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rozporzgdzenie Dublin III

WYKAZ SKROTOW

decyzja ramowa Rady z 13.06.2002 r. w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania i procedury wydawania oséb miedzy Pan-
stwami Cztonkowskimi (Dz.Urz. UE L 190, s. 1)

dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 24.10.1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie
przetwarzania danych osobowych i swobodnego przepltywu
tych danych (Dz.Urz. WE L 281, s. 31)

dyrektywa Rady 2000/78/WE z 27.11.2000 r. ustanawiajgca
ogblne warunki ramowe réwnego traktowania w zakresie za-
trudnienia i pracy (Dz.Urz. WE L 303, s. 16; polskie wydanie
specjalne, rozdz. 5, t. 4, s. 79)

Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci
sporzadzona w Rzymie dnia 4.11.1950 r., zmieniona nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokolem nr 2
(Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.)

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Nowe
ramy UE na rzecz umocnienia praworzadnosci, Strasburg,
11.03.2014 r., COM(2014) 158 final

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (wersja skonsoli-
dowana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389)

ustawa z 25.07.2002 r. - Prawo o ustroju sagdéw administracyj-
nych (Dz.U. z 2018 r. poz. 2107 ze zm.)

ustawa z 27.07.2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 52)

- rozporzadzenie Rady (WE) nr 343/2003 z 18.02.2003 r. ustana-

wiajace kryteria i mechanizmy okreélania panstwa czlonkow-
skiego wlasciwego dla rozpatrywania wniosku o azyl, wniesio-
nego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela pan-
stwa trzeciego (Dz.Urz. WE L 50, s. 1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013
z 26.06.2013 r. w sprawie ustanowienia kryteriéw i mechanizméw
ustalania panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za rozpa-
trzenie wniosku o udzielenie ochrony miedzynarodowej zlozo-



14 Wykaz skrétow

nego w jednym z panstw czlonkowskich przez obywatela kraju
trzeciego lub bezpanstwowca (Dz.Urz. UE L 180, s. 31)

TEWG - Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Gospodarcza
(Traktat EWG), podpisany w Rzymie 25.03.1957 r.

TUE - Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE
C 20222016, s. 13)

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47)

Uzasadniony wniosek - Uzasadniony wniosek zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Eu-

Komisji z art. 7 ust. 1 TUE ropejskiej dotyczacy praworzadnosci w Polsce, COM(2017) 835
final, Bruksela, 20.12.2017

Inne

APP UE - Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej
ETPC - Europejski Trybunal Praw Czlowieka

ENA - europejski nakaz aresztowania

END - europejski nakaz dochodzeniowy

EWG - Europejska Wspdlnota Gospodarcza

KSN - Komitet Systemowych Nieprawidlowosci

NSA - Naczelny Sagd Administracyjny

OBWE - Organizacja Bezpieczenstwa i Wspo6lpracy w Europie
ONZ - Organizacja Narodéw Zjednoczonych

PWBS - przestrzen wolnoéci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci
Sad UE - Sad Unii Europejskiej

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunatl Konstytucyjny

TL - Traktat z Lizbony

TS - Trybunat Sprawiedliwosci

TSUE - Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

UE - Unia Europejska

Czasopisma

CMLRev. - Common Market Law Review

ELJ - European Law Journal

EPS - Europejski Przeglad Sadowy

MPIL - Max Planck Institute for Comparative Public Law & Interna-

tional Law (MPIL) Research Paper Series
PiP - Panstwo i Prawo
RPEiS - Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny



Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

StOWO WSTEPNE

Od listopada 2015 r. Polska znajduje si¢ w niezwykle trudnej sytuacji, jesli chodzi
o testowanie standardéw praworzadnosci oraz o relacje z Unig Europejska. Podwa-
zenie niezalezno$ci Trybunatu Konstytucyjnego otworzylo przestrzen do dalszych
zmian instytucjonalnych zmierzajacych do centralizacji wladzy: upolitycznienia
prokuratury oraz mediéw publicznych, podporzadkowania stuzby cywilnej oraz
stuzb specjalnych czy wreszcie proby podwazenia konstytucyjnej zasady niezalez-
nosci sadownictwa. Reformy zmierzajace do stworzenia ,,Budapesztu w Warszawie”
skutkowaly zaognieniem relacji miedzy Polska a organami Unii Europejskiej, a takze
organizacjami miedzynarodowymi.

W przypadku zmian, ktore dokonywaly si¢ na Wegrzech, Unia Europejska nie
zareagowala w sposob wystarczajaco zdecydowany. To pozwolito na dokonanie
przemian ustrojowych, ktére obecnie wydaja sie nieodwracalne. Swiadczy o tym
57. miejsce tego panstwa w $wiatowym rankingu rzadéw prawa (World Justice Rule
of Law Index). Unia Europejska, mierzac si¢ z kwestig przestrzegania standardéw
praworzagdnosci w Polsce, stanela przed wyzwaniem ,przebudzenia” swoich me-
chanizméw prawnych. Komisja Europejska i Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Eu-
ropejskiej zamiast stosowaé karkolomne konstrukcje prawne (takie jak ocenianie
przymusowych wczeéniejszych emerytur dla wegierskich sedziéw przez pryzmat
przepiséw o dyskryminacji ze wzgledu na wiek), do oceny krajowego ustawodaw-
stwa w sposéb bezposredni zastosowaly standardy niezalezno$ci sagdownictwa.
Dzieki temu niektére ze zmian dotyczacych polskiego wymiaru sprawiedliwosci
udalo si¢ zahamowac.

Ksigzka Macieja Taborowskiego w sposéb dogtebny analizuje ten proces ,przebu-
dzenia” Unii Europejskiej. Bo przeciez Unia posiadata instrumenty prawne przeciw-
dziatania zagrozeniom dla praworzadnosci, tylko z nich nie korzystata. To wlasnie
przypadek Polski spowodowal konieczno$¢ siegniecia po procedury rzadéw prawa
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z art. 7 TUE oraz po procedure przeciwnaruszeniowy z art. 258 TFUE, a takze wy-
mogl konieczno$¢ zwracania sie przez sady krajowe z pytaniami prejudycjalnymi
dotyczacymi niezaleznos$ci sadownictwa w Polsce. Ksigzka Macieja Taborowskiego
nie jest jednak zwyczajng analizg odtwarzajacg zdarzenia oraz zastosowane metody
dziatan. Autor zastanawia sie: dlaczego system ten jest wcigz niedoskonaly, jak po-
winien by¢ on uzupelniany przez dalsze dzialania, jak wielki potencjal tkwi w in-
strumentach prawa europejskiego, ktére do tej pory nie zostaly wykorzystane. Jest
to zatem refleksja na przyszlos¢, kiedy organy Unii Europejskiej beda musialy sie
zmierzy¢ z zagrozeniami dla praworzadnos$ci wystepujacymi w innych panstwach
cztonkowskich.

Warto zauwazy¢, ze na tle systemu unijnego slabiej wypadaja inne procedury
kontroli praworzadnosci wynikajace z kompetencji organizacji miedzynarodo-
wych - Rady Europy, ONZ oraz OBWE. Doswiadczenia ostatnich lat wskazuja,
ze szkody reputacyjne — wigzace sie z nieprzestrzeganiem zalecen réznych agend
i instytucji (jak np. Komisji Weneckiej) - nie stanowig istotnej przeszkody dla
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w podejmowaniu dalszych dziatan za-
grazajacych praworzadnosci. Ale co wazne - zainteresowanie i poglebione analizy
przygotowywane w ramach prac tych organizacji wzmacnialy w dzialaniach Unig
Europejska, ktéra dysponuje skutecznymi mechanizmami prawnymi (a nie wy-
tacznie politycznymi).

Czytajac monografie prawniczg, mozna odnie$¢ wrazenie, ze w ciaggu ostatnich
trzech lat walke o praworzadnos¢ w Polsce toczyli wylacznie urzednicy, dyplomaci,
sedziowie, adwokaci i naukowcy. Nic bardziej mylnego. Wszystkie dziatania prawne
i polityczne poprzedzone byly demonstracjami masowymi, aktami bezpreceden-
sowej odwagi cywilnej, oburzeniem zmianami, ktére moglyby Polske ponownie ze-
pchna¢ do dawnych, autorytarnych czaséw. To byly protesty zaréwno autorytetow,
jak i zwyczajnych ludzi. Ten sprzeciw, powigzany z wielkim przywigzaniem do idei
integracji europejskiej, stworzyl legitymizacje do dzialan organéw i instytucji euro-
pejskich, a takze podwaliny rozwoju patriotyzmu konstytucyjnego.

Moim zdaniem Unia Europejska nie podjetaby tak zaawansowanych dzialan,
gdyby nie reakcja spoleczna, w tym solidarno$¢ przedstawicieli zawodéw prawni-
czych, ktérzy konsekwentnie domagali sie respektowania zasad konstytucyjnych.
Istnialo ryzyko powtorzenia scenariusza ,wegierskiego” — nieustannie przedluza-
nych rozméw politycznych oraz rozwadniania zastrzezen, przy jednoczesnym stop-
niowym wprowadzaniu zmian na poziomie krajowym. W pierwszej potowie 2018 r.,
dzigki zmasowanej akcji organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, autorytetow
naukowych, srodowisk s¢dziowskich oraz bohateréw ,,Solidarnosci”, Komisja Eu-
ropejska podjeta jednak bezprecedensowa decyzje. Zaskarzenie przepiséw ustawy
o Sadzie Najwyzszym do Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej doprowa-
dzito do uratowania niezaleznoéci Sadu Najwyzszego, a postanowienie zabezpiecza-



Stowo wstepne 17

jace Trybunatu z 19.10.2018 r. stalo si¢ symboliczng datg uratowania panstwa prawa,
zatrzymaniem pedzacej lawiny. W tym czasie nie bez znaczenia dla ksztaltowania
opinii publicznej byly takze dzialania autora ksigzki, ktéry w wielu wywiadach
i komentarzach prasowych ttumaczyl zawite mechanizmy europejskie. Dawat w ten
sposdb przyklad, ze w trudnych czasach rola naukowca nie powinna si¢ sprowadza¢
wylacznie do opisywania rzeczywisto$ci post factum w rozprawach naukowych.
Tym bardziej publikacja Macieja Taborowskiego - jako doskonala diagnoza prawna
i recepta na przyszto$¢ — jest cenna.

Ksigzka ukazuje sie w okresie poprzedzajacym wybory do Parlamentu Europejskiego
oraz do Sejmu i Senatu RP. Ma ona zatem szczegdlng warto$¢ w postaci swoistego
zatrzymania w czasie dyskusji na temat efektywno$ci wszystkich procedur prawo-
rzadno$ci. Trudno spodziewal si¢ obecnie przelomowych wydarzen, jesli chodzi
o procedure rzadéw prawa z art. 7 TUE. Przyjecie nowych instrumentéw kontroli
praworzadnosci bedzie juz prawdopodobnie dzietem kolejnego Parlamentu Euro-
pejskiego i Komisji Europejskiej. Powstanie jedynie pytanie o tre$¢ rozstrzygniec
Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej w sprawach, ktdre sg obecnie zawiste
i dotycza polskiego sadownictwa, a takze czy Komisja Jean Claude’a Junckera -
po wyczerpaniu procedury notyfikacyjnej — zdecyduje si¢ na skierowanie jeszcze
jednej skargi przeciwnaruszeniowej (np. w zakresie postepowan dyscyplinarnych).
To wszystko nie bedzie jednak wptywaé na gléwna teze Macieja Taborowskiego do-
tyczacag skutecznosci tych mechanizmow, ktore juz zostaly przez Komisje wykorzy-
stane, oraz znaczenia dzialan sadéw krajowych w zakresie uruchamiania procedury
prejudycjalnej i weryfikacji roznych aspektéw niezalezno$ci sagdéw przez Trybunat
Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;j.

Zdaniem Macieja Taborowskiego w ostatnich latach Polska stata si¢ ,,poligonem do-
$wiadczalnym”, jesli chodzi o wykorzystywanie réznych procedur kontroli prawo-
rzagdno$ci. Warto zauwazy¢, ze na poligonach walczg Zolnierze, bataliony, dywizje,
armie. Sily ladowe wspierane sg z powietrza, a czasami z morza. Dowddcy wcielaja
swoich Zzolnierzy w sily przyjacielskie lub sily wroga. Przeprowadzaja ¢wiczenia,
testuja bron, site dyscypliny oraz szybkos¢ reakcji w przypadku zagrozenia. Trwa
to czasami wiele tygodni. Nastepnie wyciagaja wnioski, uczg sig, postuluja dalsze
szkolenia, przygotowanie nowych wariantéw taktycznych czy zakup niezbednego
ekwipunku i uzbrojenia.

Poligony zazwyczaj konicza si¢ dobrze — wymiang okolicznosciowych monet czy pla-
nami odnosnie do kolejnego spotkania na wrzosowiskach Drawska Pomorskiego.
Nie jestem pewien, czy o polskich doswiadczeniach z okresu 2015-2019 bedzie
mozna mowi¢ tak samo oraz czy zakoncza si¢ one tylko okolicznosciowymi zdje-
ciami i wymiang doswiadczen. Czy bedzie mozna ten okres wspomina¢ jako ksztat-
towanie sie standardu ,,Unii praw”, ktdra szczegélnie dba o przestrzeganie zasady
praworzadnosci przez panstwa czlonkowskie? Czy bedzie mozna wyciaga¢ wnioski
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dotyczace stosowania metod egzekwowania praworzadnosci w stosunku do innych
panstw cztonkowskich? Czy polskie doswiadczenia przyczynig sie do ksztaltowania
prawa unijnego i praktyki Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Komisji
Europejskiej, Parlamentu Europejskiego oraz Rady Unii Europejskie;j?

Jesli tak si¢ stanie, to bedzie mozna dumnie zatkna¢ flage Unii Europejskiej na bu-
dynkach wszystkich polskich urzedéw - jako wyraz przywigzania Rzeczypospolitej
Polskiej do wartosci europejskich oraz jako dowdd na zwyciestwo armii obroncédw
Konstytucji.

Wtedy ksigzka Macieja Taborowskiego stanie si¢ fundamentalng lekturg dla wszyst-
kich obywateli Unii Europejskiej, ktorym zalezy na przetrwaniu Unii Europejskiej
jako ,,Unii praw”. Na przetrwaniu wspolnoty stworzonej po to, aby trauma II wojny
$wiatowej nie zdarzyla sie juz ,nigdy wiecej”, aby miliony Europejczykow zyly w po-
koju, w panstwach przestrzegajacych wartosci europejskich, tak wyraznie okreslo-
nych w art. 2 TUE. Bo przeciez w walce o praworzadnos¢ nie chodzi wylacznie o los
kilkudziesieciu sedziéw czy o uksztaltowanie zasad prawnych funkcjonowania tej
czy innej instytucji sagdowej. Gra toczy si¢ o to, aby ,zelazna kurtyna” znowu nie
wyrosla i nie oddzielila panistw Europy Srodkowo-Wschodniej od reszty Europy -
na poziomie prawnym i mentalnym.



WSTEP

1. Moment konstytucyjny dla europejskiej
praworzadnosci

Konstrukcja systemu prawa Unii Europejskiej opiera si¢ na zalozeniu, Ze panstwa czton-
kowskie przestrzegaja wszystkich wartosci wyrazonych w art. 2 TUE!, w tym wartos$ci
panstwa prawa (zasady panstwa prawa, praworzadnosci, wartosci praworzadnosci,
zasady praworzadnosci, zasady rzadoéw prawa). Jest to warunek kluczowy dla zacho-
wania autonomii prawa unijnego wzgledem panstw czlonkowskich®. Tak rozumiana
autonomia odnosi si¢ do specyficznej, ponadnarodowej konstytucyjnej struktury Unii.
Z utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci wynika, ze traktaty zalozy-
cielskie ustanawiajg — w odréznieniu od zwyklych uméw migdzynarodowych - nowy
porzadek prawny, dysponujacy wlasnymi instytucjami, na rzecz ktorego panstwa ogra-

! Opinia 2/13 Trybunatu (w pelnym sktadzie) z 18.12.2014 r. o przystapieniu Unii Europejskiej do
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, ECLI:EU:C:2014:2454,
pkt 168. Zgodnie z art. 2 TUE Unia opiera sie na wartosciach poszanowania godnoéci osoby ludzkiej,
wolnoéci, demokracji, réwnosci, pafistwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw czlowieka, w tym
praw osob nalezacych do mniejszosci. Wartosci te s3 wspolne panstwom czlonkowskim w spoteczen-
stwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réw-
nosci kobiet i mezczyzn.

2 Odnosnie do wlasciwej terminologii zob. ,Wstep”, pkt 3. Na potrzeby tej pracy uznaj¢ pojecia
zasady panstwa prawa, praworzadnosci, wartosci praworzadnosci, zasady praworzadnosci i zasady
rzagdéw prawa w odniesieniu do art. 2 TUE za réwnowazne i postuguje si¢ nimi wymiennie. Podobne
réznice w stosowanej terminologii wystepuja tez w aktach prawa UE. Wyrazam jednak stanowisko, ze
te roznice nie majg znaczenia dla okreslenia normatywnej treéci art. 2 TUE.

* Wyrok TS z 6.03.2018 r., C-284/16, Slowakische Republik v. Achmea BV, ECLLI:EU:C:2018:158,
pkt 33. W przedmiocie autonomii prawa Unii Europejskiej zob. w szczegdlnosci R. Barents, The Au-
tonomy of Community Law, The Hague 2004; B. de Witte, European Union Law: How Autonomous is
its Legal Order?, ,,Zeitschrift fir 6ffentliches Recht” 2010/65(1), s. 141; L. Kirchmair, The Janus Face’ of
the Court of Justice of the European Union: A Theoretical Appraisal of the EU Legal Order’s Relationship
with International and Member State Law, ,,Gottingen Journal of International Law” 2012/4(3), s. 677;
K. Kowalik-Banczyk, Autonomia prawa unijnego w swietle opinii 2/13, EPS 2015/12, s. 14; JW. van
Rossem, The Autonomy of EU Law: More is Less? [w:] Between Autonomy and Dependence. The EU
Legal Order under the Influence of International Organisations, red. R.A. Wessel, S. Blockmans, The
Hague 2013, s. 13; P. Eckhout, Human Rights and the Autonomy of EU Law - Pluralism or Integration?,
»Current Legal Problems” 2013/66, s. 169.
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niczaja w coraz szerszym zakresie swoje prawa suwerenne i ktérego podmiotami sg
nie tylko panstwa czlonkowskie, lecz takze pochodzace z nich jednostki*. Prawo Unii
Europejskiej pochodzi z niezaleznego zrddla, jakim sg traktaty. Jest ono nadrzedne
wzgledem prawa panstw czltonkowskich, a wiele przepisow znajdujacych zastosowanie
do panstw cztonkowskich i ich obywateli charakteryzuje bezpo$rednia skutecznos¢. Te
specyficzne cechy prawa Unii ,,doprowadzity do powstania ustrukturyzowanej sieci
zasad, przepisow i wzajemnie zaleznych od siebie stosunkéw prawnych wigzacych
samg Unie i jej panstwa czlonkowskie, jak réwniez te panstwa miedzy sobg, ktore sg
obecnie zaangazowane - jak przypomniano w art. 1 akapit drugi TUE - «w proce][s]
tworzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy»™.

Taka konstrukcja prawna opiera si¢ na zasadniczym zalozeniu, zgodnie z ktdrym
kazde panstwo czlonkowskie dzieli z wszystkimi innymi pafdstwami czlonkowskimi
- i uznaje, ze panstwa te dzielg z nim - wiele wspolnych wartosci, na ktérych opiera
sie Unia, jak sprecyzowano w art. 2 TUE. W szczegdlnosci dotyczy to wartosci
panstwa prawnego, ktéra jest wspolna panstwom czlonkowskim, w spoleczenstwie
opartym na sprawiedliwo$ci®. Zalozenie to oznacza i uzasadnia istnienie wzajem-
nego zaufania miedzy panstwami czlonkowskimi, Ze wartosci te beda uznawane,
a prawo Unii, ktére wprowadza je w zycie, bedzie przestrzegane’.

Gwarancje tak skonstruowanego ponadnarodowego porzadku Unii Europejskiej za-
pewnia ustanowiony w traktatach system sagdowniczy majacy na celu zachowanie
spojnosci i jednolitego charakteru prawa Unii. W tych ramach - art. 19 TUE,
w ktorym skonkretyzowano afirmowang w art. 2 TUE warto$¢ panstwa prawnego
- powierza zadanie zapewniania kontroli sagdowej w unijnym porzadku prawnym
Trybunaltowi i sadom krajowym?. Zatem to do sadéw krajowych i Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci nalezy zapewnienie petnego stosowania prawa Unii we wszystkich pan-
stwach czlonkowskich, jak réwniez ochrony sadowej praw, jakie podmioty prawa
wywodzg z prawa Unii’. Kluczowym elementem tego systemu jest procedura ode-
stania prejudycjalnego (procedury prejudycjalnej) przewidziana w art. 267 TFUE,
ktéra - ustanawiajac dialog miedzy Trybunalem a sagdami panstw czlonkowskich
- ma na celu zapewnienie jednolitej wykladni prawa Unii, gwarantujac tym samym
jego spojnos¢, pelng skutecznos¢ i autonomie oraz szczegdlny charakter prawa usta-
nowionego w traktatach'. Jak stwierdza Trybunal Sprawiedliwosci, samo istnienie

* Zob. w szczegolnosci wyrok TS z 5.02.1963 r. w sprawie 26/62, NV Algemene Transport- en Expe-
ditie Onderneming van Gend & Loos v. Nederlandse administratie der belastingen, ECLI:EU:C:1963:1.

° Opinia 2/13 Trybunalu z 18.12.2014 r. o przystgpieniu..., pkt 165-167.

¢ Wyrok TS z 27.02.2018 r., C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal de
Contas, EU:C:2018:117, pkt 30.

7 Opinia 2/13 Trybunalu z 18.12.2014 r. o przystapieniu..., pkt 168.

8 Wyrok C-64/16, Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 32.

° Opinia TS 1/09 (porozumienie ustanawiajace jednolity system rozstrzygania sporéw patento-
wych) z 8.03.2011 r., EU:C:2011:123, pkt 68.

! Opinia 2/13 Trybunalu z 18.12.2014 r. o przystapieniu..., pkt 174-176.
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skutecznej kontroli sadowej, stuzacej zapewnieniu poszanowania prawa Unii, jest
nieodlgczng cechg panstwa prawa w rozumieniu art. 2 TUE".

Czescig rdzenia tak rozumianej ponadnarodowej konstrukcji unijnego porzadku praw-
nego sg prawa podstawowe, chronione m.in. na mocy Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej (art. 6 TUE)'2. Zostaly one wymienione w art. 2 TUE w jednym rzedzie
z wartoscig panstwa prawa. Chociaz juz w wyroku LesVerts”, wydanym w latach 80.
XX w., TS stwierdzil, ze Europejska Wspdlnota Gospodarcza byta wspdlnotg oparta na
rzadach prawa, to jednak w odniesieniu do panstw cztonkowskich zasada ta nie zostata
rozwinigta w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci, nawet w przyblizeniu w takim
zakresie, jak ochrona praw podstawowych. Do tej pory nie bylo tez takiej realnej po-
trzeby. W ostatnich latach mnoza sie jednak podejrzenia, ze panstwa cztonkowskie nie
przestrzegaja w wystarczajacy sposob wartosci pafistwa prawa. Tego typu problemy
staly sie udzialem m.in. Francji*¥, Rumunii, Grecji'’, Wegier", Stowenii'® czy Malty".

! Wyrok C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 36. Zob. podobnie wyrok
TS z 28.03.2017 r., C-72/15, PJSC Rosneft Oil Company v. Her Majesty’s Treasury i in., ECLI:
EU:C:2017:236.

12 Zob. opinia 2/13 Trybunatu z 18.12.2014 r. o przystapieniu..., pkt 169.

B Wyrok TS z 23.04.1986 r. w sprawie 294/83, Les Verts v. Parlament, ECLI:EU:C:1986:166,
pkt 23-25. Zob. K. Lenaerts, The Basic Constitutional Charter of a Community based on the Rule of
Law - Case 294/83 Parti écologiste ‘Les Verts’ v European Parliament [1986] ECR 1339 [w:] The Past and
Future of EU Law; The Classics of EU Law Revisited on the 50th Anniversary of the Rome Treaty, red.
M. Poiares Maduro, L. Azoulai, Oxford 2010, s. 295.

* ‘W Unii Europejskiej wystapito juz kilka sytuacji, ktére uznano za dotykajace probleméw z pra-
worzadnoscig. Dotyczyly one m.in. Francji, Wegier i Rumunii. Zob. A. Batory, Defying the Commission:
Creative Compliance and Respect for the Rule of Law in the EU, ,,Public Administration” 2016/94(3),
s. 685-699.

'* Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 13.11.2018 r. w sprawie praworzadno$ci w Rumunii
(2018/2884 (RSP)), http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-
2018-0446+0+DOC+XML+V0//PL (dostep: 12.03.2019 r.).

¢ A.von Bogdandy, C. Antpohler, M. Ioannidis, Protecting EU values. Reverse Solange and the Rule
of Law Framework, Max Planck Institute for Comparative Public Law & International Law (MPIL) Re-
search Paper Series No. 2016-04, s. 1.

17 Zob. Charlemagne, The EU is tolerating — and enabling — authoritarian kleptocracy in Hun-
gary, ,The Economist” z 5.04.2018 r.; M. Dawson, E. Muir, Hungary and the Indirect Protection of
EU Fundamental Rights and the Rule of Law, ,German Law Journal” 2013/10 (14), s. 1959; G. Halmai,
Illiberal Constitutionalism? The Hungarian Constitution in a European Perspective [w:] Verfassung-
skrisen in der Europdischen Union, red. S. Kadelbach, Schriften zur Européischen Integration und
Internationalen Wirtschaftsordnung 44, Nomos, 2018, s. 85; G. Halmai, The Application of European
Constitutional Values in EU Member States: The Case of the Fundamental Law of Hungary, ,European
Journal of Law Reform” 2018/20 (2-3), s. 10; V. Reding, The EU and the Rule of Law - What next?,
Speech at the Centre for European Policy Studies on 4 September 2013, Brussels, SPEECH/13/677,
http://europa.eu/rapid/press-release_ SPEECH-13-677_en.htm (dostep: 12.03.2019 r.). Por. rezo-
lucja Parlamentu Europejskiego z 17.05.2017 r. w sprawie sytuacji na Wegrzech, (2017/2656(RSP)),
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&language=EN&reference=P8-TA-2017-
0216 (dostep: 12.03.2019 r.).

'8 M. Avbelj, Zadeva Patria - (ne)pravo v kontekstu, ,Pravna praksa” 2014/26.

! Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15.11.2017 r. w sprawie praworzadno$ci na Malcie
(2017(2035)), http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//NONSGML+TA+P8-TA-
2017-0438+0+DOC+PDF+V0//PL (dostep: 12.03.2019 r.).
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Szczegblnym przypadkiem jest Polska, wobec ktorej Komisja podjeta wiele prece-
densowych dzialan, przede wszystkim w zwigzku z przyjetymi rozwigzaniami legi-
slacyjnymi dotyczacymi niezalezno$ci sgdownictwa krajowego, Sadu Najwyzszego
oraz Trybunatu Konstytucyjnego. To wobec Polski — po raz pierwszy w historii Unii
Europejskiej - Komisja zdecydowata si¢ prowadzi¢ postepowanie na podstawie ko-
munikatu ,,Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadnosci”?. Kiedy nie przy-
niosto to oczekiwanego rezultatu, Komisja postanowila, réwniez po raz pierwszy,
uruchomi¢ procedure z art. 7 ust. 1 TUE? w celu stwierdzenia, Ze Rzeczpospolita
Polska spowodowala wyrazne ryzyko powaznego naruszenia praworzadnosci z art. 2
TUE. W tym samym czasie Parlament Europejski postanowit wszcza¢ postgpowanie
z art. 7 ust. 1 TUE wobec Wegier?>. Wreszcie Komisja zdecydowala sie, rowniez po
raz pierwszy w historii, wnie$¢ do Trybunalu skarge majacg za przedmiot uchy-
bienie w postaci niezapewnienia niezawistosci krajowego sadu ostatniej instancji
w rozumieniu art. 267 akapit trzeci TFUE (tj. polskiego Sadu Najwyzszego®). Przed
polskimi sgdami sg w toku réwniez liczne postepowania, ktdre majg na celu weryfi-
kacje przyjetych przez polskiego ustawodawce rozwigzan legislacyjnych pod katem
elementéw praworzadnosci z art. 2 TUE?*. W niektorych z tych spraw Trybunat be-
dzie rozstrzygal w trybie prejudycjalnym (art. 267 TFUE). Wszystkie te okoliczno$ci
stanowia dla Unii Europejskiej wydarzenia bez precedensu.

Pojawiajace si¢ zagrozenia dla praworzadnosci z art. 2 TUE sprawily, ze unijny po-
rzadek prawny zaczal wytwarza¢ ,,system obronny”®. Na tym tle przykiad Polski
stanowi jedynie egzemplifikacje mozliwosci systemu ponadnarodowego. Nie bedzie
przesada stwierdzenie, ze Polska® stala si¢ poligonem do$wiadczalnym dla mecha-

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadnosci, Strasburg, 11.03.2014 r., COM(2014) 158 final (dalej: Komunikat albo Komunikat
w sprawie praworzgdnosci). Zob. rozdzial III.

2 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 12.09.2018 r. w sprawie wniosku wzywajacego Rade
do stwierdzenia, zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, istnienia wyraznego ry-
zyka powaznego naruszenia przez Wegry wartoéci, na ktérych opiera si¢ Unia (2017/2131(INL)),
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P8-TA-2018-0340+0+DOC+
XML+V0//PL&language=PL#BKMD-11 (dostep: 12.03.2019 r.).

22 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 12.09.2018 r. w sprawie wniosku wzywajacego Rade do
stwierdzenia, zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, istnienia wyraznego ryzyka powaz-
nego naruszenia przez Wegry wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia (2017/2131(INL)).

# Zob. rozdzial V.

2 Zob. rozdzial VI.

» J. Barcz, Unia Europejska wobec niepraworzgdnego parnstwa, PiP 2019/1, s. 4.

% Zob. odnosnie do sytuacji Polski pod katem praworzadnosci w szczegdlnosci L. Garlicki, Die
Ausschaltung des Verfassungsgerichtshofes in Polen? (Disabling the Constitutional Court in Poland?) [w:]
Transformation of Law Systems in Central, Eastern and Southeastern Europe in 1989-2015, red. A. Szmyt,
B. Banaszak, Gdansk 2016, s. 63; A. Grzelak, Gldwne problemy naruszenia zasady praworzgdnosci
w Polsce podniesione przez Komisje Europejskg [w:] Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia
w stosunku do Polski procedury art. 7 TUE. Ramy prawno-polityczne, red. J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek,
Warszawa 2018, s. 57; E. Letowska, Zmierzch liberalnego paristwa prawa w Polsce, ,Kwartalnik o Pra-
wach Czlowieka” 2017/1-2; M. Matczak, The Strength of the Attack or the Weakness of the Defence? Po-
land’s Rule of Law Crisis and Legal Formalism, DOI:10.2139/ssrn.3121611 (dostep: 12.03.2019 r.); L. Pech,
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nizmdéw obronnych, ktére ponadnarodowy system integracji europejskiej sprawdza,
chcac uchronié sie przed dzialaniami godzacymi w jego istote.

Niektorzy autorzy w zwigzku z tym twierdzg, ze mozemy sta¢ si¢ $wiadkami ,,mo-
mentu konstytucyjnego”¥. Pojecie to oznacza moment majacy fundamentalny wptyw
na $ciezke przyszlego rozwoju fadu konstytucyjnego, przy braku jakichkolwiek jego
formalnych zmian. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci ,,proces two-
rzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy”?® w ramach ponadnaro-
dowego systemu Unii Europejskiej wyplywa przede wszystkim z wyznawanych przez
panstwa czlonkowskie wspdlnych i przez wszystkie panstwa cztonkowskie wspdlnie
rozumianych wartosci europejskich. Dopiero teraz rozstrzygnie sie, czy praworzad-
no$¢ — jako warto$¢ z art. 2 TUE - w takim ksztalcie, w jakim to pojecie jest rozu-
miane w dotychczasowym orzecznictwie Trybunalu, zostanie obroniona. Jezeli sie to
nie powiedzie, to dzialania, ktérych jesteSmy obecnie §wiadkami m.in. w Polsce czy na
Wegrzech, stang si¢ akceptowalng czescig unijnego porzadku prawnego, a tym samym
beda wspotksztattowad rozumienie praworzadnosci w prawie Unii. Konsekwencja tego
moglyby by¢, jak pokaze niniejsza praca, nieodwracalne zmiany w unijnym systemie
prawnym, w ksztalcie, w jakim znamy go dotychczas.

Jak twierdzi K. Lenaerts, kanon warto$ci z art. 2 TUE nie jest reliktem traktatéw
zalozycielskich, ale efektem umotywowanego historycznie, kolektywnego procesu
edukacyjnego panstw uczestniczacych w integracji europejskiej?®. Jest to kanon
ukierunkowany na zachowanie osiggnie¢ tej integracji. Wynika to z faktu, ze trwa-
jace od kilkudziesieciu lat poglebiajace si¢ procesy integracyjne w istotny sposéb
wplywaja na substancje porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich. Taki proces
wymaga stworzenia katalogu minimalnej normatywnej homogenicznosci*® pod

S. Platon, Systemic Threats to the Rule of Law in Poland: Between Action and Procrastination, Fondation
Robert Schuman, ,European Issues” 2017/451; M. Wyrzykowski, Rule of Law: European Commission
v. Poland [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. 169; M. Wyrzykowski, ,, Wrogie
przejecie” porzgdku konstytucyjnego [w:] Wyzwania dla ochrony konkurencji i regulacji rynku. Ksiega Ju-
bileuszowa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Skocznemu, red. M. Bernat, M. Namystowska, A. Jur-
kowska-Gomutka, A. Piszcz, Warszawa 2017, s. 831; W. Sadurski, How Democracy Dies (in Poland):
A Case Study of Anti-Constitutional Populist Backsliding, ,,Sydney Law School Research Paper” No. 18/01,
17.01.2018, http://ssrn.com/abstract=3103491 (dostep: 12.03.2019 r.).

7 A. von Bogdandy, P. Bogdanowicz, I. Canor, M. Taborowski, M. Schmidt, Guest Editorial: A po-
tential constitutional moment for the European rule of law — The importance of red lines, CMLRev.
2018/55(4), s. 983. Zob. tez M. Prawda, Moment europejski. Procedura ochrony praworzgdnosci — kon-
tekst polityczny i mozliwe skutki [w:] Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do
Polski procedury art. 7 TUE. Ramy prawno-polityczne, red. J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek, Warszawa
2018, s. 13.

% Opinia 2/13 Trybunatu z 18.12.2014 r. o przystapieniu..., pkt 165-167.

» K. Lenaerts, Die Werte der Europdischen Union in der Rechtsprechung des Gerichtshofs der Euro-
pdischen Union: eine Anndherung, ,Européische Grundrechte Zeitschrift“ 2017/21(44), s. 640. Zob. tez
A. Vof3kuhle, Die Idee der Europdischen Wertegemeinschaft, Kéln 2018.

3 F. Schorkopf, Homogenitdit in der Europdischen Union-Ausgestaltung und Gewdhrleistung durch
Art. 6 Abs. 1 und Art. 7 EUV, Berlin 2000.
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wzgledem wyznawanych wartosci. Tylko pod takim warunkiem panstwa cztonkow-
skie moga otworzy¢ sie na wpltyw ponadnarodowego systemu prawa Unii i zaufaé
systemom prawnym wspotksztattujacym wraz z nimi porzadek europejski. W efekcie
kanon wartosci z art. 2 TUE jest niezbedny, by panstwo moglo uczestniczy¢ w po-
glebiajacej si¢ unijnej integracji. Kanon ten odzwierciedla zasadnicze nastawienie
cztonkow europejskiej przestrzeni prawnej i ma na celu legitymizacje Unii Europej-
skiej, podtrzymanie jej funkcjonalnosci w obecnym ksztalcie®, a takze zachowanie
jej spojnosci i efektywno$ci®. Zasada rzadéw prawa jest przy tym przede wszystkim
$wiadectwem wyzszego poziomu cywilizacyjnego, ktéry cechuje Unie Europejska™®.

Wydaje sie wiec, ze ze wzgledu na charakter integracji europejskiej instytucje unijne
nie bedg mialy innego wyjscia, jak wyznaczy¢ panstwom czlonkowskim narusza-
jacym praworzadnos¢ z art. 2 TUE ,,czerwone linie”, ktorych przekroczenie ozna-
czaloby, ze wspdlpraca w ponadnarodowej europejskiej przestrzeni prawnej, opartej
na zaufaniu, nie bedzie juz mozliwa*. Wobec wspolczesnych wyzwan zwigzanych
z praworzadnoscig art. 2 TUE powinien stuzy¢ jako norma referencyjna®.

2. Przedmiot badan, cele i zatozenia badawcze

Niniejsza rozprawa, zgodnie z jej podtytulem, zmierza do uchwycenia momentu
»przebudzenia” ponadnarodowego systemu prawa unijnego w obliczu naruszania
warto$ci praworzadnosci (art. 2 TUE) przez panstwo czlonkowskie Unii Europej-
skiej, co nalezy rozumie¢ jako przedstawienie i przestudiowanie reakcji*, ktora
zachodzi w systemie prawa unijnego w zwigzku z powstalym zagrozeniem dla
praworzadnosci ze strony panstwa czlonkowskiego UE. Zagrozeniem, ktorego wy-
stapienie, jak stusznie twierdzi J. Barcz, bylo szokiem i do ktérego system prawa
unijnego nie byl przystosowany®. Jest to powdd, dla ktérego Unia Europejska znaj-
duje sie obecnie w fazie budowy ,,systemu ochronnego” wobec poczynan nieprawo-
rzgdnego panstwa®.

Przedledzenie tak rozumianego przebudzenia systemu ponadnarodowego pozwoli
na ustalenie, jakie mechanizmy ochrony praworzadnosci przewiduje system prawa

31 K. Lenaerts, Die Werte der Europdischen Union..., s. 640.

2 . Barcz, Unia Europejska wobec..., s. 4.

# P. Miklaszewicz, Niezaleznos¢ sgdow i niezawistos¢ sedziow w kontekscie zasady rzgdow prawa -
zasadniczy element funkcjonowania UE w Swietle orzecznictwa TSUE, PiP 2018/3, s. 41.

** A. von Bogdandy, P. Bogdanowicz, I. Canor, M. Taborowski, M. Schmidt, Guest Editorial...,
s. 983.

% K. Lenaerts, Die Werte der Europdischen Union..., s. 640.

¢ Zob. ogdlny opis tej reakcji w rozdziale I.

7 ]. Barcz, Unia Europejska wobec..., s. 5.

% J. Barcz, Unia Europejska wobec..., s. 4. Por. tez F. Schorkopf, Wertesicherung in der Europdischen
Union. Wertesicherung in der Europdischen Union. Privention, Quarantine und Aufsicht als Bausteine
eines Rechts der Verfassungskrise?, ,Europarecht® 2016/51(2), s. 147.
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Unii Europejskiej w sytuacji, gdy tej wartosci zagraza panstwo czlonkowskie, jaka
jest charakterystyka tych mechanizmoéw, ich wzajemne relacje oraz konsekwencje
ich zastosowania. Ustalone zostanie réwniez, w jaki sposob mechanizmy te sg wy-
korzystywane do ochrony praworzadnosci i jaki jest ich potencjal w tym wzgledzie.
Jako mechanizmy ochrony praworzadnosci w tym znaczeniu nalezy rozumie¢ po-
stepowania, ktdre toczg sie przed instytucjami UE albo sagdami krajowymi, ktore:
a) umozliwiajg stosowanie lub egzekwowanie zasad skladajacych si¢ na praworzad-
no$¢ w rozumieniu art. 2 TUE; b) zmierzaja do wywarcia skutkéw prawnych wobec
panstwa cztonkowskiego, przez co mogg sktoni¢ to panstwo do przestrzegania zasad
skladajacych si¢ na praworzgdnos¢ lub moga ograniczy¢ albo zniwelowaé negatywne
skutki dla systemu prawa Unii Europejskiej spowodowane naruszeniem przez pan-
stwo czlonkowskie zasad sktadajgcych si¢ na praworzgdnosé.

Dokladna analiza prawna dostepnych mechanizméw ochrony praworzadnosci
w systemie unijnym, dokonana w §wietle najnowszego orzecznictwa Trybunalu,
jest samodzielng warto$cig niniejszej ksigzki. Ponadto w wyznaczonym zakresie
badan przestudiowanie powyzszych zagadnien, tj. przebudzenia systemu po-
nadnarodowego oraz mechanizméw ochrony praworzadnosci, pozwoli na zwery-
fikowanie hipotez odnoszacych si¢ do elementdw, charakteru i funkcji wartosci
praworzadnosci w unijnym porzadku prawnym i ich zwiazku z dostepnymi me-
chanizmami ochrony praworzadnosci, a takze sposobem wykorzystywania tych
mechanizmoéw w razie zagrozenia dla praworzadnosci stworzonego przez panstwo
cztonkowskie.

W pracy zostanie podjeta proba wykazania, ze w $wietle orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci praworzadno$¢ w rozumieniu art. 2 TUE, w jej wymiarze doty-
czacym panstw cztonkowskich, powinna by¢ rozumiana jako warto$¢, ktéra ma na
celu utrzymanie i ochrong specyfiki Unii Europejskiej jako ,,Unii prawa™® o charak-
terze ponadnarodowym i autonomicznym wzgledem prawa panstw cztonkowskich*.
Tak okreslona funkcja ochronna praworzadnosci powinna znalez¢ odzwierciedlenie
w trzech kluczowych aspektach: a) w elementach unijnego porzadku prawnego
chronionych przez warto$¢ praworzadnosci; b) w rodzajach mozliwych do wyko-
rzystania mechanizméw ochrony praworzadnosci w unijnym porzadku prawnym;
¢) w sposobie korzystania z tych mechanizméw.

W przypadku elementéw, ktore skladajg si¢ na praworzadno$é, wymaga ustalenia,
czy sa to elementy istotne dla funkcjonowania unijnego porzadku prawnego - jako
porzadku o charakterze ponadnarodowym i autonomicznym wzgledem prawa
panstw czlonkowskich.

¥ Wyrok C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 31.
4 W rozumieniu orzecznictwa TS dotyczacego autonomii unijnego porzadku prawnego. Zob.
wyrok C-284/16, Achmea, pkt 33 i 35.
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Jezeli chodzi o mechanizmy ochrony praworzadnosci, wymaga sprawdzenia, czy
praworzadno$¢ jest chroniona w sposob wilasciwy dla istotnych elementéw po-
nadnarodowego systemu prawnego UE. Nalezy zatem ustali¢, czy niezaleznie od
wyraznie do tego przeznaczonego mechanizmu oceny politycznej (art. 7 TUE) pra-
worzadno$¢ moze by¢ chroniona réwniez za pomocg istniejacych mechanizmoéw s3-
dowych pozwalajacych na zapewnienie skutecznosci prawu unijnemu w systemach
prawnych panstw czlonkowskich lub zapewniajacych ochrone dla wywiedzionych
z prawa unijnego uprawnien jednostek®'.

Wreszcie nalezy zbadaé, czy sposob wykorzystywania dostepnych mechanizméw
ochrony praworzadno$ci przez instytucje powotane do ochrony ponadnarodo-
wego unijnego porzadku prawnego, tj. Komisje i Trybunal Sprawiedliwosci, jest
w jakikolwiek sposdéb zalezny od stopnia zagrozenia stwarzanego przez panstwa
czltonkowskie dla unijnego porzadku prawnego jako porzadku ponadnarodowego
i autonomicznego, a zatem czy z perspektywy funkcji ochronnej praworzadnosci
mechanizmy te wykorzystywane sg w sposob realizujacy te funkcje.

Dodatkowo podjeta zostanie proba okreslenia relacji miedzy warto$cig praworzad-
nosci z art. 2 TUE i jej elementami sktadowymi. W szczegdlnosci zostanie zba-
dane, czy praworzgdno$¢ (art. 2 TUE) stanowi tylko klauzule skupiajacg w sobie
inne zasady majgce znaczenie normatywne, czy tez moze ona mie¢ oprocz tego
samodzielne (tj. odrebne od jej elementdéw sktadowych) znaczenie prawne w kon-
tekscie wyktadni i stosowania jej elementow, a przez to takze wyktadni i stoso-
wania prawa Unii Europejskiej, w szczegélnoéci w relacji do prawa panstw czlon-
kowskich.

Przedmiotem badan tej rozprawy bedzie praworzadnosé*? jako wartos¢ z art. 2
TUE®*, rozumiana jako standard unijny wynikajacy z orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwo$ci, okreslajacy wymogi, do ktdrych spelnienia zobowiagzane sg panstwa
czlonkowskie. W niniejszej pracy przyjmuje, ze w $wietle orzecznictwa Trybunatu
praworzadnos$¢ w rozumieniu art. 2 TUE jest pojeciem autonomicznym prawa unij-
nego i ma charakter klauzuli skupiajacej w sobie inne zasady prawa Unii majace

!l Przez ,jednostke” albo ,podmiot indywidualny” na potrzeby pracy rozumiem te osoby fizyczne,
a takze osoby prawne i jednostki organizacyjne innego rodzaju, ktdrych nie mozna uznaé za emanacje
panstwa cztonkowskiego. Zob. w tym zakresie w szczegdlnosci: M.P. Chiti, The EC Notion of Public
Administration: The Case of the Bodies Governed by Public Law, ,European Public Law” 2002/8(4),
s. 473; N. Pottorak, Pojecie paristwa w prawie Wspélnot Europejskich - zarys problemu [w:] Studia
z prawa Unii Europejskiej w pigtg rocznice utworzenia Katedry Prawa Europejskiego Uniwersytetu Ja-
gielloriskiego, red. S. Biernat, Krakéw 2000, s. 91; V. Kvjatkovski, What is an ‘Emanation of the State’?
An Educated Guess, ,European Public Law” 1997/3(3), s. 329; K. Scheuring, Ochrona praw jednostek
w postepowaniach przed sgdami unijnymi, Warszawa 2007, s. 43; M. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ pod-
miotu prywatnego z tytulu naruszenia prawa unijnego, Warszawa 2008, s. 18.

42 Taki termin stosowany np. przez J. Barcza, Unia Europejska wobec..., s. 3.

# Zob. wyjasnienia dotyczace stosowanej w tym wzgledzie terminologii we ,Wstepie”, pkt 3.
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samodzielng warto$¢ normatywna, ktéore te klauzule wypelniaja trescig i uszczego-
tawiajg**.

Praworzadnos¢ - jako warto§¢ w rozumieniu art. 2 TUE - ma w réznych sferach
prawa unijnego rézne oblicza. R. Baratta®® wyrdznia trzy takie sfery. Pierwsza do-
tyczy ograniczenia instytucji unijnych, ktére musza pozostawaé pod kontrolg sa-
dowa Trybunalu Sprawiedliwosci. Druga dotyczy praworzadnosci w wymiarze ze-
wnetrznym panstw czlonkowskich (art. 21 ust. 1 TUE)*. Trzecig sferg jest tzw. sfera
wewnetrzna (wymiar wewnetrzny) praworzadno$ci w rozumieniu art. 2 TUE i do-
tyczy ona relacji Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich. Jak wynika z wnikliwej
analizy przeprowadzonej przez T. Konstadinidesa, w dzialaniach instytucji unijnych
nie ma spdjnosci w wymienionych wyzej trzech sferach oddziatywania praworzad-
noéci w rozumieniu art. 2 TUE. Autor ten zwraca w szczeg6lnoéci uwage na to,
ze rozne instytucje unijne korzystaja z réznych koncepcji praworzadnosci. Ponadto
widoczne jest lagodniejsze podejscie Trybunalu do standardéw praworzadnosci
wymaganych od instytucji unijnych i surowsze traktowanie pod tym wzgledem
panstw cztonkowskich (przy czym autor odnosi si¢ do elementéw sktadowych pra-
worzadnoéci jako klauzuli skupiajacej inne elementy majace samodzielng warto$é
normatywna)®.

Zakresem badan w tej rozprawie bedzie objety tylko ten trzeci aspekt praworzad-
nosci, tj. praworzadno$¢ z art. 2 TUE jako standard wymagany w $wietle orzecz-
nictwa Trybunaltu od panstw czlonkowskich, a zatem majacy zastosowanie w re-
lacjach mig¢dzy systemem prawa Unii Europejskiej i systemami prawnymi panstw
cztonkowskich. Ponadto przedmiotem badan bedzie sytuacja panstw, ktére sg
cztonkami Unii, pomijamy wigc oceny i standardy formutowane przez instytucje
unijne w zwigzku z przystepowaniem panstwa do Unii Europejskiej, a takze me-
chanizmy, ktére zabezpieczajg Unie przed skutkami przystgpienia panstw, co do
ktorych w chwili przystepowania wystepowaly watpliwosci, czy spelniajg one
standardy m.in. praworzadnoéci®®. Ograniczymy sie w tym wzgledzie do ,pro-
blemu kopenhaskiego™, ktory byl juz poruszany w 2013 r. w tzw. raporcie Ta-

# Zob. definicje praworzadnosci jako wymogu skierowanego do panstw czlonkowskich w roz-
dziale II.

* R. Baratta, Rule of Law ‘Dialogues’ Within the EU: A Legal Assessment, ,Hague Journal on the
Rule Law” 2016/8(2), s. 358-359.

6 Zob. w szczegdlnosci L. Pech, Rule of law as a guiding principle of the European Union’s external
action, ,CLEER Working Papers” 2012/3, s. 1; T. Konstadinides, The Rule of Law in the European
Union: The Internal Dimension, Oxford-Portland, Oregon 2017, s. 76 i n.

¥ T. Konstadinides, The Rule of Law..., s. 231-233.

* Chodzi tu np. o mechanizm monitorujgcy w ramach mechanizmu wspélpracy i weryfikacji dla
Bulgarii i Rumunii. Zob. https://ec.europa.eu/info/effective-justice/rule-law/assistance-bulgaria-and-
romania-under-cvm/reports-progress-bulgaria-and-romania_pl (dostep: 12.03.2019 r.).

* Takie okreslenie nawigzuje do tzw. kryteriéw kopenhaskich ustanowionych na szczycie Rady
Europejskiej w Kopenhadze (21-26.06.1993 r.), kiedy to zidentyfikowano nie tylko ekonomiczne, lecz
takze polityczne warunki przystapienia panstw kandydujacych do Wspoélnoty Europejskie;.
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varesa na temat sytuacji na Wegrzech®. Problem ten polega na tym, ze Unia ma
wieksze mozliwoéci kontroli przestrzegania i egzekwowania wartoéci unijnych
wobec panstwa kandydujacego niz wobec panstw bedacych juz czlonkami UE.
Wrylaczona z zakresu badan zostata réwniez szczegélowa analiza miekkich me-
chanizméw monitorowania czy oddzialywania na panstwa czlonkowskie odnos-
nie do ochrony elementéw praworzadnosci. Mechanizmy te bedg omawiane tylko
w zakresie, w jakim jest to niezbedne dla prawidtowego toku wywodow'.

Aby osiggnac zalozone cele badawcze, jako punkt wyjscia do badan przyjmuje
przede wszystkim, cho¢ nie wylacznie, reakcje systemu prawnego Unii Europej-
skiej na wydarzenia w Polsce. Jest to bowiem jedyny przypadek, w ktérym elementy
praworzadno$ci w rozumieniu art. 2 TUE staly si¢ przedmiotem wszystkich moz-
liwych relewantnych dla niniejszej pracy postepowan, tj. procedury z art. 7 TUE®,
poprzedzajacego te procedure postepowania prowadzonego przez Komisje na pod-
stawie Komunikatu w sprawie praworzadno$ci®, procedury wszczetej przez Komisje
na podstawie art. 258 TFUE* oraz licznych postepowan przed sagdami krajowymi,
ktére zwrocily si¢ do Trybunalu z pytaniami prejudycjalnymi®. Postepowania
dotyczace Polski odnoszg si¢ w zasadzie do jednego aspektu praworzadnosci z art. 2
TUE, tj. kwestii niezaleznosci sagdéw i niezawistosci sedziow krajowych®® w ramach
zasady skutecznej ochrony sagdowej (art. 19 ust. 1 TUE i art. 47 KPP), ktora stanowi
konkretyzacje zasady panstwa prawa z art. 2 TUEY.

W tym $wietle zostanie pokazana istota kazdego mechanizmu wykorzystanego
do tej pory w stosunku do problemu powstalego na tle art. 2 TUE w polskim
porzadku prawnym, tj. podstawy prawne, funkcje, zakres zastosowania, sposob
dzialania (przestanki zastosowania, aspekty proceduralne), a takze konsekwencje
(skutki prawne dla panstwa czlonkowskiego) zastosowania tych mechanizméw.
Ustalona zostanie rola Trybunatu Sprawiedliwoséci w odniesieniu do kazdego
z tych mechanizméw, co pozwoli podzieli¢ je na mechanizmy oceny politycznej,

% Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 3.07.2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych:
standardy i praktyki na Wegrzech (2012/2130(INT)), pkt 73-84, http://www.europarl.europa.eu/sides/
getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-0315+0+DOC+XML+V0//PL (dostep: 12.03.2019 r.).

! Wrylaczenie dotyczy m.in. takich mechanizmoéw, jak: Tablica wynikéw wymiaru sprawiedli-
wosci (Justice Scoreboard) (https://ec.europa.eu/info/policies/justice-and-fundamental-rights/effective-
justice/eu-justice-scoreboard_pl, dostep: 12.03.2019 r.) czy EuropejskiSemestr (https://ec.europa.eu/
info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-economic-governance-
monitoring-prevention-correction/european-semester_pl, dostep: 12.03.2019 r.). Wylaczenie nie do-
tyczy postepowania Komisji na podstawie Komunikatu (zob. rozdziat III), ktore ma charakter przygo-
towawczy dla procedury z art. 7 TUE. Z tego powodu postgpowanie na podstawie Komunikatu musi
zosta¢ uwzglednione w ramach niniejszej rozprawy.

52 Zob. rozdzial IV.

53 Zob. rozdziat IIL

>4 Zob. rozdzial V.

5> Zob. rozdziat VI.

¢ Zob. wyjasnienia dotyczace stosowanej w tym wzgledzie terminologii we ,Wstepie”, pkt 3.
Wyrok C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 32.
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w ktérych Trybunal odgrywa ograniczong role (czes¢ druga - rozdzialy IIT i IV),
i mechanizmy oceny sadowej, ktére bazuja na postepowaniach przed Trybunatem
oraz sadami krajowymi (cze$¢ trzecia — rozdzialy V i VI). Okreslone zostang re-
lacje dostrzezone miedzy poszczegélnymi mechanizmami ochrony praworzad-
nosci i ich znaczenie. Badany bedzie dotychczasowy sposob wykorzystania me-
chanizméw pod katem ochrony praworzadnosci, a w szczegdlnosci to, czy sposob
korzystania z tych mechanizméw jest w jakikolwiek sposéb zalezny od stopnia
zagrozenia dla funkcjonowania Unii jako ponadnarodowej organizacji integra-
cyjnej. Badany bedzie réwniez potencjal wszystkich mechanizméw pod katem
ochrony praworzadnosci z art. 2 TUE. W tych ramach zostang poddane pod dys-
kusje relewantne propozycje doktrynalne co do tego, jak mozna wykorzysta¢ lub
zaadaptowac istniejgce mechanizmy ochrony praworzadno$ci.

Analiza przeprowadzona w pracy odnosi sie do prawa Unii Europejskiej, zostal w niej
jednak uwzgledniony stan prawny na tle prawa polskiego, chociaz tylko w takim
zakresie, w jakim bylo to niezbedne dla prawidlowego toku wywodoéw. Zagadnienie
stanu polskiego prawa wzgledem analizowanych probleméw z praworzadnos$cia
z art. 2 TUE pozostaje bowiem zasadniczo poza zakresem podjetych badan.

Jesli chodzi o przyjeta w pracy metodologie, to zostala zastosowana dogmatyczna
analiza zjawisk prawnych polegajaca na metodzie opracowywania prawa®® na po-
trzeby doktryny prawa Unii Europejskiej. Poddano analizie oraz odpowiedniej inter-
pretacji relewantne Zrddla pierwotnego i wtérnego prawa unijnego, orzeczenia Try-
bunatu Sprawiedliwosci, Sadu (dawniej: Sadu Pierwszej Instancji), opinie rzecznikéw
generalnych oraz dokumenty instytucji unijnych dotyczace badanego zagadnienia.
Dodatkowo w ramach analizy dzialan instytucji unijnych wobec Rzeczypospolitej
Polskiej zostaly zbadane wybrane przepisy prawa polskiego oraz orzecznictwo sg-
dowe. Osiagniecie celu badawczego wymagato réwniez poddania ocenie stanowisk
polskich oraz zagranicznych przedstawicieli nauki prawa europejskiego wyrazonych
w reprezentatywnych publikacjach naukowych.

3. Uwagi dotyczace terminologii

Zanim przejdziemy do dalszych rozwazan, nalezy zwréci¢ uwage na dwie kwestie
zwigzane ze stosowang w pracy terminologia.

Po pierwsze, przedmiotem badan bedzie zasada panstwa prawa (zasada praworzad-
nosci®, praworzadnos¢®, zasada rzadéw prawa®') jako warto$¢ Unii Europejskiej

% Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 30-31.

Termin stosowany np. przez Komisje w Komunikacie w sprawie praworzadnosci, s. 2.
€ Termin stosowany np. przez J. Barcza, Unia Europejska wobec..., s. 3.
¢ Termin stosowany np. przez P. Miklaszewicza, Niezaleznos¢ sgdow..., s. 52.
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w rozumieniu art. 2 TUE®. Konieczne jest zatem odniesienie si¢ do rozbiezno$ci
terminologicznych dotyczacych tego pojecia zawartego w art. 2 TUE.

W polskiej wersji jezykowej art. 2 TUE mowa jest o ,,zasadzie pafistwa prawnego”™®.
Takie samo pojecie wystepuje w preambule do Traktatu o Unii Europejskiej®.
Jednak juz Komisja postuguje si¢ w ramach Komunikatu pojeciem ,praworzad-
nos$¢”, rozumianym réwniez na tle art. 2 TUE. Jak twierdzi stusznie P. Bogdano-
wicz, ta sama sytuacja wystepuje na tle wielu aktéw prawa pochodnego®, ktoére po-
stuguja sie w stosunku do art. 2 TUE pojeciem praworzadnosci. Pojecie to wystepuje
m.in. w rozporzadzeniu 1141/2014%, ktore nie odnosi si¢ jednak do panstw czlon-
kowskich. W $wietle art. 3 ust. 1 lit. ¢ oraz art. 3 ust. 2 lit. ¢ tego rozporzadzenia
europejska partia polityczna lub europejska fundacja polityczna moze funkcjo-
nowad, o ile przestrzega, w szczegdlnosci w swoim programie i swoich dzialaniach,
»wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia, wymienionych w art. 2 TUE, mianowicie
poszanowania godnosci ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, praworzadnosci
oraz poszanowania praw cztowieka, w tym praw oséb nalezacych do mniejszosci”.
Praworzadnos¢ pojawia sie rowniez w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2017/541 z 15.03.2017 r. w sprawie zwalczania terroryzmu i zastepujacej decyzje
ramowg Rady 2002/475/WSiSW oraz zmieniajacej decyzje Rady 2005/671/WSiSW*
czy w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z 27.04.2016 1.
w sprawie ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobo-
wych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE (tzw. RODQO)*%,

2 Zob. definicje praworzadnoéci jako wymogu skierowanego do panstw czlonkowskich w roz-
dziale I pkt 2.

¢ Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, row-
nosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw czlowieka, w tym praw oséb nalezacych do
mniejszo$ci. Wartosci te sg wspdlne pafistwom cztonkowskim w spoteczenstwie opartym na pluralizmie,
niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn.

¢ Inspirowani kulturowym, religijnym i humanistycznym dziedzictwem Europy, z ktérego wy-
nikaja powszechne wartosci, stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa czlowieka, jak réwniez
wolnosé¢, demokracja, rowno$¢ oraz panstwo prawne (...) Potwierdzajac swe przywiazanie do zasad
wolnosci, demokracji, poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa praw-
nego”.

¢ Za P. Bogdanowicz, Pojecie, tres¢ i ochrona praworzgdnosci w prawie Unii Europejskiej [w:]
Whiosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do Polski procedury z art. 7 TUE. Ramy
prawno-polityczne, red. J. Barcz, A. Zawidzka-Lojek, Warszawa 2018, s. 24-25.

% Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 1141/2014 z 22.10.2014 r.
w sprawie statusu i finansowania europejskich partii politycznych i europejskich fundacji politycznych
(Dz.Urz. UE L 317, s. 1).

¢ Dz.Urz. UE L 88, s. 6. Zgodnie z motywem pierwszym preambuly: ,Unia opiera si¢ na uniwer-
salnych wartosciach, ktérymi sg godnos¢ ludzka, wolnos¢, rownos¢ i solidarno$¢ oraz poszanowanie
praw czlowieka i podstawowych wolno$ci. Unia opiera si¢ na zasadach demokracji i praworzadnosci,
ktore sg wspdlne dla panstw cztonkowskich”.

¢ Dz.Urz. UE L 119, s. 1. Zgodnie z art. 45 ust. 2 lit. a tego rozporzadzenia, oceniajac, czy stopien
ochrony w panstwie trzecim lub organizacji miedzynarodowej, do ktorych maja by¢ przekazane dane
osobowe, jest odpowiedni, Komisja uwzglednia m.in. ,,praworzadnos¢”.
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Takze w orzecznictwie Trybunalu Sprawiedliwosci odno$niki do art. 2 TUE nie
zawierajg jednolitej terminologii. Dla przykladu w orzeczeniu ASJP® jest mowa
o ,wartosci panstwa prawnego” czy ,zasadzie panstwa prawa’, natomiast w posta-
nowieniu w sprawie C-619/18 R Komisja Europejska v. Rzeczpospolita Polska mowa
jest o wartosci ,,praworzadnosci””.

Niekiedy w literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwage na réznice w pojeciach stosowa-
nych w poszczegolnych autentycznych wersjach jezykowych traktatéw, co miatoby
mie¢ wplyw na zakres znaczeniowy praworzadnosci z art. 2 TUE. Dla przykladu
T. Wiirtenberg i JW. Tkaczynski uznaja, Ze w niemieckiej wersji jezykowej trak-
tatu zamiast terminu ,,panstwo prawne” (,,Rechtsstaat”) uzyto terminu ,Rechtssta-
atlichkeit”, czyli ,,praworzadno$¢”, a w Komunikacie Komisji w wersji polskiej mowa
jest o praworzadnosci, gdy tymczasem w wersji niemieckiej — o zasadzie panstwa
prawa (,,Rechtsstaatsprinzip”). Stad autorzy wywodzg niepoprawno$¢ zamiennego
uzywania tych pojec i uznaja, ze réznica w uzytych pojeciach nie jest ,,nieistotna””’.
Niekiedy twierdzi si¢ nawet, jak czyni to S. Debski, ze brak zredefiniowania w TUE
pojecia ,,panstwo prawne” oznacza, ze ,wszystkie definicje wynikajace z doktryn
prawnych i iurisprudentia panstw cztonkowskich funkcjonujg w Unii Europejskiej
rownolegle i maja réwnoprawne znaczenie””2,

W moim przekonaniu powyzsze rdznice terminologiczne nie majg Zadnego znaczenia
dla ustalenia normatywnych obowigzkéw panstw czltonkowskich wynikajacych
z art. 2 TUE, niezaleznie od tego, jak nazwiemy chroniong warto$¢: panistwem prawa
(prawnym) czy praworzadno$cia, zasada pafstwa prawa, zasada praworzadnosci czy
zasadg rzagdéw prawa’. Réznice terminologiczne miedzy autentycznymi wersjami je-
zykowymi art. 2 TUE nie mogg bowiem mie¢ wplywu na okreglanie tre$ci norma-
tywnej autonomicznego pojecia na poziomie unijnym. Nie zmienia tego okolicznos¢,
Ze uzyte pojecia majg rézng zawarto$¢ normatywng w poszczegdlnych krajowych
porzadkach prawnych”™. Wersje traktatow w réznych jezykach sg w réwnym stopniu
wiazace. W razie roznic Trybunat kladzie nacisk na jednolita, autonomiczng (celowo-
$ciowg) wykladnie i bierze pod uwage wszystkie wersje jezykowe”. W zwigzku z tym

% Wyrok C-64/16, Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 30 i 36.

7 Postanowienie TS (Wielka Izba) z 17.12.2018 r., C-619/18 R, Komisja Europejska v. Rzeczpospo-
lita Polska, ECLI:EU:C:2018:1021, pkt 74.

71 T. Wiirtenberg, J.W. Tkaczynski, Nowe ramy Unii Europejskiej na rzecz umocnienia praworzgd-
nosci (analiza krytyczna), PiP 2017/9, s. 16-17. Taka argumentacja nie moze jednak zosta¢ uznana za
poprawng — zob. P. Marcisz, M. Taborowski, Nowe ramy Unii Europejskiej na rzecz umocnienia prawo-
rzgdnosci. Krytyczna analiza analizy krytycznej (artykut polemiczny), PiP 2017/12, s. 100.

72 S. Debski, O kryzysie ustrojowym Unii Europejskiej, ,,Polski Przeglad Dyplomatyczny” 2018/1(72),
s. 7.

7> Podobnie P. Bogdanowicz, Pojecie, tresé¢ i ochrona praworzgdnosci. .., s. 25.

7 K. Serini, Sanktionen der Europdischen Union bei Verstofs eines Mitgliedstaats gegen das Demo-
kratie- oder Rechtsstaatsprinzip, Berlin 2009, s. 87.

7 Wyrok TS z 5.12.1967 r. w sprawie 19/67, Sociale Verzekeringsbank v. J.H. van der Vecht,
ECLL:EU:C:1967:49. Zob. tez rozdziat IT pkt 2.
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w niniejszej pracy postugiwac si¢ bede pojeciem praworzadnosci w rozumieniu art. 2
TUE, niemniej ewentualne odmienne pojecia, takie jak: ,,zasada panstwa prawnego”,
»zasada rzadéw prawa”, ,warto$¢ praworzadnoséci”, ,zasada praworzadno$ci”, na-
lezy traktowa¢ wymiennie. Z perspektywy charakteru praworzadnosci jako wartosci
unijnej z art. 2 TUE i jej autonomicznego charakteru termin ,,praworzadno$¢” be-
dzie o tyle odpowiedni, ze oderwie to pojecie bezposrednio od zwigzku z ,,panistwem”
rozumianym jako panstwo cztonkowskie. Z perspektywy praworzadnosci jako cechy
unijnego porzadku prawnego funkcjonujacego w ramach ponadnarodowej organizacji
o autonomicznym charakterze wzgledem panstw cztonkowskich jest to pojecie wyra-
zajace wieksza neutralnos¢ i niezaleznos¢ od panstwa czlonkowskiego.

Po drugie, poniewaz niniejsza praca w kontekscie polskim bedzie dotyczyla tego
aspektu zasady praworzadnosci, ktéry odnosi si¢ do niezaleznosci sadownictwa kra-
jowego, nalezy podkresli¢’s, ze o ile Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej”” wyraznie
rozroznia pojecia ,,niezalezno$¢” i ,,niezawisto$¢” — niezalezne sg sady, a niezawisli
sedziowie’, o tyle w doktrynie prawa Unii Europejskiej, w orzecznictwie Trybunatu
oraz w dokumentach Komisji stosowana jest rozna terminologia. Méwi si¢ zardwno
o sadach ,niezaleznych””, jak i o sadach ,niezawistych” czy ,niezawistych i bez-
stronnych”®. Ponizej uzywam zamiennie poje¢ ,,sady niezalezne” i ,,sady niezawiste”.
W rezultacie pojecie sadu niezaleznego powinno by¢ rozumiane jako odnoszace si¢
do pojecia sadu niezawistego i bezstronnego w rozumieniu art. 47 KPP oraz pojecia
sadu niezawistego w $wietle art. 267 TFUE (i odwrotnie). Pojecie to ma obejmowac
wszystkie jego aspekty, a wiec wewnetrzne i zewnetrzne, ktore sg brane pod uwage
w orzecznictwie Trybunalu, czyli zaréwno kryteria instytucjonalne, odnoszace sie do
instytucji ,,sadu”, jak i kryteria podmiotowe, odnoszace sie do sedziego, przy czym
w kontekscie sedziow konsekwentnie stosowane bedzie pojecie ,,sedzia niezawisty”®.

4. Struktura dalszych rozwazan

Rozwazania rozpoczne od opisania w czesci pierwszej ksigzki (,,Zagadnienia wpro-
wadzajace”), na czym polega ,przebudzenie” systemu ponadnarodowego wobec
zagrozenia dla warto$ci praworzadnosci w rozumieniu art. 2 TUE. Przedstawie

76 Zob. podobne zalozenia przyjete w P. Bogdanowicz, M. Taborowski, Brak niezaleznosci sgdéw
krajowych jako uchybienie zobowigzaniu w rozumieniu art. 258 TFUE (cz. I), EPS 2018/1, s. 5.

77 Dz.U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

78 Por. np. art. 178 ust. 3 Konstytucji RP.

7 Postanowienie wiceprezesa TS z 19.10.2018 r., C-619/18, Komisja v. Polska, ECLI:EU:C:2018:91,
pkt 73.

8 Wyrok C-64/16, Associacao Sindical dos Juizes Portugueses, pkt 43.

81 Zob. np. wyrok TS z 14.06.2017 r., C-685/15, Online Games Handels GmbH i in. v. Landespoli-
zeidirektion Oberdsterreich, EU:C:2017:452, pkt 62.

8 Te kryteria wynikaja np. z wyroku TS z 14.06.2017 r., C-685/15, Online Games Handels GmbH
iin. v. Landespolizeidirektion Oberdsterreich, pkt 60-62. Zob. tez rozdziat V pkt 6.1.
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najnowsze w tym zakresie orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwoéci, z ktérego wy-
nika nowy sposéb podejécia Trybunatu do zwalczania przejawdw zagrozenia dla
praworzadnosci ze strony panstwa czlonkowskiego UE, a takze dzialania podjete
w tym zakresie przez Komisje (rozdzial I). Nastepnie oméwie pojecia podstawowe
dla niniejszej pracy, niezbedne do prowadzenia dalszego toku wywodu. Kolejno
wskaze, jaka jest tres¢ pojecia ,praworzagdno$¢” z art. 2 TUE jako standardu wyma-
ganego od panstw czlonkowskich oraz co nalezy uzna¢ za naruszenie praworzad-
nosci. Dodatkowo, by dokona¢ kategoryzacji naruszen relewantnych z perspektywy
funkcji ochronnej praworzadnosci w unijnym porzadku prawnym, zaproponuje
przyjecie — na potrzeby badan - pojecia ,,systemowe naruszenie” praworzgdnosci.
Analizie poddam réwniez charakter prawny praworzadnosci jako wartosci z art. 2
TUE i zbadam, w jakim zakresie praworzadno$¢ moze posiada¢ na mocy art. 2 TUE
samodzielne znaczenie prawne odrebne od jej elementdéw (rozdzial II). Nastepnie,
w czesci drugiej, przeprowadze analize mechanizméw ochrony praworzadnosci. Sg
to mechanizmy oceny politycznej, tj. postepowanie Komisji na podstawie Komu-
nikatu w sprawie praworzadno$ci (rozdziat III) oraz procedura z art. 7 TUE (roz-
dziat IV). W czesci trzeciej omdwie mechanizmy sagdowe: procedury z art. 258-260
TFUE (rozdzial V) oraz mechanizmy zwigzane z post¢powaniami przed sadami
krajowymi (rozdziat VI), zaréwno tymi, ktdre orzekaja w systemie, w ktérym po-
wstalo naruszenie praworzadnos$ci (rozdzial VI pkt 1), jak i tymi, ktore orzekaja
poza panstwem naruszajacym praworzadnos$¢ (rozdziat VI pkt 2). Kazdy rozdzial
zawiera podsumowanie analizy poszczegdlnych mechanizméw ochrony praworzad-
noéci. Ksigzke zamyka podsumowanie, zawierajace najwazniejsze wnioski z per-
spektywy przedstawionych zalozen badawczych.
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Rozdziat |

PUNKT WYJSCIA: ,,PRZEBUDZENIE” SYSTEMU
PONADNARODOWEGO

Zawarte w podtytule ksigzki ,,przebudzenie” systemu ponadnarodowego w obliczu
zagrozen dla praworzadno$ci w rozumieniu art. 2 TUE polega na podjeciu trzech
nowych kierunkéw dziatan przez gtéwnych piastunéw systemu ponadnarodowego,
tj. Komisje Europejska, Trybunal Sprawiedliwo$ci oraz wspdtpracujgce z nim sady
krajowe. Pierwszy kierunek dotyczy uruchomienia mechanizméw, ktore w systemie
unijnym zostaly wprost zaprojektowane do tego, by chroni¢ praworzadno$¢ jako
warto$¢ z art. 2 TUE (rozdziat I pkt 1). Drugi dotyczy dzialalnosci orzeczniczej
TS, ktéry z powolaniem na art. 2 TUE, stosujac wykladnie celowosciows (nakie-
rowang na zapewnienie skutecznosci prawu unijnemu), zaczal adaptowac istniejace
w prawie unijnym mechanizmy na potrzeby ochrony praworzadnosci, z ktérych za-
czely korzysta¢ zaréwno Komisja, jak i sady krajowe (rozdziat I pkt 2). Trzeci kie-
runek zwigzany jest z dziatalnoscig Komisji Europejskiej, ktdra nie tylko zaczeta ko-
rzysta¢ z mozliwosci stworzonych przez Trybunal, lecz takze zaoferowata sektorowe
wsparcie legislacyjne, ktére moze znaczaco wplynaé na ochrone praworzadnosci
w obliczu zagrozen stwarzanych przez panstwa czlonkowskie (rozdziat I pkt 3).

1. Wielkie otwarcie: wykorzystanie mechanizméw
przystosowanych do ochrony praworzadnosci

Wobec dostrzezonych systemowych probleméw z praworzgdnoscig Komisja po-
stanowila po raz pierwszy skorzysta¢ z instrumentéw wprost zaprojektowanych
do tego, by chroni¢ praworzadno$¢. Efektem tego bylo wszczecie wobec Polski po-
stepowania na podstawie przedstawionego w 2014 r. przez Komisje Komunikatu
w sprawie praworzadnosci'. Poniewaz postgpowanie to nie przyniosto oczekiwa-
nych rezultatow, Komisja zdecydowala o wszczeciu przeciwko Polsce procedury

! Zob. rozdziat III.
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z art. 7 ust. 1 TUE?, co stanowi pierwsze uzycie mechanizmu z art. 7 TUE od
momentu jego wprowadzenia traktatem amsterdamskim. Na podobny krok wobec
Wegier zdecydowal si¢ nastepnie Parlament Europejski®. O dalszym losie tych
wnioskdw bedg teraz decydowaly panstwa cztonkowskie w ramach Rady UE*.

Postepowanie na podstawie art. 7 TUE i zwigzane z nim postepowanie Komisji na
podstawie Komunikatu (niezaleznie od podnoszonych watpliwosci co do kompe-
tencji Komisji do prowadzenia takiego postepowania)® opieraja si¢ na zalozeniu, ze
art. 7 TUE obejmuje w $wietle art. 2 TUE réwniez obszary spoza zakresu zastoso-
wania prawa unijnego, a zatem takze te, ktore lezg w sferze kompetencji wylacznych
panstwa cztonkowskiego®, takie jak: organizacja i ustr6j sagdownictwa, prawidlowe
dzialanie sadownictwa konstytucyjnego, podzial wladzy w systemie prawnym
panstw czltonkowskich. Chociaz te instrumenty zostaly wprost skonstruowane do
ochrony praworzadnosci, dotychczas w szczegoélnosci art. 7 TUE uwazany byt za
»opcje nuklearng™, a wykorzystanie tych procedur nie bylo brane do tej pory pod
uwage. Siggnigcie po te instrumenty, ktore zostana poddane krytycznej analizie
w rozdziatach III i IV pracy, niewatpliwie $wiadczy o historycznym ,,przebudzeniu”
instytucji unijnych w obliczu zagrozen dla praworzadnosci.

2. Stare sposoby, nowe kierunki:
ochrona praworzadnosci w zakresie zastosowania
prawa Unii Europejskiej

Drugi element ,przebudzenia” systemu ponadnarodowego dotyczy orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci zapadtego w zakresie zastosowania prawa unijnego. Ten
obszar do tej pory, co do zasady, nie byl wykorzystywany do ochrony praworzadnosci
w odniesieniu do dziatan panstw cztonkowskich®. Uwazano wrecz, ze praworzad-
nos¢ jako wartos¢ z art. 2 TUE odnosi si¢ do sfery autonomii panstw cztonkowskich

* Uzasadniony wniosek zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o UE dotyczacy praworzadnos$ci w Polsce,
COM(2017) 835 final, 20.12.2017. Zob. rezolucj¢ Parlamentu Europejskiego z 1.03.2018 r. w sprawie de-
cyzji Komisji o zastosowaniu art. 7 ust. 1 TUE w zwiazku z sytuacja w Polsce (2018/2541(RSP)). Decyzja
Komisji w sprawie zastosowania art. 7 ust. 1 TUE w zwiazku z sytuacja w Polsce, P8 TA(2018)0055.

* Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 12.09.2018 r. w sprawie wniosku wzywajacego Rade do
stwierdzenia, zgodnie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, istnienia wyraznego ryzyka powaz-
nego naruszenia przez Wegry wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia (2017/2131(INL)). Skutecznos¢ tego
wniosku bedzie badat jeszcze Trybunal Sprawiedliwo$ci. Zob. zawisla przed TS sprawe C-650/19.

¢ Zob. rozdzial IV.

> Zob. szerzej rozdzial IIT pkt 1.2.

¢ Zob. szerzej rozdzial IV pkt 3.

7 Nazwal ja tak E. Barroso w oredziu o stanie Unii w 2012 r., http://europa.eu/rapid/press-release_
SPEECH-12-596_en.htm (dostep: 12.03.2019 r.). Zob. szerzej rozdziat IV.

8 Zob. tez D. Kochenov P. Bard, The Last Soldier Standing? Courts vs Politicians and the Rule of
Law Crisis in the New Member States of the EU, ,European Yearbook of Constitutional Law” 2019/1(1)
(w druku).
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ilezy poza obszarem zakresu zastosowania prawa unijnego. Z tego powodu wyraza
sie rowniez poglad, ze naruszenia z tym zwigzane moga by¢ wylacznie przedmiotem
procedury z art. 7 TUE’. Okazalo si¢ jednak, ze w swoim orzecznictwie TS zaczal
powolywa¢ art. 2 TUE takze w sprawach z elementem unijnym, ktére dotycza po-
tencjalnych naruszen zasad skladajacych sie na praworzadnosé. Co wigcej, kazde
z tych orzeczen mialo charakter nowatorski.

Po pierwsze, Trybunal Sprawiedliwosci uznal, ze w zakresie zastosowania prawa
unijnego i art. 2 TUE lezy réwniez ochrona instytucjonalnego statusu sadéw krajo-
wych, stanowigcych wraz z Trybunalem istotny element systemu ochrony skutecz-
nos$ci ponadnarodowego systemu prawnego Unii (pkt 2.1).

Po drugie, Trybunal umocnit, i tak juz silnie chroniong w dotychczasowym orzecz-
nictwie, wiez miedzy TS i sgdami krajowymi, wzmacniajac przy tym, z powotaniem
na art. 2 TUE, zaréwno status wlasnych orzeczen, jak i status instytucjonalny sagdow
krajowych (pkt 2.2).

Po trzecie wreszcie, Trybunal ustanowil na tle karty konstytucyjnej UE, jaka sg
traktaty unijne, ,bezpiecznik” pozwalajacy sgdom krajowym na reakcje obronna
w sytuacji, gdy w danym panstwie czlonkowskim wystapi systemowy problem
z praworzadnoscig (pkt 2.3).

Zanim te nowe kierunki w orzecznictwie TS zostang wstepnie przyblizone - jeszcze
kilka zdan na temat okolicznoséci, w jakich Trybunal orzekal. W chwili wydawania
wyroku Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (ASJP)" (pkt 2.1) Komisja juz
od dwéch lat prowadzila wobec Rzeczypospolitej Polskiej postepowanie na pod-
stawie Komunikatu, a w tych ramach wydatla cztery zalecenia w sprawie prawo-
rzadnosci i 20.12.2018 r. ztozyla do Rady wniosek o wszczecie postepowania z art. 7
ust. 1 TUE". Postepowanie prowadzone przez Komisje dotyczylo sytuacji wokot
polskiego Trybunalu Konstytucyjnego oraz sadéw krajowych, w tym Sadu Najwyz-
szego. W tamtym czasie z zalecen Komisji wynikalo, ze w Polsce wystapil istotny
problem z nieprzestrzeganiem wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego. Ponadto, jak
stwierdzita Komisja, przyjeto ustawy, ktére naruszaja calg strukture systemu wy-
miaru sprawiedliwoéci w Polsce: Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego,
sadoéw powszechnych, Krajowej Rady Sadownictwa, prokuratury i Krajowej Szkoty
Sadownictwa i Prokuratury. Wspolng cechg charakteryzujaca wszystkie te zmiany
ustawodawcze bylo to, Ze wladza wykonawcza lub ustawodawcza zyskiwala syste-
matycznie mozliwo$¢ znacznego ingerowania w sklad, uprawnienia, administracje
i funkcjonowanie wspomnianych wladz i organéw. Zmiany ustawodawcze i ich

° T. Wiirtenberg, J.W. Tkaczynski, Nowe ramy Unii Europejskiej..., s. 25.
1 Wyrok C-64/16, Associagao Sindical dos Juizes Portugueses.
1 Szerzej — rozdzial III pkt 1.4.3 oraz rozdziat IV pkt 4.4.
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Ksiazka jest pierwsza na polskim rynku publikacja, w ktorej w sposdb przystepny i kompleksowy

zostaly omowione precedensowe zagadnienia prawne dotyczace ochrony praworzadnosci panstw

czlonkowskich w prawie Unii Europejskiej. Autor wyjasnia pojecie praworzadnoéci (art. 2 TUE) i bada

jego znaczenie w unijnym porzadku prawnym, przedstawia tez charakterystyke istniejacych mecha-

nizmdéw ochrony praworzadnosci:

— politycznych (procedura zart. 7 TUE, postepowanie Komisji na podstawie Komunikatu ,,Nowe ramy
na rzecz umocnienia praworzadnosci”),

- sagdowych (procedura uchybieniowa z art. 258—-260 TFUE, ochrona praworzadnosci w ramach poste-
powan przed sadami krajowymi i procedury prejudycjalnej z art. 267 TFUE).

W monografii zostala przeprowadzona krytyczna analiza najnowszych orzeczen Trybunatu
Sprawiedliwo$ci UE dotyczacych omawianego zagadnienia oraz probleméw prawnych odnoszacych
sie do postepowan prowadzonych na poziomach krajowym i unijnym w zwiazku z niezaleznoscig
sadownictwa polskiego.

Publikacja jest przeznaczona dla przedstawicieli nauki prawa europejskiego, miedzynarodowego i kon-
stytucyjnego, jak réwniez studentdéw prawa oraz sedzidw, prokuratordw, adwokatéw, radcéw prawnych,
urzednikéw panstwowych, politykéw i dzialaczy organizacji pozarzadowych, ktérzy chea sie dowie-
dzie¢, za pomocy jakich narzedzi w ponadnarodowym unijnym porzadku prawnym budowany jest
system ochronny wobec poczynan niepraworzadnego panstwa, a takze jaki to moze mie¢ wptyw na
jego system prawny.

»Autor zastanawia sie: dlaczego system ten jest wcigz niedoskonaly, jak powinien by¢ on uzupet-
niany przez dalsze dziatania, jak wielki potencjal tkwi w instrumentach prawa europejskiego, ktore
do tej pory nie zostaty wykorzystane. (...) ksiazka Macieja Taborowskiego stanie si¢ fundamentalng
lekturg dla wszystkich obywateli Unii Europejskiej, ktorym zalezy na przetrwaniu Unii Europejskiej
jako «Unii praw»”.

Dr Adam Bodnar, Rzecznik Praw Obywatelskich

,Ksiazka spelnia wszystkie nawet najbardziej wygérowane wymagania stawiane przed ksigzkami
naukowymi najwyzszych lotéw, a jednoczesnie wypelnia powazng luke na polskim rynku ksiazek
naukowych”.
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