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The purpose of this article is to describe the function of the European Commission as ,,guardian of the
treaties” and, more specifically, as guardian of the values of the European Union. This function has
gained value and interest, especially in recent years, through the proceedings against the governments of
Hungary and Poland. The Commission already has several different tools in place for the enforcement
of the values of the European Union by the Member States. In this article, we will describe the two most
common methods of operation of the Commission in this matter, their advantages and disadvantages.
Typical institutions are the so-called infringements under Art. 258-260 of the Treaty on the Functioning
of the European Union and the procedure under Art. 7 of the Treaty on European Union. The role of the
Commission is not decisive in all of the above-mentioned procedures, but it is present in all of them. The
competences of the Commission on the basis of existing institutions will be presented, as well as de lege

ferenda postulates regarding changes that, according to the author, should take place.
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Wstep

Celem niniejszego artykutu jest opisanie funkcji Komisji Europejskiej jako ,,straz-
nika traktatow”, a doktadniej jako straznika wartosci Unii Europejskiej. Funkcja ta
zyskata na wartosci i zainteresowaniu zwlaszcza w ostatnich latach, przez postgpowa-
nia wobec rzadéw Wegier i Polski. Komisja posiada juz teraz kilka zroznicowanych
narzedzi do egzekwowania dziatania wedtug wartosci Unii Europejskiej przez pan-
stwa cztonkowskie. W niniejszym artykule opisane zostang dwie najbardziej typowe
metody dziatania Komisji w tej materii, ich zalety jak i wady. Instytucjami typowymi
sa procedury tzw. naruszeniowe z art. 258-260 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Eu-
ropejskiej (TFUE, 1957) oraz procedura z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE,
1992). Nie we wszystkich wymienionych powyzej procedurach rola Komisji jest de-
cydujaca, ale we wszystkich ona wystepuje. Przedstawione zostang kompetencje Ko-
misji na gruncie instytucji istniejacych, takze postulaty de lege ferenda, co do zmian,

ktore powinny wedlug autora nastgpic.

Pozycja instytucjonalna Komisji Europejskiej

Komisja Europejska stanowi istotny element systemu instytucjonalnego Unii
Europejskiej. Posiada charakter administracyjnego ciata miedzynarodowego, po-
siadajgc kompetencje o charakterze wykonawczym oraz w ograniczonym zakresie
,kompetencje prawodawcze, a nawet quasi-sagdownicze” (Piontek, 1979, s. 193).
Ponadto Komisja posiada szerokie i istotne kompetencje ochrony konkurencji na
rynku europejskim — jakze istotnym patrzac z perspektywy obecnego charakteru
Unii, ale przede wszystkim z perspektywy zatozycieli Wspolnoty. W ramach tych
kompetencji Komisja ma prawo do stwierdzania naruszenia prawa przez jednostki
(osoby prawne i fizyczne), a w konsekwencji do naktadania kar finansowych (Keni-
g-Witkowska, 2017, s. 119).

W sklad Komisji, ktorej kadencja rozpoczeta si¢ 1 grudnia 2019 r. wehodzi 27 ko-
misarzy, po jednym z kazdego panstwa cztonkowskiego. Komisja rozpoczeta swoja
kadencje jeszcze wtedy, gdy do Unii Europejskiej nalezala Wielka Brytania, ktora
opuscita Unig 1 lutego 2020 r. Premier Wielkiej Brytanii nie wyznaczyl wowczas
komisarza z powodu zblizajacych si¢ wyborow parlamentarnych (Cedro, 2019)
i przekonania o ostatecznym dokonaniu si¢ tzw. Brexitu. Sktad Komisji obejmuje

réwniez przewodniczaca Komisji i Wysokiego Przedstawiciela UE do Spraw zagra-
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nicznych i Polityki Bezpieczenstwa, ,,ktory jest ex lege wiceprzewodniczacym Ko-
misji (art. 17 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej)”(Kenig-Witkowska, 2017, s. 120).

,, Iryb powolania Komisji jest wicloetapowy i uwzglednia trzy instytucje, tj. Rade
Europejska, Radg i Parlament Europejski”. Procedure powotania Komisji reguluje art.
17 ust. 7 TUE. Pierwszym etapem jest przedstawienie Parlamentowi Europejskiemu
przez Rade Europejska kandydata na Przewodniczacego Komisji. Decyzja o wyborze
podejmowana jest wickszoscia kwalifikowang. ,,Kandydat przedstawiony przez Radg
Europejska wybierany jest przez Parlament Europejski wigkszoscig glosow czton-
kéw PE. W sytuacji, gdy kandydat nie uzyska wigkszosci, Rada Europejska stano-
wigc kwalifikowang wigkszo$cig glosOw przedstawia w terminie miesigca nowego
kandydata na Przewodniczacego, ktory jest wybierany wedtug tej samej procedury”.
Rada po porozumieniu z wybranym Przewodniczacym przyjmuje list¢ kandydatow na
stanowiska komisarzy, sporzadza si¢ ja zgodnie z sugestiami panstw cztonkowskich
1 zgodnie z kryteriami art. 17 ust. 3 TUE. Wybrani Przewodniczacy, Wysoki Przedsta-
wiciel ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa i pozostali komisarze podlegaja
razem zatwierdzeniu w drodze glosowania przez Parlament Europejski. Nastgpnie
wiekszoscia kwalifikowana nominuje ich Rada Europejska. Cztonkowie Komisji mia-
nowani sg na okres 5 lat z mozliwos$cig odnowienia mandatu, a kadencja Komisji jest
tozsama z kadencja Parlamentu Europejskiego, ponadto kadencja Komisji moze ulec
skroceniu (Kenig-Witkowska, 2017, ss. 121-122).

Komisarze powinni charakteryzowac si¢ szczegolnymi kompetencjami, dziata¢ po-
winni w sposob niezalezny, nie na interes panstwa cztonkowskiego, z ktérego pochodza,
a na interes Unii Europejskiej, co warte jest podkreslenia szczegdlnie podczas politycz-
nych dyskusji, w ktorej zarzuca si¢ ,,polskim wystannikom” brak patriotyzmu i nienalezy-
ty lobbing na rzecz racji stanu. ,,Poza tym sg catkowicie niezalezni w wykonywaniu swo-
ich obowigzkéw (art. 17 TUE 1 art. 245 TFUE)”. Oznacza to rowniez, ze po zakonczeniu
stuzby maja obowiazek uczciwie i roztropnie przyjmowaé okreslone funkcje i korzysci.
W przypadku, gdyby komisarz naruszyt obowigzek uczciwosci lub roztropnosci moze
zosta¢ zdymisjonowany lub pozbawiony prawa do emerytury i podobnych korzysci przez
Trybunal Sprawiedliwosci UE (Kenig-Witkowska, 2017, s. 122). Komisja funkcjonuje
pod politycznym kierownictwem Przewodniczacego. Mianuje on wiceprzewodniczacych
sposrod cztonkow Komisji (innych niz Wysoki Przedstawiciel ds. Zagranicznych i Polity-
ki Bezpieczenstwa), okresla wytyczne dla wykonywania zadan przez Komisje, decyduje
0 jej organizacji wewnetrznej, rozdziela zadania pomiedzy cztonkow Komisji, ktorzy wy-

konuja je pod jego przewodnictwem (Kenig-Witkowska, 2017, s. 123).
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Komisja posiada rozbudowany aparat urzgdniczy do wykonywania swoich zadan,
sa to tzw. Dyrekcje Generalne i Stuzby. Na czele Dyrekeji stojg Dyrektorzy Gene-
ralni, a one same podzielone sa na Dyrektoriaty. Centralnym ogniwem okresla si¢
Sekretariat Generalny Komisji na czele z Sekretarzem Generalnym, ktory koordynuje
wszystkie jednostki organizacyjne Komisji oraz utrzymuje Kontakty z Rada i Parla-
mentem Europejskim. Wsrdd stuzb nalezy wymieni¢ Stuzby Prawne i Stuzby Thu-
maczy. Kazdemu cztonkowi Komisji podlega co najmniej jedna Dyrekcja lub stuzba
(Kenig-Witkowska, 2017, s. 124; Komisja Europejska, 2020).

Kompetencje Komisji Europejskiej pochodza z Traktatu o Unii Europejskiej,
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz Traktatu ustanawiajacego Euro-
pejska Wspolnote Energii Atomowej (Euratom, 1957). Ogdlnie okresla je art. 17 TUE
w ustepie 1 1 2, ktory stanowi, ze Komisja: wspiera ogolny interes UE i podejmuje
w tym celu stosowne inicjatywy, czuwa nad stosowaniem traktatow, nadzoruje sto-
sowanie prawa UE pod kontrolg Trybunatu Sprawiedliwosci, wykonuje budzet i za-
rzadza programami wsparcia finansowego, petni funkcje koordynujace, wykonawcze
i zarzadzajace zgodnie z traktatami zalozycielskimi, co do zasady zapewnia reprezen-
tacje UE na zewnatrz, podejmuje inicjatywy dot. programowania UE w celu osiagnie-
cia porozumien miedzy instytucjonalnych oraz co do zasady ma monopol inicjatywy
prawodawczej.

Doktryna wyrdznia cztery zasadnicze klasyfikacje kompetencji Komisji:

1) Kompetencje kontrolne, w ramach nich podkresla sie kompetencje¢ Komisji do
kontroli przestrzegania prawa UE przez panstwa cztonkowskie, jednostki i instytucje
UE. W tym zakresie Komisja moze uruchomi¢ procedure w trybie art. 258 TFUE. Byt
to jeden z mechanizmoéw stosowanych przeciw Polsce w kwestii regulacji dotycza-
cych tzw. ustawy kagancowej (Komisja Europejska, 2020b, s. 7) czy wycince w Pusz-
czy Biatowieskiej (TSUE, 2018). Jak pokazuje historia jest to mechanizm stosunko-
wo skuteczny. Nie jest on wprost powigzany z procedurg z art. 7 TUE, jednakze jak
pokazuje praktyka, poprzedzana jest ona postepowaniami wlasnie w ramach art. 258
TFUE. Ewentualne zignorowanie stwierdzenia naruszenia prawa w tym trybie przez
panstwo cztonkowskie daje Komisji mozliwos¢ wszczecia procedury wykonawczej
(art. 260 TFUE).

2) Kompetencje decyzyjne, tu nalezy wymieni¢ kompetencje do podejmowania
decyzji w sprawach, w ktorych taka mozliwos¢ przyznaja Komisji Traktaty. Jest to
wspotksztaltowanie srodkow podejmowanych przez Rade i Parlament Europejski,

formutowanie zalecen i opinii w kwestiach traktatowych.
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3) Kompetencje wykonawcze, sg to kompetencje do wydawania aktéw wyko-
nawczych oraz delegowanych, ktore uzupetniajg lub zmieniaja niektore mniej istotne
elementy aktu prawodawczego. Do kompetencji wykonawczych zalicza si¢ rowniez
realizacje budzetu.

4) Kompetencje w zakresie stosunkow zewnetrznych, dotyczy to reprezentowania
UE przez Komisje (Kenig-Witkowska, 2017, ss. 124-129).

Kompetencje Komisji zostaty tu opisane do$¢ pobieznie, aby tylko zaznaczy¢ sze-
rokie spektrum dziatalnosci Komisji. Najwazniejszg kompetencja z punktu widzenia
niniejszego artykutu bedzie kompetencja kontrolna, bronigca nie tylko przestrzegania

prawa sensu stricto, ale 1 warto$ci.
Pojecie wartosci Unii Europejskiej

Warto$ci Unii Europejskiej wyrazone sa w artykule 2 Traktatu o Unii Europej-
skiej. Sa one niejako fundamentem calej Unii, swoistym wspolnym mianownikiem
dla wszystkich panstw cztonkowskich. Sg to wartosci, co do ktorych nie ma, a przy-
najmniej nie powinno by¢ watpliwosci co do ich znaczenia, doniostosci, zgodnosci
z kulturg zachodnig, rozumiang nie tylko poprzez kierunek geograficzny. Warto$ci
wymienione w art. 2 TUE to: poszanowanie godnosci osoby ludzkiej, wolno$¢, de-
mokracja, rownos$¢, panstwo prawa, poszanowanie praw czlowieka, w tym praw oséb
nalezacych do mniejszosci. ,, Wartosci te wspolne sg Panstwom Cztonkowskim w spo-
leczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci,
solidarno$ci oraz na rownosci kobiet 1 m¢zczyzn”. Wartos$ci te sg i powinny by¢ wigc
nie tylko wskazowka dla wyktadni prawa czy wskazowka dla prawodawcy, a by¢
zroédlem prawa i norm w sposob samoistny.

Pojecie i1 przyjecie tych wartosci jako wiasnych i naturalnych jest tym, do czego
powinni$my dazy¢, jako swiadomi Europejczycy. Kluczowym jest, by postrzegac je
nie tylko, jako zasady normatywne opatrzone sankcja, ale jako wartosci bgdace cze-
$cig naszej moralnosci. Dopiero urzeczywistniajac wartosci obecne u podstaw Unii,
mozemy mowic¢ o Unii jako wspolnocie prawa. Prawa, ktore nie ma by¢ samo dla
siebie, a powinno by¢ narzedziem realizacji wspdlnych zasad i idei. To wla$nie prawo
w tym sensie istniato i musi istnie¢ u fundamentéw Unii, przyjecie go jako ten fun-
dament jest niejako ,,naturalng konsekwencja faktu, ze w europejskim kregu kulturo-
wym funkcjonowato ono juz od czasé6w antycznego Rzymu, petnigc doniosta, a cza-

sem wrecz wiodaca role w ksztattowaniu tadu spotecznego” (Sniadach, 2007, s. 43).
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Oczywistym jest fakt, ze przynajmniej niektore z wyzej wymienionych warto-
$ci wymagaja interpretacji, cho¢ zgodnie z koncepcja derywacyjng wyktadni prawa

omnia sunt interpretanda.

Pojecie zasady praworzadno$ci i panstwa prawa

Najbardziej kluczowymi zasadami z punktu widzenia niniejszego artykutu beda zasa-
dy panstwa prawa i praworzadnosci. Zasada panstwa prawa wyrazona jest w art. 2 TUE
expressis verbis, zasada praworzadno$ci wchodzi natomiast w sktad zasady panstwa prawa,
a jego wyrdznienia dokonata doktryna. Waznym jest wigc podkreslenie, Ze praworzadno$¢
jest elementem zasady panstwa prawa, na ktorg sktada si¢ jeszcze wiele innych elementdw.

Praworzadno$¢ to ,,przestrzeganie prawa przez organy panstwa” (Gromski, 2005, s.
432). Jest to najpopularniejsza bodaj metoda definiowania praworzadnosci. W koncu z ety-
mologicznego punktu widzenia praworzadnos¢ pochodzi od prawa i rzadzenia — rzadow
prawa. Stad mozna twierdzi¢, ze wazniejszy jest w tym przypadku nie tyle rzadzacy w po-
staci danej osoby, partii, etc., ile samo prawo, ktore rzadzi tylko za posrednictwem obecnej
wladzy. Prawo za$ w obecnych rozwazaniach uznajemy nie za bezwzgledne, pozbawione
zasad 1 warto$ci narzedzie, ale za narzgdzie systematyzujace 1 egzekwujgce wyznawane
przez nas wartosci. Tak uznawat juz Gustav Radbruch wyrazajac swoja stynng ,,formute
Radbrucha” (Zajadto, 2007, s. 94).

Praworzadnos$¢ nie jest jednak elementem wystarczajacym do tego, aby panstwo byto
w istocie panstwem demokratycznym. Praworzadno$¢ pozostaje w stalej relacji z pozo-
stalymi elementami sktadajacymi si¢ na zasadg panstwa prawa. Pomimo braku definicji
legalnej i oczywistych roznic sktadowych pojecia panstwa prawa, w zaleznosci od auto-
ra definicji, to w gruncie rzeczy wigkszos¢ z nich posiada wiele wspolnych elementow.
Istotnym jest tutaj podzial na formalne i materialne rozumienie zasady panstwa prawa.
Formalny aspekt zasady panstwa prawa to chociazby: podziat wiadz, cho¢ nie jest to wa-
runek sine qua non, aby uzna¢ dane panstwo za panstwo prawa, czy wymieniona wyzej
zasada praworzadnos$ci. Rozumienie panstwa prawa w sensie materialnym, to nie tylko
jako przestrzeganie ram prawnych wyznaczonych przez samo panstwo, ale i zapewnienie
ich spojnosci z wartosciami spolecznie akceptowalnymi, a takze realizowanie przestanek
panstwa demokratycznego (Uzigbto, 2017, ss. 231-241). Poza tym, do elementow pan-
stwa prawnego zalicza si¢ miedzy innymi: niezalezng wtadzg sadownicza, niezawistos¢
sedziowska, samorzadno$¢, swiecki charakter panstwa, zasade suwerennosci narodu, kon-

stytucjonalizm czy priorytet ustawy.
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Elementy te stanowia nie tylko sktadniki zasady panstwa prawa, ale przede
wszystkim stanowig narzgdzia do reakcji wobec ewentualnych wystapien przeciw tej
zasadzie. Taka funkcje sprawuje choc¢by zasada podziatu (najczesciej trojpodziatu)
wladz, niezaleznych sadow i niezawistych sedziow, ktérym nadawacé si¢ powinno re-

alne kompetencje do wplywania na inne wtadze.

Procedura naruszeniowa z art. 258 — 260 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej

Jednym z narzedzi obrony warto$ci Unii Europejskiej jest tzw. procedura narusze-
niowa, zawarta w art. 258 — 260 TFUE. Jest to narzedzie o dos¢ bogatej historii jego
uzywania, oraz o duzej skutecznosci. O skutecznosci przesadza przede wszystkim moz-
liwo$¢ naktadania kar finansowych oraz prostszy tryb uruchomienia i przeprowadzenia
procedury, niz w przypadku procedury z art. 7 TUE, o ktérym dale;.

Procedura naruszeniowa z art. 258 TFUE pozwala na ztozenie skargi przeciwko pan-
stwu cztonkowskiemu, ktore narusza zobowiazania traktatowe. Wyodrebnia si¢ tu dwie
procedury: przedsadowa i sadowg (Taborowski, 2019, s. 219). Zainicjowanie procedury
jest wytaczng kompetencja Komisji.

Procedura przedsadowa ma stwarza¢ mozliwo$¢ polubownego zatatwienia sprawy,
naktonienia panstwa cztonkowskiego do samodzielnego dostosowania si¢ do zalecen
Komisji. Jest to wiec procedura o charakterze mniej opresyjnym. W sytuacji, gdy pan-
stwo zastosuje si¢ do zalecen Komisji, procedura konczy si¢ na tym etapie. Dopiero
woweczas, gdy nie dojdzie do porozumienia, skarga jest kierowana do TSUE, ktory bada
czy rzeczywiscie doszto do naruszenia prawa UE.

Procedura sagdowa nastepuje w przypadku niepodzielenia przez panstwo cztonkow-
skie uwag zgtaszanych przez Komisje, ktora to kieruje skarge do TSUE przeciw pan-
stwu. Wyrok Trybunatu ,,rozstrzyga tez ewentualny spor miedzy Komisjg i panstwem
cztonkowskim co do tego, jaki jest ostateczny zakres obowiazkow wynikajacych z pra-
wa unijnego lub jaka jest prawidlowa interpretacja spornego przepisu (aktu) prawa unij-
nego” (Taborowski, 2019, s. 219). Oznacza to, ze wyrok TSUE wigze w tym zakresie
zgodnie z zasada lojalnosci z art. 4 ust. 3 TFUE ,,organy administracyjne, legislacyjne
i sadowe wszystkich panstw cztonkowskich” (Taborowski, 2019, s. 219) niejako wigc
na przysziosc.

Co do strony przedmiotowej naruszenia kwalifikujacego si¢ do wszczecia proce-
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dury naruszeniowej, Maciej Taborowski' wskazuje, ze moga mie¢ one forme¢ zarowno
dziatania jak i zaniechania (Taborowski, 2019, s. 217). Odnosi si¢ to do kazdego organu
panstwa czlonkowskiego, nawet organu o konstytucyjnie zagwarantowanej niezalez-
nosci. Tak wigc wszelka narracja wskazujaca na to, ze dany organ dziata na podstawie
konstytucji panstwa cztonkowskiego, ktora jest zrodtem prawa o najwiekszej mocy
prawnej jest btedne. Panstwo odpowiada za dziatania zar6wno administracji central-
nej, jednostek samorzadu terytorialnego, organow legislacyjnych, regionéw niezalez-
nych od rzadu centralnego, a nawet moze to dotyczy¢ orzecznictwa sagdow krajowych.
Samo naruszenie dotyczy¢ moze nie tylko ustalen traktatowych, co wynika z literalnego
brzmienia przepisu, ale wszelkiego wigzacego zrodta prawa unijnego. Oceniana jest nie
tylko tre$¢ aktow prawa krajowego, ale rowniez praktyka ich stosowania?, ktora moze
stanowi¢ przestanke naruszenia prawa, ktore nie musi przybrac postaci naruszenia kwa-
lifikowanego (Taborowski, 2019, ss. 218-220).

Istotne sg rowniez roznice pomigdzy procedurg naruszeniowg a procedurg z art. 7
TUE. Niniejsza procedura odnosi si¢ jedynie do ,.kwestii pozostajacych w zakresie za-
stosowania prawa unijnego i kompetencji powierzonych Unii Europejskiej (Taborow-
ski, 2019, s. 221). Procedura z art. 7 TUE moze sprawia¢ wrazenie bardziej ,,luzniej-
szej” w ocenie tego czy doszto do naruszenia, bowiem moze si¢ opiera¢ na bardziej
swobodnej ocenie w kontekscie wartosci z art. 2 TUE co nie oznacza, ze dzieje si¢ to
w sposob catkowicie dowolny i oderwany od litery prawa. Ta r6znica pomiedzy tymi
procedurami jest bardzo istotna, o ile samo wyciagniecie konsekwencji z faktu narusze-
nia prawa, czy wartosci w ramach art. 7 TUE jest trudniejsze proceduralnie, prostszym
jest sformutowanie zarzutoéw. W procedurze naruszeniowej jest odwrotnie, trudniej
sformutowaé zarzuty ze wzglgdu na to, ze ich zakres ogranicza si¢ stricte do famania
prawa, latwiej za to wyciagna¢ konsekwencje, co pokazuje bogata linia orzecznicza
TSUE w tym zakresie.

Ponadto uwaza si¢, ze procedura naruszeniowa uruchamiana moze by¢ w stosunku do
naruszen o charakterze incydentalnym, a nie systemowym. Innego zdania jest jednak przy-
taczana przez Macieja Taborowskiego K.L. Scheppele, ktora postuluje potrzebg wykorzy-
stywania przez Komisj¢ procedury naruszeniowej rowniez w przypadkach, gdy naruszenia
dotycza praworzadnosci w rozumieniu art. 2 TUE (Taborowski, 2019, ss. 233-235). Takie

! Dr hab. nauk prawnych, specjalista w zakresie prawa Unii Europejskiej i prawa miedzynarodowego.
W 2019 r. zostat zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich.

2 Mozna wigc wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej prima facie przepis nie uchybia prawu unijnemu, nato-
miast uchybia mu praktyka jego stosowania.
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postulaty dawatyby Komisji wieksza mozliwo$¢ reakcji na pojawiajace si¢ zagrozenia,
a co najwazniejsze dawatyby narzgdzia do szybkiej reakcji, zanim naruszenia spowodo-
watyby niepowetowane szkody. Powodowaloby to oczywiscie zagrozenie naduzywania
tego instrumentu przez Komisje z powodu ogdlnikowosci art. 2 TUE, takze musiatoby
odbywac si¢ to w sposdb maksymalnie obiektywny, rzetelny i w stosunku do spraw raza-
cych.

Sama procedura natomiast posiada pewne elementy znacznie zwigkszajace sku-
teczno$¢ procedury. Sa to: Srodki zabezpieczajace i postgpowanie przyspieszone
(art. 279 TFUE). Narzedzia te, cho¢ wykorzystywane niezwykle rzadko, staly sie
uzywane coraz czesciej, chociazby wobec sprawy przeciw Polsce odnosnie ustawy
o Sadzie Najwyzszym (Taborowski, 2019, s. 244). Te postanowienia spowodowaty
przyspieszenie procedury przed Trybunatem oraz co najwazniejsze, Polska zostata zo-
bowiazana do zaniechania stosowania przepisoéw bedacych przedmiotem postepowania
(TSUE, 2018c). Postanowienie te blokowato m.in. przepisy obnizajgce wiek przej$cia
w stan spoczynku sedzidw i co bardzo istotne, blokowato mozliwo$¢ powotywania na
ich miejsca nowych sedziow. Ten srodek jest niemal najistotniejszym narzedziem, ktory
mozna wykorzystywa¢ w celu obrony praworzadno$ci, poniewaz jak nietrudno sobie
wyobrazi¢, powotanie ,,s¢dziow dubler6w” w miejsce pierwotnie usunigtych sedziow,
a nastgpnie przywrocenie sedziow usunietych, powodowatoby istotne problemy natury
zaro6wno formalnej, jak i ustrojowej. Powyzsza sprawa zostala rowniez objeta postepo-
waniem przyspieszonym, zwazywszy na wage sprawy (TSUE, 2018b).

W ramach procedury z art. 259 TFUE to panstwo cztonkowskie moze zainicjowaé
procedure naruszeniowg przeciwko innemu panstwu cztonkowskiemu, gdy stwier-
dzi, ze uchybito ono jednemu ze zobowigzan cigzacych na nim na mocy zrodet prawa
unijnego. W tej procedurze to nie Komisja inicjuje postgpowanie, niemniej jednak ma
W nim ona istotny udziat.

Jak wynika z tresci art. 259 TFUE ,,Zanim Panstwo Czlonkowskie wniesie prze-
ciwko innemu Panstwu Cztonkowskiemu skarge opartg na zarzucanym naruszeniu zo-
bowiazania, ktére na nim cigzy na podstawie Traktatow, powinno wnies¢ sprawe do
Komisji”. Tak wigc procedura ta musi przejs¢ przez Komisje, ktora wstgpnie ustala
przedmiotowos¢ zarzutow. Postepowanie przed Komisja opiera si¢ o zasade kontradyk-
toryjnosci, umozliwiajgc odniesienie si¢ do sprawy przez skonfliktowane panstwa. Pro-
cedure przed Komisja konczy wydanie przez nig uzasadnionej opinii, brak jej wydania
w terminie 3 miesi¢cy nie stanowi przeszkody do postawienia sprawy przed Trybuna-

fem Sprawiedliwosci.
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Procedura przed Trybunalem poza pewnymi réznicami (ré6zne podmioty sktadaja-
ce skarge) nie odbiega od procedury z art. 258 TFUE. Ta skarga jest uzywana stosun-
kowo rzadko, ze wzglgdu na ,,mozliwe implikacje polityczne” oraz subsydiarnosc tej
skargi w stosunku do procedury z art. 258 TFUE (Taborowski, 2019, s. 266). Pozycja
Komisji w ramach tej procedury nie jest w tym przypadku decydujaca, cho¢ nie moz-
na jej poming¢. Sam fakt obowigzkowego udziatu Komisji, cho¢by na pewnym etapie
$wiadczy o wizji Komisji jako straznika traktatow.

To, jaki bedzie wyrok w danym postgpowaniu, zalezy juz wytacznie od decyzji
Trybunatu. Brak tu oczywiscie narzedzi bezposredniego, wltadczego wptywania ze
strony Komisji, niemniej jednak, nalezy podkresli¢ jak dalece dolegliwe mogg by¢
sankcje zastosowane przez Trybunal w wyroku konczacym postgpowanie zainicjo-
wane przez Komisje.

Trybunat po przeprowadzeniu postepowania moze oddali¢ skarge albo stwierdzi¢
naruszenie. Co jednak istotne, wyrok Trybunatu ma charakter deklaratoryjny, nie moze
wiec w sposob wladczy wyegzekwowac wykonania wyroku czy wpltywaé w sposéob
bezposredni na porzadek prawny panstwa cztonkowskiego, czy wyznaczy¢ chocby
terminu na zastosowanie si¢ do wyroku. Panstwo na mocy art. 260 ust. 1 TFUE zobo-
wigzane jest jednak do podjecia srodkow zapewniajgcych wykonanie wyroku (Tabo-
rowski, 2019, ss. 252-253). Przywotuje si¢ rowniez zasade lojalnosci zawartg w art.
4 ust. 3 TUE, zgodnie z ktoéra na wszystkich organach panstw cztonkowskich cigzy
obowigzek wykonania wyroku, dotyczy to zar6wno czynnos$ci prawotwodrczych jak
i stosowania prawa. Wigze to rowniez sady krajowe, ktore nalezg do systemu sgdow
unijnych, wiec zgodnie z zasadg prymatu stosowania prawa unijnego w przypadku
kolizji wyroku z niezgodnymi z nim normami prawa krajowego maja obowiazek sto-
sowac sie do wyroku. Ma to ogromne znaczenie dla harmonizacji prawa unijnego.
Ponadto na wyrok TSUE moga powotywa¢ si¢ takze jednostki (Taborowski, 2019,
ss. 252-253).

Jak zauwaza Maciej Taborowski (Taborowski, 2019, ss. 252-253) rowniez w ,,eg-
zekucji” wyroku pojawi¢ si¢ moze rola Komisji. W sytuacji stwierdzenia przez nia
niepodjecia srodkow zapewniajacych wykonanie wyroku przez panstwo cztonkow-
skie moze ona ponownie wnie$¢ sprawe do Trybunatu, wskazujac rownoczesnie ro-
dzaj i wysokos$¢ kary lub ryczaltu dla panstwa czlonkowskiego, zwazywszy na indy-
widualne przestanki dla danej sprawy. Skierowanie sprawy do Trybunalu poprzedza
postepowanie wyjasniajagce pomiedzy Komisjg a panstwem, w ktérym panstwo moze

odpowiedzie¢ na zarzuty stawiane przez Komisj¢. Postepowanie moze skonczy¢ si¢
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na etapie przedsadowym, jezeli Komisja uzna wyjasnienia panstwa za wystarczajace.
Trybunat po wniesieniu sprawy przez Komisj¢ ocenia, czy w istocie doszto do niewy-
konania wyroku oraz rozstrzyga w przedmiocie ewentualnej sankcji — jej wysoko$¢
przedstawiona przez Komisje nie jest wigzaca.

Mechanizm sadowy z art. 258 TFUE jak wida¢ w wielu miejscach przewiduje
reperkusje finansowe albo grozbe ich zastosowania, mowa tu o mozliwosci natozenia
sankcji w sytuacji niewykonania wyroku oraz zabezpieczenia w trakcie postgpowa-
nia. Wynie$¢ mozna z tego wniosek o wyjatkowej skutecznosci tego typu narzedzi, co
powinno by¢ brane pod uwage w sytuacji modyfikowania obecnych narzedzi obrony
praworzadnosci czy tworzenia zupetnie nowych. Sankcje o charakterze politycznym
w niektorych przypadkach beda niedotkliwe dla panstwa (a $cislej dla danego rzadu),
a w skrajnie patologicznych przypadkach moga by¢ w pewien sposob pozytywne.
Sankcje o wylacznie politycznym charakterze moga by¢ instrumentalnie wykorzysty-
wane w polityce wewnetrznej do kreowania wsrdd obywateli panstwa przekonania
0 wrogosci instytucji unijnych, tym samym przyczynia si¢ to niekiedy do prob zbi-
jania politycznego kapitatu na konfliktowaniu si¢ z instytucjami Unii Europejskie;j.

Zdaniem autora nalezy wiec stara¢ si¢ tworzy¢ takie rozwigzania, ktére beda po-
zwalaly na naktadanie sankcji o charakterze ekonomicznym, poniewaz one bedg do-
tkliwe nawet dla panstwa o zdegenerowanej demokracji. Same sankcje o charakterze
politycznym nie spehiaja czesto nawet funkcji prewencji ogolnej, dlatego potrzeb-
na jest dwutorowos¢ reakcji wobec panstw uchybiajacym wartosciom Unii. Sankcje

o charakterze ekonomicznym powinny by¢ uzupetnieniem juz istniejgcego systemu.

Procedura z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej

Mechanizm z art.7 TUE zostat zaprojektowany w zwigzku z art. 2 TUE (Tabo-
rowski, 2019, s. 156). Art. 2 TUE przedstawia wartosci, na ktoérych opiera si¢ Unia
u swych podstaw. W nim wymienione zostato panstwo prawa, zar6wno w wymia-
rze formalnym jak i materialnym, w ramach panstwa prawa w wymiarze formalnym
doktryna ujmuje praworzadnos¢. Mechanizm z art. 7 TUE bedacy niejako zabezpie-
czeniem tych wartos$ci pozwala na interwencjg, gdy zostang one naruszone albo, gdy
pojawi si¢ takie niebezpieczenstwo. Kontestuje to w sposob oczywisty z wypowie-
dziami politykow nieprzychylnie nastawionych Unii, a przynajmniej w jej obecnej
formie, ktorzy to niejednokrotnie podnoszg argument, ze przyktadowo ustrdj wy-

miaru sprawiedliwosci nalezy do domeny panstw cztonkowskich, poniewaz traktaty
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nie przewiduja w tej kwestii kompetencji organéw Unii. Wydaje sie to prima facie
prawda, ale gdy spojrzymy na art. 7 TUE w zwigzku z art. 2 TUE zauwazymy, ze
mechanizm ten pozwala na okreslong w nim interwencj¢ w kazdym przypadku, gdy
wartosci z art. 2 TUE zostang naruszone nawet, gdy dzieje si¢ to w ramach materii,
ktora pozostaje w domenie panstw cztonkowskich. Nie ulega wprawdzie watpliwosci,
ze panstwo czlonkowskie moze samodzielnie regulowaé kwestie przywolywanego
wyzej wymiaru sprawiedliwosci, ale odbywa¢ musi si¢ to w pewnych ramach. Ramy
te wyznaczajg wartos$ci Unii Europejskie;j.

Doktryna wyrdznia kilka funkcji art. 7 TUE. Funkcja prewencyjna ma za zadanie od-
strasza¢ przed naruszaniem warto$ci Unii przez samo istnienie tej procedury. W szczeg6l-
nosci art. 7 ust. 1 TUE petni te funkcj¢. Pozwala on bowiem na stwierdzenie wyraznego
naruszenia wartosci unijnych, a zatem na wystosowanie sygnatu ostrzegawczego wobec
panstwa. Funkcje prewencyjna pelni rowniez mechanizm z art. 7 ust. 2 TUE stwierdzaja-
cy przez Rade Europejska powaznego i trwatego naruszenia wartosci unijnych, cho¢ nie
wigze si¢ to w sposdb automatyczny z naruszeniem sankcji w ramach procedury z art. 7
ust. 3 TUE (Taborowski, 2019, s. 158).

Uruchomienie tej procedury (a nawet jej grozba) poza sankcjami stricte prawnymi
niesie ze sobg czesto innego rodzaju dolegliwosci. Mianowicie sankcje polityczne, dy-
plomatyczne czy wizerunkowe (Taborowski, 2019, s. 158). Noszenie tego rodzaju ,,piet-
na” przez panstwo cztonkowskie, czy przez rzad, gdy spojrzymy przez pryzmat konse-
kwencji w polityce wewnetrznej, moze by¢ niezwykle dotkliwe. W sposob oczywisty
moze to utrudni¢ zdobywanie ewentualnych sojusznikow w polityce miedzynarodowej
lub stanowi¢ obcigzenie w polityce wewnetrznej, stanowigc punkt do atakow przez partie
opozycyjne.

Na wyro6znienie zastuguje rowniez funkcja izolacyjna procedury z art. 7 TUE. Polega
ona na ochronie pozostatych panstw cztonkowskich przed skutkami naruszenia warto$ci
z art. 2 TUE. Art. 7 ust. 3 TUE przewiduje, ze panstwo cztonkowskie moze zostac¢ zawie-
szone w wykonywaniu uprawnien traktatowych oraz zawieszone w korzystaniu z instru-
mentéw prawnych w europejskiej przestrzeni prawnej. Chroni to w ten sposob pozostate
panstwa, przed obowigzkiem wspdtpracy z takim krajem. Oczywiscie de iure nie jest
mozliwe wykluczenie panstwa cztonkowskiego z Unii Europejskiej, jednakze sankcje te
moga okazac si¢ na tyle powazne, ze dojdzie de facto do izolacji panstwa w ramach Unii,
a takze moze zacheci¢ je do opuszczenia Unii (Taborowski, 2019, ss. 158-159).

Mechanizm z art. 7 TUE jest w pewien sposob trojstopniowy (Taborowski, 2019, s.
159).
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Ust. 1 ma charakter prewencyjny. Na jego podstawie Rada UE moze stwierdzi¢
wyrazne ryzyko powaznego naruszenia wartosci UE. Na uzasadniony wniosek jednej
trzeciej Panstw Cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub Komisji Europejskiej,
Rada, stanowigc wigkszoscig czterech pigtych swych cztonkéw, po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego moze stwierdzi¢ istnienie wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia przez Panstwo Cztonkowskie wartosci, o ktorych mowa w artykule 2.
Przed dokonaniem takiego stwierdzenia Rada wysluchuje dane Pafistwo Cztonkow-
skie i, stanowigc zgodnie z t3 samg procedura, moze skierowa¢ do niego zalecenia.
Rada regularnie bada czy powody dokonania takiego stwierdzenia pozostajg aktualne
(TUE, 1992).

Przestankami uruchomienia mechanizmu jest wigc ,,wyrazne ryzyko powaznego
naruszenia” wartosci z art. 2 (w tym praworzadno$ci). Samo naruszenie moze mieé
forme zaré6wno dziatania jak i zaniechania panstwa czlonkowskiego, nie jest istotne
czy panstwo dziata w sposob umyslny i w sposob zawiniony (Taborowski, 2019, s.
167). Dziatania stanowiace ,,wyrazne ryzyko” powaznego naruszenia praworzadnos$ci
powinny mie¢ charakter staly, powtarzalny, uderzajacy w jej istotg, nie zas jednost-
kowy.

Ust. 2 pozwala na stwierdzenie powaznego i trwatego naruszenia wartosci UE.
Rada Europejska, stanowigc jednomyslnie na wniosek jednej trzeciej Panstw Czton-
kowskich Iub Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego,
moze stwierdzi¢, po wezwaniu Panstwa Cztonkowskiego do przedstawienia swoich
uwag, powazne i state naruszenie przez to Panstwo Cztonkowskie wartosci, o ktorych
mowa w artykule 2 (TUE, 1992).

W tej sytuacji musi dojs¢ do ,,powaznego” naruszenia wartosci z art. 2 (w tym
praworzadnosci). Ma to wymiar niemal identyczny jak w przypadku procedury z ust.
1, jednakze w tym przypadku wymaga sig, aby naruszenie to juz nastgpito i byto trwa-
te (Taborowski, 2019, s. 181). A contrario nie dotyczy to epizodycznych naruszen.
Z aspektéw proceduralnych istotnym narzedziem dla panstwa czlonkowskiego jest
konieczno$¢ uprzedniego wezwania go do przedstawienia swoich uwag, co nie stawia
panstwa z gory w pozycji winnego dopuszczenia si¢ naruszenia, a daje si¢ mozliwos¢
wyjasnienia swojego stanowiska.. Jako wade tej procedury przedstawia si¢ z kolei
wymog jednomysinosci Rady Europejskiej. Oczywiscie nie dotyczy ona samego pan-
stwa cztonkowskiego, wobec ktorego gltosowanie przebiega, ale dotyczy to innych
panstw, wobec ktorych przebiegaloby analogiczne, aczkolwiek odrebne postepowa-

nie. Takie panstwa moglyby blokowa¢ procedurg wzajemnie wobec siebie, co unie-
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mozliwiatoby natozenie sankcji z art. 7 ust. 3 TUE. Stad istnialy proby dokonywania
wyktadni teleologicznej tego przepisu, aby nawet zablokowac prawo glosu panstwa
wobec innego, jezeli wobec niego samego przeprowadzana jest ta procedura. Brak
mozliwos$ci takiej wyktadni wskazal jednak Frans Timmermans (Taborowski, 2019,
ss. 182-184), bedacy wowczas pierwszym wiceprzewodniczacym Komisji.

Konsekwencja stwierdzenia przez Rade Europejska naruszenia w sposob powazny
i trwaty wartosci z art. 2 TUE przez panstwo cztonkowskie, jest nie tylko fakt samego
stwierdzenia takiego stanu rzeczy, ale tez jest to podstawa do uruchomienia procedury
art. 7 ust. 3 TUE, procedury o charakterze sankcyjnym. Samo stwierdzenie naruszenia
wartosci z art. 2 TUE ma charakter w duzej mierze polityczny. Na tym etapie nie ma
mozliwos$ci zastosowania formalnych sankcji. Uwaza si¢ jednak, ze moze mie¢ to
negatywne skutki w kwestii stosowania niektorych instrumentow prawnych, dziata-
jacych na zasadzie wzajemnego zaufania, np. kwestie prawa do azylu — tu panstwo
musi mie¢ przymiot panstwa bezpiecznego, a przeprowadzenie tej procedury mu ten
przymiot odbiera. Wptywa to réwniez negatywnie na kwestie orzecznicze, chociazby
w kwestii europejskiego nakazu aresztowania, cho¢ tu nie nastepuje to w sposéb au-
tomatyczny jak w przypadku azylu (Taborowski, 2019, ss. 186-189).

Ust. 3 ma charakter sankcyjny i lezy po stronie Rady UE. Po dokonaniu stwierdze-
nia na mocy ustgpu 2 Rada, stanowiac wickszoscig kwalifikowang, moze zdecydo-
waé o zawieszeniu niektorych praw wynikajacych ze stosowania Traktatow dla tego
Panstwa Cztonkowskiego, tacznie z prawem do glosowania przedstawiciela rzadu
tego Panstwa Czlonkowskiego w Radzie. Rada uwzglednia przy tym mozliwe skutki
takiego zawieszenia dla praw i obowigzkow osob fizycznych i prawnych. Obowigz-
ki, ktére ciaza na tym Panstwie Czlonkowskim na mocy Traktatdéw pozostajg w kaz-
dym przypadku wigzace dla tego Panstwa (TUE, 1992). Z przepisu jasno wynika, ze
immanentnym elementem do natozenia sankcji na panstwo cztonkowskie w trybie
art. 7 ust. 3 TUE jest uprzednie stwierdzenie przez Rad¢ Europejska powaznego
1 trwatego naruszenia warto$ci Unii w trybie z ust. 2 (Taborowski, 2019, ss. 188-189).
Jednakze nawet po przeprowadzeniu procedury z ust. 2 nie jest koniecznym rozpo-
czynanie procedury z ust. 3.

Procedur¢ z art. 7 ust. 3 TUE odrdznia w aspekcie proceduralnym fakt, iz tutaj
wnioskodawcg jest Rada UE. Samo glosowanie przeprowadza si¢ wickszo$cig kwa-
lifikowang, gdy wnioskodawca nie jest Komisja lub wysoki przedstawiciel Unii do
spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, wigkszo$¢ ta wynosi co najmniej

72% czlonkow Rady, ktorych panstwa przez nie reprezentowane stanowia co naj-
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mniej 65% ludnosci panstw Unii (Taborowski, 2019, s. 189). Decyzje o natoZeniu sank-
¢ji mozna zmieni¢ badz uchyli¢ zgodnie z procedurg przewidziang w art. 7 ust. 4 TUE,
dzieje si¢ to rowniez wigkszoscig kwalifikowana.

Konsekwencje zastosowania tej procedury moga by¢ bardzo daleko idace. ,,Za-
wieszenie niektorych praw wynikajacych z Traktatow” uniemozliwia oczywiscie za-
wieszenie wszelkich praw panstwa czlonkowskiego, a jedynie ,,niektérych z nich”
wskaza¢ ma je Rada. Wbrew prostej wyktadni literalnej nie s one ograniczone tylko
do tych zawartych w prawie pierwotnym, a dotyczy to réwniez praw zawartych w in-
nych wigzacych zrodtach prawa unijnego (Taborowski, 2019, s. 190). Konsekwencja
moze by¢ wigc przytoczone w przepisie odebranie prawa do gtosowania w Radzie,
co jest dodatkowo wielkim obcigzeniem wizerunkowym. Nalezy jednak wymienic,
ze wsrod sankcji przewiduje si¢ mozliwos$¢ zawieszenia korzysci finansowych z fun-
duszy unijnych (Taborowski, 2019, s. 192), co moze by¢ dotkliwe wyjatkowo mocno
dla panstw, ktore sg ich najwigkszymi beneficjentami, a w dalszej konsekwencji moze
to istotnie negatywnie wptyna¢ na mozliwosci rozwojowe takiego panstwa, wigc i na
poparcie dla wladzy danego panstwa wsrdd jego obywateli. Oczywiscie przepis ten
jasno wskazuje, ze przy wyborze sankcji Rada musi uwzgledni¢ jej skutki dla oséb
fizycznych i prawnych, co odczyta¢ mozna jako wskazowke, aby ewentualna sankcja
byta mozliwie jak najmniej dotkliwa wtasnie dla jednostek z danego panstwa. O ile
przyktadowo zawieszenie prawa gtosu w Radzie nie wptywa na jednostki z danego
panstwa w sposob bezposredni, o tyle w przypadku przytoczonym wezesniej zablo-
kowaniu $rodkéw z funduszy unijnych niemal na pewno bedzie miato taki wplyw, tak
wiec Rada, decydujac o wyborze sankcji, powinna robi¢ to w sposdb proporcjonalny
i ostrozny. Co istotne, pomimo natozenia sankcji, ktéra de facto mogtaby w istotny
Sposob ograniczy¢ uprawnienia danego panstwa, to w zaden sposéb nie zwalnia go

z obowiazkdéw wobec Unii.

Przebieg procedury z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej wobec Polski

Wobec Polski inaczej, nizeli w przypadku Wegier, wniosek ztozyt nie Parlament,
lecz Komisja. Wniosek o wszczgcie postgpowania z art. 7 ust. 1 TUE zloZzony zostat
w dniu 20.12.2017 r*. Ponadto wniosek zostal wsparty przez rezolucje Parlamentu

Europejskiego i rezolucj¢ Komitetu Regionow (Taborowski, 2019, s. 177). Po zloze-

3 Uzasadniony wniosek zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej dotyczacy praworzadnosci
w Polsce.
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niu wniosku doszto do wielu spotkan w ramach Rady do Spraw Ogdélnych UE doty-
czacych praworzadnosci w Polsce. Kazde ze spotkan przebiegato podobnie, Komisja
prezentowata swojg oceng sytuacji w Polsce pod katem ztozonego wniosku, przed-
stawiciel Polski zajmowat wobec tego stanowisko, a nastepnie dopuszczano do glosu
innych cztonkow Rady UE (Taborowski, 2019, ss. 177-178).

Co do samych zarzutow sformutowanych we wniosku Komisji, oparty si¢ one na
dwoéch podstawowych zagadnieniach.

Po pierwsze, zarzuty dotyczyly sytuacji Trybunalu konstytucyjnego w Polsce.
W tej kwestii Komisja wyrdznila trzy grupy problemow, dotyczace sktadu Trybunatu
Konstytucyjnego, 20 publikacji wyrokéw TK oraz powotania Prezesa TK i kolejnych
wydarzen. Pierwsza kwestia dotyczy kontrowersji zwigzanych z wyborem nowych s¢-
dziow TK jeszcze przez poprzedni parlament, gdzie powotano ich pigcioro, a dwoch
z nich niejako z wyprzedzeniem, poniewaz miejsca, na ktore ich wybrano, nie byty
jeszcze zwolnione. Kwestia tego wyboru stata si¢ wowczas przedmiotem badania
Trybunatu. W orzeczeniu z 03.12.2015 r. (TK, 2015). Trybunat orzekt, ze wybér tych
dwoch sgdziow na stanowiska jeszcze niezwolnione byl niezgodny z Konstytucja, jed-
nakze wybor pozostatych trzech byl z nig zgodny, powinni wigc zosta¢ zaprzysiezeni
i wlgczeni do sktadu Trybunatu. Do dzisiaj obecny Prezydent Andrzej Duda odmawia
odebrania od nich przysiggi. Ponadto 6wczesna Prezes Rady Ministrow Beata Szydto
odmawiata publikacji trzech wyrokéw TK (TK, 2016a; TK 2016b; TK 2016¢), czym
dopuscita sie deliktu konstytucyjnego (Garlicki, 2017, ss. 411-412), poniewaz ,,organ
wydajacy dziennik urzedowy nie ma kompetencji do sprawdzania poprawnos$ci dane-
go aktu” (Wierczynski, Wiewiorowski, 2016, s. 143), co w tym przypadku nastgpito.
Sam wybor nowego Prezesa TK zdaniem Komisji obarczony jest wadami. Podczas
wyboru nie wzieli w nim udzialu trzej prawidtowo wybrani sedziowie, a sam termin
spowodowal niemoznos¢ obecnosci niektorych urzedujacych sedziow, poniewaz ter-
min podano z wyjatkowo krotkim wyprzedzeniem (Grzelak, 2018).

Kolejny zarzut dotyczyt sytuacji sadow powszechnych oraz Sadu Najwyzszego.
Tu wyrdznia si¢ dwie ustawy z grudnia 2017 r.: o Sadzie Najwyzszym oraz ustawe
o zmianie ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa, a takze ustawe z lipca 2017 r.
zmieniajacg Prawo o ustroju sadow powszechnych (Grzelak, 2018). Odnosnie Sadu
Najwyzszego Komisja zwraca uwagg na obnizenie wieku emerytalnego s¢dziow (ana-
logicznie jak na Wegrzech), aby cze$¢ z nich przenies¢ w stan spoczynku (w praktyce
oznaczato to az 37% owczesnego sktadu SN (Grzelak, 2018)), tym samym mie¢ moz-

liwo$¢ wyboru w ich miejsce nowych sedziow. Odnosnie Krajowej Rady Sadownic-
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twa, Komisja ocena, ze ,,wszyscy nowi sedziowie zostang powotani przez Prezydenta
RP na wniosek Krajowej Rady Sagdownictwa w nowym sktadzie, w ktérym domino-
wac beda osoby obsadzone z klucza politycznego” (Grzelak, 2018). Ponadto Komisja
negatywnie ocenia probe przerwania kadencji Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
(przy wykorzystaniu przepisow obnizajacych wiek emerytalny), a sedziowie, ktorzy
chcieliby po przekroczeniu 65 roku zycia dalej orzekaé, musieliby wnioskowac¢ o to
do Prezydenta, ktory mogltby catkowicie arbitralnie t¢ kwesti¢ rozstrzygnaé, w do-
datku przewidywano brak jakiejkolwiek mozliwosci kontroli takiej decyzji. Ustawa
ta po naciskach ze strony instytucji unijnych zostala przez rzad wycofana. Za watpli-
wa uznana zostata rdwniez instytucja tzw. skargi nadzwyczajnej, dajacej mozliwosc¢
kontroli orzeczen, ktore sg od dawna prawomocne. Godzitoby to w zasad¢ pewno-
$ci prawa. Wreszcie Komisja przywotuje rowniez inne zmiany, ktore moglyby w jej
odczuciu godzi¢ w zasade podziatu wladz i niezalezno$ci sadow np. nowy system
dyscyplinarny dla sedziéw Sadu Najwyzszego (Grzelak, 2018). Odno$nie Krajowej
Rady Sadownictwa Komisja podkreslita fakt wczes$niejszego zakonczenia mandatu
dla wszystkich sedziow — cztonkéw KRS i stworzenie nowego, podatniejszego na
naciski polityczne systemu ich wyboru. W kwestii ustawy Prawo o ustroju sadow
powszechnych Komisja podnosita problem obnizenia wieku emerytalnego s¢dziow,
a takze wysokich 1 niejasnych w kwestii przedluzenia ich mandatu kompetencji Mi-
nistra Sprawiedliwosci. Podobnie ocenione zostaty kompetencje Ministra Sprawiedli-
wosci do praktycznie nieograniczonych mozliwos$ci odwotywania prezesow sadow
powszechnych, co zreszta mialo miejsce na masows skalg. Wreszcie przyznano tez
asesorom sagdowym mozliwos¢ petnienia obowigzkoéw sedziego w sadach rejonowych,
co w potaczeniu z brakiem konstytucyjnych gwarancji niezaleznosci budzi niepokdj.
Niepokoj budzi rowniez potaczenie urzgdu Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora
Generalnego (Grzelak, 2018).

Na ten moment oprocz wystuchania strony polskiej i generalnie dialogu na po-
ziomie politycznym sama procedura z art. 7 ust 1 TUE przycichta, podobnie jak
w przypadku Wegier. Powodami moga by¢ narastajace inne problemy w Unii jak
choc¢by kwestia niedawnego tzw. Brexitu, ktéry wymaga jeszcze wielu ustalen co
do dalszej wspotpracy ze Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii, czy kryzys
zwigzany z pandemig COVID-19. Innym powodem moze by¢ rowniez niepewnosé¢
co do determinacji odpowiedniej liczby panstw, aby doprowadzi¢ t¢ procedure do
konca. Wymagania proceduralne co do przeprowadzenia tej procedury do konca sg

bardzo wysokie i w obecnym stanie rzeczy prawdopodobnie niemozliwe do spetnie-
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nia (kwestia potrzebnego poparcia panstw cztonkowskich). Stad mozna spodziewaé
sig, ze jezeli ta kwestia wrdci na pierwszy plan, to do natozenia jakichkolwiek sankcji
dojdzie w jaki$ inny sposob niz przez procedurg z art. 7 TUE. Na ten moment ci¢zko
wyobrazi¢ sobie taki zwrot sytuacji, aby zostala uzyskana potrzebna wickszos$¢,
nie moéwigc juz o ewentualnej jednomyslnosci potrzebnej do procedury z art. 7 ust. 2
TUE. Tym innym sposobem mogloby by¢ wspomniane wczesniej powigzanie wyptat
z funduszy unijnych z praworzadnoscia. Jak wida¢ po obecnych wydarzeniach nawet
doprowadzenie do skutku procedury ,,prewencyjnej” z art. 7 TUE prawdopodobnie
nie daloby oczekiwanych efektow, a wzmocnito antyunijng retoryke wewnatrz pan-
stwa. Te wszystkie sankcje, na pozor wydawac by si¢ mogty by¢ na tyle dotkliwe, ze
w zupetosci spetilyby funkcje prewencji ogolnej przed naruszaniem wartosci Unii.
Najnowsza historia pokazuje jednakze, ze brakuje pewnych elementéw sankcjonuja-
cych o innym charakterze, bardziej bezposrednich. Stad de lege ferenda uznaje si¢, ze
stusznym byloby wlasnie powigzanie wyplat z funduszu unijnego z przestrzeganiem
zasady praworzadnosci, a panstwo jej uchybiajace, mialoby mie¢ wstrzymane wypta-
ty (Bielecki, 2020).

W kontekscie stworzenia rzeczywiscie skutecznego narzgdzia przeciwdziatania
naruszeniom wartosci UE najistotniejszym warunkiem jest jednak nie surowo$¢ sank-
cji, ale jej nieuchronno$¢. Jak pokazuje krotka historia praktycznego stosowania me-
chanizmu z art. 7 TUE, to watpliwa nieuchronno$¢ stanowi najwigkszy problem. Te
doswiadczenia wskazuja, ze ewentualne nowe narzgdzia powinny by¢ oparte o wy-
mogi proceduralne podobne do procedury ,,naruszeniowej”, albo o ztagodzone wy-

mogi podobne do mechanizmu z art. 7 TUE.

Koncepcja zwiazania wyplat z budzetu Unii Europejskiej z przestrzeganiem

zasady praworzadnosci

Na wstegpie warto zaznaczy¢, ze zagadnienie te opisywane jest przeze mnie w dniu
17.11.2020 r. Jest to istotne, poniewaz ta kwestia nabrata tempa i dostownie kazda go-
dzina moze przynie$¢ nowe rozstrzygnigcia.

Przechodzac do meritum, koncepcja powiazania wyptat z budzetu Unii Europejskiej
z praworzadnoscig zaproponowana byta przez Komisje juz w 2018 r., wobec zbyt wyso-
kich wymogow proceduralnych do realizacji art. 7 TUE. Pomyst ten powrdcit na nowo
w lipcu 2020 r., podczas szczytu UE w ramach negocjacji nad porozumieniem dotycza-

cym ram finansowych Unii na lata 2021-2027. Ramy finansowe na kolejne lata sg z wie-
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lu wzgledéw wyjatkowe, poniewaz nie obejmujg juz Wielkiej Brytanii oraz réwno-
cze$nie opracowywany jest Fundusz Odbudowy, do wspomagania gospodarek panstw
cztonkowskich dotknigtych kryzysem zwigzanym z epidemia COVID-19. Rozwiaza-
nie te zostalo znowu zaproponowane przez Komisje. W ramach wynegocjowanego na
szczycie UE porozumienia znalazt si¢ zapis dotyczacy mozliwosci wstrzymania wyplat
dla panstwa, ktore nie przestrzega zasady praworzadnosci (Rada Europejska, 2020). Za-
pisano tam, ze ,,Interesy finansowe Unii powinny by¢ chronione zgodnie z ogélnymi za-
sadami zawartymi w traktatach, a zwtaszcza warto§ciami w artykule 2 Traktatu o UE”,
a w kolejnym artykule dokumentu: ,,(...) mechanizm chronigcy budzet oraz Fundusz
Odbudowy zostanie dodany do porozumienia. Propozycj¢ takiego rozwigzania, ktore
wymaga¢ bedzie akceptacji Rady UE wigkszoscig kwalifikowana, ma przedstawi¢ Ko-
misja Europejska. Rada Europejska szybko wréci do sprawy”. Co ciekawe, premier
Wegier oraz Prezes Rady Ministrow Polski przekonani byli, Ze zapis ten nie znalazt
si¢ w porozumieniu koncowym, a pozniej, ze zapis oznacza wymog jednomyslnosci,
poniewaz co do zasady tak decyzje podejmuje Rada Europejska. Jednakze jak szybko
si¢ okazalo, ostatnie zdanie ,,Rada Europejska szybko wroci do sprawy’ nie oznacza
kazdorazowego gltosowania nad wnioskiem o blokadg¢ srodkow z budzetu, a to, ze Rada
Europejska powroci do dyskusji nad szczegdétami mechanizmu. Nastepnie uchwalono
rezolucje Parlamentu Europejskiego (PE, 2020a) wzywajaca bardziej stanowczymi
stowami do ustalenia takiego mechanizmu. Rezolucj¢ przeglosowano stosunkiem 521
za, 152 przeciw oraz 21 wstrzymujacych si¢. Wedtug obecnego projektu rozporzadze-
nia (PE, 2020b) procedura ma by¢ inicjowana przez Komisj¢, przekazywana do Rady
i poddawana w niej pod gtosowanie. Gltosowanie to odbywac si¢ ma wigkszoscia kwa-
lifikowang (co najmniej 15 panstw, stanowigcych co najmniej 65 procent ludnosci Unii
Europejskiej). Projekt rozporzadzenia zaktada natomiast mozliwos¢ zwrocenia si¢ przez
panstwo cztonkowskie objete procedura do Rady Europejskiej, celem oméwienia tej
procedury, w razie ewentualnych zastrzezen panstwa cztonkowskiego do obiektywno-
sci Komisji. Omowienie w Radzie Europejskiej skutkowa¢ moze co najwyzej pewnym
op6znieniem procedury, jednakze nie pozwala si¢ Radzie Europejskiej na jej blokadg.
Istotnym, aczkolwiek pomijanym, prawdopodobnie nie bez udziatu $wiadomosci
przedstawicieli Wegier i Polski, pozostaje fakt, ze w ramach tego projektu rozpo-
rzadzenia rozumienie praworzadnosci (wigc i podstawe do blokowania wyptat z bu-
dzetu) ogranicza si¢ do kwestii zwigzanych z wykonywaniem budzetu unijnego®.

4 Twierdzenia te i ponizsze przedstawit prof. Stanistaw Biernat, profesor nauk prawnych, byty wicepre-
zes Trybunatu Konstytucyjnego. https://www.youtube.com/watch?v=vjwsSrii_Jo.
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Bezpodstawnymi czyni to zarzuty, jakoby mialoby to by¢ narzedzie do ,,dublowa-
nia” procedury z art. 7 TUE, poniewaz ta procedura ma tyczy¢ si¢ kwestii wprost
zwigzanych z prawidlowym wydatkowaniem $rodkow unijnych. Mozna wymieni¢ tu
jako przyktady nieprawidlowosci kwestie funkcjonowania organdw wykonujacych
budzet, kontroli sgdowej, narzedzi zapobiegania oszustwom. Pojecie praworzadnos$ci
ma by¢ wigc relatywizowane do spraw budzetowych.

Projekt zaktada jednak ochrone ostatecznych beneficjentow $srodkow budzeto-
wych, gdyby mechanizm byt zastosowany wobec panstwa cztonkowskiego. Ma to si¢
dzia¢ poprzez bezposredni kontakt tychze beneficjentow z Komisjg i przekazywanie
im bezposrednio §rodkow oraz przez mozliwo$¢ wymuszania na panstwie cztonkow-
skich wypelniania zobowigzan wobec beneficjentdw, pomimo wstrzymanych wyptat
srodkéw unijnych.

Wobec listopadowego porozumienia prezydencji niemieckiej i Parlamentu Euro-
pejskiego zaczely si¢ pojawiac glosy (ze strony Polski i Wegier) o mozliwosci zawe-
towania tej klauzuli. Na spotkaniu ambasadoréw krajow cztonkowskich w ramach
Rady, przedstawiciele dwdch panstw zglaszali sprzeciw wobec takiego projektu roz-
porzadzenia, byli to przedstawiciele Polski i Wegier. Przedstawiciele pozostatych 25
panstw cztonkowskich zadeklarowali zgod¢ na wprowadzenie takiego mechanizmu
(Stasik, 2020). Przedstawiciele Polski i Wegier zarzucaja takiemu rozporzadzeniu
niezgodno$¢ z traktatami oraz to, ze mialoby by¢ narzgdziem nacisku politycznego,
majacego doprowadzi¢ do dyktatu niektorych panstw w ramach Unii. Wobec tego,
jak wspomniane to zostatlo wczes$niej, pojawiaja si¢ grozby co do zawetowania nie
tego mechanizmu (co jest niemozliwe), a catego budzetu Unii Europejskiej oraz Fun-
duszu Odbudowy. Oznaczatoby to dzialanie na podstawie prowizorium budzetowym
dla catej Unii. Wartym podkreslenia jest fakt, ze uchwalenie nowych ram finanso-
wych 1 uchwalenie tzw. Funduszu Odbudowy to dwa osobne projekty, w zwigzku
z czym ewentualne veto ram finansowych nie implikuje zablokowania tzw. Funduszu
Odbudowy, i odwrotnie. Wobec zapowiedzi veta pojawiajg si¢ koncepcje utworzenia
Funduszu Odbudowy w ramach pozostatych panstw cztonkowskich, na mocy wielo-
stronnej umowy migdzynarodowej, pomijajac oczywiscie Wegry i Polske. Kwestia ta
si¢ jeszcze rozstrzyga, jednakze obecnie wszystko wskazuje na to, ze rozporzadzenie

wejdzie w zycie, co postuluje autor niniejszego artykutu.
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Podsumowanie

Niniejszy artykut napisany zostat na podstawie pracy dyplomowej autora, pt. ,,Ko-
misja Europejska jako straznik traktatow” napisanej na seminarium z Prawa Unii Eu-
ropejskiej pod kierunkiem dr Olgi Sniadach z Katedry Prawa Europejskiego i Kom-
paratystyki Prawniczej Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego.
Wyzej wymieniona praca licencjacka, pisana na koniec studiéw na kierunku Admini-
stracja, zawiera roOwniez opis historii integracji europejskiej, szerszy opis zagadnien
instytucjonalnych dotyczacych samej Komisji oraz przyktady wykorzystania w prak-
tyce procedur ochrony wartosci Unii Europejskiej. Skuteczna ochrona wymienionych
w niniejszym artykule warto$ci stanowi rownoczesnie ochrone fundamentow, na kto-
rych opiera si¢ Unia Europejska, stad kluczowym jest modyfikacja tych procedur,
zapewniajgca im bardziej skuteczne dziatanie. W praktyce wykorzystywania proce-
dury z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej odnie$¢ mozna wrazenie pewnego stopnia
imposybilizmu instytucji Unii wobec naruszania przez panstwa cztonkowskie tych
kluczowych wartosci. Procedury naruszeniowe z art. 258-260 TFUE sg w duzo wigk-
szym stopniu skuteczne, natomiast mozliwos¢ ich uzycia jest bardziej ograniczona.
To ograniczenie skutkowaé moze tym, ze wobec pewnych oczywistych przypadkow
naruszen nie beda mogly by¢ one zastosowane, przez co ziszczenie si¢ przestanek
do uruchomienia procedur naruszeniowych moze by¢ spo6znione. Dlatego potrzebna
jest nie tylko modyfikacja istniejacych procedur, ale tez stwarzanie nowych, bardziej
dotkliwych, o prostszym trybie ich uruchamiania i egzekwowania. Swoistg nowa pro-
cedurg obrony praworzadno$ci okazac si¢ moze powigzanie wyptat z budzetu Unii
7 ta wartoscig. Taki mechanizm bedzie znowuz przedmiotowo ograniczony wzgledem
art. 7 TUE, bedzie natomiast dalece bardziej skuteczny, szybszy, oraz obejmie znacza-
cy zakres dziatalno$ci panstw cztonkowskich. Panstwa cztonkowskie oraz instytucje
Unii powinny jednak nie poprzestawac tylko na tym narzedziu, ale tworzy¢ mechani-
zmy oparte na daleko idacych sankcjach, gdy bedzie to konieczne, oraz o mozliwej do
uruchomienia procedurze. Gléwnym celem powinno jednakze by¢ nie samo sankcjo-
nowanie panstw uchybiajagcym wartosciom unijnym, ale przeciwdzialanie uchybie-
niom. Stanie si¢ to w sposob w istocie skuteczny dopiero wowczas, gdy zaszczepimy
w nas oraz w przysztych pokoleniach Europejczykow te wartosci na tyle gleboko, ze
postrzega¢ je bedziemy w sposéb automatyczny jako wiasne, a nie obce i narzucone
z zewnatrz. Poniewaz to my wspottworzymy Uni¢ Europejska, wigc 1 jej wartoSci

winny by¢ naszymi warto$ciami.
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