowat legalno$¢ tego wyroku z uwagi na to, ze Trybunal Konstytucyjny nie
zastosowat procedury przewidzianej w ustawie przyjetej dnia 22 grudnia 2015 r. Rzad zajat
to samo stanowisko w odniesieniu do wyrokow Trybunatu, ktore zostaty wydane po 9 marca
2016 1’1,

Zdaniem Komisji, ktore zostalo mocno podkreslone zaleceniem z 21 grudnia 2016
r., procedura, ktora doprowadzita do wyboru nowego Prezesa Trybunalu byta obarczona
powaznym bledem. Biad ten dotyczyt przebiegu Zgromadzenia Ogolnego Sedziow TK,
podczas ktorego dokonano wyboru kandydatow. Nie tylko nie wzigli w nim udzialu
sedziowie prawidtowo powotani w pazdzierniku 2015 r., ale rOwniez nie wszyscy obecni
sedziowie TK mogli w nim uczestniczy¢ ze wzgledu na termin posiedzenia, podany z
wyjatkowo krotkim wyprzedzeniem. Efektem byto to, ze wyloniono sze$ciu sedziow TK, co
pozostaje w sprzecznosci z art. 194 ust. 2 Konstytucji. Komisja przywotata takze pdzniejsze
zdarzenia, ktore w jej ocenie jeszcze bardziej podwazyly legitymacje TK. Wskazano m.in.
na urlop Wiceprezesa TK, zaskarzenie przez Prokuratora Generalnego waznosci wyboru
trzech sedziow TK w 2010 r., dokonanie zmian w sktadach orzekajacych, odrzucanie
wnioskéw Rzecznika Praw Obywatelskich o usunigcie ze sktadow orzekajacych osob
powotanych niezgodnie z prawem i in. W efekcie, doszto do catkowitej zmiany sktadu TK
poza zwyklym procesem powolywania sedziow. Te wszystkie zmiany w prawie, ale takze
zdarzenia, ktore mialy miejsce, doprowadzit do wniosku, ze ,niezalezno$¢ i legitymacja
Trybunalu Konstytucyjnego doznaty powaznego uszczerbku i ze w zwigzku z tym nie mozna
juz zagwarantowaé zgodno$ci polskich przepiséw prawa z ustawg zasadnicza”’’2. Byto to

dos¢ istotne z tego wzgledu, ze przyjeto w Polsce szereg ustaw, ktore budzity watpliwosci 1

71 Zob. A. Chmielarz-Grochal, J. Sutkowski, Wybor sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego w 2015r. jako
poczgtek glebokiego kryzysu ustrojowego w Polsce, ,,Przeglad Konstytucyjny” 2018, nr 2, s. 91.

72 Zoh. M. Zdyb, Trybunat Konstytucyjny pod nadzorem Komicji ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2018, t. XI,
S. 635
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zastrzezenia, co do zgodnosci z Konstytucja. Negatywny wplyw na sytuacje W TK mial
fakt, ze nie bylo mozliwe zbada¢ 1 zagwarantowal przez niezalezny Trybunat
Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucja nowych przepisow, ktore si¢ odnosity do polskiego
systemu sagdownictwa’’3,

Pierwsze obawy Komisji co do praworzadnosci w Polsce pojawity si¢ kiedy doszto
do odmowy publikacji wyroku TK z dnia 9 marca 2016 r. Komisja wyrazita wyrazne
zaniepokojenie w odniesiemniu do poszanowania zasady praworzadnosci, gdyz
przestrzeganie ostatecznych wyrokoéw jest zasadniczym 1 nieodtacznym obowigzkiem
panstwa prawnego. Komisja podkreslata, ze publikowanie wyrokéw jest koiecznym do
nabrania przez niego mocy prawnej. Jezeli ten obowigzek zdaniem Komisji nalezy do
organu innego niz sad, ktory wydat wyrok, to kontrola ex post zgodnos$ci tego wyroku z
prawem przez ten organ panstwowy nie moze by¢ zgodna z zasadg praworzadnosci. Nalezy
wigc podkresli¢, ze odmowa opublikowania wyroku byta zaprzeczeniem istnienia wszelkich
nastepujacych automatycznie prawnych i operacyjnych skutkéw wigzacego 1 ostatecznego
wyroku i godzita w zasady legalno$ci i rozdziatu wtadz’’4.

Brak publikacji wyroku z dnia 9 marca spowodowata pojawienie si¢ pewnego
poziomu niepewnosci 1 kontrowersji, ktory wplywa negatywnie nie tylko na ten wyrok, lecz
takze na wszystkie kolejne i przyszte wyroki Trybunatu. Z uwagi na wyrok z dnia 9 marca
2016 r. wszystkie te wyroki byly wydawane zgodnie z zasadami obowigzujacymi przed
dniem 22 grudnia 2015 r., ryzyko ciaglych kontrowersji wokoét kazdego przysztego wyroku
mogly podwazy¢ prawidlowe funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci konstytucyjnej w
Polsce. Ryzyko to juz si¢ zreszta urzeczywistnito, gdyz od czasu wyroku z dnia 9 marca
2016 r. Trybunat wydawatl 20 wyrokow i zaden z nich nie zostat opublikowany w Dzienniku
Ustaw’>.

Poniewaz polski rzad odmawial opublikowania w Dzienniku Ustaw wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 r. jak rowniez wszystkich kolejnych
wyrokow, ktore zostaly wydane po tej dacie, wywota t0 niepewnos¢, co do podstawy
prawnej, w oparciu, o ktora musi dziata¢ Trybunat, oraz skutkow prawnych jego wyrokow.
Niepewnos¢ ta zdecydowanie ostabita skuteczno$¢ kontroli zgodnos$ci prawa z Konstytucja

i budzito tp dos¢ powazne obawy, co do praworzadnosci. Ustawa przyjeta w dniu 22 lipca

73 Zoh. A. Chmielarz-Grochal, J. Sutkowski, Wybor sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego..., jw., s. 92.
74 Tamze, s. 93.
75 Zob. D. Frak, Fazy konfliktu Polski z Uniq Europejskq, ,,Przeglad Europejski” 2019, nr 12, s. 32.
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2016 r. nie rozwiata tych obaw’’¢. Druga grupa probleméw odnosita si¢ przede wszystkim
do usytuowania przez Komisj¢ uchwalone w grudniu 2017 r. ustawy: o Sadzie Najwyzszym
oraz ustawe o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa, a takze ustawe z lipca 2017
r. zmieniajacg Prawo o ustroju sagdow powszechnych.

W odniesieniu do Sadu Najwyzszego Komisja wypunktowala szczegdlowo
wszystkie istotne problwmy. Za pierwszy istotny problem KE wuznata odwotanie
i obowigzkowe przeniesienic w stan spoczynku dwczesnych s¢dziow Sadu Najwyzszego.
Wiazalo si¢ to z obnizeniem wieku emerytalnego sedziow SN z 70 do 65 lat. W praktyce
oznaczato to wymiang 37% Owczesnego sktadu SN. Byla to natychmiastowa daleko idaca
zmiana sktadu SN. Zadaniem Komisji takie rozwigzania budzity wiele watpliwosci, W
kontekscie zmian w ustawie o KRS. Podkreslano, ze kazdy z powotanych nowych sedziow
przez Prezydenta RP na wniosek Krajowej Rady Sadownictwa, (ktora rowniez posiadata
nowy sktad), bedzie sedzig powotanym wedtug klucza politycznego’’’. Drugi pronblem na,
na ktory wskazata Komisja, bylo przerwanie szescioletniej kadencji obecnego Pierwszego
Prezesa Sadu Najwyzszego, ktora (zgodnie z Konstytucja) powinna byla si¢ zakonczy¢
w 2020 r. Kolejny zarzut dotyczty kwestii takiej, ze Prezydent bedzie mogl decydowac
w sprawie przedluzenia kadencji sedziow, ktorzy osiggneli 65 rok zycia. Ustawa nie
wprowadzila przy tym konkretnych kryteriow jak rowniez nie przwidywata kontroli sagdowe;j
takiej decyzji. Czwartm problemem wedlug Komisji byta forma kontroli sadowej
prawomocnych orzeczen, czyli tzw. skarga nadzwyczajna. Mogta budzi¢ watpliwosci
w konteks$cie zasady pewnosci prawa poprzez naruszenie zasady stabilno$ci orzecznictwa
1 prawomocnos$ci orzeczen czy ochrony zaufania do panstwa i prawa, a takze prawo do
rozpoznania sprawy w rozsadnym terminie’’®. Komisja przywolywata rowniez inne przepisy
ustawy, ktore rowniez mogly pudzi¢ obawy, co do ich zgodnosci z zasadg niezalezno$ci
sadow 1 podzialu wiadz, jak chociazby nowy system $rodkéw dyscyplinarnych dla sedziow
Sadu Najwyzszego, likwidacje szeregu gwarancji procesowych w postepowaniach
dyscyplinarnych przeciwko sedziom czy zmiany w strukturze Sadu Najwyzszego.

W sprawie Krajowej Rady Sadownictwa Komisja podkreslala przede wszystkim,
przewidziane ustawg wczesniejsze zakonczenie mandatu wszystkich sedziow — cztonkow

KRS oraz wprowadzenie zupelnie nowego systemu ich wyboru, ktory ,,umozliwiat

78 Zoh. A. Rytel-Warzocha, The dispute over the Constitutional Tribunal in Poland and its impact on the
constitutional rights and freedoms, ,,International Comparative Jurisprudence” 2017, vol. 3, nr 2, s. 17.

77 Zob. D. Frak, Fazy konfliktu Polski z Uniq Europejskq..., jw., s. 33.

778 Zob. P. Radziewicz, Kryzys konstytucyjny i paradygmatyczna zmiana konstytucji, ,,Pafistwo i Prawo” 2020,
nr10,s. 4.
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wywieranie znacznych naciskow politycznych”. Taka sytuacja budzita bardzo duze
zastrzezenia z punktu widzenia niezalezno$ci sagdownictwa, bowiem stwarzalo to ryzyko
upolitycznienia organu, ktorego zdaniem jest sta¢ na strazy niezawisto$ci s¢dziow i
niezalezno$ci sadow’"°,

Z kolei w odniesieniu do zmian w ustawie — Prawo o ustroju sagdow powszechnych
Komisja szeroko przeanalizowala problem zwigzany z obnizeniem wieku emerytalnego
sedziow 1 uprawnien Ministra Sprawiedliwosci do przedluzenia ich mandatu. Nowe
rozwigzania, zdaniem Komisji, poprzez zastosowanie mato precyzyjnych kryteriow braku
ram czasowych na podjecie decyzji i w ogole konieczno$¢ zwrocenia si¢ w tej sprawie do
organu wladzy wykonawczej, pozwolily na wykorzystanie nowego instrumentu, za pomoca,
ktérego Minister Sprawiedliwo$ci mogtby wywiera¢ wplyw na sedziow’®. Zdaniem
Komisji to zdecydowane podwazenie zasady niezawisto$ci sedziowskiej. Podobnie Komisja
Ocenila przepisy ustawy, ktére pozwalaty Ministrowi odwotywaé prezesow sadow 1 ich
zastepcow, bez konkretnych kryteridéw, koniecznos$ci uzasadnienia i braku mozliwos$ci
zablokowania takich decyzji. Komisja przypomniata wowczas, ze prezesi sgdow sg rowniez
sedziami, ktorzy orzekaja, uprawnienia do arbitralnego odwotywania w okresie 6 miesigcy
czy uprawienia zwigzane z powolywaniem prezesdw mogg, zatem powodowacl, ze w
rzeczywisto$ci niektorzy sedziowie beda dostosowywac swdj sposob orzekania do wymagan
politycznych. W tym kontek$cie Komisja zauwazyla zwigzek migdzy uprawnieniami
prezeséw sadoéw, ktorzy maja wptyw na decyzje odnoszace si¢ do sedziow orzekajacych,
gdyz regulacje prawne pozwalaly na  np. zastgpienie sedzidw na stanowisku
przewodniczacych wydzialow czy tez przekazywaé przewodniczacym wydziatlow uwagi na
pi$mie, ktore moglyby by¢ polaczone obnizeniem dodatkéw funkcyjnych’8L,

Zastrzezenia Komisji budzity przepisy, ktore umozliwiaty, wykonywanie zadan z
zakresu wymiaru sprawiedliwo$ci przez asesorow sadowych. Fakt, ze moga oni petié
obowigzki sedziego w sadach rejonowych w polaczeniu z brakiem konstytucyjnych
gwarancji niezaleznos$ci sprawiloby, ze kwestia ta ma szczegdlne znaczenie. ROwniez
potaczenie urzedu Ministra Sprawiedliwosci 1 Prokuratora Generalnego w zwiazku ze
znaczacym zwiekszeniem uprawnien Prokuratora Generalnego jest o tyle niebezpieczne dla

praworzadnosci, ze moze powodwac nagromadzenie zbyt duzej ilo$ci uprawnien w rekach

79 Zob. M. Wolny, M. Szuleka, Narzedzie w rekach wiadzy. Funkcjonowanie Trybunatu Konstytucyjnego
w latach 2016-2021, Raport przygotowany dla Helsinskiej Fundacji Praw Cztowicka, Warszawa 2021, s. 34.
780 Zoh. A. Rytel-Warzocha, Contemporary Problems of the Judiacial Power in Poland, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2020, vol. 24, s. 23.

81 Tamze, s. 24.
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jednej osoby, a tym samym mogloby to mie¢ bezposredni negatywny wptyw na niezalezno$¢
systemu prokuratury od sfery politycznej®.

Komisja wskazata na stanowiska r6znych organéw mi¢dzynarodowych i krajowych,
ktére od 31 lipca 2017 r. przedstawiaty swoje stanowiska na temat sytuacji w Polsce. Warto
wymieni¢ gdyz wyjasnia to iz poglady Komisji nie stanowig odosobnienia i nie sg one
jedynie podmiotem mig¢dzynarodowym, ktory przedstawil opini¢ w sprawie ustaw
uchwalanych w Polsce i sytuacji wokot tzw. reformy wymiaru sprawiedliwos$ci’®3. Ponizsza
lista nie ma charakteru zamknigtego, jednak obejmuje najwazniejsze stanowiska, ktore
wowczas pojawiaty si¢ w sprawie praworzadnosci w Polsce.

Swoje opinie wyrazito Biuro Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka ODIHR z
30 sierpnia 2017 r. Zdaniem ODIHR zawetowana ustawa o Sadzie Najwyzszym jest
niezgodna z miedzynarodowymi standardami w zakresie niezaleznosci sadéw. Jeszcze jedna
opinia ODIHR z 13 listopada 2017 r. dotyczyla nowego projektu ustawy o Sadzie
Najwyzszym, w ktorej stwierdzono ze zmienione przepisy s3 niezgodne z
miedzynarodowymi standardami dotyczgcymi niezalezno$ci sagdow’®. Rowniez opinia
zostala wyrazona w sprawozdaniu Rady Rady Praw Czlowieka ONZ w ramach trzeciego
przegladu okresowego dotyczace Polski, zawierajace zalecenia w sprawie niezaleznos$ci
sagdow 1 praworzadnosci (22 wrzesnia 2017 r.). Rowniez w Rezolucji Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy z 11 pazdzienika 2017 r. w sprawie nowych zagrozen dla
praworzadnos$ci w krajach bedacych cztonkami Rady Europy, wyrazono niepokoj wobec
wydarzen w Polsce, a w szczegdlnosci wspomniano o ryzyku dla niezalezno$ci sadow i
podzialu wtadz. Réwniez w Rezolucji Parlamentu Europejskiego z 15 listopada 2017 r. w
sprawie sytuacji w zakresie praworzadnosci i demokracji w Polsce, wyrazono obawy
zwigzane z dziatalno$cig polskiego rzadu w Polsce®. Inne opinie na temat praworzadno$ci
w Polsce zostaly wydane przez Europejska Sie¢ Rad Sgdownictwa ENCJ, ktéra 13
pazdziernika 2017 r. wypowiedziata si¢ w sprawie nowego projektu ustawy o KRS,

podkreslajac jej niespojnos$¢ z europejskimi standardami w zakresie rad sagdownictwa’e®.

82 Zob. D. Cebula, Kryzys sqdowniczy w Polsce. Reakcje Komisji UE na sytuacje w Polsce, ,,Przeglad
Konstytucyjny” 2019, nr 6, s. 12.

78 Zob. K. Biata, Potaczenie Funkcji Ministra Sprawiedliwoéci I Prokuratora Generalnego jako zagrozenie
dla praworzadnosci, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2019, nr 6, s. 27.

784 Opinia ODIHR z 13.11.2017 r. — Opinion on Certain Provisions of the Draft Act on the Supreme Court (as
of 26 September 2017).

8 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15.11.2017 r. w sprawie sytuacji w zakresie praworzadnosci i
demokracji w Polsce, 20172931 (RSP).

786 ENCJ, 13.10.2017 r.: Opinion of the ENCJ Executive Board on the request of the Krajowa Rada
Sadownictwa (National Council for the Judiciary) of Poland.
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Kolejna przywotana opinia to sanowisko Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds.
Niezawisto$ci S¢dziow i Prawnikéw z 22.12.2017 r. Zgodnie z tym stanowieskiem, dwa
projekty ustaw o SN i 0 KRS budzity szereg watpliwosci pod wzgledem niezaleznosci
sadow’®. Swoje watpliwosci roéwniez wyrazila w swoim zaleceniu zaleceniu Rady Izba
Adwokacka 1 Stowarzyszen Prawniczych UE (CCBE) z 24 listopada 2017 r. do
nieprzyjmowania ustaw, ktére mogg podwazy¢ zasade podziatu wtadz gwarantowang przez
Konstytucje RP’® a takze Rada Konsultacyjnej Sedziow Europejskich (CCJE) z 10
listopada 2017 r., gdzie w oswiadczeniu zostaly wyrazone obawy co do niezalezno$ci
sedziow w Polsce’®,

W 2020 roku 29 kwietnia Komisja Europejska skierowata do Polski wezwanie o
usunigcie uchybien w zwigzku z nowg ustawg o sgdownictwie z dnia 20 grudnia 2019 r.,
Ktdra weszta w zycie 14 lutego 2020 r.Wszczeto postepowanie przeciwko Polsce w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego. Zdaniem KE ustawa o sagdownictwie
zdecydowanie podwazala niezawisto$§¢ sedziow w Polsce. Poza tym ustawa byla byta
nizgodna z zasadg pierwszenstwa prawa Unii. Kolejny zarzut dotyczyt tego, ze nowe
przepisy powodowaly uniemozliwienie polskim sadom bezposredniego stosowania
niektérych przepisow prawa UE, ktére chronig niezawistos¢ sedziow, a takze zwracanie si¢
w takich sprawach do Trybunatu Sprawiedliwos$ci z wnioskiem o wydanie orzeczenia w
trybie prejudycjalnym. Po przeanalizowaniu tychze przepisow Komisja stwierdzita, ze
szereg elementéw nowej ustawy stanowi naruszenie prawa UE’®,

Komisja ponadto, zwrocita uwage, ze nowa ustawa rozszerzata pojgcie przewinienia
dyscyplinarnego i tym samym przycyzniala si¢ do zwiekszania liczby przypadkow,
w ktorych tres¢ orzeczenia sadowego mozna bylo uzna¢ za przewinienie dyscyplinarne.
W rezultacie system $rodkéw dyscyplinarnych moze by¢ wykorzystywany jako system
kontroli politycznej nad trescig orzeczen sagdowych’™?!. Nowa ustawa narusza art. 19 ust. 1
Traktatu o Unii Europejskiej w zwigzku z art. 47 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej, ktore ustanawiaja prawo do skutecznego $rodka prawnego przed niezaleznym
1 bezstronnym sgdem. Jest to niezgodne z wymogami dotyczacymi niezaleznos$ci sagdow,

ustanowionymi przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej. Komisja zwraca uwagg,

787 http://www.ohchr.org/EN/NewsEvents/Pages/DisplayNews.aspx?NewsID=22564 &LangID=E

88 CCBE, 24.11.2017 r., Resolution of the Plenary Session of the Council of Bars and Law Societes of Europe.
89 CCJE(2017) 9, 10.11.2017 — Statement as regards the situation on the Independence of the Judiciary in
Poland.
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ze ustawa przyznaje nowo utworzonej Izbie Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych
Sadu Najwyzszego wyltaczng kompetencje do orzekania w kwestiach dotyczacych
niezalezno$ci sagdow. Uniemozliwia to polskim sadom wywigzanie si¢ z obowigzku
zastosowania prawa UE lub wystapienia do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej z
wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym. Nowa ustawa jest niezgodna z
zasada pierwszenstwa prawa Unii, z funkcjonowaniem mechanizmu odestania
prejudycjalnego oraz z wymogami dotyczacymi niezaleznos$ci sadow %2,

Komisja zwrdcita uwage, ze ustawa uniemozliwia polskim sagdom oceng, w kontekscie
zawistej przed nimi sprawy, umocowania innych sedziow do orzekania. Mialo to mie¢
wplyw na zaburzenie skutecznego stosowania prawa UE i bylo niezgodne z zasada
pierwszenstwa prawa Unii, z funkcjonowaniem mechanizmu odestania prejudycjalnego oraz
z wymogami dotyczacymi niezalezno$ci sadow. W ostatnim punkcie Komisja zwrdcila
uwage, ze nowa ustawg wprowadzono przepisy zobowigzujace s¢dzidéw do ujawniania
szczegotowych informacji na temat ich dziatalno$ci niezawodowej. Bylo to réwniez
niezgodne z prawem odnoszgce si¢ do poszanowania zycia prywatnego i prawem do ochrony
danych osobowych, zagwarantowanymi w Karcie Praw Podstawowych Unii Europejskiej
i w 0gdlnym rozporzadzeniu o ochronie danych’®,

Z przyczyn przedstawionych powyzej Komisja wyrazita swdj poglad, ze w Polsce
istnieje systemowe zagrozenie praworzadno$ci. Fakt, ze Trybunalowi Konstytucyjnemu
uniemozliwialo si¢ zapewnienie w pelni skutecznej kontroli zgodnosci prawa z Konstytucja
mialo negatywny wplyw na jego integralno$¢, stabilnos¢ 1 prawidtowe funkcjonowanie, CO
stanowi jedng z podstawowych gwarancji praworzadno$ci w Polsce. Tam, gdzie w ramach
wymiaru sprawiedliwo$ci ustanowiono trybunal konstytucyjny, jego skutecznos¢ stanowi
jeden z podstawowych elementéw praworzadnosci. Poszanowanie zasady praworzadnosci
to nie tylko zasadniczy warunek ochrony wszystkich podstawowych wartosci, ktore zostaty
wymienione w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Stanowi to konieczny warunek
przestrzegania wszystkich praw i obowiazkéw, ktore wynikajg z traktatow i z prawa
miedzynarodowego jak rowniez stanowi gwarancje zaufania wszystkich obywateli,
przedsiebiorstw i organéw krajowych do systemow prawnych wszystkich innych panstw w

Unii Europejskiej.

92 https://poland.representation.ec.europa.eu/news/ochrona-niezawislosci-sedziow-w-polsce-2020-04-29 pl
(dostep: 20.02.2024).
%3 Zob. D. Celubla, Kryzys sgdowniczy w Polsce..., jw., s. 14.
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Komisja Europejska 5 lipca 2023 roku wydata kolejny raport o stanie praworzadnos$ci w
panstwach UE. W raporcie tym, w czg$ci ktora odnosita si¢ do Polski zarzucono Polsce, ze
ta nie placita kar, ktore zwigzane byly ze srodkami tymczasowymi, orzeczonymi w wyroku
TSUE. Poza tym niepok6j Komisji budzil rowniez brak implementacji wyrokéw ETPCz
odnoszaych si¢ do izb Sadu Najwyzszego jak réwniez tzw. s¢dziwéw dublerow, ktorzy
zasiadali w Trybunale Konstytucyjnym. W raporcie rowniez zwrdcono uwage co do nowej
KRS. TSUE jak réwniez ETPCz w 2023 zakwestionowata niezalezno$¢ organu, ktéry ma
odgrywac¢ kluczowa rolg w procedurze powotania s¢dziow. Komisja zwrocita uwage, ze
KRS interweniowata w sprawie wynagrodzen s¢dziowski. Jednoczenie przyjmowala ona
uchwaty w sprawie wynagrodzen s¢dziowski. Komisja zwrdcita rdwniez w raporcie na
dziatania, ktére ewidentnie szkotdzity wizerunkowi KRS oraz moglyby $wiadczy¢ o
nieprawidlowym jego funkcjonowaniu. Jako przyktad wskazano incydent sedzi Dagmary
Pawelczyk-Woickiej. Przewodniczgca neo-KRS wystata pismo do prezesa sgdu w Poznaniu,
w ktoym polecata wysta¢ na szkolenie sedzie, ktdra uniewinnita protestujacych w katedrze.
Poza tym wskazano rowniez, ze sytuacja w TK w 2023 nadal budziata wiele watpliwosci.
W lutym 2023 roku Komisja zwrocita si¢ do TSUE w zwigzku z wyrokami TK z 2021 roku
w ktorych zostaty podwazone podstawowe zasady praa UE. Chodzito przede wszystkim o
skuteczno$¢, pierwszenstwo, czy jednolite stosowanie. Do tego caly czas kwestionowano w
Polsce niezawistos¢ sedziowska. W raporcie wskazano rowniez szereg spraw, ktory
,»zawisly” w Trybunale. Jedna z tych spraw odnosita si¢ do zgodnos$ci z Konstytucja ustawy
o SN 1 innych ustaw. Jeszcze jedng istotng sprawg bylo rowniez zwrdcenie uwagi przez
Komisje na praktyke zwigzang z kierowaniem wsnioskow do TK, ktore przez brak ich
rozpatrywania w odpowiednim tempie, na bardzo dlugi czas powoduja wstrzymanie
postepowan we wiasciwych sadach. Komisja nie przeoczyta rowniez wewnetrznego sporu
w TK dotyczacego kadencyjnosci pozostalej na stanowisku Pierwszego Prezesa TK Julii
Przylebskiej ®,

4.3. Zalecenia Komisji wobec Polski w latach 2016-2023

Pierwsze zalecenie dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce. W

listopadzie 2015 roku Komisja pozyskala wiedz¢ na temat trwajacego sporu w Polsce

734 Komunikat Komisji Do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
Spotecznego I Komitetu Regiondw, https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?2uri=CELEX%3A52023DC0800 (dostep: 02.03.2024).
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dotyczacego w szczegdlnosci skladu Trybunalu Konstytucyjnego, jak roéwniez skrocenia
kadencji obecnego prezesa i wiceprezesa Trybunatu. Trybunat Konstytucyjny wydat dwa
wyroki w tej sprawie, w dniach 3 i 9 grudnia 2015 r. W dniu 22 grudnia 2015 r. Sejm
uchwalit ustawe o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (obecnie uchylona), ktéra
dotyczyta funkcjonowania Trybunatu oraz niezawisto$ci sedziow Trybunatu. W zleceniu
podkreslono, ze Polska powinna nalezycie uwzgledni¢ przedstawiong analize w zaleceniu,
przeprowadzong przez Komisje¢ 1 podja¢ dzialania wedlug  zalecenia, tak aby
zidentyfikowane problemy zostaly rozwigzane w wyznaczonym terminie’®®.

Glownym celem zalecenie byto przede wszystkim przedstawienie obaw Komisji,
ktére odnosza si¢ do praworzadnosci w Polsce jak réwniez przekazanie polskim witadzom
odpowiedni zalecen, ktore dotyczg sposobdw rozwigzania zaistniatych probleméw. Komisja
zwrbcila uwage na obawy, ktore dotyczyly przede wszystkim ,mianowania s¢dziow
Trybunatu Konstytucyjnego i niewykonania wyrokow Trybunatu z dnia 3 1 9 grudnia 2015
r. odnoszacych si¢ do tych kwestii, nieopublikowania w Dzienniku Ustaw 1 niewykonania
wyroku z dnia 9 marca 2016 r. oraz wyrokéw wydanych przez Trybunal Konstytucyjny od
dnia 9 marca 2016 r., skutecznego funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego oraz
skutecznosci kontroli zgodnosci z Konstytucja nowych przepisow, w szczegdlnoSci w
$wietle ustawy o Trybunale Konstytucyjnym przyjetej przez Sejm w dniu 22 lipca 2016 7%,

Komisja zalecita, aby wladze polskie podjety odpowiednie dziatania w celu
eliminacji systemowego zagrozenia praworzadno$ci. Kimisja zelecita polskim wladzom
przede wszystkim pelne wykonanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 i 9
grudnia 2015 r., Zgodnie z tymi wyrokami, stanowiska s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego
miato obja¢ trzech sedziow, Ktdrzy zostali wybrani zgodnie z prawem przez poprzedniego
ustawodawce w pazdzierniku 2015 r., a nie trzech sedzidw, ktorzy zostali wybrani przez
nowego ustawodawce bez waznej podstawy prawnej. Kolejne istoten zalecenie dotyczyto
ogloszenie i pelne wykonanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 .
1 jego poOzniejszych wyrokow. Poza tym wskazano, aby rzad polski zagwarantowat
automatyczne oglaszanie  przysztych wyrokéw bez wzgledu na decyzje wladzy

wykonawczej lub ustawodawczej. Do$¢ obszerne zalecenie dotyczto rowniez

zagwarantowanie zgodnosci kazdej nowelizacji ustawy o Trybunale Konstytucyjnym

%5 Zob. D. Majer, Mechanizmy na rzecz przestrzegania praworzgdnosci w Unii Europejskiej, ,,Przeglad
Europejski” 2018, nr 7, s. 12.

79 Zalecenie Komisji (UE) 2016/1374 z dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce, D. Urz. UE
L 217/53, pkt. 2.
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z wyrokami Trybunalu Konstytucyjnego, w tym z wyrokami z dnia 3 1 9 grudnia 20151.19
marca 2016 r. jak réwniez pelnego uwzglednienia w tych nowelizacjach opinii Komisji
Weneckiej. Wskazano, aby zagwarantowano skutecznos¢ Trybunatu Konstytucyjnego, jako
gwaranta Konstytucji. Wskazania dotyczyly roéwniez zagwarantowania, aby Trybunat
Konstytucyjny mogt dokona¢ kontroli zgodnosci prawa z Konstytucjg. Ostatnie zalecenie
dotyczylo zaprzestania dziatan i wypowiedzi publicznych, ktére podwazaty legitymacje i
skuteczne dziatanie Trybunatu Konstytucyjnego. Analizujac wszystkie wymienione
zalecenia Komisji mialy na wzgledzie ochrong praworzadnosci w Polsce 1 jej
przestrzegania, przez polski rzad.

Kolejne Zalecenie Komisji (UE) 2017/146 z dnia 21 grudnia 2016 r. w sprawie
praworzadno$ci w Polsce uzupelniajgce zalecenie (UE) 2016/1374. Komisja zalecita, aby
wladze polskie podjety wiasciwe dziatania w celu pilnego wyeliminowania systemowego
zagrozenia praworzadnosci. Komisja uzupelniajac zalecenia dla Polski wskazata na
zagwarantowanie, aby do czasu mianowania zgodnie z prawem nowego Prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego zastepowat go Wiceprezes Trybunatu, a nie sedzia pelnigcy obowiazki
Prezesa Trybunatu ani osoba, ktdra zostata mianowana na stanowisko Prezesa Trybunatu w
dniu 21 grudnia 2016 r. Poza tym Komisja przypomniata Polsce, ze zalecenia przyjmowane
na podstawie ram na rzecz umocnienia praworzadnosci nie wykluczaja bezposredniego
uruchomienia mechanizmow okreslonych w art. 7 TUE, jezeli nagle pogorszenie sytuacji w
panstwie cztonkowskim bedzie wymagato bardziej zdecydowanej reakcji ze strony UE 7,

W  komunikacie prasowym wskazano, ze Komisja obradowata nad ostatnimi
wydarzeniami w Polsce i w zwigzku z tym wydane zostaly zalecenia uzupelniajgce
skierowane do tego panstwa. Komisja skierowata si¢ bezposredni do rzadu polskiego, aby
ten pilnie rozwigzat wyszczegdlnione w zaleceniu problemy w terminie 2 miesi¢cy. Ponadto,
podkreslono, ze Komisja na podstawie zalecenia wykazuje gotowos$¢ do prowadzeni
z rzadem Rzeczypospolitej Polskiej konstruktywnego dialogu. W przypadku braku
jakichkolwiek zadowalajacych dziatan o charakterze naprawczym w terminie, ktory zostat
wyznaczony, Komisja dysponuje swobodg uznania w odniesieniu do wszczecia procedury
okreslonej w art. 7 Traktatu.

Rzad polski nie wzigt w ogdle pod uwage zalecen. Poza tym zignorowat réwniez
wniosek Komisji, aby nie dokonywa¢ wyboru statego Prezesa Trybunatu. To postgpowanie

strony polskiej wyraznie wskazywalo na odmowe dialogu z Komisjg, powinno byto

797 Zalecenie Komisji (UE) 2017/146 z dnia 21 grudnia 2016 r. w sprawie praworzadno$ci w Polsce
uzupetniajace zalecenie (UE) 2016/1374, Dz.U. UE/L.2017.22.65.
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wowczas skloni¢ jg bardziej do bezzwlocznego zainicjowania procedury z art. 7 ust. 1 TUE.
Jednak Komisja wolata zapyta¢ o opinie rzady panstw cztonkowskich Unii. Optymistycnie
mozna to zinterpretowac, jako che¢ wzmocnienia swojego stanowiska, z kolei w wariancie
pesymistycznym rozumie¢ to jako kolejny przejaw opieszatosci.

Dnia 16 maja 2017 roku, podczas spotkania Rady, rzady panstw cztonkowskich
ograniczyly si¢ zaledwie do podkreslenia znaczenia kontynuowania dialogu Komisji z
Polska. Nalezy podkresli¢, ze relacje Polska-Unia nie opieraly si¢ juz woéwczas na
konstruktywnym dialogu i dazeniu ze strony polskiej do rozwigzania problemu, lecz
podstawg stat si¢ monolog Komisji, ktory i tak byt lekcewazony przez polski rzad. Mimo
to, Komisja wydala wowczas trzecie zalecenie z 26 lipca 2017 roku. Byto ono aktualizacja
poprzednich zalecen.

Zalecenie Komisji 2017/1520 z dnia 26 lipca 2017 r. w sprawie praworzadnosci w Polsce
uzupeltniajace zalecenia Komisji (UE) 2016/1374 1 (UE) 2017/146, zawiera nast¢pujace
wytyczne dla Polski:

e . przywrédcenie niezaleznosci i legitymacji Trybunalu Konstytucyjnego, jako
gwaranta Konstytucji RP przez zapewnienie, aby Prezes, Wiceprezes oraz sedziowie
Trybunatu byli wybierani i powolywani zgodnie z prawem, oraz przez peine
wykonanie wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 3 i 9 grudnia 2015 r.,
zgodnie, z ktorymi stanowiska sedziow Trybunatu Konstytucyjnego ma obja¢ trzech
sedziow wybranych zgodnie z prawem przez poprzedniego ustawodawce w
pazdzierniku 2015 r., a trzech sedziow wybranych przez nowego ustawodawce bez
waznej podstawy prawnej nie moze orzekaé, dopoki nie zostang wybrani zgodnie z
prawem,

e opublikowanie i pelne wykonanie wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9
marca 2016 r., 11 sierpnia 2016 r. oraz 7 listopada 2016 r.,

e zagwarantowanie, aby ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa, ustawa o ustroju
sadow powszechnych oraz ustawa o Sadzie Najwyzszym nie weszly w zycie, a
ustawa o Krajowej Szkole Sadownictwa i1 Prokuratury zostalta wycofana lub
zmieniona, aby zapewnic jej zgodno$¢ z konstytucja oraz europejskimi standardami
w zakresie niezalezno$ci sgdownictwa,

e powstrzymanie si¢ od wszelkich §rodkéw godzacych w kadencje sedziow Sadu

Najwyzszego i ich funkgje,
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e zagwarantowanie, aby ewentualna reforma sadownictwa odbywala si¢ z
poszanowaniem rzgdow prawa 1 byta zgodna z prawem UE oraz europejskimi
standardami w zakresie niezalezno$ci sadownictwa, a takze, aby byta przygotowana
w Scislej wspolpracy z przedstawicielami sgdownictwa 1 wszystkimi
zainteresowanymi stronami,

e powstrzymanie si¢ od dziatan 1 oSwiadczen publicznych, ktore naruszajg legitymacje
Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, sadéw powszechnych, sedziow,
zarOwno konkretnych osob, jak i sedzidw ogdlem, oraz wymiaru sprawiedliwosci,
jako cato$ci”’®8,

W zaleceniu Komisja wezwata polski rzad do zajecia si¢ wskazanymi problemami w
terminie jednego miesigca od momentu otrzymania zalecenia i do poinformowania jej o
podjetych w tym celu krokach. Komisja zapewnita o mozliwosci dialogu z polskim rzagdem.
W odniesieniu do postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego Komisja przestala wezwanie aby usung¢ uchybienia, jak tylko zostanie
opublikowana ustawa — Prawo o ustroju sagdéw powszechnych’®. Reakcje rzadu polskiego
na rekomendacje charakteryzowata raczej wrogos$¢ i odrzucenie niz wola dialogu. W tym
aspekcie wypowiadala si¢ niejednokrotnie premier polskiego rzadu jak rowniez Minister
Sprawiedliwos$ci 1 politycy Zjednoczonej Prawicy. Nie podjeto wowcezas jakichkolwiek
dziatan w celu zrealizowania zalecen.

Zalecenie Komisji (UE) 2018/103 z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie praworzadnos$ci
w Polsce byly zaleceniami uzupetniajacymi zalecenia (UE) 2016/1374, (UE) 2017/146 i
(UE), stanowito uzupehienie poprzedniego zalecenia z dnia 27 lipca 2016 r., 21 grudnia
2016 r. i 26 lipca 2017 r. Oprocz kwestii, ktore Komisja wskazywata w poprzednich
zaleceniach, w tym zaleceniu Komisja wyrazita nowe obawy odnoszace si¢ do
praworzadnosci w Polsce, wywolane wydarzeniami, jakie mialy miejsce od wydania
poprzedniego zalecenia. Najwigksze obawy Komisji budzity nastgpujace wydarzenia:

e ustawa o Sadzie Najwyzszym, ktora zostata uchwalona przez Sejm w dniu 8
grudnia 2017 r.,

e ustawa o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa oraz niektorych
innych ustaw (,,ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa”), uchwalonej przez

Sejm w dniu 8 grudnia 2017 r.,

%8 Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej L 228/19.
%% Komisja Europejska — Komunikat prasowy IP/17/2161 Komisja Europejska podejmuje dziatania w obronie
praworzadnos$ci w Polsce, Dokument 1.7.2.
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Nalezy podkresli¢, Zze wazno$¢ zachowaty rdwniez zastrzezenia i zalecane dziatania,
ktore przedstawiono w zaleceniu z dnia 26 lipca 2017 r., dotyczace Trybunalu
Konstytucyjnego, ustawy - Prawo o ustroju sagdéw powszechnych oraz ustawy o Krajowej
Szkole Sadownictwa.

W 2022 roku przypominajac o potrzebie podjecia dziatan w zwigzku z
zastrzezeniami dotyczacymi niezalezno$ci sadownictwa, w szczegdlnosci tymi wskazanymi
W postepowaniu wszczetym przez Komisje na podstawie art. 7 TUE, oraz o obowigzku
zastosowania si¢ do wyrokéw TSUE dotyczacych praworzadnosci i postgpowan w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego zwigzanym z praworzadnoscia, a takze
o zobowigzaniach podjetych w ramach planu odbudowy i1 zwigkszania odpornosci
dotyczacych niektérych aspektow systemu wymiaru sprawiedliwos$ci 1 mechanizmow
kontroli i rownowagi, jak rowniez przypominajac odpowiednie zalecenia krajowe w ramach
europejskiego semestru, zalecono Polsce przede wszystkim istotnego aspektu jakim jest
rozdzielenie funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalnego oraz zapewnienie
funkcjonalnej niezalezno$ci prokuratury od rzadu. Zdaniem Komisji nalezalo rowniez
dokona¢ wzmocnienia obowigzujacych przepisOw w zakresie uczciwosci zawodowej przez
wprowadzenie przepisow regulujacych lobbing oraz standardowego internetowego systemu
o$wiadczen majatkowych urzgdnikéw publicznych oraz postow i senatoréw. Wskazano, aby
zapewni¢ niezalezne 1 skuteczne postgpowania przygotowawcze 1 sadowe, zajecie si¢
problemem szerokiego zakresu immunitetow dla osob pehigcych najwyzsze funkcje
wykonawcze oraz powstrzymanie si¢ od wprowadzania klauzul bezkarnosci w
prawodawstwie, aby umozliwi¢ skuteczniejsze prowadzenie postgpowan w sprawach
dotyczacych korupcji na wysokim szczeblu. Inne zalecenia dotyczyty:

e Zzapewnienia uczciwych, przejrzystych jak rowniez niedyskryminacyjnych procedur
odnosnie przyznawania licencji na nadawanie podmiotom medialnym,

e wzmocnienia przepisow i mechanizmow, ktore maja stuzy¢ poprawie niezaleznego
zarzadzania 1 zwigkszeniu niezalezno$ci redakcyjnej w mediach publicznych, z
uwzglednieniem europejskich standardow dotyczacych medidow publicznych,

e zapewnienia bardziej systematycznych dziatan nastepczych w zwigzku z ustaleniami
Najwyzszej 1zby Kontroli i zapewnienie szybkiego powotania cztonkow Kolegium

Najwyzszej Izby Kontroli,
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e poprawy warunkow dzialania dla spoleczenstwa obywatelskiego 1 Rzecznika
dotyczacych spoteczenstwa obywatelskiego 1 instytucji Rzecznika Praw
Obywatelskich8%,

Odpowiadajac na procedurg, ktora zainicjowata Komisja wtadze polskie dos¢ czgsto
i regularnie kwestionowaty jej kompetencje w zakresie kontrolowania poszanowania zasad
panstwa prawa przez panstwa czlonkowskie. Mozna to zauwazy¢ w kilku wypowiedziach,
zwlaszcza ministra spraw zagranicznych W. Waszczykowskiego oraz prezydenta A. Dudy.
Wedlug ministra i prezydenta Komisja Europejska zdecydowanie przekroczyta swoje
uprawnienia. Naduzywanie wiladzy przez Komisj¢ bylo bardzo czgstym argumentem
wyglaszanym przez Jarostawa Kaczynskiego jak rowniez przez innych cztonkow partii PiS
1 innych politykéw Zjednoczonej Prawicy. Wskazywano wigc na brak kompetencji Komisji
co dawato podstawy wedlug Kaczynskiego do ztozenia skargi przez Polske do Trybunatu
Sprawiedliwosci. Biorgc pod uwagg katalog srodkoéw prawnych, ktore w tamtym okresie
byly dostgpne, skarga taka bylaby prawdopodobnie skarga na niewaznos$¢, skierowang
przeciwko jednemu z aktéw przyjetych przez Komisje w ramach procedury ramowe;j
kontroli praworzadnosci (np. przeciwko zaleceniom) i pozwalajacg ewentualnie rzagdowi
podnies$¢ zarzut bezprawnosci aktu podstawowego, czyli komunikatu z 2014 roku.

Obok zarzutu braku kompetencji po stronie Komisji, rzad polski zwrécit uwage
réwniez W Sposéb dos¢ niespdjny, na rdzne zarzuty, ktore dotyczyty braku kompetencji po
stronie samej Unii. Wobec pierwszego zalecenia z 27 lipca 2016 roku, polskie Ministerstwo
Spraw Zagranicznych przejawiato lekcewazacy ton i podkreslano, ze Komisja naruszyta
zasady obiektywizmu, poszanowania suwerennos$ci, subsydiarnos$ci i tozsamos$ci narodowej,
jak rowniez to, Zze nie ma ona umocowania w prawie, aby mo¢ ingerowa¢ w wewngtrzne
sprawy Polski bez podstaw prawnych i braku kompetencji w tym zakresie. Powolywanie si¢
na zasad¢ subsydiarno$ci (art. 5 ust. 3 TUE) jak rowniez powotanie si¢ na poszanowanie
tozsamosci narodowej (art. 4 ust. 2 TUE) sugerowano nie tyle brak kompetencji po stronie
Unii, co przede wszystkim korzystanie w sposob nadmierny z istniejgcej kompetencji. W
zwigzku z z postgpowaniem w sprawie uchybienia zobowigzaniom traktatowym, ktore
zostalo wszczete przez Komisje wobec Polski w sprawie reformy ustroju sadow
powszechnych, doradca polskiego ministra spraw zagranicznych podkreslat, ze Komisja
naruszylta w sposob razacy zasade kompetencji przyznanych z art. 5 ust. 1 i 2 TUE to z kolei

sugerowaloby, ze zdaniem Polski Unia nie ma zadnej kompetencji aby ingerowaé w sprawie

800 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 19 maja 2022 r. w sprawie sprawozdania Komisji na temat
praworzadnosci z 2021 r. (2021/2180(INI), Dz. U.UE.C.2022.479.18.

195



ustroju sagdow powszechnych. Poza szeregiem zalecen Komisji wobec Polski nie mozna
réwniez pomina¢ Rezolucji Parlamentu Europejskiego i przebiegu dyskusji w Radzie UE

wobec tamania praworzadnosci w Polsce.

4.4. Rezolucje Parlamentu Europejskiego i przebieg dyskusji w Radze UE

wobec lamania praworzadnosci w Polsce

Parlament Europejski jest instytucjg zupehie inng od Komisji Europejskiej. Jako
organ o charakterze politycznym, ktory sktada si¢ z postow wybieranych w wyborach
bezposrednich we wszystkich panstwach cztonkowskich, reprezentuje prawie wszystkie
liczace sie sity polityczne w UE. Sity te znaczgco rdznig si¢ od siebie w wielu sprawach i na
réznym poziomie majag odmienne spojrzenie. Parlament Europejski nie jest instytucja
mowiacg jednym glosem, a jego formalne stanowiska sa przyjmowane w formie rezolucji
czy tez aktow prawnych przyjmowanych wspolnie z Radg UE, wyrazaja zazwyczaj poglad
lub stanowisko tylko wickszej czesci jego cztonkow?0l,

Parlament Europejski w odmienny sposéb niz Komisja zarcagowal na wydarzenia
w panstwach cztonkowskich, zwlaszcza, gdy te wydarzenia mozna odnies¢ do politycznych
konfliktow, co miato miejsce w odniesieniu do reform polskiego wymiaru sprawiedliwosci.
Zauwazalne jest to, ze reakcje Parlamentu majg charakter bardziej zdecydowany, za$
wypowiedzi poszczegdlnych postéw, ktorzy komentuja problematyczne kwestie czgsto
bardzo emocjonalne. Nalezy zréwi¢ rowniez uwage na to, ze postowie do Parlamentu sg
politykami, ktorzy czesto adresuja przekaz do wyborcow w swoich 0jczyznach, dos¢ czesto
dziataja pod wpltywem emocji a ich zachowanie bardzo czesto odbiega od eksperckiej
refleksji nad pojawiajacymi si¢ problemami.

Od najwczesniejszych prob podporzadkowania sobie Trybunatu Konstytucyjnego w
r. pod koniec 2015 r. Unia Europejska wyrazata zaniepokojenie pogorszeniem stanu
systemu sgdownictwa w Polsce. Politycy opozycji wysytali pierwsze sygnaty do organdéw
UE wzywajac ja, aby sprawy Polski byly umieszczane w porzadku obrad. Skutkiem tego
bylo posiedzenie plenarne w styczniu 2016 r z udzialem premiera RP82 Parlament

Europejski bardzo szybko zarecagowal na pierwsze problemy, ktore odnosity si¢ do

801 Zob. M. Wyderski, Rezolucje Parlamentu Europejskiego dotyczqce sytuacji wymiaru sprawiedliwosci w
Polsce, ,,Rocznik Integracji Europejskiej” 2021, nr 4, s. 24.

802 Zob. P. Wachowiec, E. Rutynowska, M. Tatala, P. Orlinski, Rule of law in Poland 2020: International And
European Responses To The Crisis, Warszawa 2020, s. 8.
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przestrzeganiem zasady praworzadnos$ci przez Polskg. Pierwsza debata na ten temat odbyta
si¢ juz 19 stycznia 2016 r., (6 dni po formalnym rozpoczeciu wstepnej procedury ochrony
praworzadnosci przez Komisj¢ Europejskg). Byla to debata, ktora cieszyla si¢ duzg
popularnos$cig nie tylko politykow, ale rowniez i mediow. Zwracata uwagge opinii publicznej
w calej Europie. Brali w niej udziat bardzo istotni przedstawiciele unijnych instytucji a takze
owczesny premier polskiego rzadu - Beata Szydto. Komisje Europejska reprezentowat
wowczas Pierwszy Wiceprzewodniczacy— Frans Timmermans, Rada UE reprezentowana
byla przez Ministra Spraw Zagranicznych Holandii — Berta Koenders’a (Holandia
sprawowata wowczas prezydencje w Radzie UE), z kolei gospodarzem byt Przewodniczacy
Parlamentu Martin Schulz8.

Debata miata do$¢ dynamiczny charakter, podczas ktorej przedstawiciele
poszczegblnych instytucji UE przedstawili swoje poglady i wyrazili zaniepokojenie
zwigzane z zaistniatg sytuacjg w Polsce. Zarowno Rada UE jak i Parlament wyrazili
wspolnie poglad, Zze naruszenie zasady trojpodzialu i rownowagi wladz poprzez niezgodne
z polskim prawem proby ingerencji w sklad i sposob dziatania TK, narusza kluczowe
elementy zasady praworzadnosci. Takie dzialanie w znaczacy sposob godzi w europejski
model demokracji i jest zdecydowanie zagrozeniem dla przestrzegania innych europejskich
warto$ci. Zdaniem przewodniczacego Martina Schulza: ,rzady prawa czy mechanizmy
politycznej kontroli i rownowagi wtadz w panstwie, to nie jest kwestia procedury. One maja
kluczowe znaczenie dla europejskiej demokracji i modelu spoteczenstwa”®*. Swoj poglad
wyrazit takze Bert Koenders (reprezentujacy prezydencje Rady UE): ,,Unia Europejska to
nie tylko wspdlny rynek. Unia opiera si¢ na wspolnych warto$ciach - rzadach prawa,
demokracji i praw podstawowych. Ale nie s3 nam one dane raz na zawsze, nie raz
odczuli$my to na wlasnej skérze”. Poza tym wezwal do dyskusji na ten temat, gdyz wartosci
zwigzane z praworzadnoscig stanowig fundament funkcjonowania Unii. Z kolei pierwszy
wiceprzewodniczacy Komisji Europejskiej, Frans Timmermans, dokonat dos$¢ istotnego
wyjasnienia, dlaczego sytuacja w Polsce jest niepokojaca i stanowczo podkreslit, ze ma
zamiar czyni¢ postepy w konstruktywnym i opartym na faktach dialogu ze strong polska.
Dialog miat, wigc stanowi¢ istotny element zapobiegania powstaniu Systemowemu
zagrozenie praworzadnosci W Polsce.

Polski rzad byt reprezentowany przez Beat¢ Szydlo, ktora wskazata kilka

argumentdw przemawiajacych za tym, ze podjete dzialania s3 wynikiem realizowania

803 https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2022-0325_PL.html (dostep: 07.12.2023).
804 Zob. D. Wronski, Reakcje Parlamentu Europejskiego..., jw., s. 9.
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programu politycznego, ktory byl przedmiotem debaty publicznej prowadzonej w toku
kampanii wyborczej. Zmiany w Polsce dokonaly si¢ za wolg spotecznosci gdyz partia
rzadzaca uzyskala szeroki mandat spoleczny w rezultacie demokratycznych wyborow.
Premier Beata Szydlo probowala takze przekonaé, ze rzady prawa nie zostalty w Polsce
naruszone. ,,Wprowadzamy w Polsce zmiany, dlatego, ze w wyniku demokratycznych
wyboréw (...) Polscy obywatele zdecydowali, by wlasnie takie zmiany, ktore zostaty
zaproponowane przez mdj obdz rzadzacy, zostaly wdrozone”. Podkreslita, ze zmiany te
wprowadzane s3 z poszanowaniem polskiej Konstytucji i1 traktatow europejskich”. (...)
Premier wyrazita poglad, ze ,,spor o Trybunat Konstytucyjny w Polsce jest polityczny, a nie
merytoryczny”, uznata, ze jako taki ,jest wewngtrzng sprawg Polski”, i zapowiedziata
gotowos$¢ do rozmoéw z opozycja®®. Glos zabral rowniez Guy Verhofstadt (ALDE, Belgia)
ktéry skierowal nastepujace stowa do premier Szydlo: ,,Pani partia wygrala wybory i ma
silny mandat. Ma Pani prawo do przeksztalcenia krajobrazu medialnego i reformowania
stuzby cywilnej. Ale tylko wtedy, gdy nie uzywa Pani lub naduzywa znacznej wigkszosci
sejmowej do demontazu mechanizmoéw kontroli 1 rtOwnowagi ustrojowej w panstwie. Jest to
sprzeczne z konstytucjg i nie bylo zapowiedziane w programie partii*8.

Mozna zauwazy¢, ze debata parlamentarna, po wystgpieniach przedstawicieli
glownych instytucji unijnych i rzadu polskiego, uksztaltowata zasadniczy podzial posrod
frakcji parlamentarnych reprezentowanych w Parlamencie Europejskim. Znalezli si¢
zarobwno zwolennicy obrony europejskich wartosci, ktorzy zdecydowanie popierali
stanowisko Komisji Europejskiej, ale byli takze zwolennicy ,,Europy suwerennych panstw”,
ktorzy popierali ( z roznych politycznych powodow), stanowisko przedstawicieli polskich
wladz 1 wyrazili stanowczy sprzeciw angazowaniu Komisji w obrong zasady
praworzadnosci w Polsce. Przy czym, bioragc pod uwage liczbe euro-postow w
poszczegdlnych frakcjach parlamentarnych, podzial na protagonistow i1 antagonistow
dziatan Komisji Europejskiej wzgledem Polski, wypadat zdecydowanie na korzys¢
Komisji®’.

Stanowisko po stornic Komisji wyrazily dwa najliczniejsze ugrupowania
parlamentarne — tj. Europejska Partia Ludowa (EPP, 219 postow) oraz Grupa Postgpowego

Sojuszu Socjalistdw i Demokratow (S&D, 189 postéw). Przylaczyly si¢ do nich rowniez

805https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/201601141PR09899/debata-poselska-z-premier-beata-
szydlo-na-temat-praworzadnosci-w-polsce (dostep: 24.04.2023)

806 Tamze.

807 Zob. M. Zdeb, Parlament Europejski wobec kryzysu praworzqdnosci, ,,Przeglad Europejski” 2018, nr 3, s.
16, E. Rawicka, Parlament Europejski wobec kryzysu w Polsce, ,,Kwartalnik Historyczny” 2018, nr 3, s. 45.
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mniejsze frakcje np.: Porozumienie Liberatow i Demokratow na rzecz Europy (ALDE, 68
postow), Zjednoczona Lewica Europejska/Nordycka Zielona Lewica (GUE/NGL, 52
postéw) oraz Zieloni/Wolne Przymierze Europejskie (Zieloni/EFA, 51 postow). Z kolei za
pogladami polskiego rzadu opowiedziata si¢ tylko frakcja Europejskich Konserwatystow i
Reformatorow (ECR, 72 postéw w duzej cze$ci euro-postowie polskiego PiS-u oraz
brytyjskiej Partii Konserwatywnej), oraz dwie nieliczne frakcje parlamentarne o wyraznie
anty-unijnym nastawieniu i niewielkim znaczeniu w Parlamencie tj. Grupa Europy Wolnosci
i Demokracji Bezposredniej (EFDD, 44 postow) oraz Europa Narodéw i Wolno$ci (ENF, 37
postow)88,

Seria debat parlamentarnych, ktéra si¢ odbyta na temat sytuacji w Polsce, wynikata
Z kolejnych naruszen zasady praworzadnosci, wraz z wprowadzaniem nowych reform
wymiaru sprawiedliwo$ci przez rzadzacych w Polsce. Debaty te konczyly si¢ przyjeciem
rezolucji Parlamentu na temat sytuacji w Polsce w dniach: 13 kwietnia 2016 r., 14 wrzesnia
2016 r., 15 listopada 2017 r. 1 marca 2018 r., 16 wrze$nia 2021 r., , 9 czerwca 2022 r8%°,

W pierwszej rezolucji Parlament wezwal rzad polski do przestrzegania i petnego
wykonania wyrokéw TK z 3 1 9 grudnia 2015 r. oraz 9 marca 2016 r., a takze pelnego
wdrozenia zalecen w zakresie praworzadnos$ci przedstawionych przez Komisj¢ Wenecka w
zakresie przestrzegania zasady praworzadnosci przez Polske. Parlament wezwat polski rzad
do przestrzegania, opublikowania 1 pelnego oraz bezzwlocznego wykonania orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 r. oraz do wykonania orzeczen z dnia 3 1 z
dnia 9 grudnia 2015 r. W Rezolucji tej wyrazono rowniez zadowolenie z wizyty w Polsce
wiceprzewodniczacego Komisji F. Timmermansa oraz jego o$wiadczenie wygloszone na
posiedzeniu Komisji w dniu 6 kwietnia 2016 r. w sprawie rozpoczecia dialogu, aby znalez¢
wyjscie z obecnej sytuacji, w oparciu o peilne poszanowanie ram konstytucyjnych, co
oznaczato publikacj¢ i wykonanie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego, podziela obawy
wiceprzewodniczgcego Komisji dotyczace mozliwosci pojawienia si¢ dwoch rownoleglych
systemOéw prawnych, co doprowadziloby do stanu niepewno$ci prawa®®. Poza tym
Rezolucja poparta decyzje Komisji w sprawie rozpoczecia zorganizowanego dialogu w
zakresie ramowej procedury oceny panstwa prawnego, ktory powinien wyjasni¢, czy w

Polsce istnieje systemowe zagrozenie dla warto$ci demokratycznych i praworzadnosci. Poza

808 Zob. M. Bedanerk, Kryzys praworzqdnosci w Polsce ina Wegrzech. Spojrzenie teoretycznoprawne,
»Studenckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne” 2022, nr 7, s. 14.

809 A, Czarnota, Debaty w Parlamencie Europejski nad kryzysem praworzqdnosci w Polsce, ,,Krytyka Prawa”
2019, nr 1, s. 30.

810 Zob. M. Zdeb, Parlament Europejski wobec kryzysu praworzqdnosci..., jw., s. 16.
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tym wyrazono zadowolenie z zapewnienia Komisji, ze dialog z polskimi wtadzami begdzie
prowadzony w sposéb bezstronny, w oparciu o fakty i w duchu wspoélpracy, oraz wzywa
Komisjg¢, aby (o ile polski rzad nie wdrozy zalecen Komisji Weneckiej w ramach
zorganizowanego dialogu), uruchomita drugi etap procedury oceny panstwa prawnego,
polegajacy na wydaniu ,,zalecenia w sprawie praworzadno$ci” i zaoferowaniu Polsce
wsparcia w opracowaniu rozwigzan wzmacniajgcych praworzadno$¢8?,

W drugiej rezolucji z dnia 14 wrze$nia 2016 roku, Parlament wezwat rzad polski do
lojalnej wspodtpracy z Komisjg Europejska w celu rozwigzania trwajacego w Polsce kryzysu
konstytucyjnego, przy udziale wszystkich reprezentowanych w Sejmie partii politycznych
oraz do wykonania zalecen Komisji w sprawie praworzadnos$ci z 27 lipca 2016 i
poszanowania opinii Komisji Weneckiej. Poza tym Parlament wyrazit ubolewanie, ze do tej
pory nie znaleziono kompromisowego rozwigzania i nie wdrozono zalecen Komisji
Weneckiej z dnia 11 marca 2016 r., niepokdj wzbudzit rowniez fakt, ze polski rzagd odmowit
opublikowania wszystkich wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego, w tym wyrokow z dni 9
marca i 11 sierpnia 2016 r®2, Poza tym zwiazku z brakiem w pehi funkcjonujacego
Trybunatu  Konstytucyjnego  Parlament  wyrazit  zaniepokojenie  dzialaniami
ustawodawczymi w pozostatych dziedzinach. W Rezolucji tej wezwano Komisje do
przeprowadzenia oceny przyjetego ustawodawstwa z uwzglednieniem zgodno$ci z
pierwotnym i wtérnym prawem UE jak rowniez z wartosciami, na ktorych oparta jest Unia.
Podkreslano, ze nalezy wzia¢ pod uwage zalecenia Komisji Weneckiej z dnia 11 czerwca
2016 r. zalecenie Komisarza Praw Czlowieka Rady Europy z dnia 15 czerwca 2016 r. i
zalecenia Komisji w sprawie praworzadnosci z dnia 27 lipca 2016 r. Zalecenia te dotyczyty
oceny:

e ustawy dotyczacej mediow publicznych, bioragc pod wage, ze potrzebne s3 ramy
regulujagce media publiczne 1 umozliwiajgce przedstawianie niezaleznych,
bezstronnych i doktadnych tresci odzwierciedlajacych roznorodnos$¢ spoteczenstwa
polskiego, a takze bioragc pod uwage odpowiednie orzecznictwo Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka oraz unijny dorobek prawny w dziedzinie mediéw
audiowizualnych,

e ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektérych innych ustaw, biorac pod uwage

jej niewspdoimierng ingerencje w prawo do prywatnosci i niezgodnos¢ powszechnych

811 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 13 kwietnia 2016 r. w sprawie sytuacji w Polsce
(2015/3031(RSP), Dz. U. UE. C 2018.58.148.
812 Zob. M. Zdeb, Parlament Europejski wobec kryzysu praworzqdnosci..., jw., s. 16.
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dziatan inwigilacyjnych na duzg skal¢ i masowego przetwarzania danych osobowych
z orzecznictwem UE i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,

e ustawy o zmianie kodeksu postgpowania karnego oraz ustawy o prokuraturze, biorac
pod uwage, ze muszg by¢ one zgodne z unijnym dorobkiem prawnym w zakresie
praw procesowych oraz z podstawowym prawem, jakim jest prawo do rzetelnego
procesu sagdowego,

e ustawy o zmianie ustawy o stuzbie cywilnej oraz niektorych innych ustaw, biorac
pod uwage powazne niebezpieczenstwo, jakim jest upolitycznienie polskiej
administracji, ktore zagrozitoby bezstronnos$ci stuzby cywilnej83,

W trzeciej rezolucji z dnia 15 listopada 20178 Parlament wyrazil pelne poparcie dla
wszystkich wcze$niejszych zalecen w sprawie praworzadnosci skierowanych przez Komisjg
do Polski. Uznano réwniez, ze sytuacja w Polsce stwarza wyrazne ryzyko powaznego
naruszenia wartos$ci, o ktérych mowa w art. 2 TUE. Bylo to zdecydowanie wyrazna
zapowiedzg zamiaru tej instytucji z wystgpieniem z wnioskiem o wszczgcie procedury
okreslonej w art. 7 TUE. W kompetencji Parlamentu, jak roéwniez Komisji lezy mozliwo$é
ztozenia do Rady UE wniosku o wszczgcie formalnego postgpowania o naruszenie przez
panstwo cztonkowskie fundamentalnych wartosci UE okre$lonych w art. 2 TUE. W drugiej
potowie 2017 r. podjeto w Parlamencie konkretne prace zwigzane z przygotowaniem takiego
wniosku, na wypadek gdyby Komisja sama odmoéwita lub zbytnio ociggata si¢ z formalnym
uruchomieniem art. 7 TUE wobec Polski (co ostatecznie nastgpito 20 grudnia 2017 r.)8%,

W czwartej rezolucji z dnia 1 marca 2018 roku®', (przyjetej po formalnym
uruchomieniu wobec Polski procedury okreslonej w art. 7 TEU) Parlament wezwat rzady
panstw UE (a wiec Rad¢ UE) do szybkiego i zdecydowanego zajecia stanowiska w sprawie
wystapienia w Polsce wyraznego ryzyka powaznego naruszania warto$ci okreslnych w art.
2 TUE. Parlament wezwat do przeprowadzenia glosowania, ktére jest okreslone w art. 7 ust.
1 TEU. Parlament w tej rezolucji nadal popart wczesniejsze dziatania Komisji Europejskiej
wobec Polski i wezwat polskie wtadze aby podjety odpowiednie niezbgdne kroki majgce na
celu rozwianie palacych kwestii, ktore odnosza si¢ do espektowania zasady

praworzadnos$ci®?’.

813 Tamze, s. 17.

814 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 listopada 2017 r. w sprawie ,,Planu dziatania na rzecz
przyrody, ludzi i gospodarki” (2017/2819(RSP), Dz.U.UE.C.356/38.

815 Tamze.

816 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 1 marca 2018 r. w sprawie decyzji Komisji o zastosowaniu art.
7 ust. 1 TUE w zwiazku z sytuacja w Polsce (2018/2541(RSP), Dz.U.UE.C.2019.129.13.

817 Tamze.
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Piata rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 wrzesnia 2021 r. dotyczyta
wolno$ci mediow i dalszego pogarszania si¢ stanu praworzadnosci w Polsce. W Rezolucji
PE odniost si¢ krytycznie wobec projektu tzw. ustawy ,,lex TVN” przyjetego przez Sejm.
Zdaniem PE taka forma ustawy stanowi probe uciszenia glosow krytycznych i bezposredni
atak na pluralizm mediow, a takze przycyznia si¢ do naruszenia praw podstawowych, ktore
zostaly zapisane w Karcie i Traktatach. Parlament Europejski wydajac piata rezolucje
ponownie wezwat witadze polskie do petlnego wdrozenia zalecenia Rady Europy z 13
kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony dziennikarstwa oraz bezpieczenstwa dziennikarzy i
innych podmiotéw medialnych. Zwrocono réwniez uwage na petlne poparcie dla
pokojowych protestow przeciwko prowadzonym przez rzad polski reformom jeszcze
bardziej ostabiajacych wolno$¢ mediow w Polsce®8,

Szésta Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 9 czerwca 2022 r. dotyczyta
praworzadnos$ci 1 ewentualnego zatwierdzenia polskiego krajowego planu odbudowy (RRF)
(2022/2703(RSP). W Rezolucji tej Parlament stwierdzil, ze wyraza zaniepokojenie faktem,
ze 1 czerwca 2022 r. Komisja pozytywnie ocenila polski plan odbudowy i zwigkszania
odpornosci, przedstawiony przez Polske 3 maja 2021 r., majac na uwadze istniejace i ciggle
naruszenia przez Polske wartosci zapisanych w art. 2 TUE, w tym praworzadnos$ci 1
niezalezno$ci sadownictwa. Podkresla, Ze istnienie takich naruszen zostalo nalezycie
udokumentowane w wielu wyrokach sadow, w ocenach 1 stanowiskach instytucji UE, w tym
w rezolucjach Parlamentu oraz w toczacej si¢ procedurze na mocy art. 7 ust. 1 TUE, a takze
przez organizacje mig¢dzynarodowe; przypomina, ze stosowanie si¢ do wyrokow TSUE 1
ETPC oraz przestrzeganie zasady nadrz¢dnosci prawa UE nie podlegaja negocjacjom i nie
moga by¢ traktowane jako karta przetargowa.

W Rezolucji PE wzywa Radg by ta zatwierdzita polski plan krajowy w ramach RRF
dopiero, kiedy Polska catkowicie spelni wymogi rozporzadzenia w sprawie RREF,
w szczegolnosci jego art. 22, z mys$lag o ochronie interesow finansowych Unii przed
konfliktem interesow 1 naduzyciami, a takze kiedy zrealizuje wszystkie zalecenia
europejskiego semestru w dziedzinie praworzadno$ci oraz wykona wszystkie odnosne
wyroki TSUE i ETPC. W Rezolucji RE przypomina, ze wspotpraca oparta na wzajemnym
uznawaniu i wzajemnym zaufaniu miedzy panstwami cztonkowskimi, Unig Europejska i ich
organami nie moze funkcjonowac, jezeli wystgpuja uchybienia w zakresie praworzadnosci.

Poza tym podkresla si¢, ze nie mozna dokonywac zadnych ptatnosci na rzecz Polski

818 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 wrzes$nia 2021 r. w sprawie wolnosci mediow i dalszego
pogarszania si¢ stanu praworzadnosci w Polsce (2021/2880(RSP), Dz.U.UE.C.117/151.
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w ramach RRF do czasu pelnego wykonania wszystkich odnosnych wyrokéw TSUE 1 ETPC,
PE podkresla, ze Komisja i Rada ponosza odpowiedzialno$¢ polityczng przed Parlamentem
za swoje dziatania. Rowniez Parlament Europejski w tejze Rezolucji podkresla, ze Komisja
jako strazniczka traktatéw powinna wykorzysta¢ wszystkie dostepne jej narzedzia, aby
zapewni¢ zgodno$¢ z warto$ciami zapisanymi w art. 2 TUE oraz nadrzedno$¢ prawa UE®1,

Przebieg dyskusji nt. przestrzegania zasady praworzadnosci w Polsce w Radzie UE
mial kilka etapéw. 16 maja 2017 r. w trakcie spotkania Rady ds. Ogoélnych Komisja
przedstawila sytuacje w Polsce i stan rozmow z polskimi wtadzami. W Radzie panowat
0golny konsens co do oceny sytuacji w Polsce i dziatan Komisji w tym zakresie. W toku
dyskusji wiekszos$¢ panstw udzielita wyraznego poparcia dla kontynuacji dialogu z polskimi
wladzami przy braku wyraznych gltosow sprzeciwu. Panstwa cztonkowskie wezwaty tez
polskie wtadze do wznowienia dialogu z Komisja Europejska i rozwigzania spornych kwestii
dotyczacych praworzadnos$ci®?.

Dnia 23 czerwca Rada Europejska zatwierdzila ogdlne zalecenia kierowane do
poszczegolnych panstw cztonkowskich w ramach tzw. semestru europejskiego. Z kolei 11
lipca 2017 r. Rada ds. Gospodarczych i Finansowych przyjeta zalecenia dla poszczegolnych
panstw. Zalecenia adresowane do Polski zawieraty m.in. nastgpujace zdanie: ,,Pewnosc
prawa oraz zaufanie do jakosci 1 przewidywalnosci polityki regulacyjnej, polityki
podatkowej 1 innych polityk, a takze organdéw regulacyjnych i podatkowych oraz innych
instytucji, maja duze znaczenie i moga przyczyni¢ si¢ do wzrostu stopy inwestycji. W tym
kontekscie kluczowe sa rowniez praworzadno$¢ 1 niezalezne sagdownictwo. Zajecie si¢
powaznymi kwestiami zwigzanymi z praworzadnoscia pomoze w poprawie pewnosci
prawa”8%L,

Podczas spotkania Rady ds. Ogolnych, 25 wrze$nia 2017 r. Komisja zaprezentowata
kolejny raz sytuacje w Polsce. Odniesiono si¢ do stanu rozméw z polskimi wladzami w
zakresie przestrzegania zasady praworzadnosci. W trakcie dyskusji panowata zgoda co do,
co do wagi przestrzegania zasady praworzadnosci przez wszystkie panstwa cztonkowskie

dla prawidlowego funkcjonowania calej UE. Panstwa wezwaly Polske jak rowniez Komisj¢

Europejska do tego, aby wspolnie nawigza¢ konstruktywny dialogu w tym zakresie i pilnego

818 Tamze.

820 https://www.consilium.europa.eu/pl/meetings/gac-art50/2017/05/22/ (dostep: 20.04.2023), R. Coman, C.
Leconte, Contesting EU authority in the name of European identity: the new clothes of the sovereignty
discourse in Central Europe, ,,Journal of European Integration”, 2019, vol. 41, s. 855.

821 Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na 2019 r. oraz zawierajace opini¢ Rady na
temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na 2019 r., I. Hurd, The international rule of law
and the domestic analogy, ,,Global Constitutionalism”, 2019, vol. 4, s. 365.
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znalezienia rozwigzania dla spornych kwestii®?2. Dnia 26 czerwca 2018 r. doszto do
pierwszego formalnego wystuchania w Radzie ds. Ogolnych. Zostato ono zorganizowane na
podstawie art. 7 ust. 1 TEU, podczas ktérego zardwno Polska jak i Komisja Europejska
mialy mozliwo$¢ przedstawienia swoich argumentéw w ramach sporu o praworzadnosc,
a panstwa czlonkowskie mogly zadawac¢ pytania i swobodnie wyraza¢ swoja oceng sytuacji
w Polsce®Z,

Kolejne formalne wystuchanie Polski w Radzie ds. Ogélnych 18 wrzesnia 2018 r.
odbyto si¢ zorganizowane na podstawie art. 7 ust. 1 TEU. Wéwcezas dokonano poglebionej
dyskusji dotyczacej reformy polskiego wymiaru sprawiedliwosci. W trakcie tego
wystuchania kilka panstw czlonkowskich wyrazilo swoje silne poparcie dla stanowiska
Komisji Europejskiej. Wyrazono rdéwniez zaniepokojenie stanem przestrzegania
praworzadnosci w Polsce. Co istotne, w trakcie prowadzonej dyskusji zadne panstwo nie
okazato w sposob otwarty swojego poparcia dla stanowiska polskiego rzadu. Oprécz tego,
poszczegolne kraje wyrazily stanowcze zaniepokojenie ostatnim przyspieszeniem reform
polskiego wymiaru sprawiedliwosci w kontekScie wczesniejszych zapowiedzi polskich
wladz o checi znalezienia kompromisowego rozwigzania w sporze o praworzadno$¢ z
Komisjag Europejska. Przedstawiciel Polski, Wiceminister ds. europejskich Konrad
Szymanski, nie zajat tez jednoznacznego stanowiska w sprawie respektowania przez Polske
przysztych orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci UE, w sprawach dotyczacych réznych
aspektow praworzadnosci. Na posiedzeniu Rada nie podjeta decyzji, co do dalszych
formalnych krokéw w ramach procedury okre$lonej w art. 7 TEU®4,

W 2023 roku Parlament Europejski przyjat rezolucje w sprawie prawa wyborczego,
komisji $ledczej i praworzadnosci w Polsce. Nad projektem rezolucji debatowano w czerwcu
2023 roku. Zglosilo ja pie¢ europejskich frakcji. W rezolucjia wyrazono zaniepokojenie
zmianami w polskim Kodeksie wyborczym, ktoére zostalo przyjete na krotko przed
wyborami parlamentarnymi w 2023 roku. Wskazano, ze zmiany ktére wprowadzono,
moglyby mie¢ dyskryminujacy wplyw w zwigzku z ograniczeniem czasowym dotyczacym
liczenia gloséw oddanych przez wyborcéw za granica, co grozi uniewaznieniem takich
glosow. W rezolucji przypomniano réwniez, ze Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw
Publicznych Sadu Najwyzszego RP, nie mozna uzna¢ za niezawisly 1 bezstronny sad

ustanowiony uprzednio na mocy ustawy w rozumieniu Karty i europejskiej konwencji praw

822 70b. Z. Witek, Spér o praworzqdnosé w Polsce na forum Rady, ,,Przeglad Europejski” 2019, nr 7, s. 23.
823 Zob. T.G. Grosse, Spor polityczny wokdt praworzgdnosci w Unii Europejskiej,
824 Zob. Z. Witek, Spdr o praworzqdnosé..., jw., s. 23.
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cztowieka. W rezolucji wezwano polskie wtadze, aby przeprowadzity wybory zgodnie z
zobowigzaniami podj¢tymi przez cztonkéw Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy w
Europie (OBWE) oraz z innymi mi¢dzynarodowymi zobowigzaniami i standardami, ktore
odnosity si¢ do demokratycznych wyborow. Poza tym w rezolucji wzywano do do
dostosowania przepisow krajowych do zalecen ograniczonej misji obserwacji wyborow z
ramienia Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Cztowieka (ODIHR) OBWE z 2019 r.
oraz do zalecen Komisji Weneckiej w sprawie prawa wyborczego. Oprocz tego w rezolucji
wezwano OBWE ODIHR, aby zorganizowaly pelng misj¢ obserwacji wybordw na
zblizajgce si¢ wybory parlamentarne w Polsce. Poza tym Rada wezwata rowniez Komisje
aby ta pilnie ocenita, czy niedawne zmiany w polskim kodeksie wyborczym sa zgodne z
prawem UE. W Rezolucji wezwano polskie wtadze, aby podjety odpowiednie kroki w celu
osiggnigcia kamieni milowych jak rowniez warto$ci docelowe zwigzanych z Instrumentem
na rzecz Odbudowy 1 Zwigkszania Odpornosci oraz by wdrozyty wszystkie dotyczace Polski
wyroki TSUE i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, a dzigki temu zostang

odblokowane $rodki unijne i dotrg one do Polski®?®.

4.5. Reakcja i komentarze polskich wladz na dzialania instytucji unijnych

wobec Polski

Analizujac spor Unia Europejska-Polska nie mozna pomina¢ stanowisk i komentarzy
przedstawicieli polskich wladz wobec dziatan instytucji Unii Europejskiej, zwtaszcza
Trybunatu Sprawiedliwosci, Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego, dotyczacych
praworzadnosci w Polsce w latach 2018-2023. Zwrdcono uwage na stanowiska: Prezydenta
RP Andrzeja Dudy, Prezesa Rady Ministrow Mateusza Morawieckiego, a takze komunikaty
Ministerstwa Sprawiedliwos$ci, z wypowiedziami Ministra Sprawiedliwosci 1 Prokuratora
Generalnego Zbigniewa Ziobry. Przytoczono takze komentarze niektorych politykéw partii
rzadzace;.

Prezydent RP Andrzej Duda w wywiadzie dla ,,Dziennika Gazety Prawnej” z 9
sierpnia 2018 r. skomentowal zadanie pytan prejudycjalnych przez sedziow SN do
Trybunatu Sprawiedliwosci w zwigzku z przepisami znowelizowanej ustawy o SN

obnizajacych wiek przejScia sedziow w stan spoczynku. Prezydent RP nie uznat

825 https://www.polsatnews.pl/wiadomosc/2023-07-11/parlament-europejski-przyjal-rezolucje-ws-polski-
musimy-zadbac-by-wybory-byly-wolne/ (dostep: 05.04.2024).
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postanowienia SN o zawieszeniu stosowania przepisow ustawy az do wydania wyroku przez
Trybunal Sprawiedliwos$ci. Zapewnil, ze ustawa o SN jest obowigzujacym prawem. Ocenit,
ze jedynie TK moze orzeka¢ o zgodno$ci przepisow ustawy z konstytucja, ktora jest
najwyzszym prawem Rzeczpospolitej, pomijajac kwesti¢ koniecznosci zgodnosci polskiego
prawa z prawem unijnym®?, Prezydent Duda uzywat argumentu, ktory stale rowniez
powtarzali przedstawiciele Zjednoczonej Prawicy: ,,Traktaty nie regulujg szczegotowych
rozwigzan dotyczacych funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci. To jest sprawa krajowa.
Takze Komisja Europejska probuje si¢ mieszaé w materie, ktére my uwazamy za
wewnetrzne, nieobjete traktatami”®?’. Byt to argument, ktory stale pojawiat sie w kazdym
komentarzu publicznym politykéw obozu rzadzacego i zwolennikéw refirmy wymiaru
sprawiedliwosci.

W tym samym wywiadzie prezydent Duda ocenit, Ze ,, Trybunat Sprawiedliwosci UE
posunat si¢ za daleko”, wydajac postanowienie zabezpieczajace20 w sprawie ze skargi KE
na przepisy ustawy o SN obnizajace wiek przejscia w stan spoczynku sedziow tego sadu.
Dodat: ,Nie jest tak, ze orzeczenie Trybunatu zmienia z automatu polskie prawo. Ci, ktorzy
w ten sposob dzialaja, tamig polski porzadek prawny i polska konstytucje. Oczywiscie, jest
postanowienie, ktére ma by¢ wdrozone, ale wdrozenie go wymaga dokonania zmian
prawnych. Ono jest tymczasowe, wigc te zmiany musza mie¢ rdwniez pewien walor
dziatania w odniesieniu do sytuacji tymczasowej. Ale to dopiero te zmiany, ktore musi
przeprowadzi¢ polski ustawodawca, beda wdrozeniem tego orzeczenia. Nie jest tak, ze
zmiany nastgpuja z automatu czy jakiekolwiek przepisy w Polsce przestaly obowigzywac.
Nie ma takiego skutku prawnego i to jest absolutnie jednoznaczne.”8?8

Rok po uruchomieniu przeciwko Polsce procedury z art. 7 TUE, 20 grudnia 2017 r.,
a takze po postanowieniu Trybunalu Sprawiedliwo$ci o zastosowaniu $rodkow
tymczasowych w sprawie ze skargi KE na przepisy ustawy o SN, prezydent A. Duda udzielit
wywiadu ,,Bild am Sonntag”. Wdwczas zapytano go, czy Polska wykona wyrok Trybunatu,
Duda odpart wymijajaco, bronigc nowelizacji przepiséw: ,,Scisle rzecz biorac Trybunat
Sprawiedliwo$ci UE w kwestii, o ktorag Panstwo pytacie, czyli przechodzenia w stan

spoczynku sedziow Sadu Najwyzszego, nie rozpoznat jeszcze sprawy merytorycznie. Ja

826 Zob. M. Wiacek, Opinia Prezydenta Andrzeja Dudy w sprawie pytan prejudycjalnych przez sedziow SN do
Trybunatu Sprawiedliwosci, ,,Palestra” 2017, nr, s. 12.
82Thttps:/iwww.prezydent.pl/aktualnosci/wypowiedzi-prezydenta-rp/wywiady/art,149,prezydent-chce-
realizowac-zobowiazaniawobec-wyborcow.html. (dostep: 12.04.2023).

828 Prezydent dla ,,Tygodnika Solidarno$é”: Atakuja nas? Atakuje sie silnych, 23 listopada 2018, https://
www.prezydent.pl/aktualnosci/wypowiedzi-prezydenta-rp/wywiady/art,176,wywiad-prezydenta-dla-
tygodnika-solidarnosc-.html. (dostep: 12.04.2023).
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osobiscie absolutnie nie uwazam, Ze obecnie obowigzujace przepisy ograniczaja prawa
sedziow lub, ze s3 sprzeczne z normami prawnymi. Wiek przejscia s¢dziow w stan
spoczynku to 65 lat. Jest to normalny wiek emerytalny w Polsce. W polskim rzadzie
prowadzone sg prawne analizy decyzji podjetej przez Trybunat Sprawiedliwosci UE. Po ich
zakonczeniu bedziemy mogli mowi¢ o dalszych krokach. Jako panstwo praworzadne
realizujemy wszystkie decyzje podjete na podstawie i w granicach prawa.”. Jednocze$nie
Duda zapewniat w imieniu Polakéw, Ze ,,s3 zadowoleni z cztonkostwa w Unii Europejskie;j.
Wspdlnota jest dla nas synonimem wolnos$ci i otwartych granic”, ale niektore kwestie w UE
nas niepokoja, dlatego Polacy ,chca naprawia¢ Uni¢”, poniewaz pragng ,wigce]
demokracji”’. Prezydent Duda uspokajat: ,,Chce wigcej demokracji w Europie. Oznacza to
wieksza role instytucji demokratycznych na poziomie panstw cztonkowskich i na poziomie
europejskim. Do tych drugich zaliczam nie tylko Parlament Europejski, ale i Radg
Europejska, ktora tworza szefowie panstw i1 rzadéw wybierani w sposob demokratyczny w
swoich krajach.”82°,

18 grudnia 2018 r. prezydent Duda wyglosit wystgpienie na posiedzeniu
Zgromadzenia Ogolnego Sedziow TK, w czasie ktorego sformutowat uwagi o orzeczeniach
Trybunatu Sprawiedliwosci dotyczacych Polski. Dzien wczesniej Duda podpisat
nowelizacj¢ ustawy o SN, ktéra zmieniala przepisy w mysl postanowienia Trybunatu
Sprawiedliwos$ci o srodkach tymczasowych. Prezydent Duda w TK podkreslat, ze zgode na
te nowelizacj¢ daty Sejm i1 Senat, a doktadniej postowie i senatorowie partii wchodzacych w
sktad koalicji rzadzacej. Ttumaczyt si¢ ze swojej decyzji: ,,Podjatem wczoraj decyzje, ze
ustawa ta zostala podpisana — w zwigzku z tym wejdzie w Zycie, stanie si¢ cze$cig
obowigzujacego w Polsce porzadku prawnego. Podobnie jak Sejm i Senat uznalem, ze
potrzebne jest wykonanie tego orzeczenia — niezaleznie od tego, ze dyskutuje sig, czy
orzeczenie takie powinno bylo i moglo zosta¢ przez Trybunat Europejski wydane, czy
orzeczenie to wykracza poza traktatowe kompetencje Trybunatu Europejskiego, wkraczajac
w organizacj¢ wymiaru sprawiedliwos$ci, ktéra jest wewnetrzng domeng kazdego panstwa
cztonkowskiego.”8°. Nastepnie prezydent Duda zaatakowat sedziow SN, ktorzy w mysl

postanowienia Trybunalu Sprawiedliwo$ci wrécili do orzekania, zarzucajac im naruszenie

89  Prezydent dla ,Bild am Sonntag”: Chcemy naprawiaé UE, 28 pazdziernika 2018,

https://www.prezydent.pl/aktualnosci/wypowiedzi-prezydenta-rp/wywiady/art,162,prezydent-dla-bild-am-
sonntag-cchcemynaprawiac.html. (dostgp: 12.04.2023).

830 Prezydent: Pewna grupa elity sedziowskiej uwaza si¢ za bezkarng, 18 grudnia 2018, https://www.
prezydent.pl/aktualnosci/wypowiedzi-prezydenta-rp/wystapienia/art,607,prezydent-pewna-grupa-
elitysedziowskiej-uwaza-sie-za-bezkarna.html. (dostep: 15.04.2023).
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Konstytucji: ,,Okazatlo si¢, ze po wydaniu orzeczenia przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej — orzeczenia tymczasowego, w ktorym jasno i wyraznie powiedziane byto, iz
zobowigzuje si¢ Polske do podjecia pewnych dziatan — grupa sedzidow powrocita do Sadu
Najwyzszego, uznajac, ze w zwigzku z tym, ze orzeczenie zostato wydane, stali si¢ sedziami
czynnymi. Malo! Okazuje si¢, ze niektorzy z nich podjeli funkcje, ktore wezesniej pehnili,
jako czynni sedziowie — mysle przede wszystkim o funkcjach prezesow izb — i zaczgli
wydawaé¢ wewnetrzne akty prawne, zarzgdzenia. M.in. jedno z tych zarzadzen odsuwato
sedziego od mozliwosci orzekania. Chyba nikt, kto zna polski system prawny, w
szczegbdlnosci konstytucyjny, 1 zna obowigzujace zasady, nie ma watpliwosci, ze takie
dziatanie sedziego — po pierwsze — stanowi absolutne i jednoznaczne ztamanie art. 178 ust.
1 1 3 Konstytucji. Po drugie narusza uprawnienia sedziego, ktory zostat odsuniety od
orzekania, wynikajace z art. 178 ust. 2 Konstytucji, jak réwniez, — jezeli spojrzymy na to
szerzej, z calg pewnoscig drastycznie ztamany jest tutaj art. 7 Konstytucji mowigcy o tym,
ze wszystkie wladze panstwowe w Rzeczypospolitej Polskiej, w tym sady i trybunaty,
dzialaja na podstawie i w granicach prawa”3!,

Po wystgpieniu w TK, prezydent Duda w wywiadzie radiowym stanowczo
opowiedziat si¢ za zmianami w sadownictwie. Ttumaczyl si¢ z podpisania nowelizacji
ustawy o SN. Przypomnial, Ze w poréwnaniu do projektu poselskiego ustawy o SN, w jego
projekcie mniejsze uprawnienia mial Minister Sprawiedliwo$ci. Prezydent zachwalal, Ze
zaproponowane przez niego w rozwigzania byly ,.znacznie bardziej spokojne i mniej
radykalne”, ale zarzucal, Zze ,spotkaty si¢ one rOwniez ze sprzeciwem ze strony elit
sedziowskich, srodowisk sedziowskich28. Na uwage, ze zmiany te spotkaty si¢ rowniez ze
sprzeciwem Komisji Europejskiej, prezydent Duda odpowiedzial, ze jego zdaniem Komisja
1 Trybunat Sprawiedliwos$ci ingeruja zbyt daleko w dziedzing, w ktdrej jego zdaniem
kompetencje majg panstwa czlonkowskie. Nastepnie prezydent Duda odnidst si¢ do
orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwos$ci o zastosowaniu srodkow tymczasowych. Ocenil, ze
,»hie ma czego$ takiego takze zgodnie z nasza konstytucja, zeby jakiekolwiek zewnetrzne
orzeczenie powodowato zmiany w naszym systemie prawnym’”. Zapytany o zastrzezenia KE
do innych ,,ustaw sadowniczych”, A. Duda zasugerowal, ze to element politycznej gry
dotyczacej obsadzenia stanowiska Przewodniczacego KE, a spor UE z polskim rzadem
okreslil, jako polityczny i ideologiczny, w ktéorym ,kwestia wymiaru sprawiedliwosci w

naszym kraju stanowi wytacznie narzedzie do toczenia tego sporu”. Prezydent Duda bronit

831 https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/prezydent-sedziowie-wracajacy-do-sn-zlamali-
konstytucje,346531.html (dostep: 12.01.2024).
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rozwigzan wprowadzanych w sagdownictwie, powotujac si¢ na to, ze istnieja takze w innych
panstwach cztonkowskich UE, a rzekoma asymetri¢ zainteresowania KE praworzadno$cia
w innych krajach UE wyjasnial pobudkami ideologicznymi®2,

Prezydent Duda zajat koncyliacyjne stanowisko wzgledem instytucji UE. Natomiast
przerzucat odpowiedzialno$§¢ na s¢dzidow SN oraz sadow powszechnych. Krytykowat
»hiezwykle demonstracje polityczne srodowisk sedziowskich”, ktore w jego ocenie miaty
pokazywac, ze ,,sSrodowiska sg¢dziowskie sg zepsute” 1,,zachowuja si¢ w taki sposob, na jaki
sedziowie nigdy nie powinni sobie pozwoli¢”. Prezydent Duda bronit zmian w
sagdownictwie, krytycznych wobec nich sedzidw oskarzal o obrone przywilejow, chwalit
wymian¢ kadrowa, jako wymian¢ pokoleniowa oraz pozbywanie si¢ s¢dziow, ktorzy
nalezeli do partii komunistycznej. ,,Chcemy, zeby to pokolenie odeszto. Opdr materii jest
ogromny i jest problem” ocenit. Prezydent Duda wskazal, ze Zrédlem probleméw w
realizacji zmian w sadach sg ,,sSrodowiska”, ktore ,,majg swoje wplywy w ro6znych miejscach.
Maja swoich, ze tak powiem, rzecznikow, takze w srodowiskach wymiaru sprawiedliwos$ci
w Europie, §rodowiska lewicowe, rozne”®%, Duda, niczym rzecznik koalicji rzadzacej, a nie
formalnie bezpartyjny prezydent, uspokoit, ze ,,my spokojnie realizujemy swoje. Jezeli
nawet jest taka sytuacja, ze z uwagi na orzeczenie wydane przez Trybunat Sprawiedliwosci,
trzeba si¢ o krok cofngé, nadal realizujemy zmiany*834,

Prezydent Duda odnidst si¢ rowniez do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 19
listopada 2019 r., mowiac, ze pytania zadane przez s¢dzidéw SN ,,mialy podtekst polityczny,
co do tego nikt nie miat Zadnych watpliwosci”. Po czym nawotal do zmian kadrowych w
SN: ,,Wszyscy ci, ktorzy wiedza o tym, ze w Sadzie Najwyzszym jest grupa sedziow, ktorzy
nie tylko byli czlonkami komunistycznej partii przed 1989 rokiem, lecz takze sg jeszcze
wsrdd nich tacy, ktérzy splamili si¢ tym, ze byli funkcjonariuszami partyjnymi w stanie
wojennym, jako sedziowie wiasnie. Dzisiaj udaja uczciwych, rzetelnych i bezstronnych
sedzidow. Powtorze jeszcze raz i nie waham si¢ tego powiedzieé: czas najwyzszy, zeby tacy
ludzie z polskiego wymiaru sprawiedliwos$ci odeszli raz na zawsze i nie straszyli juz wigcej

swoja obecnoscig ani obywateli Polski, ani naszych sasiadow”8%,

832 Zob. M. Wolny, Prezydent A. Duda wobec konfliktu z Unig Europejskg, ,,Palestra” 2018, nr 2, s. 21.

833 Tamze, s. 22.

834 Zob. M. Pawlowska, Gléwne priorytety polityki zagranicznej prezydenta Andrzeja Dudy, ,. Krakowskie
Studia Matopolskie” 2022, nr 4, s. 12.

85Wystapienie Prezydenta RP, z 20 listopada 2019, https://www.prezydent.pl/aktualnosci/ wypowiedzi-
prezydenta-rp/wystapienia/art,887,wystapienie-prezydenta-rp-w-broja.html. (dostep: 15.04.2023).
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W wywiadzie udzielonym 22 grudnia 2019 r. rzadowe;j telewizji TVP, prezydent
Duda stanowczo poparl projekt ,,ustawy kagancowej”. Ocenit, ze jest Polsce potrzebna w
obliczu wypowiedzi i dziatan s¢dziow po wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 19 listopada
2019 r. ,Ja bym nawet powiedzial, ze jest niezbedna — zwlaszcza wobec tych orzeczen i
wypowiedzi, ktére ostatnio pojawialy si¢ niestety w przestrzeni publicznej, takze i
medialnej, ze strony sedzidow, gdzie kompletnie wypaczano istote tego, co orzekt Trybunat
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, nadinterpretowujac, najdelikatniej mowiac, tres¢ tego
wyroku, pomijajac bardzo istotne jego tresci.”. Prezydent Duda oskarzyt s¢dziow o proby
wprowadzenia anarchii w kraju, na co ,,zdroworozsagdkowo” miata odpowiadac ,,ustawa
kagancowa”. Prezydent Duda przekonywal, ze wprowadzone w ustawie rozwigzania sg
wzorowane na obowigzujacych w innych panstwach UE i majg pomodc podwyzszy¢ standard
demokracji w Polsce®®,

Prezydent Polski Andrzej Duda w marcu 2020 roku odnidst si¢ rowniez w wywiadzie
do prorzadowej katolickiej TV Trwam do wypowiedzi Pierwszej Prezes SN Matgorzaty
Gersdorf, ze TK nie jest niezalezny oraz o oceny KE, PE i Komisji Weneckiej. Zdaniem
prezydenta wszystko jest prawa polityczna. Prezydent, przywotal przepisy traktatowe, ze
kwestie wymiaru sprawiedliwo$ci sg sprawami wewngetrznymi panstw czionkowskich,
zupelnie ignorujac orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci, wyjasniajace, ze prawo unijne
obejmuje kwesti¢ niezaleznosci sedziow, jako niezbgdng do ochrony podstawowego prawa
obywateli UE do ochrony sadowej i sprawiedliwego sadu. 21 lipca 2020 r. w wywiadzie dla
telewizji Polsat, prezydent Duda odnidst si¢ do debaty o konieczno$ci wypracowania
mechanizmu warunkujacego wyptate unijnych Funduszy od przestrzegania warto$ci
unijnych, w tym praworzadnos$ci. Ocenil, ze te dyskusje na forum unijnym wynikaja z ,,w
czesci ktamliwych, mijajacych si¢ z prawda” tez, ktdre, jak si¢ obawiat ,,wynikaja z tego, co
w Parlamencie Europejskim opowiadajg postowie polskiej opozycji”. Argumentowal, ze
wprowadzane rozwigzania istniejg w innych panstwach UE: ,w roznych krajach
europejskich tego typu rozwigzania prawne sa, tylko niestety panstwo z Komisji
Europejskiej nie chcg tego dostrzec™8'.

Swoje stanowisko wyrazat do$¢ czesto Prezes Rady Ministrow. Po skierowaniu przez

SN pytan prejudycjalnych do Trybunatu Sprawiedliwosci, w sierpniu 2018 r., premier

836 Zoh. K. Sobczyk, Prezydent Andrzej Duda wobec ,,ustawy kagancowej”, ,Bezpieczenstwo Narodowe”
2016, nr 1-4, s. 55.

87 Prezydent Andrzej Duda, 21 lipca 2020, https://www.prezydent.pl/aktualnosci/ wypowiedzi-prezydenta-
rp/wywiady/art,278,prezydent-andrzej-duda-gosciem-wydarzen.html. dostep: 15.04.2023).
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Mateusz Morawiecki zapytany, czy jego rzad uzna i wykona wyroki Trybunatu,
odpowiedzial, ze ,,wiele panstw Unii nie respektuje wyrokow Trybunalu Sprawiedliwos$ci
UE”. Poza tym Premier Morawiecki zapewniat jednak: ,,nasze zmiany w obszarze wymiaru
sprawiedliwosci odpowiadaja zarowno regutom europejskim jak i polskiej konstytucji i
mysle, ze w ogdle nie bedzie takiego dylematu83%,

W exposé, wygltoszonym 19 listopada 2019 roku, premier Morawiecki nie odnidst
si¢ do wydanego kilka godzin wczes$niej orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci. Mowit za
to o ,,donoszeniu na swoj kraj” przez polska opozycje. Kilka dni pézniej w wywiadzie dla
Polskiej Agencji Prasowej premier Morawiecki przedstawil interpretacj¢ orzeczenia
Trybunatu, bronit nowej KRS i atakowat sedzidw. Ocenil, ze: ,,Cze$¢ Srodowiska
prawniczego jest zawiedziona rozstrzygnigciem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej i manipuluje wyrokiem, usitujgc wmowi¢ opinii publicznej, ze wynika z niego
jakoby TSUE zakwestionowat legalno§¢ KRS. Trybunat potwierdzil, ze stanowisko Polski
w tej sprawie bylo od poczatku stuszne — ustrdj sagdownictwa nalezy do kompetencji panstw
cztonkowskich. Jesli ktores panstwo chce go zmieni¢ — to do organéw tego panstwa nalezy
decyzja w tych sprawach.”8%,

Premier Morawiecki nie odnisit si¢ wowczas w tej wypowiedzi do calej tresci
wyroku Trybunalu Sprawiedliwosci. Trybunat potwierdzil, ze panstwa cztonkowskie maja
kompetencje w zakresie ustroju sadownictwa, ale musza przestrzega¢ niezaleznosci
1 niezawisto$¢ sedziow tak, jak sa one rozumiane w prawie unijnym. W grudniu 2019 r.
premier Morawiecki, tak jak prezydent Duda, bronit przyjete] przez Sejm ,ustawy
kagancowej”. Powolywat si¢ na przepisy obowigzujace we Francji i cytowal przepisy
francuskiego prawa o statucie sagdownictwa, ktore ograniczaja wolnos¢ wypowiedzi sedziow
1 zabraniaja im zabierania glosu w debatach politycznych. 15 lipca 2020 r. w zwigzku z
wnioskiem o wyrazenie wotum nieufno$ci wobec Ministra Sprawiedliwosci Zbigniewa
Ziobry, premier Morawiecki w Sejmie zdecydowanie bronit zmian®40,

22 lipca 2020 r. premier Morawiecki zachwalat ,,zwyciestwo Polski 1 Wegier” w
negocjacjach podczas szczytu Rady Europejskiej, ktory odbyt si¢ 17-21 lipca. Premier

Morawicki méwit o toczacej si¢ od dwoch lat dyskusji o ,,tzw. warunkowosci, czyli

838 Premier: wiele panstw Unii nie respektuje wyrokéw Trybunalu Sprawiedliwosci, TVN24, 28 sierpnia 2018,
https://tvn24.pl/polska/premier-wiele-panstw-nie-respektuje-wyrokow-tsue-ra864315-2400063, dostep:
15.04.2023),

839 Tamze.

840 Zob. P. Kowalewski, Prezes Rady Ministrow w obronie praworzqdnosci w Polsce, ,Polski Przeglad
Dyplomatyczny” 2021, nr 4, s. 79.
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uzaleznienia dostgpu do srodkow od hipotetycznego spetniania warunkow praworzadnosci,
ktdre nie wiadomo, kto i jak, nie wiadomo, kto i wedtug jakich kryteriow miatby okreslac.”.
Premier wskazywat na glosy rzadow panstw cztonkowskich, gtownie Polski 1 Wegier, ale
tez niesprecyzowanych innych panstw, ktére obawiajg si¢ niedookreslonosci ,,pewnych
definicji, na bardzo duze ryzyko zastosowania zapisOw w takich przypadkach, ktére nie maja
okre$lonego stanu prawnego.”®. Premier chwalit si¢, ze udato mu sie wynegocjowaé
pozadane regulacje. Z kolei 27 pazdziernika 2020 r. w zwigzku z kolejnym wnioskiem o
wyrazenie wotum nieufnos$ci wobec Ministra Sprawiedliwosci Zbigniewa Ziobry, premier
Morawiecki w Sejmie ocenil, ze sgdownictwo 1 prokuratura wymagaty bardzo glebokiej
reformy. Dziatania ministra Ziobry wpisat w proces ,,naprawy polityki spolecznej,
rozumianej, jako stuzba panstwa tym, ktorzy tej stuzby i wsparcia najbardziej potrzebujg 842,

18 listopada 2020 r. premier Morawiecki mowit w Sejmie o unijnych negocjacjach
dotyczacych budzetu 1 planu odbudowy oraz prezydencji chorwackiej i niemieckiej w
Radzie. Odniost si¢ do UE, jako wspolnoty wartosci: ,,Unia Europejska to sg wartosci. Unia
Europejska to jest warto$¢ taka jak rownos¢ wszystkich panstw wobec prawa, to sg wartosci
przestrzegania traktatow, a nie tworzenie rozporzadzen, ktore de facto obchodzg traktaty, o
czym dobrze wiecie. To jest spojnosé, to jest walka o spoistos¢ catej Unii Europejskiej.”.
Przestrzegal przed przyjeciem rozporzadzenia warunkujacego fundusze unijne od
przestrzegania wartosci (tzw. ,,rozporzadzenie pienigdze za praworzadnos$¢”) w wowczas
dyskutowanym ksztatcie, poniewaz mogtoby by¢ (w dowolny sposob) interpretowane przez
biurokratow z Brukseli” 1 dlugoterminowo ,,grozitoby rozpadem Unii Europejskiej”. Ocentit,
Ze to obecnie instrument skierowany przeciwko Polsce, Wegrom i1 Stowenii, ale ktory w
przyszto$ci moze by¢ wymierzony w inne pafstwa UE843,

W 2022 roku Premier Mateusz Morawiecki udzielit wywiadu dla podcastu
,Przygody Przedsiebiorcow”, w ktorym zostat zapytany m.in. o konflikt rzadu z UE: ,,Ten
konflikt i ten spor caly czas trwa. My mamy swoje zdanie, co do koniecznych reform do
przeprowadzenia w Polsce. Unia Europejska niestety, musz¢ powiedzie¢, w duzym stopniu
z nieS§wiadomosci a za podpucha opozycji data si¢ nabra¢ na tak zwany spoér o
praworzadno$¢”. Podkreslil, ze to Prawo i1 Sprawiedliwo$¢ walczy o praworzadnosc:

»Mysle, ze ogromna wigkszos¢ Polakow zgodzi si¢ z tym, ze w naszym systemie wymiaru

841 Tamze, s. 80.

842 Zoh. A. Wojtaszak, Stanowisko polskiego rzqdu w sprawie konfliktu z UE, ,,Spoteczenstwo i Polityka” 2021,
nri,s.50.

843 Zob. W. Zbik, Konflikty z Unig. To sie nigdy nie skonczy, ,Rocznik Strategiczny” 2021/2022, s. 316.
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sprawiedliwo$ci jest duzo niesprawiedliwosci, to znaczy sa bardzo podobne przypadki, ktore
sg traktowane w sposob rozny, albo sg bestialskie morderstwa, ktore sg uznawane za
przestepstwo przypadkowe, niepopetnione z premedytacja, popetnione po prostu na skutek
jakiegos$ nieszczesliwego zbiegu okoliczno$ci, cho¢ wszelkie dane na ziemi i niebie
przemawiajg za czyms$ odwrotnym” 84,

Po wyroku Trybunalu Sprawiedliwo$ci w odpowiedzi na pytanie prejudycjalne
Wysokiego Sadu Irlandii o wykonywanie Europejskiego Nakazu Aresztowania do Polski,
Ministerstwo Sprawiedliwosci ocenito, ze sentencja wyroku Trybunatu jest ,,zgodna z
sugestiami polskiego rzadu”, poniewaz ,wedlug Trybunatu irlandzki sad powinien
bezwzglednie ustali¢, czy rzekome naruszenia zasad praworzadnosci moga negatywnie
wplywaé na sytuacje osoby $ciganej w wypadku jej przekazania do Polski”®°. Minister
Sprawiedliwo$ci 1 Prokurator Generalny Zbigniew Ziobro ocenil, ze: ,Irlandzki sad,
dopytujac, czy moze automatycznie nie wyda¢ podejrzanego o powazne przestepstwo,
ponidst porazke. Spotkal si¢ z rozstrzygnigciem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, ktory wyraznie, cho¢ w bardzo subtelny sposob, pouczyt ten sad, ze trzeba
stosowa¢ procedury obowigzujace od lat w tego rodzaju przypadkach”4,

17 pazdziernika 2018 r. Prokurator Generalny Ziobro wydat komunikat w zwiazku
ze swoim wnioskiem do TK. Wniost o uznanie niekonstytucyjnosci kierowania pytan do
Trybunatu Sprawiedliwosci w kwestiach nieobjetych prawem unijnym. Stwierdzit, ze
nieprawdziwe sa doniesienia medialne ,,jakoby wniosek ten byt proba wyprowadzenia
Polski z Unii Europejskiej. Nieprawda sa takze twierdzenia, jakoby Polska chciata
zakwestionowac kompetencje Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, nieprawdziwe
réwniez sg insynuacje, jakoby polski rzad chciat wypowiedzie¢ traktat o funkcjonowaniu
Unii Buropejskiej.”®. Ziobro zaznaczyl, ze stanowiskiem polskiego rzadu jest, ze ,.tylko
prawo krajowe reguluje ustrdj sadow w danym kraju”, a jego wniosek jest logiczng
konsekwencjg tego stanowiska. Probujac legitymizowacé swoje dziatania powotat si¢ na
orzecznictwo niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego: ,,Oceniajac traktaty
europejskie, niemiecki trybunat podkreslil, ze to niemiecka konstytucja ma pierwszenstwo

przed tymi traktatami. Whbrew rozpowszechnianym dzisiaj w Polsce opiniom tak zwanych

84 Tamze, s. 317.

85 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE zgodny 2z sugestiami polskiego rzadu, Ministerstwo
Sprawiedliwoséci, gov.pl, 25 lipca 2018, https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/wyrok-trybunalu-
sprawiedliwosciue-zgodny-z-sugestiami-polskiego-rzadu. dostep: 15.04.2023).

846 Tamze.

847 Zob. A. Wojtaszak, Stanowisko polskiego rzqdu..., jw., s. 50.
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niezaleznych ekspertow trybunat wyraznie tez wskazat, ze krajowe sady konstytucyjne maja
prawo bada¢ zgodno$¢ norm unijnych z przepisami konstytucyjnymi. Niemiecki trybunat
podkreslit takze, ze panstwa cztonkowskie Unii nie zrzekly si¢ swoich kompetencji do

848 Ziobro cytowal orzeczenie niemieckiego

stanowienia wiasnych ustrojéw sadow
Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego z 30 czerwca 2009 r. dotyczace ratyfikacji przez
Niemcy Traktatu z Lizbony, a takze powotywal si¢ na orzecznictwo polskiego TK sprzed
2018 roku. Skrytykowatl zadawanie przez sady krajowe pytan prejudycjalnych do Trybunatu
Sprawiedliwo$ci, a pytania dotyczace ustroju i organizacji sagdownictwa okreslit, jako
,,watpliwe konstytucyjnie”®4°,

3 grudnia 2019 r. Rada Ministrow zaj¢ta stanowisko w sprawie sytuacji w wymiarze
sprawiedliwosci, przedtozone przez Ministra Sprawiedliwos$ci Zbigniewa Ziobro. Wyrazita
zaniepokojenie ,,postepowaniem tych sedziow, ktdrzy poprzez swoje publiczne wypowiedzi
1 dziatania kwestionujg status innych sedziéw, manipulujgc w ten sposob wydanym 19

listopada br. wyrokiem TSUE.”8%0

. Rada Ministrow cenita tez, ze: Kierowanie przez jednych
sedziow pod adresem drugich apeli o wstrzymanie si¢ od orzekania jest dziataniem
bezprecedensowym, ktére godzi w niezawisto$¢ sedziowska i podwaza zaufanie do wymiaru
sprawiedliwo$ci”®?, Ten poglad ma wedtlug Rady Ministrow, wynika¢ wprost z art. 179
Konstytucji RP i wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 19 listopada 2019 r. Rada Ministrow
uwaza takze, ze ,,zaprzeczeniem se¢dziowskiej niezawislosci jest podejmowanie przez nich
dziatan podwazajacych konstytucyjny porzadek i wpisujacych si¢ w kontekst politycznych
sporow”, co ma narusza¢ 178 ust. 3 Konstytucji RP. Przygotowujac grunt pod projekt
»ustawy kagancowej”, ktory zostal zaprezentowany kilka dni p6zniej, Rada Ministrow
oglosila, ze: ,,z niepokojem przyjmuje niektoére zdarzenia, do ktérych doszto podczas
organizowanych przez samych s¢dziow w ostatnich dniach wiecach, w szczeg6lnosci
dopuszczenie do formutowania podczas nich postulatow o charakterze politycznym czy tez
nielicujgcymi  ze  standardami  jezyka  debaty  publicznej  niecenzuralnymi

sformutowaniami’’8%2,

848 Tamze, s. 51.

849 https://natemat.pl/252267,ziobro-moze-powolywac-sie-na-wyroki-niemieckich-sadow-tak-ale-manipuluje
(dostep: 15.04.2023).

80 Rada Ministréw zajela stanowisko w sprawie sytuacji w wymiarze sprawiedliwoéci, przedlozone przez
Ministra Sprawiedliwos$ci Zbigniewa Ziobro, Ministerstwo Sprawiedliwosci, gov.pl, 3 grudnia 2019,
https://lwww.gov.pl/web/sprawiedliwosc/rada-ministrow-zajela-stanowisko-w-sprawie-sytuacji-wwymiarze-
sprawiedliwosci-przedlozone-przez-ministra-sprawiedliwosci-zbigniewa-ziobro. (dostep: 15.04.2023).

8! Tamze.

852https:/iwww.gov.pl/web/premier/stanowisko-rady-ministrow-w-sprawie-sytuacji-w-wymiarze-
sprawiedliwosci (dostep: 15.04.2023).
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Po ogtoszeniu 13 grudnia 2019 r. poselskiego projektu ,,ustawy kagancowej”,
Ministerstwo Sprawiedliwosci wydalo stanowisko w sprawie zmian dotyczacych
aktywno$ci sedzidow. Ministerstwo wyjasnitlo cele projektu ustawy. Mial on by¢
,»odpowiedzig na coraz czgstsze sytuacje podajace w watpliwos¢ apolitycznosé sedziow w
Polsce” i odnosi¢ si¢ ,,do budzacego zaniepokojenie postepowania tych s¢dziow, ktorzy
poprzez swoje publiczne wypowiedzi i dziatania kwestionujg status innych sedziow” 8%,

Po uchwaleniu przez Sejm ,,ustawy kagancowe;j”, kilka dni przed Marszem Tysigca
Tég w Warszawie, na ktorym sedziowie, prokuratorzy, adwokaci i przedstawiciele innych
zawodow prawniczych z calej Europy protestowali przeciwko atakom na niezawisto$¢
sedziowska i praworzadnos¢ w Polsce i catej UE, wiceminister sprawiedliwosci Marcin
Warchot skierowal list do przedstawicieli Komisji Weneckiej, uznajac wizyte
przedstawicieli Komisji w Polsce za jedynie nieformalna, ze wzgledu na to, ze Zaden z
uprawnionych podmiotow nie wystosowal do niej zaproszenia do oficjalnej wizyty.
Wiceminister Warchot przyznal, ze polskie wladze sa zmuszone, ,uznaé wizyte
przedstawicieli Komisji, jako nieoficjalng i nieformalna, a wszelkie Panstwa ustalenia czy
opinie wydane na podstawie takiej nieoficjalnej wizyty za dokumenty nie majace charakteru
oficjalnych opinii czy ustalen Komisji Weneckiej”®4. 15 stycznia 2020 r. Ministerstwo
Sprawiedliwosci wydato o$wiadczenie ,,w sprawie ustawy reformujacej sady”, czyli
,ustawy kagancowej”, aby przekaza¢ opinii publicznej ,,fakty, ktore potwierdzaja, ze wyzej
wymieniony akt prawny jest zgodny zaréwno z przepisami europejskimi, jak i przede
wszystkim polskg Konstytucjg” S,

Zdaniem ministra Ziobry ,,w materiale Komisji Weneckiej roi si¢ od podstawowych
btedow, ktore §wiadcza o niewiedzy autorow, zarowno o stanie obowigzujacego prawa, jak
tez o realiach funkcjonowania polskiego sadownictwa na przestrzeni lat.”. Minister
powiedziat tez na konferencji prasowej, ze ,proba stawiania Polakéw do kata” jest
»pouczanie Polakow” z poczuciem wyzszosci, przy jednoczesnym twierdzeniu, ze dojrzate
demokracje UE ,,moga pozwoli¢, by to wltadza wykonawcza miata wptyw na wybor

sedziow, czego Polsce nie wolno robi¢”. Wedlug Ziobry, z oceny Komisji Weneckiej

853Stanowisko Ministerstwa Sprawiedliwo$ci w sprawie zmian dotyczacych aktywno$ci sedzidw, Ministerstwo
Sprawiedliwosci, gov.pl, 13 grudnia 2019, https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/stanowisko-ministerstwa-
sprawiedliwosci-w-sprawie-zmian-dotyczacych-aktywnosci-sedziow. (dostep: 15.04.2023).

854 List wiceministra sprawiedliwo$ci Marcina Warchota do przedstawicieli Komisji Weneckiej, Ministerstwo
Sprawiedliwoséci, gov.pl, 10 stycznia 2020, https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/list-wiceministra-
sprawiedliwosci-marcina-warchola-do-przedstawicieli-komisji-weneckiej. (dostep: 15.04.2023).

85 Zob. D. Pek, Ministerstwo Sprawiedliwosci wobec konfliktu z Unig, ,,Spoleczenstwo i Polityka” 2021, nr 1,
s. 12.
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»przebija przekonanie, ze Polska wraz z takimi krajami jak Motdowa czy Albania, jest
panstwem nizszej kategorii”. Ziobro powotat si¢ na historie. w jego ocenie ,,taki pouczajacy
pomruk zle si¢ kojarzy w polskiej historii, jest niegodny ludzi, ktérzy majg si¢ za
Europejczykéw”. Obiecat, ze nie pozwoli, Zzeby w taki sposob traktowano Polakow .
Dnia 28 stycznia 2020 r., minister Zbigniew Ziobro i wiceministrowie Anna
Dalkowska, Marcin Romanowski i Marcin Warchol spotkali si¢ w Ministerstwie
Sprawiedliwos$ci w Warszawie z wiceprzewodniczacg Komisji Europejskiej Verg Jourova.
Ziobro na spotkaniu zastrzegt, ze w Polsce nie moze zapanowac sedziokracja i nie moze by¢
powrotu do ,szkodliwego systemu korporacyjnego, w ktérym sedziow wybieraja

857 Minister Ziobro przestrzegat wiceprzewodniczagcg KE, ze nie uzna

sedziowie
ograniczen w przeprowadzaniu zmian w sgdownictwie: ,,Nigdy si¢ nie zgodzimy, zeby
Polakom moéwiono, ze im czego$ nie wolno, a innym wolno. Nie zgodzimy si¢ na to, zeby
nam mowiono, ze jesteSmy cywilizacyjnie lub kulturowo opo6znieni. Chcemy tak jak inne
panstwa, na zasadzie suwerennosci, budowa¢ mechanizm demokratycznego wylaniania
sedziow. Chcemy reformowac polskie sadownictwo, bo na to pozwala nam polska
demokracja. Nie pozwolimy jej w zaden sposob ogranicza¢”®%8, Ziobro wreczyt Jourovej
materiaty, ktore mialy dowodzi¢, ze osoby zasiadajace przed 2015 r. na kluczowych
stanowiskach w sadownictwie w Polsce chcialy reformy takiej, jaka przeprowadza
Zjednoczona Prawica®®. W czasie spotkania Ziobro podkreslil, ze Polska wnosi bardzo
wiele do UE i jest zainteresowana obecnoscig w Unii na zasadach traktatowych, a art. 5 TUE
daje panstwom cztonkowskim prawo swobodnego ksztaltowania modelu wyboru sedziow 1
funkcjonowania sadownictwa. 29 stycznia 2020 r. Ministerstwo Sprawiedliwos$ci
poinformowato, ze ,,Trybunat Konstytucyjny i Naczelny Sad Administracyjny bronig statusu
sedziow” ,,Trybunat Konstytucyjny 1 Naczelny Sad Administracyjny podjely wiazace
postanowienia, ktore chronig status s¢dziow podwazany przez Sad Najwyzszy. Potwierdzaja

one, ze nie ma podstaw do kwestionowania statusu sedziow powotanych przez Prezydenta

856 Tamze, s. 13.

857 Spotkanie w Ministerstwie Sprawiedliwoéci z komisarz Vera Jourova - konkretna rozmowa oparta na
faktach, Ministerstwo Sprawiedliwosci, gov.pl, 28 stycznia 2020 https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/
spotkanie-w-ministerstwie-sprawiedliwosci-z-komisarz-vera-jourova-konkretna-rozmowa-oparta-na-fa ktach.
(dostep: 15.04.2023).

858 Zob. D. Pek, Ministerstwo Sprawiedliwosci wobec konfliktu z Unig...., jw., s. 13.
8%https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/1453484,ziobro-przekazal-jourovej-dokumenty.html(dostep:
15.04.2023).
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RP z udzialem obecnej Krajowej Rady Sadownictwa, co z razagcym naruszeniem prawa
uczynit Sad Najwyzszy. Niedawna uchwata SN w tej sprawie zostata wstrzymana™86°,

Ziobro odrzucil poglad, ze prawo unijne stoi ponad prawem krajowym. Za
,hiedorzeczny” uznal poglad komisarza ds. sprawiedliwo$ci Didiera Reyndersa: ,, Traktaty
europejskie nie daja KE uprawnien do wszczecia procedury przeciwko Polsce. Poglad, jaki
wyrazat pan komisarz Didier Reynders o nadrzednos$ci prawa traktatowego UE nad polska
Konstytucja jest niedorzeczny. To wyraz myslenia czes$ci biurokratycznych elit, ze UE jest
tworem panstwowym, nadrzednym w zakresie regulacji prawnych nad panstwami
cztonkowskim.”. Ziobro ocenit, ze uruchomienie wobec polskiego rzadu procedury
przeciwko naruszeniom prawa UE, jest ,,wyrazem, naduzycia prawa, rozpolitykowania KE,
ktora ingeruje w obszar kampanii prezydenckiej w Polsce”. Ogtosil, ze nie pozwoli, aby KE
przekraczala swoje uprawnienia kosztem Polski, kosztem polskich obywateli i z
naruszeniem naszej Konstytucji®e:,

19 wrzes$nia 2020 r. minister Ziobro powiedzial wprost, ze Parlament Europejski
probuje zakwestionowa¢ polskag demokracje. Odnidst si¢ do rezolucji i1 raportu
przygotowanego przez Komisje Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci 1 Spraw
Wewngetrznych (Komisja LIBE), ktére 17 wrzesnia 2020 r. uchwalil Parlament Europejski.
W raporcie wezwano KE do rozszerzenia procedury art. 7 TUE wobec Polski tak, zeby
oprdcz naruszen praworzadnos$ci, obejmowala tez naruszenia demokracji 1 praw czlowieka.
Minister Ziobro ocenit, ze w raporcie stawiane sg ,,absurdalne zarzuty, ktére sa proba
zakwestionowania same] istoty demokracji”. Wedlug ministra, PE 1 KE prowadza
»podjazdowa wojenke”, usitujac narzuci¢ Polsce lewicowa agende, zwlaszcza w edukacji i
kulturze, a takze podwazajac wybory dokonane przez spoteczenstwo w Polsce. ,,To, o czym
mowi Parlament i Komisja Europejska, to pseudo-praworzadno$é i otwarty zamach na
Traktaty Europejskie”- podsumowal minister Ziobro. Mechanizm powigzania Srodkow
unijnych z przestrzeganiem warto$ci porownat do maczugi do straszenia Polski.
Wiceminister Kaleta zarzucit PE, ze nie podoba mu si¢ praworzadno$¢ w Polsce. Zachwalat
sukcesy rzadu Zjednoczonej Prawicy z mafiami podatkowymi, lekowymi, lichwiarskimi, a

takze projekt ,,Stop pedofilii”, pod ktérym podpisato si¢ juz kilkaset tysiecy obywateli®?,

80 Trybunat Konstytucyjny i Naczelny Sad Administracyjny bronig statusu sedziow, Ministerstwo
Sprawiedliwosci, gov.pl, 29 stycznia 2020, https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/trybunal-konstytucyjnyi-
naczelny-sad-administracyjny-bronia-statusu-sedziow (dostep: 15.04.2023).

861 Zob. D. Pek, Ministerstwo Sprawiedliwosci wobec konfliktu z Unig...., jw., s. 13.
862https://www.rp.pl/prawo-dla-ciebie/art88561-fundusze-za-praworzadnosc-sebastian-kaleta-krytykuje-
decyzje-tsue-o-przyspieszeniu-wyroku-ws-mechanizmu-warunkowosci (dostep: 25.04.2023).
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W ostatnich miesigcach 2020 r. Minister Sprawiedliwos$ci, Prokurator Generalny i
prezes partii rzadzacej Solidarna Polska atakowat UE w kontek$cie nowego mechanizmu
ochrony warto$ci UE w panstwach Unii, wiazacego $rodki z budzetu i funduszu odbudowy
Z przestrzeganiem unijnych wartosci. Polski i wegierski rzad grozily wetem budzetu i planu
odbudowy w razie przyjecia niekorzystnej ich zdaniem interpretacji tego mechanizmu. 16
listopada 2020 r. Ministerstwo Sprawiedliwos$ci wydato komunikat ,,0 koniecznosci weta w
sprawie powigzania budzetu UE z tzw. praworzadno$cig”. Minister Ziobro argumentowat,
ze ,,nie ma innej mozliwosci w sytuacji bezprawia, ktore chcg zastosowaé najwicksze
panstwa UE i prezydencja niemiecka®®3,

Na konferencji prasowej w 2021 roku zwotanej w reakcji na informacj¢ o tym, ze
Komisja Europejska zdecydowatla o skierowaniu sprawy przeciwko Polsce do Trybunatu
Sprawiedliwosci UE w zwiazku z orzeczeniami polskiego Trybunalu Konstytucyjnego z
2021 r., w ktorych uznano postanowienia traktatow UE za niezgodne z Konstytucjg RP, Z.
Ziobro stwierdzit: ,,nie mozna godzi¢ si¢, aby pod wplywem kolejnej grozby i kolejnego
szantazu, za srebrniki sprzedawac¢ polskg suwerennos$¢”. Solidarna Polska mowi jasno, ze
nigdy si¢ na to nie zgodzimy i tez, dopoki bed¢ ministrem sprawiedliwos$ci, nigdy tego nie
zaakceptuje”84,

W roku 2022 J. Kaczynski stwierdzit: ,,Wykazali$my maksimum dobrej woli, ale
ustepstwa nic nie daty. Byla umowa, z naszej strony dotrzymana. Z tamtej ztamana. Czas
wyciggnaé wnioski”. O skomentowanie tej wypowiedzi poproszono sekretarza generalnego
PIS: ,,Pan prezes stwierdzil oczywistg rzecz w tej chwili. To, na co umawialiSmy si¢ z
Komisja Europejska, i to co z naszej strony zostalo wypekione, czyli kwestia Izby
Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego, zostala wykonana i oczekiwali$my, ze realizacja
wszystkich zobowigzan nastapi rowniez z drugiej strony. Po raz kolejny nastapil pokaz tego,
jak wyglada prawdziwa polityka Komisji Europejskiej wobec Polski i my z tego wyciaggamy
whnioski na przyszto$¢ i niedlugo bedziemy mogli powiedzie¢, ze, jak Pan Bog Kubie, tak
Kuba Bogu - odpart sekretarz generalny PiS*85,

W 2023 roku

863https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8662033,zbigniew-ziobro-komisja-europejska-
atak-na-panstwo-polskie.html (dostep: 25.04.2023).
864https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8662033,zbigniew-ziobro-komisja-europejska-
atak-na-panstwo-polskie.html (dostep: 25.04.2023).

85 https://www.rp.pl/polityka/art36832141-polityk-pis-o-relacjach-polska-ue-bedziemy-stosowali-taktyke-
zab-za-zab (dostep: 25.04.2023).
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W 2023 roku (21 listopada) Zbigniew Ziobro szeroko wypowiedzial si¢ na temat
nowych traktatow reformujacych UE, ktore pozwolg KE ingerowaé w sprawy krajow
cztonkowskich. Podczas konferencji w Sejmie Ziobro mowigc o propozycjach zmian w
prawie europejskim ocenit, podkreslal, ze traktaty te w istocie swojej prowadzg do
»likwidacji panstw narodowych 1 stworzenie w miejsce UE jednego panstwa europejskiego”.
Wedhug Zibro, jest to wizja prezydencji niemieckiej, ktora formulowata tego rodzaju
postulaty juz od dobrych kilku lat. Poza tym przekonywal, ze nowe traktaty dadzg Komisji
Europejskiej pozwolenie na ingerowanie w sprawy wewnetrze (krajow cztonkowskich) w
sposOb niespotykany do tej pory w historii. Podkre$lal, ze jest to w pewnym stopniu
,kroczacy zamach na suwerennosci Polski, ktora zmierza do zlikwidowania panstwa

polskiego a Suwerenna Polska nigdy si¢ na to nie zgodzi”86°,

4.6. Podsumowanie

Polska, poprzez wprowadzenie poszczeg6lnych reform wymiaru sprawiedliwosci,
poczynajac od dekompozycji Trybunatu Konstytucyjnego, poprzez wielokrotne i systemowe
naruszenie niezaleznosci calego systemu sadow powszechnych, poddanie Krajowej Rady
Sadownictwa politycznym wplywom, a konczac na bardzo kontrowersyjnych zmianach w
strukturze i funkcjonowaniu Sgdu Najwyzszego, w sposob zdecydowany doprowadzita do
naruszenia istotnej zasady praworzadno$ci w dwodch odniesieniach. Pierwszy aspekt
dotyczy, naruszenia wlasnego prawa a przede wszystkim obowigzujaca Konstytucje, ktora
ztamano nie raz a kilka razy. Przykladem moze by¢ przyjmowanie ustaw, ktore miaty na
celu reformowaé¢ Trybunal Konstytucyjny, Sad Najwyzszy jak rowniez Krajowa Rade
Sadownictwa. Do tego doszty inne delikty konstytucyjne. Istotne bylo rowniez ignorowanie
niektorych wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego. Kolejnym istotnym przewinieniem Polski
byla odmowa publikowania wyrokéw czy tez odmowa Prezydenta zwigzana z
zaprzysi¢zeniem wybranych przez Sejm sedziow Trybunalu Konstytucyjnego. Wszystkie te
dziatania zdaniem KE zwigzane z nieprzestrzeganiem prawa przez naczelne organy panstwa,
wbrew obowigzujagcemu na jego terytorium prawu, spowodowato, ze Polska stata si¢ krajem
niepraworzadnym, bo nie przestrzegata wtasnego prawa.

Drugi aspekt dotyczy tego, ze Polska w sposob systemowy naruszyta niezaleznos¢

swojego systemu sgdownictwa. Pomijajac to, ze kazde z panstw cztonkowskich ma swobodg¢

866https://www.pap.pl/aktualnosci/ziobro-o-ewentualnej-zmianie-traktatow-ue-kroczacy-zamach-na-suwer
ennosci-polski (dostep: 25.04.2023).
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w ksztaltowaniu swojego wymiaru sprawiedliwo$ci, to na podstawie art. 19 ust. 1 TUE12
oraz art. 47 Karty Praw Podstawowych UE maja obowigzek zapewni¢ kazdej i innym
uprawnionym podmiotom skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach obj¢tych prawem Unii
przed niezawistym i bezstronnym sgdem, w ramach sprawiedliwego i jawnego procesu
sadowego. Podkresla si¢, ze nawet polowa przepisow prawnych, ktére obecnie obowigzuja
w Polsce posrednio albo w sposdb bezposredni wynikaja z prawa unijnego. Tak, wiec,
Polska w sposob systemowy ograniczajac niezalezno$¢ swojego sagdownictwa od innych
wladz, a takze przyjmujac szereg przepisow bezposrednio lub posrednio godzacych
w niezawistos¢ sedziowska, zdecydowanie naruszyta swoje traktatowe zobowigzania wobec
UE do zapewnienia na swoim terytorium skutecznej ochrony prawnej wszystkim
uczestnikom obrotu prawnego (obywatelom, przedsigbiorstwom, samorzadom itp.) w
dziedzinach objetych unijnym prawem. Przy czym, jakkolwiek negatywnie lub pozytywnie
ocenia¢ mozna by poszczegdlne elementy sktadowe reformy polskiego sagdownictwa, z
punktu widzenia Komisji najistotniejszy jest kumulatywny i1 negatywny wplyw tych
wszystkich zmiana niezalezno$¢ calego systemu wymiaru sprawiedliwos$ci w Polsce.
Mozna wnioskowac, ze czotowi politycy koalicji rzadzacej w Polsce jak rowniez ci
wywodzacych si¢ z partii PiS - Prezydent RP Andrzej Duda w komentarzach
i stanowiskach od poczatku buduja uzupetniajaca si¢ narracj¢ o obronie Polski. Zdaniem
przedstawicieli partii rzadzacej w tym rowniez glowy panstwa, instytucje UE, Komisja
Europejska 1 Trybunat Sprawiedliwosci, naruszaja praworzadno$¢, poniewaz przypisuja
sobie kompetencje, ktore nie zostaly wymienione w zadnym z traktatow. Stanowczo w
swoich wypowiedziach podkres$laja, ze ustrdj sadownictwa i szerzej organizacja wymiaru
sprawiedliwo$ci jest wylaczng kompetencjg panstw czionkowskich UE. Wypowiedzi
czotowych politykoéw PIS i a takze politykoéw koalicji, twardo i konsekwentnie opowiadaja
si¢ za zmianami w sadownictwie, ktore zostaly dokonane w Polsce po 2015 roku.
Utrzymywali, ze proponowane 1 wprowadzane rozwigzania s3 Wzorowane na
rozwigzaniach, ktore obowigzuja w panstwach Europy Zachodniej lub mniej od nich surowe,
zwlaszcza, jesli chodzi o system odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej sedziow. Partia rzadzaca
zdecydowania kierowata atak na opozycj¢ oraz cze¢s¢ srodowisk sedziowskich, oskarzajac
ich, ze dzialajg na niekorzy$¢ Polski. Przodowal w tym prezes PiS i wicepremier J.
Kaczynski oraz minister Z. Ziobro wraz z wiceministrami sprawiedliwosci. Zarzucali
opozycji préby wprowadzania chaosu i destabilizacji porzadku prawnego, anarchizacje
panstwa i zmierzanie do systemu trybunalskiego czy sedzio racji (W opozycji do

praworzadnej demokracji, jakg buduje Zjednoczona Prawica).
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Minister Sprawiedliwosci 1 Prokurator Generalny Z. Ziobro krytykowat zadawanie
przez polskie sady pytan prejudycjalnych do Trybunatu Sprawiedliwosci w dziedzinach,
ktore jego zdaniem, nie zostaty objete przez prawo unijne. Politycy ci czgsto méwia o ,,tak
zwane] praworzadnos$ci”, twierdzac, ze jest to pojecie niejasne, poniewaz nie jest
zdefiniowane w prawie unijnym. Oceniali, Ze jest ono naduzywane przez UE i panstwa
cztonkowskie w celach prowadzenia gry politycznej i jest wykorzystywane przez Uni¢
Europejska, jako ,,straszak”. Politycy PIS podkreslali do$¢ czesto, ze UE zachowuje si¢ w
sposob niesymetryczny wobec panstw silniejszych, zwlaszcza wobec Niemiec, strofujac i
pouczajac Polske. Politycy wskazujg, ze jest atak na polskg suwerennos¢. Poza tym
stanowisko rzadu i czotowych politykéw PIS, jest poparte tym, ze to wlasnie za czasow tego
rzadu, przywracana jest w Polsce praworzadno$é, poprzez uczynienie s¢dzidow rownymi
wobec prawa i orzekanie zgodne ze spolecznym poczuciem sprawiedliwosci. Partia rzadzaca
oskarza opozycje jak rowniez srodowiska sgdziowskie o dezinformacj¢ oraz manipulowanie
instytucji UE 1 innych instytucji mig¢dzynarodowych, co mialo by¢ powodem
nieprawdziwego obrazu sytuacji w Polsce oraz negatywnej oceny zmian w sgdownictwie.

Wiadze polskie za wszelkg ceng staraly si¢ wykaza¢ zgodno$¢ przeprowadzanych w
Polsce reform ze standardami europejskimi wynikajacymi z Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka oraz z sof law organizacji miedzynarodowych, posuwajac si¢ nawet do
powotywania si¢ na Komisje Weneckg. Czasem swoje stanowiska popierali argumentami
prawnoporéwnawczy. Mianowicie, gdy rzad wuzasadnial rozwigzanie przewidujace
powotywanie cztonkow Krajowej Rady Sadownictwa przez Sejm, wskazywal, iz bierze
przyklad z rozwigzan funkcjonujacych w Hiszpanii i Niemczech. Przedstawiciel ministra
spraw zagranicznych starat si¢ rowniez odwrdci¢ na korzys¢ rzadu krytyke dotyczaca
sprzeczno$ci ze standardami prawa do sprawiedliwego procesu sadowego. Twierdzit
mianowicie, ze przeprowadzane reformy sg niezb¢dne do wykonania wyrokow
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, w ktérych skazywano Polske za przewlekto§¢
postepowan sadowych, jak rowniez do skonczenia z nepotyzmem i korupcja, ktore trawia
polski wymiar sprawiedliwosci od konca czaséw komunizmu.

Partia sprawujaca wiladze tlumaczyla wprowadzanie reform w wymiarze
sprawiedliwosci, transparentno$cig procesu podziatu spraw. Niestety nie nie jest prawda, ze
wprowadzane zmiany przez pis mialty zwigkszy¢ przejrzystos¢ procesu podzialu spraw.
Uzyskano przeciwny skutek. Wprowadzony system w zdecydowany sposob te
transparentno$¢ obnizyl. Stalo si¢ tak na skutek z faktu, ze centralny system losowania

kontrolowany byt przez Ministra Sprawiedliwosci, ktory byt jednocze$nie Prokuratorem
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Generalnym. Biorac pod uwage fakt, ze nie moze by¢ on , strong sporéw sadowych, to mamy
do czynienia z istotng sprzecznoscig takiego systemu ze standardami europejskimi. Nalezy
podkresli¢, ze Ministerstwo Sprawiedliwosci nie udostepnito algorytmu losowania jak
réwniez kodu zroédtowego. Nie znano wowczas mechanizmu, w jaki sposob odbywa si¢
przydziat spraw w rzeczywisto$ci. Istotnym jest to, ze system ten nie zostat wprowadzony
ani w Sadzie Najwyzszym, ani w Trybunale Konstytucyjnym, co przy jednoczesnym
zapewnieniu sobie przez politykow wptywu na wybor prezesow tych sagdow i przekazaniu
owym prezesom kompetencji w tym zakresie, powoduje, ze w Sadzie Najwyzszym sprawy
beda, a w Trybunale Konstytucyjnym juz sg wyznaczane wytacznie wedtug arbitralnego

uznania wlasciwego prezesa.
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Z.akonczenie

Przeprowadzona w tresci niniejszej rozprawy szeroka i poglebiona analiza dotyczaca
prawa panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej do regulacji obszaru wymiaru
sprawiedliwo$ci, pozwolila na pozytywne zweryfikowanie kazdej z zaproponowanych
hipotez badawczych.

Pierwsza hipoteza badawcza w brzmieniu: kompetencje, ktore nie sa powierzone
Unii Europejskiej sg kompetencjami wytacznymi krajow cztonkowskich, taki charakter
kompetencji niepowierzonej, czyli przypisanej do panstwa cztonkowskiego posiada obszar
wymiaru sprawiedliwos$ci — zostala zweryfikowana pozytywnie.

Unijny i krajowy poziom decyzyjny, wymusza na UE i panstwach cztonkowskich
ustalenia podzialu kompetencji decyzyjnych. Podziat ten odnies¢ mozna do instytucji
unijnych i rzadow panstw cztonkowskich. Panstwa cztonkowskie wyrazity zgode zapisami
traktatowymi, iz pewne uprawnienia, ktore dotycza stanowienia prawa oraz zarzadzania
zostang przekazane na szczebel unijny (ponadnarodowy), natomiast inne uprawnienia beda
podlegaty regutom unijnym w ograniczonym zakresie albo w wecale. Taka postawa jest
oczywista, wowczas, gdy bierze si¢ pod uwage dobro wspdlne, jakim jest UE i jej rozwdj
przy zachowaniu odrgbnosci i roznorodnosci panstw cztonkowskich. Podziat kompetencji
stanowi niezwykle trudny obszar gdyz ciezko jest w sposéb jednoznaczny i precyzyjny to
rostrzygna¢. Organizacja wymiaru sprawiedliwo$ci nalezy do kompetencji panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Jedna z zasad traktatowych mowi o tym, ze kompetencje,
ktére nie sg powierzone Unii Europejskiej, sa kompetencjami krajow cztonkowskich. W
zwigzku z tym taki charakter kompetencji niepowierzonej, czyli przypisanej do panstwa
cztonkowskiego jest organizacja wymiaru sprawiedliwosci.

Hipoteza druga w brzmieniu:;, mimo, ze wymiar sprawiedliwos$ci lezy w
kompetencji panstw cztlonkowskich to w unijnym porzadku prawnym istniejg silne podstawy
do analizy przestrzegania praworzadnosci w panstwach czlonkowskich i1 reakcji, jesli
zachodzi podejrzenie, ze praworzadno$¢ jest zagrozona — zostala zweryfikowana
pozytywnie. Unia Europejska opiera si¢ na warto$ciach i poszanowaniu panstwa prawa i
panstwa demokratycznego. Dlatego, mimo, Ze obszar wymiaru sprawiedliwo$ci jest
kompetencja wyltaczng panstwa cztonkowskiego, to jednak w chwili kiedy zostaje naruszona
praworzadnos$¢ 1 jej warto$ci Unia Europejska ma prawi reagowaé wobec panstwa, ktore

dopuszcza si¢ tamania prworzadnosci i demokracji. Ingerencja ta wynika z penoscia z art. 2

223



TUE. Wazna kwestia, ktora musi by¢ szczegdlnie podkreslona jest to, ze, pomimo, iz art. 2
TUE nie zawiera legalnej definicji praworzadnosci, to TS wielokrotnie, jako uprawniony do
interpretacji Traktatu, nadawat jej szczegOlne znaczenie. W jego orzecznictwie, jak zreszta
w doktrynie prawa europejskiego, praworzadnos$¢ okresla si¢ mianem metazasady, klauzuli
lub zasady parasolowej, stuzacej zapewnieniu skutecznego stosowania i kontroli stosowania
prawa UE, w tym przestrzegania wartosci z art. 2 TUE. Zdaniem Komisji, praworzadnos¢
jest jedng z podstawowych zasad konstytucyjnych Unii. Przestrzeganie tej zasady stanowi
warunek ochrony innych warto$ci, ktore zostalty wymienione w art. 2 TUE jak rowniez
wszystkich praw 1 obowigzkéw, ktoére wynikajg z traktatow oraz pozwalajg na budowanie
zaufania obywateli UE, przedsiebiorstw i organéw krajowych do systemdéw prawnych
innych panstw cztonkowskich.

Hipoteza trzecia, ktora stwierdza, ze podstawag prawng Unii Europejskiej w zakresie
ingerowania w wymiar sprawiedliwosci w Polsce sg traktaty unijne oraz inne narze¢dzia
prawne, ktore pozwalaja na ingerowanie w sprawy dotyczace praworzadnosci, jezeli istnieje
podejrzenie naruszenia jej przez panstwo czlonkowskie, - zostala zweryfikowana
poytywnie.

Artykul 7 TUE zawiera trojstopniowe instrumentarium, ktéorego zadaniem jest
zapewni¢ zapewniC przestrzeganie warto$ci praworzadnosci z art. 2 TUE. Jest to tzw.
mechanizm prewencyjny, na mocy, ktérego Rada UE moze stwierdzi¢ wyrazne ryzyko
powaznego naruszenia praworzadnosci (ust. 1). Mechanizm ten pozwala Radzie
Europejskiej na stwierdzenie powaznego 1 trwalego naruszenia praworzadnosci w panstwie
cztonkowskim (ust. 2) oraz mechanizm sankcyjny, ktory lezy w gestii Rady UE (ust. 3).
Roéwniez Artykul 258 TFUE okresla, ze Komisja Europejska ma prawo wnioskowaé do
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej o obtozenie panstwa cztonkowskiego
odpowiedzialnos$cig za nieprzestrzeganie prawa unijnego. Jesli Komisja uwaza, ze dane
panstwo cztonkowskie nie spetnia swoich zobowigzan wynikajacych z prawa unijnego,
moze wysta¢ mu pisemne uwagi, dajac mu w ten sposdb mozliwos¢ wypeltienia swoich
obowigzkow. Jesli jednak uwagi te nie przynosza odpowiedniego efektu, Komisja moze
skierowa¢ sprawg do Trybunatu Sprawiedliwosci. Koleny istotny artykut 259 TFUE
reguluje sytuacje, w ktorej jedno panstwo czlonkowskie skarzy drugie panstwo
czlonkowskie o naruszenie prawa unijnego. Jesli panstwo skarzace uwaza, ze naruszenie to
miato miejsce, moze zglosi¢ swoje roszczenia w tej sprawie do Komisji. Nastepnie Komisja
rozpatruje te roszczenia i jesli uzna, ze naruszenie rzeczywiscie miato miejsce, moze podjaé

dziatania prawne wobec panstwa czltonkowskiego naruszajgcego. Artykul 260 TFUE
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dotyczy sankcji finansowych, ktéore moga zosta¢ nalozone na panstwo cztonkowskie w
przypadku jego nieprzestrzegania orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci. Jesli panstwo
cztonkowskie nie wypeklnia swoich obowigzkéw wynikajacych z orzeczenia Trybunatu,
Komisja moze wystgpi¢ do Trybunalu o nalozenie kar finansowych na dane panstwo
cztonkowskie. Wysoko$¢ i czas trwania tych kar sg ustalane przez Trybunat i zaleza od
konkretnych okoliczno$ci sprawy.

Organizacja 1 funkcjonowanie polskiego systemu sadownictwa moze by¢
przedmiotem zainteresowania Komisji takze na podstawie przepisow: art. 19 ust. 1 TUE
oraz art. 47 KPP, w takim zakresie, w jakim stosujg one prawo unijne, a polscy s¢dziowie
dziataja, jako sedziowie unijni. Ogélne prawo Komisji do dziatania w tym obszarze wynika
tez z wielu szczegdtowych postanowien TUE 1 TFUE, ktore przyznaja jej role ,,strazniczki
Traktatow” 1 instytucji odpowiedzialnej za egzekwowanie nalezytego przestrzegania prawa
unijnego, w szczegdlnosci przez panstwa cztonkowskie UE i ich organy.

Czwarta hipoteza: wzrost i aktywno$¢ Unii Europejskiej w kwestiach dotyczacych
polskiego wymiaru sprawiedliwo$ci jest uzasadniony tym, Ze trudno wyobrazi¢ sobie
demokratyczne panstwo prawa bez poszanowania zasady ochrony praw cztowieka, godnosci
ludzkiej i niedyskryminacji a takze prawidlowo funkcjonujagcego wymiaru sprawiedliwosci
1 niezawisto$ci sedziowskiej, zostata zweryfikowana pozytywnie.

Ze wzgledu na zaleznos$ci taczace UE 1 jej panstwa czlonkowskie oraz panstwa
cztonkowskie migedzy soba, a takze ze wzgledu na zaangazowanie panstw w budowg ,,coraz
Scislejszego zwigzku miedzy narodami Europy” dziatania zagrazajace praworzadnosci, jako
wartosci z art. 2 TUE podejmowane przez jedno panstwo czlonkowskie stanowig zagrozenie
dla skuteczno$ci calego systemu unijnego, systeméw prawnych innych panstw
cztonkowskich oraz ochrony uprawnien jednostek, w tym ochrony praw podstawowych.
Zasada praworzadnosci jest dominujacym modelem organizacyjnym wspotczesnego prawa
konstytucyjnego i organizacji mi¢dzynarodowych Jw zakresie regulowania wykonywania
wladzy publicznej. Gwarantuje, ze wszystkie wladze publiczne dziataja w granicach
okreslonych przez prawo, zgodnie z warto$ciami demokracji i praw podstawowych oraz pod
kontrolg niezaleznych i bezstronnych sadow.

Pigta hipoteza, w brzmieniu: rzad Polsk byt w btedzie twierdzac, ze Komisja nie ma
uprawnien wszczgcia procedury o naruszenie unijnego prawa. Bledne jest rowniez
przekonanie, ze Komisja naduzywa swoich uprawnien 1 uzurpuje sobie kompetencje,

ktorych panstwo polskie jej nie przekazato - zostata zweryfikowana pozytywnie.
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Opierajac si¢ na wielu opiniach i raportach stwierdza si¢, ze Rzad polski mylit
zdecydowanie mandat ustawodawczy z prawem do lekcewazenia polskiej konstytucji i
zobowigzan, ktére wynikaja z umoéw i zasad miedzynarodowych. Poszanowanie standardow
panstwa prawnego przez panstwa czlonkowskie jest warunkiem koniecznym
funkcjonowania Unii Europejskiej, a analiza prawna, ktora zostata przedstawiona przez
Komisje jest zarowno solidna, jak rowniez w znacznym stopniu przekonywujaca.
Doszukujac si¢ w dziataniach Komisji aspektu politycznego, oczywistym jest, ze réznica w
traktowaniu Polski i Wegier nie nalezy do najbardziej spdjnych. Moze by¢ ona
motywowana, wyborem strategicznym i politycznym. Bez watpienia nalezy podkresli¢, ze
Unia Europejska stusznie podj¢ta decyzje wszczynajac procedure ramowa w sprawie
panstwa prawnego w zwigzku z sytuacjag w Polsce. Kazda z rekomendacji podkresla jak
istotne jest usunigcie systemowego zagrozenia dla panstwa prawnego w Polsce.

Whioski:

Przystapienie poszczegdlnych panstw do Unii Europejskiej nie oznaczato rezygnacji
przez nie, z petnej suwerennos$ci na rzecz tej organizacji. Kazde przystepujace do wspolnoty
panstwo wyrazalo zgode na przyjecie acquis communautaire. Wigzato si¢ to przyjeciem
porzadkéw prawnych oraz zaakceptowania wspdlnych warto$ci i kanondw, w tym rowniez
europejskich standardow zwigzanych z wymiarem sprawiedliwosci. Mimo, Ze to panstwo
cztonkowskie decyduje o ksztalcie wymiaru sprawiedliwosci to musi bra¢ pod uwage, ze
praworzadnos¢ stanowi fundamentalng warto§¢ UE. Ma kluczowe znaczenie dla
powodzenia catego projektu integracji europejskiej jak rowniez nalezytego przestrzegania
innych fundamentalnych warto$ci. Aby zatem zrozumie¢ istote sporu o zakres kompetencji
pomiedzy UE a polskimi wladzami, nalezy zrozumieé¢, dlaczego przestrzeganie zasady
praworzadno$ci jak rowniez istnienie niezaleznych sadéw we wszystkich panstwach
cztonkowskich jest wazne z punktu widzenia prawidtowego funkcjonowania UE.

Zarzuty zwigzane z brakiem podstawy prawnej dla dziatan Komisji nie s3
prawdziwe, jesli wezmie si¢ pod uwage, ze procedura, ktéra zostata ustanowiona w 2014
roku jest procedura poprzedzajaca zastosowanie art. 7 TUE. Kompetencje Komisji do
kontroli poszanowania wartos$ci i praworzadnosci z art. 2 TUE przez panstwa cztonkowskie,
jak rowniez do przyjecia w tym celu odpowiedniej procedury, sa wynikiem faktu, ze
Komisja to jedna z instytucji, ktora ma uprawnienia do wszczynania procedury, ktora zostata
przewidziana w art. 7 TUE. Artykul ten nakazuje szczegétowo uzasadni¢ wniosek o
stwierdzenie ryzyka powaznego naruszenia wartosci z art. 2 TUE bez wzgledu na to, jaki

bytyby autor tej propozycji. W zwigzku z tym nalezy podkresli¢, ze Komisja nie moglaby

226



sporzadzi¢ odpowiednio uzasadnionego wniosku gdyby nie miata mozliwosci
przeprowadzenia kontroli poszanowania wartosci z art. 2 TUE przez panstwa czlonkowskie.

Przeprowadzona analiza pozwala sadzi¢, ze zgodnos¢ ,,reform” rzadu polskiego ze
standardami europejskimi moze budzi¢ watpliwosci i mozna wskaza¢ w tym zwgledzie
wiele przestanek. Niektére dzialania np. odmowa publikacji orzeczeh Trybunatu
Konstytucyjnego lub zgtoszenie projektu ustawy, ktory mial zmiar, prznie§ w stan
spoczynku wszystkich se¢dzidw Sadu Najwyzszego, nie ma w ogole uzasadnienia.
Orzeczenia Trybunatu odgrywaja kluczowa rolg w zapewnianiu ochrony praw cztowieka i
rownowagi wladz w panstwie demokratycznym. Publikowanie tych orzeczen jest istotne dla
zapewnienia przejrzystosci i1 jawno$ci funkcjonowania sadow oraz umozliwienia
spoteczenstwu dostepu do informacji na temat interpretacji i rozstrzygania prawa. Decyzja
Polski o niepublikowaniu orzeczen Trybunatu budzi watpliwosci, co do przestrzegania zasad
praworzadnosci 1 niezalezno$ci sagdow. Jest to sygnal, ze rzad nie uznaje autorytetu i wagi
orzeczen Trybunalu i dazy do ograniczenia kontroli sadowej nad jego dziataniami. Taka
postawa jest niezgodna z zasadami Unii Europejskiej, ktore zakladaja poszanowanie
niezawisto$ci sadoéw 1 skuteczng ochrong praw czlowieka. Jest to rdwniez sprzeczne z
postanowieniami Konstytucji RP, ktora gwarantuje niezalezno$¢ sagdownictwa 1 obowigzek
przestrzegania orzeczen Trybunatu. Decyzja o niepublikowaniu orzeczen Trybunatu przez
Polske jest rowniez niekorzystna dla spoteczenstwa, ktore traci mozliwos¢ zapoznania si¢ z
argumentami 1 rozstrzygni¢gciami Trybunalu w sprawach o znaczeniu publicznym.
Ograniczenie dostepu do tych informacji moze prowadzi¢ do dezinformacji, manipulacji
1 niewlasciwego rozumienia praw 1 zasad funkcjonowania panstwa.

Nalezy wskazaé, ze odwolywanie si¢ przez polski rzad do ,standardow
europejskich” dla uzasadnienia swoich dziatan, ktore moga mie¢ miejsce jedynie w rezimie
autorytarnym, nie moze by¢ traktowane ,,na powaznie”. Analiza Komisji Europejskiej nie
jest oparta tylko na jednej instytucji, ale poparta jest innymi instytucjami
miedzynarodowymi. Przykltadem moze by¢ Komisja Wenecka. Nalezy zgodzi¢ si¢ z
Europejska Siecia Rady Sadownictwa, ktéra zrzesza niezalezne instytucje panstw
cztonkowskich Unii, ktére sa odpowiedzialne za ochrong niezalezno$ci s¢dziow. Opierajac
si¢ na wyjasnieniach tej instytucji nalezy wskazac, ze pierwszy z projektow ustaw, ktory
sktadal si¢ na reforme¢ ustroju wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce nie zostat w znaczacy
sposob skonsultowany z polska Krajowg Radg Sadownictwa. Z projektu wynikato
przerwanie kadencji czlonkéw tej Rady, niezgodnie z zasada ich niezaleznoSci.

Niezgodnoscig byto takze powotywanie cztonkow Rady przez Sejm, co nie jest zgodne ze
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standardami Sieci 1 ze nowy ustrdj Rady moze da¢ wielka rolg wladzy politycznej w procesie
selekcji i powolywania sedziéw. Takie stwierdzenie jest rowniez poparte komunikatem z 17
lipca 2017 roku, ktory zawiera rowniez stwierdzenie, ze ustawa w potaczeniu z kolejng juz
przyjeta przez parlament, ktéora dala ministrowi sprawiedliwosci kompetencje do
zdymisjonowania i zastgpienia prezeséw sadoéw w terminie 6 miesi¢cy od dnia jej wejscia w
zycie, moze doprowadzi nieuchronnie do erozji niezaleznosci polskiego wymiaru
sprawiedliwosci.

Istotne znaczenie ma rowniez przyjeta dnia 9 czerwca 2017 roku ,deklaracja
paryska”, podkreslajgca, ze ,,reformy sagdowe w Polsce, te, ktore juz weszly w zycie i te,
ktére sa planowane, powoduja zaniepokojenie z tego wzgledu, ze w sposdb znaczacy moga
doprowadzi¢ do zmiany podzialu witadz, co ma kluczowe znaczenie w $wietle panstwa
prawnego. Jest to opinia, ktora zostata potwierdzona przez liczne niezalezne instytucje
krajowe, ktore czuwajg nad niezaleznoscig sedziow.

Praworzadnos$¢ jest fundamentalnym elementem demokratycznego systemu rzadow.
Zapewnia rownowage miedzy wtadzg wykonawcza, ustawodawczg 1 sgdownicza, a takze
gwarantuje poszanowanie podstawowych praw 1 wolno$ci obywatelskich. Bez
praworzadnos$ci, demokratyczne warto$ci 1 instytucje sg zagrozone. Praworzadno$¢ jest
niezbe¢dna do utrzymania zaufania do instytucji Unii Europejskiej. Gdy obywatele maja
poczucie, ze ich prawa sg chronione 1 przestrzegane, maja wigksze zaufanie do wiladz
publicznych oraz instytucji europejskich. To zaufanie jest kluczowe dla efektywnego
funkcjonowania Unii Europejskiej 1 zwigkszenia integracji europejskie;.

Z braku kompetencji w dziedzinie ustroju sadoéw, dziatanie Unii mozna oprze¢ na
kompetencji odnoszacej si¢ do gwarantowania panstwa prawnego. Jest to dziatanie
uzasadnione poniewaz panstwo prawa jest jednocze$nie wartoscig, celem 1 koniecznos$cia
funkcjonalng Unii Europejskiej. Mimo, iz kompetencje UE w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci naleza do panstw cztonkowskich Unia ma prawo reagowac jesli dziatania
tych panstw sg niezgodne z zasadami poszanowania praworzadnosci. Przestrzeganie
praworzadnos$ci 1 wartos$ci Unii, ktore zostaly zapisane w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej,
jak réwniez poszanowanie walno$ci, demokracji, praw cztowieka, ktore stanowig wartosci
wspodlne Unii i jej panstw cztonkowskich.

Zasada panstwa prawnego zostata wpisana do prawa pierwotnego UE. Nie stanowi ona
tylko 1 wylacznie jednej z fundamentalnych wartosci (art. 2 TUE), ale jest takze postrzegana
jako cel do osiagania przez panstwa cztonkowskie, a co do ktdrego instytucje unijne maja

wyrazny mandat, aby dazenie do tego celu kontrolowac¢ (art. 3 ust. 1, 13 ust. 1 TUE).

228



Zgodnie z zasada lojalnej wspotpracy (art. 4 ust. 3 TUE), panstwa czlonkowskie maja
wspiera¢ instytucje UE w wykonywaniu zadan, ktére zostaly wskazane w traktatach.
Problem regularnej oceny statego przestrzegania wspolnych wartosci, w tym rowniez zasady
panstwa prawnego, zostat dostrzezony zar6wno przez instytucje unijne: Komisje, Parlament
Europejski oraz Radg, jak i przez panstwa cztonkowskie.

Proklamacja zasady panstwa prawnego jako wartos$ci Unii pojawia si¢ juz w art. 2 TUE,
ktory stanowi wlasnie o unijnych warto$ciach. Jest ona réwniez potwierdzona w preambule
Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (drugi akapit) i umieszczona w art. 21 ust. 1
TUE dotyczacym dziatan Unii na arenie miedzynarodowej jako jedna z zasad ,,ktore lezg u
podstaw jej utworzenia, rozwoju i rozszerzenia”. Obowiazek przestrzegania wartosci Unii
przez panstwa cztonkowskie znajduje potwierdzenie zaréwno w art. 49 TUE, ktory stanowi
warunek akcesji, jak i w art. 7 TUE, ktory stwarza mozliwo$¢ zawieszenie praw panstwa
cztonkowskiego. Promowanie panstwa prawnego jest rowniez celem Unii Europejskiej,
ktory wynika z art. 3 ust. 1 TUE (,,celem Unii jest wspieranie pokoju, jej wartosci i
dobrobytu jej narodéw") i ktory wigze jej instytucje na mocy art. 13 ust. 1 TUE (,,Unia
dysponuje ramami instytucjonalnymi, ktére maja na celu propagowanie jej wartosci").
Ponadto, zgodnie z zasadg lojalnej wspotpracy okreslong w art. 4 ust. 3 ak. 3 TUE: ,,Panstwa
Czlonkowskie utatwiaja wypetnianie przez Uni¢ jej zadan 1 powstrzymuja si¢ od
podejmowania wszelkich srodkow, ktore moglyby zagraza¢ urzeczywistnieniu celow Unii”.

Poszanowanie pafstwa prawnego przez panstwa czlonkowskie jest warunkiem
koniecznym funkcjonowania Unii w jej roznych plaszczyznach. Istotne jest, aby panstwa
czlonkowskie UE respektowaty 1 wprowadzaly w zycie prawa i decyzje UE. W przeciwnym
razie zostaje naruszone panstwo prawa i stabnie autorytet UE jako organizacji prawnej i
politycznej. Nalezy podkresli¢, ze z jednej strony, od tego poszanowania zalezy prawowito$¢
unijnego procesu decyzyjnego, decyzje Unii podejmowane sg wspdlnie przez panstwa
cztonkowskie za posrednictwem Rady Europejskiej 1 Rady Unii Europejskiej, czyli
instytucji, w ktorych zasiadajg przedstawiciele panstw cztonkowskich.

Przestrzen sadowa to transnarodowa przestrzen prawna, w ktorej akty wtadz publicznych
jednego z panstw cztonkowskich wywotuja skutki prawne w innych panstwach
cztonkowskich. Tymi aktami jest orzeczenia sagdowe, europejskie nakazy aresztowania, Czy
niektore decyzje administracyjne. Podstawg tej przestrzeni, zdaniem Trybunatu
Sprawiedliwosci, jest wzajemne zaufanie, jakim darzg si¢ panstwa cztonkowskie. Zaufanie
to dotyczy przede wszystkim poszanowania praw podstawowych. Jesli zostang zachwiane

standardy demokratyczne chocby w jednym panstwie cztonkowskim to wowczas to zafuanie
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traci fundamenty. Poszanowanie wspdlnych zasad stanowi warunek konieczny w zakresie

funkcjonowania Unii przede wszystkim w relacjach miedzy instytucjami Unii i panstwami

cztonkowskimi.

Z przeprowadzone analizy mozna sformutowac nastepujace uogdlnienia:

Kompetencje, ktoére nie sa powierzone Unii Europejskiej sa kompetencjami
wylgcznymi krajow czlonkowskich, taki charakter kompetencji niepowierzonej,
czyli przypisanej do panstwa cztonkowskiego posiada obszar wymiaru
sprawiedliwosci.

Mimo, ze wymiar sprawiedliwo$ci lezy w kompetencji panstw cztonkowskich to w
porzadku prawnym istniejg silne podstawy nadajace instytucjom unijnym prawo do
analizy przestrzegania praworzadnosci w panstwach czlonkowskich i reakcji jesli
zachodzi podejrzenie, ze praworzadnos¢ jest zagrozona.

Podstawg prawng Unii Europejskiej w zakresie ingerowania w wymiar
sprawiedliwosci w Polsce sg traktaty unijne oraz inne narzedzia prawne, ktore
pozwalaja na ingerowanie w sprawy dotyczace praworzadnosci, jezeli istnieje
podejrzenie naruszenia jej przez panstwo cztonkowskie.

Wzrost aktywnosci Unii Europejskiej w kwestiach dotyczacych polskiego wymiaru
sprawiedliwosci jest uzasadniony tym, ze trudno wyobrazi¢ sobie demokratyczne
panstwo prawa bez poszanowania zasady ochrony praw czlowieka, godnosci
ludzkiej i1 niedyskryminacji, a takze prawidtowo funkcjonujacego wymiaru
sprawiedliwo$ci zgodnie z zasadg praworzadnosci.

Rzad Polski byl w biedzie twierdzac, ze Komisja nie ma uprawnien wszczgcia
procedury o naruszenie unijnego prawa. Bledne bylo réwniez przekonanie, ze
Komisja naduzywa swoich uprawnien i uzurpuje sobie kompetencje, ktérych

panstwo polskie jej nie przekazato.
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