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Procedury kontroli przestrzegania praworzadnosci
i zasad demokracji przez Uni¢ Europejska
na przykladzie Wegier i Polski

Wstep

Celem niniejszego artykulu jest analiza skuteczno$ci instrumentdéw dostgpnych
w Unii Europejskiej umozliwiajacych oddziatywanie na panstwa cztonkowskie, ktore
dopuszczaja si¢ tamania podstawowych wartosci i zasad na ktdrych opiera si¢ Unia
Europejska, zasad odnoszacych si¢ przede wszystkim do konieczno$ci istnienia we
wszystkich panstwach cztonkowskich demokratycznych rzadéw prawa i przestrzega-
nia praw cztowieka.

W niniejszym artykule nastapi analiza dost¢pnego instrumentarium, czyli przede
wszystkim procedury uregulowanej w art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz
procedury wdrazania praworzadnos$ci stworzonej przez Komisj¢ Europejska (KE). Do-
datkowo analizie zostana poddane przypadki Wegier 1 Polski, czyli panstw cztonkow-
skich w stosunku do ktérych Komisja Europejska podejmowata i podejmuje dzialania
w zwiazku z famaniem przez te panstwa (w ocenie KE), wartosci i zasad na ktorych
opiera si¢ Unia Europejska.

Hipoteza badawcza weryfikowana w niniejszym artykule zaktada, iz istnieja-
ce regulacje sa niewystarczajace w przypadku tamania przez panstwa cztonkowskie
podstawowych wartosci 1 zasad na ktérych opiera si¢ UE, gdyz nie umozliwiaja ze
wzgledéw prawnych i politycznych skutecznego wymuszenia reform na panstwach
cztonkowskich famiacych wskazane zasady.

Podstawowymi metodami badawczymi stosowanymi w przedmiotowym artykule
bedzie metoda prawno-poréwnawcza i instytucjonalno-prawna, ktére umozliwia do-
konanie analizy istniejacych przepisow prawnych, zardowno wiazacych, jak i niewia-
zacych, a takze potencjalne dziatania ze strony instytucji unijnych podejmowanych
w ramach kompetencji w zakreslonym obszarze badawczym.

Istota oraz znaczenie wartosci i zasad okreslonych
w artykule 2 Traktatu o Unii Europejskiej

Jednym z podstawowych warunkow, jakie musi spetnia¢ panstwo kandydujace do
Unii Europejskiej, aby formalnie moc zakonczy¢ proces negocjacji akcesyjnych, jest
przestrzeganie zasad okre§lonych w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, w tym samym
zakresie zasady te musza by¢ poszanowane przez panstwa, bedace juz cztonkami Unii
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Europejskiej. Zasady okres$lone w tym artykule traktatu stanowia, iz panstwa czton-
kowskie musza by¢ demokratycznymi panstwami prawnymi, przestrzegajacymi praw
cztowieka'.

Oczywiscie znaczenie tych poje¢ ma charakter prawno-polityczny w tym sensie, 2
cho¢ sa one zawarte w wielu aktach prawa migdzynarodowego (w tym w TUE), czy
tez wewnetrznych porzadkach konstytucyjnych poszczegolnych panstw, to ogrom-
ne znaczenie w ich interpretacji odgrywaja uwarunkowania polityczne. Oczywiscie
mozna wskazywaé na elementy konstytuujace w szczegdlnosci pojecia demokra-
tycznego panstwa prawnego, ktore m.in. zostaly wskazane w dokumentach Komisji
Europejskiej, bedace podstawa kontroli przestrzegania praworzadno$ci w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej, jako te doprecyzowujace zawarto$¢ analizowanego
pojecia, jednakze nie powoduje to petnego zobiektywizowania kryteriow oceny pro-
wadzonej przez instytucje UE.

Unia Europejska bedaca wspolnota panstw demokratycznych, z samej swej natury
musi dbac o przestrzeganie przez jej cztonkéw owych zasad, na kazdym etapie proce-
su integracji europejskiej. W innym przypadku zostataby zachwiana podstawowa idea,
ktéra przy$wiecata ,,Ojcom zatozycielom” w latach 50-tych XX wieku, a wigc, iz tylko
demokratyczne panstwa w Europie beda zdolne ze soba wspotpracowac i zapobiegaé
kolejnym katastrofom dotykajacym kontynent europejski na przestrzeni wiekow, jaki-
mi byly wojny pomigdzy niedemokratycznymi panstwami europejskimi.

Jednakze dopiero w konteks$cie rozszerzenia Unii Europejskiej o panstwa Europy
Srodkowo-Wschodniej, pod koniec XX wieku, wprowadzono do prawa traktatowego
precyzyjne zapisy potwierdzajace obowiazek przestrzegania wskazanych zasad, a co
istotniejsze wprowadzono system kontroli przestrzegania tych zasad oraz wskazano
na ewentualng mozliwos$¢ naktadania sankcji na panstwo cztonkowskie, ktore owych
zasad nie przestrzega.

Regulacja artykulu 7 Traktatu o Unii Europejskiej.
Analiza prawno-politologiczna

System ustanowiony w art. 7 TUE jest rozbudowana instytucja prawno-polityczna,
majaca na celu ,,przywolanie” panstwa cztonkowskiego ,,do porzadku” w sytuacji,
gdy zmiany polityczno-prawne w nim nastgpujace zostang ocenione, jako popadajace
w sprzecznos¢ z zasadami wskazanymi w art. 2 TUE. Jest to kluczowy element syste-
mu Unii Europejskiej pozwalajacy zachowaé idee przy$wiecajace procesowi integra-
cji europejskiej od jego poczatkow.

Analizujac zapisy art. 7 nalezy wskazac¢ na kilka zasadniczych kwestii. Po pierwsze,
cho¢ formalnie jest to procedura prowadzona na podstawie przepisdéw prawa i majaca
na celu dokonanie oceny ewentualnych niezgodnos$ci z zasadami na ktorych opiera si¢

! ,,Unia opiera si¢ na warto$ciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolno$ci, demokracji,
réwnosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw 0sob naleza-
cych do mniejszoséci. Wartosci te sa wspolne Panstwom Czlonkowskim w spoteczenstwie opartym
na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet
i mezezyzn”, Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. U. UE C 326 2 26.10.2012.



RIE 10 *16 Procedury kontroli przestrzegania praworzqdnosci i zasad demokracji... 231

Unia, a dzialaniami konkretnego panstwa cztonkowskiego (a wigc z zatozenia jest to
merytoryczna ocena, subsumpcja stanu faktycznego pod stan prawny), to w rzeczywi-
stosci caty proces ma charakter stricte polityczny i realizowany jest przez instytucje
Unii Europejskiej, ktore sg najbardziej zaangazowane w codzienny proces polityczny,
a wigc: Rade Europejska, Parlament Europejski, Komisje Europejska oraz Rade Unii
Europejskiej. Po drugie, Trybunat Sprawiedliwosci (zwany powszechnie Europejskim
Trybunatem Sprawiedliwosci — ETS), w przypadku tej procedury zostaje wyelimi-
nowany praktycznie catkowicie z jej przebiegu, co jest wyjatkiem od podstawowej
zasady, iz to ETS jest zobowiazany przede wszystkim do kontroli przestrzegania przez
panstwa cztonkowskie prawa Unii Europejskiej. Wtasnie powiazanie tych dwoch po-
wyzszych faktow, wskazuje, iz kontrola przestrzegania przez panstwa cztonkowskie
zasad z art. 2 TUE, wymyka si¢ $ci$le ocenie prawnej, a wigc w rzeczywistosci ma
charakter polityczny. Po trzecie, nalezy zastanowi¢ si¢ nad sama konstrukcja tych
przepisow z perspektywy ich ewentualnej skutecznosci. Wprowadzenie wieloetapo-
wej procedury, gdzie na pewnym etapie wymagana jest jednomys$Ilno$¢ w zasadniczym
stopniu ogranicza mozliwo$¢ rzeczywistego natozenia sankcji na panstwa cztonkow-
skie, czyli doprowadzenia do sytuacji, w ktorej odczuja one bezposrednio konsekwen-
cje swojej dziatalno$ci negatywnie ocenianej przez instytucje UE.

Odnoszac si¢ do mozliwych sankcji, traktat nie wskazuje wyczerpujacego ich ka-
talogu, prezentujac tylko pewne mozliwosci, jak cho¢by zawieszenie prawa glosu da-
nego panstwa w instytucjach UE, jednakze potencjalny katalog stosowanych sankcji
moze by¢ znacznie szerszy.

Cho¢ przepisy traktatéw zatozycielskich nie przewiduja mozliwosci usunigcia pan-
stwa cztonkowskiego jako sankcji za tamanie podstawowych zasad na ktorych opiera
si¢ Unia, nalezy rozwazy¢ ze nie istnieje taka mozliwo$¢ w oparciu o ogoélne regu-
ty prawa migdzynarodowego publicznego, a w szczegdlnosci Konwencje wiedenska
o prawie traktatdéw na podstawie art. 60, gdzie wskazane sa przestanki, gdy w przy-
padku umoéw wielostronnych sygnatariusze moga zdecydowac o wygasnigciu traktatu
w stosunku do strony, ktéra dopuscila si¢ jego powaznego naruszenia (Konwencja).

Wydaje sig, iz mozliwos$¢ podjecia tak drastycznego dziatania musiataby by¢ uza-
sadniona kilkoma przestankami. Po pierwsze, intensywnoscia dziatan podejmowanych
przez dane panstwo cztonkowskie godzacych w podstawowe zasady na ktorych opiera
si¢ Unia Europejska, np. stosowanie tortur, kary $mierci czy likwidacja podstawo-
wej zasady panstw demokratycznych, jaka jest cho¢by zasada trdjpodziatu wiadz. Po
drugie, dlugotrwato$cig trwania takich naruszen, zapewne kilkuletnia. Po trzecie, nie-
skutecznoscia srodkéw i sankcji wezesniej podejmowanych przez instytucje UE w ra-
mach obowiazujacych przepiséw prawa, brak jakichkolwiek rekcji ze strony panstwa
poddanego tej procedurze na zarzuty mu stawiane. Spetnienie tych warunkow tacznie,
mogloby uzasadnia¢ powotanie sig¢ na art. 60 wskazanej Konwencji, a wigc w praktyce
usunigcie panstwa cztonkowskiego z UE wbrew jego woli.

Procedura z art. 7 TUE jest procedura wieloetapowa. Pierwszym etapem jest stwier-
dzenie przez Rade¢ UE wigkszos$cia kwalifikowana na wniosek uprawnionych podmio-
tow (jednej trzeciej Panstw Cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub Komisji
Europejskiej) i za zgoda PE ,istnienia wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez
Panstwo Cztonkowskie warto$ci, o ktérych mowa w artykule 27 (7raktat). Nalezy oce-
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ni¢, iz jest to pewien etap sygnalizacyjny, ktory ma na celu formalne zwrdcenie uwagi
panstwu cztonkowskiemu na problemy w nim wystepujace. Bo chociaz przepis mowi
0 ,,istnieniu wyraznego ryzyka”, to w rzeczywisto$ci musza wystapi¢ juz okreslone
fakty, ktore uzasadniaja podjecie tego typu krokow, gdyz w innym wypadku, nie byto-
by podstaw merytorycznych do wydania takiej decyzji. T¢ tez¢ potwierdza regulacja,
ktora stanowi, iz Rada UE moze wczeséniej skierowa¢ do danego panstwa zalecenia,
w wyniku ktérych dosztoby do dokonania okre§lonych zmian, ktére spowodowatyby
przywrocenie stanu praworzadnosci w danym panstwie cztonkowskim. Jednoczesnie
Rada UE zobowiazana jest do kontroli, czy stwierdzenie stanu zagrozenia praworzad-
no$ci pozostaje nadal aktualne. OczywiScie panstwo cztonkowskie ma prawo, przed
podjeciem decyzji przez Rade UE, zaprezentowaé swoje stanowisko w stosunku do
zarzutow do niego kierowanych (7raktat).

Na drugim etapie Rada Europejska podejmuje formalna decyzje o stwierdzeniu
»powaznego 1 statlego naruszenia przez to Panstwo Czlonkowskie wartosci, o ktorych
mowa w artykule 2”. Uprawnionymi do wnioskowania o podj¢cie takiej decyzji sa:
Komisja Europejska oraz jedna trzecia panstw cztonkowskich. Rada Europejska musi
uzyska¢ zgodg PE na jej podjgcie. Podobnie jak na weze$niejszym etapie, takze w tym
przypadku, panstwo cztonkowskie bedace przedmiotem tej decyzji ma prawo do zaje-
cia stanowiska. Decyzja zostaje podje¢ta jednomyslnie, bez uwzgledniania panstwa ob-
jetego procedura (Traktat), co jednak stanowi bardzo wysoki prog decyzyjny do osiag-
nigcia. Przestanke stalo$ci naruszenia nalezy interpretowac, jako utrzymywanie przez
dane panstwo stanu niezgodnego z warto$ciami wskazanymi w art. 2 przez caty okres
od momentu rozpoczecia pierwszego etapu procedury i niezastosowanie si¢ do zalecen
sformutowanych przez Rad¢ UE, ktore to powinny wskazywac okres w jakim pan-
stwo cztonkowskie powinno usuna¢ istniejace niezgodnosci. Wydaje sig, oczywiscie
z koniecznoscia odniesienia tego do poszczegdlnych przypadkow, iz standardowym
terminem powinien by¢ okres do 6 miesigey. Jest to czas bez watpienia wystarczajacy,
a jednoczesnie niewychodzacy poza okres konieczny do wprowadzenia koniecznych
zmian. Musi to by¢ odpowiedni czas wyznaczony danemu panstwu, gdyz zbyt krotki
okres mozna by rozpoznawaé potencjalnie, jako naruszenie procedury przewidzianej
w art. 7 TUE, a wigc prowadzi¢ do naruszenia prawa panstwa do obrony i by¢ podsta-
wa kwestionowania zastosowanych na po6zniejszym etapie sankcji.

Podjecie decyzji przez Rade Europejska otwiera droge do natozenia ewentualnych
sankcji na dane panstwo cztonkowskie przez Rade Unii Europejskiej. W tym wypad-
ku taka decyzja Rady UE podejmowana jest wigkszoscia kwalifikowana. W ten sam
sposob Rada UE moze zdecydowac o zmianie lub zniesieniu ustanowionych sankcji
(Traktat). Co zostato juz wskazane katalog sankcji pozostaje otwarty. Art. 7 stanowi,
iz w praktyce mozliwe jest ,,zawieszenie niektorych praw wynikajacych ze stosowa-
nia Traktatéw dla tego Panstwa Cztonkowskiego, tacznie z prawem do glosowania
przedstawiciela rzadu tego Panstwa Cztonkowskiego w Radzie” (Traktat). Odnoszac
si¢ do proby wskazania, jakie moglyby to by¢ prawa, nalezy stana¢ na stanowisku, iz
nie moze by¢ to zadna z podstawowych swobdd traktatowych, gdyz podmiotami naj-
bardziej poszkodowanymi w takiej sytuacji byliby obywatele danego panstwa czton-
kowskiego i osoby prawne z nim zwiazane. Dodatkowo praktyczne stosowanie takich
ograniczen bytoby bardzo trudne, czy wrecz niewykonalne. Niedopuszczalne bytoby
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takze stosowanie dodatkowych obciazen finansowych, gdyz TUE mowi o zawieszeniu
praw, natomiast nie daje mozliwo$ci naktadania dodatkowych zobowiazan. Potencjal-
nie wskazuje si¢ na mozliwo$¢ zawieszenia transferu $rodkéw finansowych z budzetu
UE dla danego panstwa cztonkowskiego. Jednakze wydaje sig, iz praktyczne stosowa-
nie takiego rozwigzania bytoby bardzo trudne.

Co wazne jednak, zgodnie z art. 269 TFUE, ,, Trybunat Sprawiedliwosci jest wila-
$ciwy do orzekania w sprawie legalnosci aktu przyjgtego przez Radg Europejska lub
Radg zgodnie z artykutem 7 Traktatu o Unii Europejskiej wytacznie na wniosek Pan-
stwa Cztonkowskiego, ktorego dotyczy stwierdzenie Rady Europejskiej lub Rady,
oraz wylacznie w odniesieniu do przestrzegania postanowien czysto proceduralnych
przewidzianych w tym artykule” (Wersja). Oznacza to w praktyce, iz ETS nie posia-
da kompetencji do oceny merytorycznej decyzji podejmowanych przez instytucje UE
podjetych w zwiazku z wdrozeniem procedury z art. 7 TUE, tym samym jak zostato
juz wezesniej wskazane w rzeczywistoSci procedura ma charakter polityczny. Jedno-
czesnie oznacza to, iz panstwo cztonkowskie objete ta procedura nie ma mozliwosci
polemizowania na ptaszczyznie prawnej z ocenami merytorycznymi swojej dziatalno-
$ci dokonywanymi przez instytucje UE, co potwierdza wyzej postawiong tezg o poli-
tyczno-prawnym charakterze analizowanej procedury.

Komunikat Komisji Europejskiej dotyczacy umacniania praworzadnosci

Wydanie przez KE Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, pt.
Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzqdnosci (Komisja Europejska, 2014b)
bylo motywowane sytuacja polityczna, ktéra wytworzyta si¢ na Wegrzech, gdzie re-
akcje z jej strony byly prowadzone w pewnej prozni proceduralnej, w sytuacji, gdy
Komisja nie byla jeszcze gotowa politycznie 1 merytorycznie do ewentualnego wdro-
zenia procedury zapisanej w art. 7 TUE. Dlatego tez, w konteks$cie analogicznych sy-
tuacji mogacych wystapi¢ w przysztosci, Komisja zdecydowata, ze zanim przystapi do
ewentualnego wdrozenia formalnej procedury z art. 7 TUE, nalezy najpierw ustanowi¢
nieformalny, ale jednak ustrukturyzowany dialog z panstwem cztonkowskim, ktére to
w ocenie KE moze dopuszczaé si¢ tamania zasad praworzadnosci.

Jak stwierdzit 6wczesny Przewodniczacy Komisji Europejskiej Jos¢é Manuel Bar-
roso, ze wzgledu na wydarzenia w niektorych panstwach cztonkowskich i oczekiwania
kierowane m.in. przez obywateli panstw cztonkowskich w stosunku do Komisji Euro-
pejskiej, koniecznym bylo wprowadzenie mechanizmu, ktory mogtby funkcjonowaé
»migdzy migkka wtadza politycznej perswazji a radykalnym rozwiazaniem z art. 7
Traktatu” (Komisja Europejska, 2014b).

Pytaniem zasadniczym jest kwestia ewentualnej podstawy prawnej takiego dziata-
nia Komisji Europejskiej, na podstawie przedmiotowego Komunikatu. Nalezy stwier-
dzi¢, co zreszta wynika z samego Komunikatu (Komisja Europejska, 2014b), iz jest
to dokument niewiazacy prawnie, a wigc w sytuacji, gdy panstwo cztonkowskie nie
zdecyduje si¢ na podjecie rozmoéw na podstawie przedmiotowego aktu, nie jest to
obarczone zadna sankcja. Dlatego ewentualny argument przedstawicieli panstw czton-
kowskich, bgdacych przedmiotem zainteresowania KE, iz Komisja dziata bez podsta-
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wy prawnej, wdrazajac procedure¢ na rzecz umocnienia praworzadnosci, jest nietrafny,
gdyz jak wskazano, zadne panstwo nie musi reagowa¢ na dziatania KE podejmowane
na podstawie tego Komunikatu, albo tez nawet wchodzac w poczatkowy dialog, na
kazdym etapie moze si¢ z niego wycofac.

W sensie politycznym jednak, decyzja rzadu danego panstwa cztonkowskiego
0 zaangazowaniu si¢ w 0w dialog jest optacalna. Niezaangazowanie si¢ W rozmo-
wy z KE utrudnia jednak wyjasnienie stanowiska danego panstwa cztonkowskiego,
w konteks$cie podnoszonych przez KE zastrzezen. Dodatkowo z perspektywy panstwa,
ktore miatoby sta¢ si¢ przedmiotem zastosowania art. 7 TUE, zaangazowanie w dialog
z KE, odwleka ewentualne wdrozenie formalnej procedury traktatowej, co pozwala na
wyciszenie czy rozmycie problemu, ktory stworzyt si¢ wokot takiego panstwa.

W samym Komunikacie podstawowym pojeciem jakie zostaje uzyte jest pojecie
»praworzadnosci”, chociaz w jezyku angielskim w tytule Komunikatu pojawia sig¢ po-
jecie ,strengthen the Rule of Law”, a wigc wzmocnienia rzadéw prawa, czyli pojg-
cie bardziej odpowiadajace traktatowej tresci artykutu 2 TUE (Komisja Europejska,
2014a; Komisja Europejska, 2014b). Kwintesencja zasady praworzadnosci jest stwier-
dzenie KE zawarte w przedmiotowym Komunikacie, ,,ze wszystkie wtadze publicz-
ne dziataja w granicach okreslonych przez prawo, zgodnie z warto$ciami demokracji
1 praw podstawowych oraz pod kontrola niezaleznych i bezstronnych sadéw” (Komi-
sja Europejska, 2014b).

Jednoczes$nie Komisja stwierdzita, iz nie kazde zagrozenie praworzadnosci moze
przybiera¢ posta¢ naruszenia konkretnego przepisu prawa traktatowego (nalezy tu
odrézni¢ przepis prawa od zasady prawa), przede wszystkim przepisow zawartych
w TFUE. Tym samym nie w kazdym przypadku bedzie mozliwe wdrozenie procedury
skargi na uchybienie na podstawie art. 258 TFUE, a wigc konieczne jest szczegotowe
rozwiazanie wypetniajace owa luke w prawie (Komisja Europejska, 2014b).

Komisja stwierdza, iz przedmiotem jej dziatalno$ci na podstawie zaprezentowa-
nego Komunikatu beda zagrozenia dla praworzadnosci o charakterze systemowym,
czyli ,,zagrozone musza by¢ porzadek polityczny, instytucjonalny lub prawny panstwa
cztonkowskiego jako taki, struktura konstytucyjna tego panstwa, rozdziatl wtadzy, nie-
zaleznos$¢ lub bezstronnos¢ sadownictwa lub system kontroli sadowej, w tym spra-
wiedliwosci konstytucyjnej, o ile istnieje — na przyktad w wyniku przyjecia nowych
srodkow lub powszechnych praktyk organdéw publicznych i braku srodkéw prawnych
na szczeblu krajowym. Ramy te zostang zastosowane, gdy krajowe «$rodki ochronne
w zakresie praworzadno$ci» wydadza si¢ nieskuteczne w przeciwdziataniu tym za-
grozeniom” (Komisja Europejska, 2014b). Wskazany katalog jest bardzo szeroki, ale
w praktyce odnosi si¢ do caloksztaltu najwazniejszych elementéw systemu politycz-
nego kazdego panstwa. Warto podkresli¢ szczegdlne znaczenie sadownictwa konsty-
tucyjnego, jego niezaleznosci lub bezstronnosci, ze wzgledu na analizowane ponizej
kazusy Wegier i Polski.

W przypadku uznania przez KE, iz sytuacji w danym panstwie sprzeczna jest z za-
sadami traktatu, na podstawie ww. Komunikatu, Komisja rozpoczyna dialog z pan-
stwem cztonkowskim opierajacy si¢ na kilku podstawowych zasadach:

»skoncentrowaniu si¢ na znalezieniu rozwiazania w drodze dialogu z danym pan-

stwem cztonkowskim,;
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— zapewnieniu obiektywnej i doktadnej oceny danej sytuacji;

— poszanowaniu zasady réwnego traktowania panstw cztonkowskich;

— wskazywaniu szybkich i konkretnych dzialan, ktére mozna bytoby podja¢ w celu
zaradzenia systemowemu zagrozeniu i unikni¢cia stosowania mechanizmoéw prze-
widzianych w art. 7 Traktatu EU” (Komisja Europejska, 2014b).

Komisja Europejska wyrdznita trzy etapy w ramach procedury umacniania pra-
worzadno$ci. Po pierwsze, nastgpuje ocena sytuacji w danym panstwie, na podstawie
wiasnych badan i analiz KE, ewentualnych opinii Komisji Weneckiej Rady Europy
1 wyjasnien zaprezentowanych przez panstwo cztonkowskie objgte dialogiem. Po dru-
gie, jesli Komisja uznaje, iz wymaga tego sytuacja, kieruje zalecenia do rzadu dane-
go panstwa cztonkowskiego, wskazujac na konieczno$¢ dokonania zmian w systemie
konstytucyjnym, ktore umozliwia powr6t do stanu praworzadnosci. Jednoczes$nie zo-
staje wskazany panstwu odpowiedni czas na wprowadzenie niezb¢dnych reform. Na
etapie trzecim Komisja dokonuje monitoringu wdrazania zalecen przez nia sformuto-
wanych (Komisja Europejska, 2014b).

Nastepnie w zaleznos$ci od dziatan podjetych przez panstwo bedace przedmiotem
procedury oraz woli politycznej po stronie KE moze doj$¢ do wdrozenia wczesniej
analizowanej procedury z art. 7 TUE.

Zastosowanie mechanizméw umacniania praworzadnosci
na przykladzie Wegier i Polski

Pierwszym panstwem w Unii Europejskiej, w stosunku do ktorego pojawialy si¢
opinie o systemowym problemie z praworzadnoscia i odchodzeniu od warto$ci na kto-
rych opiera si¢ Unia Europejska, byty Wegry.

Obecnie sytuacja wewnetrzna na Wegrzech z perspektywy dziatan UE i1 KE stracita
na znaczeniu ze wzgledu na kryzys migracyjny, cho¢ i w tym zakresie pojawita si¢ re-
zolucja PE, wskazujaca na tamanie praw migrantéw przez rzad wegierski (Parlament
Europejski, 2015) oraz ze wzgledu na nowy, istotniejszy, jak si¢ wydaje z perspektywy
catej UE, przypadek Polski, analizowany szczegotowo ponizej. Warto takze zwroci¢
uwage, iz w momencie najsilniejszej krytyki ze strony instytucji UE, ktora spadata na
Wegry, brak byto jeszcze dokumentu KE odnoszacego si¢ do ochrony praworzadno-
$ci, a brak byto woli politycznej do wdrozenia zapisoéw artykutu 7 TUE.

Premierem Wegier od 2010 roku jest przywodca prawicowej partii o profilu nacjo-
nalistycznym Viktor Orban. Od samego poczatku jego rzaddw, sytuacja polityczna na
Wegrzech i zmiany dokonywane w systemie politycznym byly bacznie obserwowa-
ne w catej Europie, nierzadko stajac si¢ przedmiotem krytyki ze strony przywodcow
europejskich. Migdzy innymi doszlo do obnizenia wieku emerytalnego dla s¢dziow
z 72 lat do 60 lat, co miato umozliwi¢ nowej wtadzy, z jednej strony eliminacj¢ z sa-
downictwa 0sob nieprawomys$lnych z perspektywy rzadowej wigkszo$ci, a z drugiej
strony powotanie na ich miejsce 0s6b akceptowalnych przez nowa wiladze¢ (Komi-
sja Europejska, 2013a). Sytuacja ulegla pogorszeniu z poczatkiem 2013 roku, gdy
to wigkszo$¢ rzadowa rozpoczeta wprowadzanie zmian w porzadku konstytucyjnym
odnoszacych si¢ m.in. do: sadownictwa konstytucyjnego oraz wolno$ci prasy, religii
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oraz dziatalnos$¢ niezaleznych od wtadzy srodkéw masowego przekazu (EU). Zmiany
z 11 marca 2013 roku byty krytykowane ze wzgledu na: ograniczenie kognicji Sadu
Konstytucyjnego, przede wszystkim wytaczenie zmian konstytucyjnych zachodza-
cych po 1 stycznia 2012 r. spod jego kontroli oraz niemozno$¢ odwotywania si¢ do
poprzednich wyrokdéw; umozliwienie prezesowi Narodowego Urzedu Sadownictwa
przenoszenie bez uzasadnienia spraw z jednego sadu do innego; ograniczenie mozli-
wosci emitowania reklam politycznych tylko do medidéw publicznych. Oprécz Komi-
sji Europejskiej zmiany te byly krytykowane przez: Rade Europy, Komisje Wenecka
Rady Europy i amerykanski Departament Stanu (Komisja Europejska, 2013b; Hunga-
ry: Constitutional Change Warrant).

Pod wplywem krytyki doszto do pewnych zmian w systemie konstytucyjnym We-
gier we wrzesniu 2013 roku, jednakze uznawane byly one marginalne i w rzeczy-
wisto$ci nie wptywaly na zasadnicze reformy dokonane w marcu tego samego roku
(Hungary: Constitutional Change Falls).

Pomimo wszechobecnej krytyki i zapowiedzi o koniecznos$ci podjecia odpowied-
nich krokow w stosunku do Wegier przez Unig Europejska, w rzeczywistosci to Komi-
sja Europejska poniosta porazke, gdyz poprzez fakty dokonane zaakceptowata sytuacje
konstytucyjna i polityczna, jaka wytworzyta si¢ na Wegrzech. Wynikato to z powodu
braku odpowiednich instrumentow dyscyplinowania rzadu wegierskiego oraz niedo-
skonatos$ci konstrukcji art. 7 TUE, co nie pozwolito na wdrozenie skutecznej w sensie
prawno-politycznym strategii kontroli i sankcjonowania antydemokratycznych zmian
na Wegrzech.

Odnoszac si¢ do obecnej sytuacji politycznej 1 konstytucyjnej w Polsce, instytucje
Unii Europejskiej od poczatku listopada 2015 roku zaczely wskazywaé na tamanie
w ich ocenie zasad demokratycznych na ktérych opiera si¢ UE.

Podstawowym problemem byta i jest ocena zmian dokonywanych przez rzad Prawa
i Sprawiedliwosci (PiS) w zakresie powolywania s¢dziéw i funkcjonowania Trybunatu
Konstytucyjnego oraz zmiany w ustawie odnoszacej si¢ do mediow publicznych (Ko-
misja Europejska, 2016a). Zasadnicze zarzuty dotycza dwoch podstawowych kwestii.
Po pierwsze, ztamania zasady hierarchicznosci porzadku prawnego, gdzie Konstytu-
cja RP jest najwyzszym aktem prawnym i moze by¢ zmieniana tylko w specjalnym
trybie w niej przewidzianym, a nie za pomoca ustawy, czyli aktu nizszego rzedu, jak
w praktyce uczynita wigkszos$¢ parlamentarna, wprowadzajac rozwigzania ustawowe
sprzeczne z przepisami Konstytucji RP. Po drugie, pojawit si¢ zarzut, iz w sensie me-
rytorycznym wprowadzone rozwiazania uderzaja w podstawy konstytucyjnej kontroli
dziatalno$ci organdow panstwa, przede wszystkim witadzy prawodawczej, poprzez de
facto zablokowanie mozliwo$ci orzekania przez Trybunal Konstytucyjny, a wigc wy-
pelniania przez niego roli przewidzianej w Konstytucji RP (Komisja Wenecka Rady
Europy, 2016). Dodatkowo sytuacja w stosunku do Polski w jej relacjach z Komisja
Europejska skomplikowala si¢ w zwiazku z nieopublikowanie przez Premier Beatg
Szydto wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 marca 2016 roku, w ktérym to
TK uznat niewazno$¢ zasadniczych zmian wprowadzonych ustawa z dnia 25 grudnia
2015 roku (Komisja Europejska, 2016b).

Obecnie w stosunku do Polski zostata wdrozona procedura ustanowiona w przed-
miotowym Komunikacie KE. Polski rzad zaangazowat si¢ w dialog z KE. Oczywiscie
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na tym etapie trudno jest przewidzie¢, jakie dalsze kroki podejmowac¢ bedzie KE, gdyz,
co zostato wczesniej zaznaczone, cala procedura ma charakter polityczny. Zasadnicza
kwestia jest wigc to, czy Komisja Europejska, nawet w przypadku braku efektéw sto-
sowania ram na rzecz praworzadnos$ci w stosunku do panstwa cztonkowskiego ob-
jetego ta procedura, moze ze wzgledow politycznych zdecydowaé si¢ na wdrozenie
formalnej procedury przewidzianej w art. 7 TUE. To co zostato juz wczeéniej zazna-
czone, Rada Europejska jednomyslnie moze stwierdzi¢, po spetnieniu okreslonych
prawem przestanek ,,powazne i stale naruszenie przez to Panstwo Cztonkowskie
warto$ci, o ktorych mowa w artykule 27 (Traktat). Problemem jest wigc konieczno$é
uzyskania zgody wszystkich panstw, poza panstwem objetym procedura, do podjeg-
cia tej decyzji, ktora otwiera mozliwos$¢ natozenia realnych sankcji na dane panstwo
cztonkowskie. Komisja, majac stosunkowo dobry przeglad stanowisk poszczegdlnych
panstw cztonkowskich, majac §wiadomos$¢ porazki sktadanego wniosku, po to aby nie
ostabia¢ swojego wizerunku, moze zrezygnowac z wdrazania art. 7 TUE.

Dotychczas po zasiggnigciu opinii rzadu polskiego na temat sytuacji w panstwie,
Komisja uznata, iz istnieje konieczno$¢ wydania opinii, co do dokonania koniecznych
zmian w porzadku konstytucyjnym RP. Przedmiotowa opinia zostata wydana 1 czerw-
ca 2016 roku, jednakze cato$¢ tego dokumentu nie zostata upubliczniona, jednak na
podstawie przedstawionych informacji nalezy stwierdzi¢, iz ocena sytuacji w Polsce
dokonana przez KE jest bardzo mocno krytyczna (Komisja). Po umozliwieniu usto-
sunkowania si¢ do niej polskiemu rzadowi, Komisja dokonata oceny, w zaleznosci od
rozwoju sytuacji w Polsce, czy istnieje konieczno$¢ przejsScia na kolejny etap, czyli
wydania konkretnych zalecen w stosunku do Polski (Komisja Europejska, 2016b). Tak
tez si¢ stato dnia 27 lipca 2016 roku, kiedy to Komisja Europejska przyjeta dokument
pt. Zalecenia Komisji z dnia 27.07.2016 r. w sprawie praworzqdnosci w Polsce. Za-
kres zalecen zostal wskazany bardzo precyzyjnie, dlatego tez warto przywotaé go in
extenso, gdyz dotyczy on:

,»1) mianowania s¢dziow Trybunalu Konstytucyjnego i niewykonania wyrokow Try-
bunatu z dnia 3 1 9 grudnia 2015 r. odnoszacych si¢ do tych kwestii;

2) nieopublikowania w Dzienniku Ustaw i1 niewykonania wyroku z dnia 9 marca
2016 r. oraz wyrokow wydanych przez Trybunat Konstytucyjny od dnia 9 marca
2016,

3) skutecznego funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego oraz skuteczno$ci kon-
troli zgodnos$ci z Konstytucja nowych przepisow, w szczegolnosci w swietle usta-
wy o Trybunale Konstytucyjnym przyjetej przez Sejm w dniu 22 lipca 2016 r.”
(Komisja Europejska, 2016c¢).

Wtasnie rozwiazania tych probleméw oczekuje Komisja, jako remedium na ,,sys-
temowe zagrozenie praworzadno$ci” w Polsce. Dodatkowo wskazuje na konieczno$é
»zaniechania dziatan i wypowiedzi publicznych, ktore mogtyby podwazy¢ legitymacije
1 skuteczne dziatanie Trybunatu Konstytucyjnego”. Komisja wyznaczyta 3 miesigcz-
ny termin dla wtadz Polski na wprowadzenie owych zalecen (Komisja Europejska,
2016c¢).

O ile poczatkowo pomimo kwestionowania zasadno$ci zarzutdw prezentowanych
przez Komisje Europejska rzad polski angazowal si¢ z nia w dialog, o tyle obecnie
w zwiazku z przyjeciem kolejnej ustawy odnoszacej si¢ do Trybunatu Konstytucyjne-
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go, Minister Spraw Zagranicznych Rzeczpospolitej Polski, stwierdzit, iz nie interesuje
go ani opinia Komisji Europejskiej, ani Komisji Weneckiej, gdyz z jednej strony czuje
si¢ oszukany przez te podmioty, ktére w jego ocenie przyjely jednostronng interpreta-
c¢je zmian nastepujacych w Polsce, z drugiej strony w zwiazku z koleja zmiana prawna
odnoszaca si¢ do TK ustawa z 22 lipca 2016 roku, uznaje sam temat za zamknigty
(Waszczykowski: Dla). Dodatkowo podkresla, ze Polska mozna odpowiada¢ na ewen-
tualne pytania kierowane do rzadu polskiego, jednakze procedura badania praworzad-
no$ci prowadzona przez KE, jest mechanizmem pozatraktatowym i wewngtrznym
regulaminem KE, do ktérego rzad polski nie bgdzie si¢ juz odnosit (Waszczykowski:
Waznym).

Tym samym mozemy dostrzec, iz na obecnym etapie rzad Polski uznatl, iz nie ma
potrzeby politycznej angazowania si¢ w dalszy dialog z KE. Trudno przewidzie¢, jakie
faktycznie dziatania zostang podjgte po obu stronach sporu. Na ich uwarunkowania
1 politycznych charakter wskazano juz wczes$nie;.

Odnoszac si¢ do obecnej sytuacji politycznej w UE, okazuje sig, iz ten mechanizm
zawodzi, gdyz w przypadku gdy potencjalnie dwa panstwa cztonkowskie, czyli Polska
1 Wegry, mogtyby zosta¢ objete ta procedura, w praktyce oba panstwa wzajemnie bro-
ni¢ si¢ beda przed przyjeciem przez Rade Europejska tej decyzji. Dlatego tez Komisja
Europejska przewidujac taka ewentualno$¢ moze nie zdecydowac si¢ na wdrozenie
procedury z art. 7 TUE.

Podsumowanie

Instrumenty znajdujace si¢ w zasobie instytucji Unii Europejskiej zwiazane z moz-
liwoscia reagowania na dziatania panstwa cztonkowskiego tamiacego podstawowe
wartosci 1 zasady, na ktérych opiera si¢ UE, sa niedoskonate. Komisja Europejska,
w zwiazku z sytuacja na Wegrzech, wprowadzita w zycie dokument umozliwiajacy
podjecie dialogu z panstwami naruszajacymi te zasady. Jednakze dopiero zastosowa-
nie art. 7 TUE umozliwia realne oddziatywanie poprzez sankcje na panstwo cztonkow-
skie tamiace te zasady. Jednakze i w tym wypadku pojawia si¢ bariera o charakterze
politycznym, jaka jest jednomys$lno$¢ przy podejmowaniu decyzji przez Rad¢ Euro-
pejska. Powoduje to konieczno$¢ pozyskania zgody wszystkich panstw dla podjecia
takiej decyzji, a zwazywszy na fakt, iz w UE mamy do czynienia z rzadami o coraz
bardziej autorytarnych sktonno$ciach, interesy polityczne poszczegdlnych cztonkow
moga wygrywac z interesem catej Unii Europejskiej, co prowadzi do jeszcze wigksze-
go ostabiania Unii Europejskiej, ktéra juz obecnie ze wzgledu na réznorakie kryzysu,
znajduj¢ si¢ w bardzo trudnej sytuacji.

Analizowany przyktad Wegier i Polski pokazuje doktadnie ograniczenia istnieja-
cego modelu, gdzie Komisja Europejska nie byta i nie jest zdolna wymusi¢ na tych
panstwach cztonkowskich dokonanie zmian, ktére umozliwityby przywrdcenie stanu
pelnej praworzadnosci w tych panstwach. Jesli chodzi o Wegry, to obecnie mozna
uznac, iz ten przypadek zostat zamknigty. Natomiast w przypadku Polski Komisja Eu-
ropejska podejmuje kolejne dziatania, ktore spotykaja si¢ z dwojaka reakcja ze strony
polskich wiadz. Po pierwsze, dochodzi do negowania zasadno$ci zarzutow Komisji
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Europejskiej; po drugie, do kwestionowania legitymacji Komisji Europejskiej do pro-
wadzenia postgpowania na podstawie omawianego powyzej Komunikatu, uznawane
za wydany bez podstawy prawne;j.

Oparcie systemu kontroli przestrzegania podstawowych warto$ci stanowiacych
podwaliny Unii Europejskiej na procedurze o charakterze politycznym, opartej
w kluczowej kwestii na jednomyslnosci, powoduje iz ma ona charakter nieskutecz-
ny. Dotychczasowe dzialania antydemokratyczne podejmowane przez rzady Wegier
i Polski czgsto uzasadniane byty interesem narodu, ktory ma by¢ nadrzedny w sto-
sunku do ,,politycznego interesu” Unii Europejskiej. Istota problemu sprowadza
si¢ do faktu, iz owe zmiany sa wprowadzane intencjonalnie, a wigc nawet ewen-
tualna ich niedemokratycznos$¢ jest wiasnie wpisana w ich charakter. Mechanizm
ow, przy obecnej konstrukcji, moglby zadziata¢ gdybySmy mieli do czynienia ze
zmianami nieintencjonalnymi (co jest zatozeniem czysto teoretycznym, ale jednak
mozliwym), gdy to ten mechanizm faktycznie sygnalizowalby antydemokratyczny
charakter zmian i stanowil podstawe refleksji dla rzadu danego panstwa, co do kie-
runku takich reform. Jednakze, jak zostato wskazane, zarowno przywodcy Wegier,
jak 1 Polski, w sposob swiadomy wprowadzili zmiany, ktére umozliwiaja im de
facto sprawowanie nieskrgpowanej przez niezalezne od nich instytucje wladzy poli-
tycznej. Tym samym, istniejacy mechanizm z samego zalozenia nie mégl przynies¢
skutecznych rozwiazan.

Przeprowadzona analiza umozliwita pozytywna weryfikacje¢ hipotezy badawczej
postawionej we wstepie, a zakladajacej, iz istniejace regulacje sa niewystarczajace
w przypadku tamania przez panstwa czlonkowskie podstawowych wartosci i zasad, na
ktorych opiera si¢ UE, gdyz nie umozliwiaja ze wzgledow prawnych i politycznych
skutecznego wymuszenia reform na panstwach cztonkowskich tamiacych wskazane
zasady.

Zmiana, jaka mogtaby by¢ wprowadzona do traktatéw, co oczywiscie wymaga
uprzedniej jednomyslnej zgody wladz panstw cztonkowskich, to przeniesienie kom-
petencji do badania naruszen na Trybunat Sprawiedliwos$ci, a pozostawienie w rekach
instytucji politycznych etapu przedsadowego, czyli tak jak obecnie ma to miejsce przy
,»klasycznym” naruszeniu prawa UE normowanym przez art. 258 TFUE.
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3.08.2016.

Waszczykowski: Waznym elementem rozmowy ministra Macierewicza z papiezem byla kwestia smo-
lenska, http://www.rmf24.pl/fakty/news-waszczykowski-waznym-elementem-rozmowy-mi-
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Streszczenie

Unia Europejska w ostatnich latach zostala postawiona przed nowym wyzwaniem, jakim
sa niedemokratyczne zmiany konstytucyjne dokonywane w niektorych panstwach cztonkow-
skich. Najbardziej znamiennymi przypadkami sa Wegry i Polska. Celem niniejszego artykutu
jest analiza skutecznosci instrumentow dostgpnych w Unii Europejskiej umozliwiajacych od-
dzialywanie na panstwa czlonkowskie, ktore dopuszczaja si¢ tamania podstawowych warto$ci
i zasad, na ktorych opiera si¢ Unia Europejska, zasad odnoszacych si¢ przede wszystkim do
koniecznos$ci istnienia we wszystkich panstwach cztonkowskich demokratycznych rzadéw pra-
wa 1 przestrzegania prawa czlowieka. Analiza zostanie oparta na przyktadzie dwoch panstw:
Wegier i Polski.

Stowa kluczowe: praworzadno$¢, rzady prawa, Unia Europejska, Polska, Wegry
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Procedures for monitoring adherence to the principles of the rule of law and democracy
by the European Union — the examples of Hungary and Poland

Summary
The aim of the article is an analysis of procedures to protect the rule of law in the European
Union, which is applied to the Member States. First of all, it should be emphasized that, al-
though the procedure is legal, it is in fact the application is based on purely political grounds. In
the article are analysed the actions taken by the European Commission in relation to the changes

made in constitutional system of Poland and Hungary.

Kew words: European Commission, rule of law, Poland, Hungary
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