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SPOR POLITYCZNY WOKOt PRAWORZADNOSCI
W UNII EUROPEJSKIE]

WSTEP

Celem raportu jest pokazanie sposobu funkcjonowania instytucji Unii Euro-
pejskiej (UE) na przyktadzie kryzysu wokot praworzadnosci. Badanie obej-
mie Komisje Europejska (KE), Parlament Europejski (PE) oraz instytucje mie-
dzyrzadowe - Rade i Rade Europejska. Kazda z nich ma nieco inng logike poli-
tycznego dziatania, co zostanie przedstawione w niniejszym raporcie. Jed-
noczesnie bedzie pokazana historia i aktualny stan kryzysu wokét prawo-
rzgdnosci, przede wszystkim na przyktadzie relacji Polski wobec instytucji
UE. W badaniu zostang tez podsumowane wyniki szczytu Unii Europejskiego
z 17-21 lipca 2020 roku' w odniesieniu do praworzgdnosci. Ponadto, raport
ma na celu przedstawienie perspektywy dalszych dziatar politycznych i legi-
slacyjnych w omawianym zakresie, a zwfaszcza mozliwosci zawieszania fundu-
szy UE ze wzgledu na naruszanie wartosci europejskich. Badanie zakonczyto
sie na poczatku listopada 2020 roku i uwzglednia stan dyskusji na temat pra-
worzgdnosci do tego czasu.

Praworzadnos¢ jest definiowana w naukach spotecznych bardzo szeroko i wie-
loaspektowo. Daje to oczywiste pole do interpretacji politycznej. W literaturze
przytacza sie czesto definicje Friedricha von Hayeka, ktéry twierdzit, ze ozna-
Cza ona zwigzanie rzadu przez prawo?. Administracja i rzagdy powinny poste-
powac zgodnie z prawem, a nie arbitralnie, naduzywajgc swojej wtadzy. Wspo-
mniana definicja nie zajmuje sie sposobem uchwalania prawa, ani jego tre-
$cig. Mozna wiec sobie wyobrazi¢, ze praworzadnos¢ bedzie zachowana o ile
dziatanie wiadz jest zgodne z prawem, nawet jesli jest ono nieliberalne lub np.
rasistowskie. Wiasnie dlatego niektdrzy argumentowali, ze autorytarne rzady
mogg by¢ czesciej praworzadne, anizeli demokratyczne?.

Dopiero pézniej powigzano praworzadnos¢ z wartosciami liberalnymi oraz
lewicowymi (por. Tablica 1). Nie chodzito wiec tylko o respektowanie prawa
i konstytucji, ale przestrzeganie prawa zgodnego z okreslonymi ideami lub
polityczng ideologia. Czesto dotyczyto to norm uznawanych za powszech-
nie obowigzujgce w skali miedzynarodowej, a wiec uniwersalne. W zwigzku
z tym praworzadnos¢ coraz czesciej byta przeciwstawiana suwerennosci.
Zewnetrzne dla danego panstwa osrodki polityczne mogty bowiem narzucac

1 Conclusions, Special meeting of the European Council (17, 18, 19, 20 and 21 July 2020), General
Secretariat of the Council, Brussels, 21 July 2020.

2 F. Hayek, Road to Serfdom, Chicago 1944, 54.

3 ). Raz, The Rule-of-law and its Virtue, [w:] Liberty and the Rule-of-law, ed. R. Cunningham, College Station
1979, 3-21.
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pod ptaszczykiem praworzgdnosci wiasne normy prawne, ktére w ten sposéb naruszaty narodowg demokra-
cje*. Dotyczyto to przede wszystkim prawa miedzynarodowego lub funkcjonowania organizacji miedzynarodo-
wych, ktére wykorzystywaty zasade praworzgdnosci do wprowadzania swoistej hierarchii wtadzy miedzy pozio-
mem ponadnarodowym a krajowym, co mogto skutkowa¢ podporzadkowaniem normatywnym danego panstwa,
a wiec ograniczato jego suwerennosc.

Tak jak wspomniano, praworzgdnosc¢ jest definiowana bardzo szeroko. Jest terminem, wokot ktérego toczy sie
wiele sporéw i konfliktow. Byta uznawana za niezwykle podatng na definicyjne naduzycia, interpretacje polityczne,
a takze wykorzystywanie w sytuacji konfliktow®. Byta konceptualnie ,przecigzona”, ulegajgca wptywom politycz-
nym i dostosowujaca sie do potrzeb zmieniajgcej sie agendy politycznej®. Byt wiec to koncept, ktéry z czasem nie
tylko poddany zostat silnemu wptywowi ideologicznemu, ale rowniez stat sie orezem rywalizacji o wiadze oraz
hierarchicznie sprawowanej wtadzy, zwtaszcza w stosunkach miedzynarodowych’.

W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze wymieniona w artykule 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) praworzadnos¢
nie jest nigdzie w traktatach definiowana. Uczynita to dopiero w 2014 roku KE®. Komisja powigzata praworzad-
nos¢ m.in. z prawami podstawowymi, a wiec przestrzeganiem liberalnych wartosci politycznych, ktére powinny
obowigzywac¢ w catej UE, ale byty one rowniez przez te organizacje promowane w skali globalnej. Komisja trak-
tuje wartosci europejskie w sposéb uniwersalny, a zarazem misyjny, a wiec zamierza je krzewi¢ w samej UE i poza
jej granicami. Swiadczy o tym oredzie o stanie Unii wygtoszone przez Ursule von der Leyen, w ktérym wzywata
do respektowania wartosci m.in. Rosje i Chiny®. Ponadto, Komisja interpretowata praworzgdnos¢ w kontekscie
politycznej niezaleznosci sgdownictwa w panstwach cztonkowskich. Wreszcie w relacji do legalnosci, a doktad-
nie zachowania demokratycznych procedur stanowienia prawa. Propozycje Komisji z 2014 roku faktycznie zmie-
rzaty do zwiekszenia hierarchii prawa i instytucji europejskich nad krajowymi, co mogto ogranicza¢ uprawnienia
narodowych parlamentéw. Pomimo tego KE deklarowata troske o zachowanie demokratycznych procedur w pan-
stwach cztonkowskich.

W ten sposoéb praworzgdnos$¢ w wyktadni Komisji, ale réwniez Parlamentu Europejskiego - zostata powigzana
z przestrzeganiem wartosci miedzynarodowych, ktére byty coraz czesciej interpretowane zgodnie z ideami $ro-
dowisk liberalnych i lewicowych. Ponadto, praworzadnos¢ prowadzita do wzmocnienia hierarchii wtadzy miedzy
prawem i instytucjami unijnymi, a poziomem narodowym. Emanacjg tego procesu byta préba uniezaleznienia
sgdownictwa krajowego od wptywu instytucji panstwowych, przede wszystkim parlamentéw, ale réwniez miej-
scowych trybunatéw konstytucyjnych. Chodzito tez o silniejsze powigzanie sgdownictwa narodowego z prawem

F. Neumann, The Rule-of-law: Political Theory and the Legal System in Modern Society, Oxford 1986.

A. Magen, Cracks in Foundations: Understanding the Great Rule of Law Debate in the EU, “Journal of Common Market Studies”, 2016, vol. 54, no. 5, 1051.
A. Magen, Cracks in Foundations: Understanding the Great Rule of Law Debate in the EU, op. cit., 1052.

I. Hurd, The international rule of law and the domestic analogy, "Global Constitutionalism”, 2015, vol. 4, no. 3, 365-395 [391].

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady - Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzgdnosci, COM(2014) 158 final, Strasburg, 11.3.2014 r.
State of the Union Address by President von der Leyen at the European Parliament Plenary, 16 September 2020, European Commission, Brussels.
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Konflikt o praworzadnos$¢ w UE rozpoczat sie formalnie wraz
z otwarciem przez Komisje Europejskg procedury art. 7 TUE

przeciwko Polsce na poczatku 2016 roku, niespetna 3 miesigce
po objeciu wtadzy w tym kraju przez koalicje Zjednoczonej
Prawicy.

UE i sgdami europejskimi. Wreszcie instytucje unijne - w tym technokratyczne - roscity sobie prawo do orzeka-
nia o jakosci lokalnej demokracji w panstwach cztonkowskich, ich legalnosci, transparentnosci, rozliczalnosci itp.
Wszystko razem czynito z praworzgadnosci instrument polityczny i stwarzajgcy szerokie pole do naduzy¢ przez
najsilniejszych graczy na arenie unijnej.

Konflikt o praworzgdnos¢ w UE rozpoczat sie formalnie wraz z otwarciem przez Komisje Europejska pro-
cedury art. 7 TUE przeciwko Polsce na poczatku 2016 roku, niespetna 3 miesigce po objeciu wtadzy w tym
kraju przez koalicje Zjednoczonej Prawicy. Podstawowym zarzutem KE byty zmiany w sgdownictwie wprowa-
dzane w Polsce. Niemniej naukowcy wskazuja na duzo szerszy kontekst tego konfliktu. W ich opinii byta to kolejna
odstona sporu o suwerennos¢ panstw uczestniczacych w integracji''. Byt to réwniez spér o wizje przysztosci zjed-
noczonej Europy. Z jednej strony znajdowata sie wizja ,Europy ojczyzn”, a wiec pielegnujgca podmiotowos¢ panstw
cztonkowskich, ktére majg swobode we wprowadzaniu reform wewnetrznych zgodnie z oczekiwaniem wyborcéw,
zwiaszcza w sferach przynaleznych do wytgcznych kompetencji panstw narodowych. Z drugiej byta wizja Europy
scentralizowanej, w ramach ktérej kompetencje unijne obejmujg kolejne sfery bedgce wczesniej domeng panstw
cztonkowskich. Wedtug tej wizji istnieje wyrazna hierarchia prawa i instytucji unijnych nad prawem krajowym
i demokratycznymi instytucjami w panstwach cztonkowskich. Byt to wiec spér miedzy Europa subsydiarng, czyli
pomocniczg wobec panstw cztonkowskich, a Europga scentralizowang, ktéra w coraz wiekszym stopniu odgornie
zarzadza politykami publicznymi w UE.

Spor o praworzgdnosc¢ dotykat tez interpretacji wartosci europejskich. Dotyczyto to przede wszystkim konfliktu
miedzy liberalno-lewicowym podejsciem do tych wartosci, a konserwatywnym, ktore inaczej rozumiato m.in.
prawa kobiet lub prawa mniejszosci, a jednoczes$nie odmiennie definiowato rodzine, wspdlnote i inne kategorie
zycia spotecznego (por. Tablica 1). Wyrazem tych rozbieznosci byta m.in. polityka migracyjna, stosunek do wielo-
kulturowosci, do narodowej tozsamosci, religii i tradycji itp.'? W ten sposdb spdr o wartosci obejmowat wiele poli-
tyk UE, a tym samym rzutowat na sprawnos$c¢ rozwigzywania poszczegdlnych kryzysow europejskich. Na tym tle
doszto réwniez do fundamentalnej rozbieznosci miedzy zachodnig a wschodnig czescig UE, w ramach ktérej rzady
Europy Srodkowej zarzucaty zachodnim partnerom, ze zdradzity wiasne wartoéci przyéwiecajgce przez wieki cywi-
lizacji europejskiej, jak réwniez nie rozumieja, ani nie respektujg odmiennosci kulturowej wschodnich cztonkdéw
UE. Jak to napisat Viktor Orban ,Zachéd stracit swojq atrakcyjnos¢ w oczach Europy Srodkowej, a sposéb organizowa-
nia zycia w naszym regionie nie wydaje sie by¢ pociggajgcy dla Zachodu™?.

10 Zofgcznik do Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady - Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzgdnosci, ANNEXES 1 to 2, COM(2014)
158 final, Strasburg, 11.3.2014 r., 1.

11 R.Coman, C. Leconte, Contesting EU authority in the name of European identity: the new clothes of the sovereignty discourse in Central Europe, “Journal of
European Integration”, 2019, vol. 41, no. 7, 855-870.

12 R.Coman, C. Leconte, Contesting EU authority in the name of European identity, op. cit., 856.

13 V. Orban, Together we will succeed again, "Magyar Nemzet”, 21.09.2020, http://abouthungary.hu/speeches-and-remarks/pm-orban-in-magyar-nemzet-
together-we-will-succeed-again/ [29.09.2020].

INSTYTUT SOBIESKIEGO

IDEE DLA POLSKI www.sobieski.org.pl 7




SPOR POLITYCZNY WOKOt PRAWORZADNOSCI

RAPORT W UNII EUROPE|SKIE]

Innym aspektem omawianego sporu byto zarzucanie rzgdom Europy Srodkowej, w tym polskiemu, ze famig zasady
demokracji i systematycznie zmierzajg w strone autorytaryzmu. Z kolei w opinii politykéw oskarzanych o tama-
nie praworzadnosci, spér wynikat z nadmiernej ekspansji instytucji unijnych i innych panstw cztonkowskich wich
kompetencje krajowe, a tym samym ingerowania w wewnetrzne spory polityczne. Naruszato to suwerennosc ich
wspolnot demokratycznych, traktaty europejskie i dobre obyczaje w UE. Dlatego konieczna byta obrona narodo-
wej demokracji, w tym kompetencji wiasnych parlamentéw i supremacji narodowej konstytucji'*.

Kolejnym wyzwaniem byto to, ze problem tamania praworzadnosci, wartosci europejskich, bagdz demokracji w UE
wzbudzat kontrowersje na poziomie operacyjnym oraz w odniesieniu do skutecznosci politycznej. Legalne instru-
menty przeciwdziatania takim zjawiskom byty bardzo ograniczone'. W prawie traktatowym podstawowym instru-
mentem byt art. 7 TUE dotyczacy stwierdzenia przez Rade ryzyka powaznego naruszenia przez panstwo czton-
kowskie wartosci Unii. Rozstrzyganie sporéw odnoszacych sie do wartosci UE, w tym famania praworzadnosdi,
pozostawiono instytucjom miedzyrzagdowym, w dodatku przy ustanowieniu wysokich progéw w zakresie gtoso-
wania. Kluczowe znaczenie ma etap proceduralny, w ktérym Rada Europejska stanowi jednomysinie o powaznym
i statym naruszeniu przez panstwo cztonkowskie wartosci wymienionych w artykule 2 TUE, w tym praworzgdno-
Sci. Jest to wiec procedura polityczna (a nie sgdownicza), w ktérej wymagana jest zgoda wszystkich panstw (poza
oskarzonym), aby wniosek mogt zostac przyjety. To stanowi powazne utrudnienie proceduralne, dlatego wielu
komentatoréw uznato, ze procedura art. 7 jest nieefektywna'®, albo jest wrecz ,bezzebnym psem”". Inni zwrocili
uwage na to, ze w traktacie specjalnie przyjeto tak wygérowane progi gtosowania, aby nie doszto do naduzy¢ art.
7 ze strony wiekszosci panstw cztonkowskich. Wspomniana procedura powinna by¢ stosowana w wyjatkowych
przypadkach, kiedy zostaty ztamane w sposob fundamentalny wartosci UE, a takze krajowy system polityczny nie
jest w zaden sposéb w stanie skorygowac problemu w przewidywalnej przysztosci'®. Z tego wzgledu art. 7 okre-
$lany jest mianem ,bomby nuklearne}”, a jego wprowadzenie do Traktatu o Unii Europejskiej miato przede wszyst-
kim funkcje odstraszajaca'. Takiego sformutowania uzyt nawet José Manuel Barroso, kiedy zachecat do podje-
Cia raczej perswazji i ewentualnie $cisle ukierunkowanych postepowan sgdowych zamiast siegania po art. 72°.

14 Szerzej: T.G. Grosse, Polish political parties towards the European Union and its crises, [in:] Contemporary States and the Crisis of the Western Order, M.A.
Cichocki (ed.), Studies in European Integration, State and Society, Peter Lang, Berlin 2020, 263-283.

15 M. Blauberger, R.D. Kelemen, Can Courts Rescue National Democracy? Judicial Safeguards against Democratic Backsliding in the EU, "Journal of European
Public Policy”, 2017, Vol. 24, No. 3, 321-36; B. Bugaric¢, T. Ginsburg, The Assault on Postcommunist Courts, “Jjournal of Democracy”, 2016, Vol. 27, No. 3,
69-82; U. Sedelmeier, Political Safeguards against Democratic Backsliding in the EU: The Limits of Material Sanctions and the Scope of Social Pressure, “journal of
European Public Policy”, 2017, vol. 24, no. 3, 337-51.

16 D.R. Kelemen, Europe’s other democratic deficit: national authoritarianism in Europe’s democratic union, “Government and Opposition”, 2017, 52(2): 211-38;
K.L. Scheppele, EU Can Still Block Hungary's Veto on Polish Sanctions, “Politico”, 11 January 2016, http://www.politico.eu/article/eu-can-still-blockhungarys-
orban-veto-onpolish-pis-sanctions/ [29.09.2020].

17 W. Sadurski, Adding Bite to a Bark: The Story of Article 7, EU Enlargement, and J6rg Haider, “Columbia Journal of European Law”, 2010, vol. 16, no. 3, 385-426.
18 C.Closa, D. Kochenov, J.H.H. Weiler, Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union, EUI Working Paper RSCAS 2014/25.

19 D. Kochenov, Busting the myths nuclear: A commentary on Article 7 TEU, Florence: EUl Working Papers, LAW 2017/10.

20 J.M.D. Barroso, State of the Union address 2013, European Commission, 11 September 2013, Speech/13/684, 10.
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TABLICA 1. POROWNANIE WARTOSCI POLITYCZNYCH

| |
| |
| |
KONSERWATYZM } LIBERALIZM } LEWICA
| |
| |
| |

GOSPODARKA

Promowanie wolnosci gospodar- Podejscie socjalne

| |

| |
Promowanie wolnosci ! . X S L [ . o -
omowdnie Woinosc ! Czej, ograniczenie interwencjoni- [ i protekcyjne, interwencjonizm
| |
| |
| |

gospodarczej. zmu panstwa. panstwa.

RODZINA

Niedyskryminacja mniejszosci.
Model tradycyjny
- kobieta i mezczyzna,
przeciwne zawieraniu matzenstw
i adopcji przez zwigzki
jednoptciowe.

Niedyskryminacja mniejszosci,
wspieranie ruchéw LGBT,
matzenstw homoseksualnych,

! |
! |
! |
| |
! |
| Niedyskryminacja mniejszosci. |
| } prawa do aborgji, eutanazji.
! |

! |

! |

TOZSAMOSC NARODOWA

Odrzucenie koncepdji
wielokulturowosci jako wzorca

|

|

|

|

|

| . . 2 g R
dla przysztej UE - paristwa same : Kreowanie tozsamosci europejskiej,

|

|

|

|

|

|

stopniowe przekazywanie kompetencji narodowych

iy degyciowac o shel na poziom ponadnarodowy.

migracji i sposobie nadawania
obywatelstwa

|
|
|
Nadrzedna rola | Wspieranie szybkiego procesu integracji europejskiej,
panstw narodowych } przekazywanie kompetencji z panstw narodowych
w integracji europejskie;j. | na poziom instytucji europejskich.
|
|
|
|

Zrédio:  Opracowanie wiasne

INSTYTUT SOBIESKIEGO 9

IDEE DLA POLSKI www.sobieski.org.pl



SPOR POLITYCZNY WOKOt PRAWORZADNOSCI

RAPORT W UNII EUROPE|SKIE]

Na podstawie art. 51 Karty praw podstawowych Unii Europej-
skiej przestrzeganie wartosci europejskich wymienionych

w tym dokumencie ma zastosowanie wytgcznie do sytuacji,
kiedy panstwa cztonkowskie stosujg prawo UE.

Jego podejscie miato sktania¢ do dialogu miedzy panstwami cztonkowskimi, a nie do naktadania sankgji. Dlatego
naukowcy zachecali do negocjacji oraz wywierania presji na rzady tamigce liberalne wartosci europejskie, a nie
do karania panstw, zwfaszcza finansowo?'.

W Brukseli zwyciezyt jednak poglad, ze w obliczu trudnosci uruchomienia sankcji w oparciu o art. 7 nalezy
szukac innych, bardziej skutecznych instrumentéw presji. Dlatego Komisja Europejska skierowata szereg skarg
dotyczacych tamania praworzadnosci na Wegrzech i w Polsce do Trybunatu Sprawiedliwosci UE (TSUE). Naukowcy
bardzo szybko skrytykowali taki sposéb dziatania. Przede wszystkim uznali, ze unijne sady nie mogg uchwycic¢
systemowego znaczenia pojedynczych i szczegdtowych spraw zaskarzanych przez Komisje??. Dlatego wyroki Try-
bunatu mogg by¢ niejednoznaczne z punktu widzenia tamania wartosci UE, albo wrecz korzystne dla skarzonego
panstwa. Inni dodaja, ze postepowania w sprawie naruszenia przepiséw unijnych jest skuteczne jedynie w odnie-
sieniu do norm prawnych klarownie i precyzyjnie okreslonych?, a nie tak ogélnych, jak to ma miejsce w przypadku
wartosci europejskich?*. Znawcy prawa europejskiego dodaja tez, ze na podstawie art. 51 Karty praw podsta-
wowych Unii Europejskiej przestrzeganie wartosci europejskich wymienionych w tym dokumencie ma
zastosowanie wytgcznie do sytuacji, kiedy panstwa cztonkowskie stosujg prawo UE?>. Ponadto, kierowanie
tak silnie upolitycznionych kwestii do rozstrzygniecia przez TSUE moze przyczynic¢ sie do upolitycznienia zaréwno
sgddéw unijnych, jak i narodowych. W ten sposéb zaangazowane w te kwestie sgdy moga tatwo straci¢ autorytet
spoteczny i bezstronnos¢ polityczng?. Wreszcie, zdaniem naukowcow natozenie kar finansowych w procedurze
sgdowej nie jest proste, gdyz Komisja moze je ustanowic jedynie na podstawie drugiego negatywnego orzeczenia
TSUE. Egzekucja kar jest uzalezniona od mozliwosci ich ptacenia przez panstwo cztonkowskie?’. Wreszcie, prak-
tyka dowodzi, ze kwoty kar ustanowionych przez TSUE sg relatywnie niewielkie?®. Warto przypomnie, ze sankcje
finansowe powigzane z nieegzekwowaniem wyrokéw sgddw europejskich pojawity sie stosunkowo pézno w histo-
rii integracji, bo dopiero na poczatku lat 90-tych ubiegtego wieku (zostaty wprowadzone traktatem z Maastricht).
Z tych wszystkich powodéw takze procedura sgdowa zwigzana z dyscyplinowaniem panstw tamigcych wartosci
UE byta coraz czesciej krytykowana, w tym z uwagi na jej umiarkowang skutecznosc.

21 U.Sedelmeier, Political Safeguards against Democratic Backsliding in the EU... op. cit., 338.

22 K.L. Scheppele, Enforcing the Basic Principles of EU Law through Systemic Infringement Actions [in:] Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union, eds.
C. Closa, D. Kochenov, Cambridge University Press, Cambridge 2016, 105-132; K.L. Scheppele, R.D. Kelemen, Defending Democracy in EU Member States,
[in:] EU Law in Populist Times. Crises and Prospects, Cambridge University Press, Cambridge 2019, 413-456 [433].

23 M. Blauberger, National responses to European Court jurisprudence, "West European Politics”, 2014, 37(3): 457-74 [459].

24 D. Kochenov, EU Enlargement and the Failure of Conditionality. Pre-Accession Conditional in the Fields of Democracy and the Rule of Law, Kluwer Law
International, The Hague 2008.

25 M. Blauberger, R.D. Kelemen, Can courts rescue national democracy? Judicial safeguards against democratic backsliding in the EU, “Journal of European Public
Policy”, 2017, 24:3, 321-336 [328].

26 M. Blauberger, R.D. Kelemen, Can courts rescue national democracy? op. cit., 322, 331-333.
27  P.Wenneras, Sanctions against Member States under Article 260 TFEU: Alive, but Not Kicking, “Common Market Law Review”, 2012, 49 (1): 145-176 [157].
28  G. Falkner, Fines Against Member States: An Effective New Tool in Eu Infringement Proceedings? “Comparative European Politics”, 2016, 14 (1): 36-52.
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Dlatego zarowno naukowcy?, jak rowniez elity europejskie coraz czesciej rozwazaty wprowadzenie sankcji
finansowych za naruszanie wartosci UE, jak to okreslili jedni akademicy, ,aby nie subsydiowac autokracji”**. Na
ten temat opinia naukowcéw byta jednak mocno podzielona. Przede wszystkim panowata opinia, ze sankcje
finansowe miedzy zaprzyjaznionymi demokracjami sg rzadkie, a jesli juz sg wprowadzane, to prowadzg do pogor-
szenia sojuszniczych relacji*’. Od poczatku dyskusji na ten temat istniato wiec ryzyko, ze sankcjonowanie prawo-
rzadnosci moze by¢ toksyczne dla relacji w UE i moze powodowac spadek spotecznego poparcia dla integracji
europejskiej. Naukowcy uznaja, ze sankcje przynoszg niewielki skutek??, natomiast mogg wywotac grozne efekty
uboczne lub sg wrecz przeciwskuteczne. Przede wszystkim mogg wzmacnia¢ politycznie rzad tamigcy wartosci
unijne, gtdwnie na arenie wewnetrznej, a jednoczesnie skutkowac silnymi nastrojami eurosceptycznymi w kara-
nym kraju®. Ucierpie¢ moze zwtaszcza autorytet KE, jak rowniez panstw najbardziej energicznie domagajacych
sie kar finansowych. Wedtug innych naukowcédw nawet jesli sankcje powigzane z unijnym budzetem bedzie mozna
tatwiej wyegzekwowag, to lokalne rzady i tym samym popierajacy ich wyborcy - mogg uznac takie kary za pozba-
wione podstaw, a wiec nielegitymizowane. Bedzie to niekorzystne dla dtugofalowego poparcia spoteczenstwa dla
integracji europejskiej*. Jesli instytucje unijne wymuszg na danym panstwie, aby w obliczu sankcji ptacito bene-
ficjentom pomocy europejskiej z wiasnego budzetu, to rzad takiego panstwa moze tatwo uznac, ze nie ma odpo-
wiednich srodkéw wiasnych i przesunac wine za brak finansowania na UE®.

Jak sie wydaje, jedynym skutecznym efektem sankcji moze by¢ doprowadzenie do upadku rzgdu tamig-
cego praworzadnos¢ lub inne zalecenia UE, a takze jego zmiana na gabinet bardziej przychylny dla kierunku
polityki UE*®. Jednak o ile taka strategia mogta odnosi¢ sukcesy w okresie przedakcesyjnym, czego przyktadem
byta zmiana rzadu na Stowacji w roku 1998%, o tyle jest duzo bardziej ryzykowana w okresie cztonkostwa w UE.
Moze bowiem bardzo tatwo skompromitowac dziatania UE wsrdd miejscowego spoteczenstwa. Jednoczesnie jest
watpliwa pod wzgledem moralnym, gdyz wywieranie presji na zmiane demokratycznie wybranego rzgdu w pan-

29 L. Pech, KL. Scheppele, llliberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU, “Cambridge Yearbook of European Legal Studies”, 2017, 19: 3-47; M.
Blauberger, V. van Hullen, Conditionality of EU funds: an instrument to enforce EU fundamental values?, “Journal of European Integration”, 2020, DOl
10.1080/07036337.2019.1708337.

30 K.L.Scheppele, R.D. Kelemen, Defending Democracy in EU Member States, op. cit. 440; R.D. Kelemen, K.L. Scheppele, How to Stop Funding Autocracy in the EU,
“Verfassungsblog”, 10 September 2018, https://verfassungsblog.de/how-to-stop-funding-autocracy-in-the-eu/ [29.09.2020].

31  C. Portela, European Union Sanctions and Foreign Policy. When and Why Do They Work? Routledge, Abingdon 2010.

32 U.Sedelmeier, Political Safeguards against Democratic Backsliding in the EU... op. cit., 338.

33  B.Schlipphak, O. Treib, Playing the blame game on Brussels: the domestic political effects of EU interventions against democratic backsliding, “Journal of
European Public Policy”, 2017, 24:3, 352-365; C. Closa, The politics of guarding the Treaties: Commission scrutiny of rule of law compliance, “Journal of
European Public Policy”, 2019, 26:5, 696-716 [700-701].

34 M. Blauberger, V. van Hdllen, Conditionality of EU funds: an instrument to enforce EU fundamental values?, op. cit., 13-14.

35 M. Blauberger, V. van Hullen, Conditionality of EU funds: an instrument to enforce EU fundamental values?, op. cit., 13.

36 F. Schimmelfennig, U. Sedelmeier, Governance by Conditionality. EU Rule Transfer to the Candidate Countries of Central and Eastern Europe, “Journal of
European Public Policy”, 2004, 11 (4): 661-679 [670]. Te intencje pokrywaja sie z wypowiedzig dziennikarzy Der Spiegel: , Oficialnie chodzi o to, by
uniemozliwic korupcje przy korzystaniu z funduszy. W rzeczywistosci ten instrument ma potencjat pozwalajqcy na karanie populistycznych rzqddw, takich jak
Orbana czy Kaczyriskiego”. Por. M. Becker, ). Puhl, Hetzen und kassieren - das geht nicht mehr, ,Der Spiegel”, 06.11.2020, https://www.spiegel.de/politik/
ausland/eu-ungarn-und-polen-koennten-bald-die-eu-milliarden-gestrichen-werden-a-00000000-0002-0001-0000-000173898766 [29.11.2020].

37 M.A. Vachudova, Tempered by the EU? Political parties and party systems before and after accession, “Journal of European Public Policy”, 2008, vol 15, no. 6,
861—879 [870].

222  INSTYTUT SOBIESKIEGO 11

oot WWW.sobieski.org.pl

SO8iEskledo

IDEE DLA POLSKI



SPOR POLITYCZNY WOKOt PRAWORZADNOSCI

RAPORT W UNII EUROPE|SKIE]

stwie cztonkowskim - bez wzgledu na to czy przez instytucje unijne, czy przez inne kraje UE - wydaje sie wykra-
czac poza dotychczas przyjete standardy europejskie.

Szefowie i gtowy panstw cztonkowskich zebrani na nadzwyczajnym szczycie UE w lipcu 2020 podejmowali decy-
zje dotyczgce wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027 oraz tzw. Europejskiego funduszu odbudowy,
okreslanego takze jako ,UE nowej generacji” (ang. Next Generation EU). Fundusz bedzie dysponowat 750 mld euro
z pozyczek zaciggnietych przez Komisje Europejska, ktére powinny by¢ przeznaczone na inwestycje w latach
2021-2023 i rozliczone najpdzniej do konca 2026 roku. Oba instrumenty, tj. wieloletnie ramy finansowe oraz fun-
dusz odbudowy majg by¢ objete nowo powstatg warunkowoscig odnoszgcg sie do wartosci UE, w tym przede
wszystkim praworzadnosci.

Wspomniana warunkowos$¢ otrzymywania funduszy unijnych po roku 2021 byta postulowana przez niektére pan-
stwa cztonkowskie z Europy Zachodniej od wielu lat. Przyktadowo w roku 2017 na wspdlnej konferencji prasowej
kanclerz Angela Merkel i prezydent Emmanuel Macron poprali Komisje Europejskg w procedurze przeciwko Pol-
sce, jak réwniez apelowali o skuteczniejsze sankcje za tamanie praworzadnosci®. Nic wiec dziwnego, ze taki postu-
lat byt tez podnoszony przez KE i PE w odpowiednich dokumentach oraz wypowiedziach urzednikéw i politykéw.
Jednocze$nie tego typu warunkowo$¢ byta krytykowana przez wielu ekspertéw i politykdw z Europy Srodkowej,
zwtaszcza takich panstw jak Polska, Wegry, Chorwacja, Butgaria, Rumunia, Stowenia. Byty one oskarzane o tama-
nie praworzgdnosci przez politykdw z panstw Europy Zachodniej, zwtaszcza niemieckich, francuskich i niderlandz-
kich, jak réwniez przedstawicieli Komisji i Parlamentu Europejskiego. Jednoczesnie wtadze wspomnianych panstw
z Europy Srodkowej wielokrotnie dowodzity, ze zarzuty stawiane w zwigzku z praworzadnoscig sg motywowane
polityczne, nierzetelne, stosowane arbitralnie. Dowodza tez podwdjnych standarddéw, gdyz inng miarg traktuje sie
podobne standardy przyjmowane w panstwach Europy Zachodniej i tych z Europy Srodkowe]?°. Zwracano uwage,
ze tak sie dzieje zwtaszcza w stosunku do rzgddw konserwatywnych, majacych niejednokrotnie odmienng wizje
integracji badz polityk unijnych od tych proponowanych przez Paryz i Berlin“®.

Jak sie wydaje, egzekwowanie praworzgdnosci miato by¢ elementem szerszego planu politycznego majgcego
przeciwdziata¢ tendencjom dezintegracyjnym w UE. Miato stuzy¢ ostabianiu ruchéw eurosceptycznych domaga-
jacych sie wiekszej podmiotowosci narodowej lub partii konserwatywnych majgcych inne poglady na wartosci
europejskie, a takze innych sit politycznych, ktére wytamywaty sie z gtdwnego nurtu politycznego dominujgcego
od wielu lat w Europie.

38 A Rettman, Macron and Merkel take tough line on Poland, "EUobserver”, 15.12.2017, https://euobserver.com/justice/140320 [27.07.2020].

39  UE stosuje podwdjne standardy ws. praworzqdnosci? “To jest prawdziwy powdd, reszta to preteksty”, ,Polskie Radio 24", 13.01.2020, https://polskieradio24.
pl/5/3/Artykul/2435294,UE-stosuje-podwojne-standardy-ws-praworzadnosci-To-jest-prawdziwy-powod-reszta-to-preteksty [29.09.2020].

40 W opinii eurodeputowanego PiS Ryszarda Czarneckiego ,ci ludzie po prostu z pobudek ideologicznych nie mogq scierpie¢ konserwatywnej i prawicowej Polski,
ktéra dba o tradycyjne wartosci i jest absolutnie wyjqtkiem na skale Europy. Kazdy wiec pretekst, Zeby uderzyc¢ w Polske, jest dla nich dobry’. Szerzej: Czarnecki
po debacie w KE: , To, Ze Timmermans ma szereg pomocnikow w Polsce, to moze mniej Swiadczy o nim, a bardziej o tych politykach”, ,wPolityce.pl”, 31 sierpnia
2017, https://wpolityce.pl/polityka/355592-nasz-wywiad-czarnecki-po-debacie-w-ke-to-ze-timmermans-ma-szereg-pomocnikow-w-polsce-to-moze-mniej-
swiadczy-o-nim-a-bardziej-o-tych-politykach [29.09.2020].
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Warunkowos¢ odnoszgca sie do wartosci europejskich niesie
ryzyko zwiekszenia sporéw miedzy panstwami, zwtaszcza

na linii wschoéd - zachéd w UE.

Problem wprowadzenia sankgji finansowych zwigzanych z praworzadnoscig moze da¢ w rece Komisji Europejskiej
ogromng wiadze, gdyz ma ona formutowac zarzuty i monitorowac, czy panstwa podejmujg odpowiednie dziata-
nia, aby spetni¢ oczekiwania Komisji i wycofujg sie ze stawianych zarzutéw. W dalszym ciggu postepowanie Komi-
sji moze budzi¢ watpliwosci od strony motywacji politycznych, obiektywizmu, a takze podwdjnych standarddw.
Wedtug projektu z 2018 roku®' zarzuty KE beda formutowane na podstawie - uzywajgc sformutowan samej Komi-
sji - ,uogolnionych brakéw w zakresie praworzgdnosci”, a wiec szeroko rozpowszechnionych opinii w mediach, $ro-
dowiskach pozarzadowych i eksperckich, jak réwniez ocen politykdw, ktérzy uczestniczg w ksztattowaniu tego
typu ,uogdlnionych opinii”. Beda one takze wspierane przez wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci UE, opinie Rady
Europy i jej wyspecjalizowanych organow (m.in. Komisji Weneckiej), europejskich organizacji sgdowniczych, w tym
Europejskiej Sieci Rad Sgdownictwa itp. Warto zaznaczy¢, ze autonomia Komisji byta coraz bardziej ograniczona
przez najbardziej wptywowe panstwa cztonkowskie®, a w sprawie praworzgdnosci urzednicy europejscy liczyli
sie przede wszystkim ze zdaniem Francji i Niemiec.

Ponadto, mozliwos¢ sankgji finansowych odnoszgcych sie do praworzadnosci i innych wartosci UE umozliwia
wywieranie presji przez panstwa cztonkowskie w Radzie UE. Przyktadem takiej sytuacji byty negocjacje na lipco-
wym szczycie UE, kiedy przedstawiciele Rzeczpospolitej znaleZli sie pod ogromnym naciskiem ze strony innych
panstw na ptaszczyznie praworzgdnosci. Prowadzito to do wielu polskich ustepstw, przede wszystkim finanso-
wych. Byto to korzystne dla panstw najbogatszych, okreslanych jako ptatnicy netto do budzetu UE, ktérzy mogli
realizowac wiasne interesy finansowe kosztem Polski i innych pafnstw Europy Srodkowe;.

Warunkowos$¢ odnoszgca sie do wartosci europejskich niesie ryzyko zwiekszenia sporéw miedzy pani-
stwami, zwtaszcza na linii wschod - zachéd w UE. Gtosowania w Radzie sg najczesciej silnie upolitycznione, co
0znacza, ze obok procedowanej kwestii pojawiajg sie czesto inne watki negocjacyjne, ktére przy tej okazji moga
by¢ przedmiotem przetargu politycznego. Bedzie to dyskomfortowa sytuacja dla kazdego rzadu zabiegajgcego
o uruchomienie funduszy, przede wszystkim rzadéw konserwatywnych, ale potencjalnie takze tych o profilu libe-
ralno-lewicowym. Jesli pojawi sie kwestia zarzutéw o przestrzeganie wartosci, to pozostate panstwa bedga nie tylko
ingerowac¢ w wewnetrzne reformy, ktére moga nie by¢ kompetencjg UE, ale réwniez wywiera¢ presje na jak naj-
bardziej korzystne dla nich zatatwienie innych spraw negocjowanych w Brukseli. Istnieje tez niebezpieczenstwo,
ze liderzy integracji mogg uznac krytyke ich linii politycznej, zwtaszcza wysuwanych przez nich propozycji dziatan
antykryzysowych lub planéw reform europejskich - jako negowanie europejskich wartosci. Tak byta interpreto-
wana polska odmowa dla poparcia planu relokacji uchodzcéw z 2015 roku, wiasnie jako brak poszanowania dla
wartosci unijnych, a nastepnie ztamanie praworzadnosci (tj. prawa europejskiego).

41 Whiosek - Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakéw w zakresie praworzqdnosci
w paristwach cztonkowskich, COM(2018) 324 final, Bruksela, dnia 2.5.2018 r.

42 Por. T.G. Grosse, Wprowadzenie. Polityki europejskie w dobie zmiany modelu integracji, [w:] T.G. Grosse (red.): Polityki Europejskie w dobie kryzysu,
Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2016, 9-32.
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Artykut 7 TUE dotyczacy naruszenia wartosci europejskich zostat wprowa-
dzony traktatem amsterdamskim w roku 1997, a wiec znacznie wczesnie]
niz nastgpito poszerzenie UE na wschéd. Mimo tego, niektdrzy akademicy
uznali, ze to wiasnie otwarcie sie Unii na panstwa post-komunistyczne byto
gtéwng przestankg dla wprowadzenia tego przepisu®. W istocie, utworzenie
w roku 2000 koalicji rzgdowej w Austrii z radykalng partig prawicowg Jorga
Haidera otworzyto droge do sankcji, ale tylko bilateralnych, ze strony niekté-
rych panstw cztonkowskich. Nie uruchomiono natomiast procedury przewi-
dzianejw art. 7. Bez wzgledu na intencje twdrcow wspomnianego zapisu trak-
tatowego, jego inauguracja nastgpita po raz pierwszy wobec dwoch panstw
cztonkowskich z Europy Srodkowej: Polski i Wegier.

W 2013 roku Komisja Europejska rozpoczeta publikowanie corocznych unij-
nych wynikéw w zakresie wymiaru sprawiedliwosci (EU Justice Scoreboard ).
W nastepnym roku zaproponowata kryteria oceny naruszenia praworzadno-
Sciw UE. Niewiele pézniej mozna byto je wprowadzi¢ w praktyce, co niezalez-
nie od oceny sytuacji prawnej w Polsce stuzyto samej Komisji - w ten sposob
zwiekszata ona wiasne kompetencje. KE zapoczatkowata wiasng procedure
w styczniu 2016 roku oczekujac odpowiedzi od polskiego rzgdu na zarzuty
dotyczgce zmian personalnych w Trybunale Konstytucyjnym oraz podnoszac
kwestie braku pluralizmu w polskich mediach®. Polski rzad stat na stanowisku,
ze wymienione sprawy to kompetencja wytgczna panstwa cztonkowskiego,
dlatego nie wystat odpowiedzi na opinie Komisji. W lipcu 2016 roku urzednicy
europejscy wystosowali zalecenia wobec Warszawy w zakresie oczekiwanych
zmian“. Poniewaz Bruksela nie uzyskata zadawalajgcej odpowiedzi od pol-
skiego rzadu, dlatego wystosowata niedtugo pdzniej kolejne rekomendacje?’.
W marcu 2017 roku, w Slad za serig ustaw dokonujgcych reformy sgdownictwa
w Polsce, Komisja rozpoczeta pierwsze postepowanie w sprawie naruszenia
przepiséw unijnych do TSUE*, a w lipcu wystosowata do polskiego rzadu swoje

43 W. Sadurski, Adding Bite to a Bark..., op. cit.

44 Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Central Bank,
the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, The EU Justice Scoreboard.
A tool to promote effective justice and growth, COM(2013) 160 final, Brussels, 27.3.2013.

45 Readout by First Vice-President Timmermans of the College Meeting of 13 January 2016, 13 January 2016,
Brussels.

46 Zalecenie Komisji (UE) 2016/1374 z dnia 27 lipca 2016 r. w sprawie praworzqdnosci w Polsce, Dz.U. L
217 212.8.2016, 53.

47 Zalecenie Komisji (UE) 2017/146 z dnia 21 grudnia 2016 r. w sprawie praworzqdnosci w Polsce uzupetniajqce
zalecenie (UE) 2016/1374, Dz.U. L 22 2 27.1.2017, s. 65.

48  C-192/18.
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trzecie zalecenia w zakresie rozwigzania sporu®. W pazdzierniku tego samego roku Komisja skierowata kolejng
sprawe do TSUE>®. W grudniu 2017 roku KE przyjeta czwarte rekomendacje dla rzagdu Rzeczpospolitej°! i zaini-
cjowata procedure z art. 7 TUE>?. W roku 2019 i 2020 Komisja wszczeta dwa kolejne postepowania o naruszenia
przepiséw unijnych do TSUE>.

Wejscie KE na $ciezke sporu sgdowego wynikato z nieskutecznosci procedowania art. 7 w Radzie UE. Wprawdzie
juz w roku 2018 doszto do trzech przestuchan polskiego rzadu przed Radg do spraw Ogdlnych w sprawie zarzu-
tow formutowanych przez Komisje, ktére dotyczyty gtéwnie polskiej reformy sagdownictwa. Niemniej panstwa
cztonkowskie byty wyraznie podzielone. Strong krytykujgcg polskie wtadze byty przede wszystkim Niemcy, Fran-
Cja i panstwa nordyckie, a wiekszo$¢ panstw Europy Srodkowej nie podzielata tej krytyki. Dlatego nie byto mozliwe
przej$cie do waznego etapu proceduralnego, w ramach ktérego cztery pigte panstw zgromadzonych w Radzie UE
moze stwierdzic¢ istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci, o kto-
rych mowa w artykule 2 TUE. Przeciwnicy polskiego rzadu nie dysponowali takg wiekszoscig, a wiec nie przecho-
dzono do tego etapu procedury. Panstwa krytycznie nastawione do Polski obawiaty sie, ze przegrane gtosowanie
w tej sprawie moze oczysci¢ z zarzutdw polskie wtadze, a tym samym wzmocnic je, a jednoczes$nie zdezawuowad
oskarzenia formowane przez Komisje i wspierane przez Parlament Europejski i niektére panstwa UE*4. Z przyczyn
politycznych procedura artykutu 7 zostata wiec w praktyce zawieszona.

Kampania sgdownicza Komisji przynosita tylko ograniczone rezultaty. Wprawdzie polski rzgd w przypadku nieko-
rzystnego dla siebie rozstrzygniecia TSUE zmieniat prawo krajowe, ale zasadniczo nie mogto to zatrzymac zmian
w polskim sgdownictwie. Stwierdzita to nawet w jednym z wywiadow komisarz Véra Jourova*. Niektore werdykty
Trybunatu byty dla Polski nawet korzystne. Tak byto m.in. w przypadku wyroku dotyczgcego pytania prejudycjal-
nego skierowanego do sgdu unijnego przez Irlandzki Sgd Najwyzszy w sprawie ekstradycji podejrzanego o udziat
w mafii narkotykowej. Sad irlandzki miat watpliwosci, czy nalezy respektowac europejski nakaz aresztowania w oba-
wie 0 niezawistos¢ polskich sgddw i naruszenie praworzadnosci w tym kraju. W orzeczeniu Trybunatu®® sformu-
towano metode weryfikowania takich watpliwosci. Sgd otrzymujacy prosbe w sprawie ekstradycji musi za kaz-
dym razem oceni¢, czy wystepuje ryzyko dla danej osoby objetej nakazem aresztowania w zakresie naruszenia

49 Zalecenie Komisji (UE) 2017/1520 z dnia 26 lipca 2017 r. w sprawie praworzqdnosci w Polsce uzupetniajqce zalecenia Komisji (UE) 2016/1374 i (UE) 2017/146;
Dz.U.L228229.2017,s.19.

50 C-619/18.

51 Zalecenie Komisji (UE) 2018/103 z dnia 20 grudnia 2017 r. w sprawie praworzqdnosci w Polsce uzupetniajgce zalecenia Komisji (UE) 2016/1374, (UE)
2017/146 i (UE) 2017/1520, Dz.U. L 17 2 23.1.2018, s. 50.

52 Opening remarks of First Vice-President Frans Timmermans, Readout of the European Commission discussion on the Rule of Law in Poland, 20 December 2017,
Brussels.

53 C-791/19; Praworzqdnosc: Komisja Europejska wszczyna postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom paristwa czfonkowskiego w celu ochrony
niezawistosci sedziéw w Polsce, 29 kwietnia 2020, Bruksela.

54 M. Michelot, The “Article 7" proceedings against Poland and Hungary: what concrete effects? Institut Jacques Delors, Jacques Delors Centre - Hertie School,
06/05/2019, https://institutdelors.eu/en/publications/__trashed/ [29.09.2020].

55 M. Becker, P. Muller, U-Kommissionsvize (iber Polen: “Das ist keine Reform, das ist eine Zerstdrung", Der Spiegel, 8.02.2020, https://www.spiegel.de/politik/
ausland/vera-jourova-ueber-reform-in-polen-das-ist-keine-reform-das-ist-eine-zerstoerung-a-00000000-0002-0001-0000-000169356835 [29.09.2020].

56 C-216/18.
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jej praw podstawowych oraz niezaleznosci sgdownictwa. Wedtug niektérych prawnikow orzeczenie Trybunatu
zignorowato okazje do zajecia sie w sposob systemowy tamaniem praworzgdnosci w Polsce®”. Byto ich zdaniem
wrecz ,grozne i wadliwe"”. Wedtug tej opinii europejscy sedziowie odmaowili wziecia pod uwage problemdw polskiej
reformy sgdownictwa. Jednoczes$nie natozyli na barki poszczegdinych sagdéw krajowych koniecznos¢ dowodzenia,
czy kazdorazowo i w indywidualnych przypadkach istnieje zagrozenie dla bezstronnosci danego sadu i wtasciwa
ochrona praw podejrzanych. To przekraczato mozliwosci poszczegdlnych sadow, a wiec nie mogto zostac rzetel-
nie zrealizowane w praktyce®®. Wedtug analizowanej opinii troska o utrzymanie europejskiej kooperacji sgdowni-
czej w zakresie nakazow aresztowania, jak réwniez wzajemnego zaufania w ramach tej wspotpracy - okazata sie
wazniejsza dla TSUE od systemowego rozpatrzenia problemu polskiej praworzgdnosci. Takze inni komentatorzy
uznali, ze wyrok Trybunatu w omawianej sprawie byt dla Polski korzystny.

Warto zwrdci¢ uwage, ze pytania prejudycjalne w sprawie polskiej reformy sagdownictwa kierowaty do TSUE takze
polskie instytucje. Byto ich kilkanascie na przestrzeni kilku lat®®. Rowniez w odniesieniu do nich nie zawsze Trybu-
nat zgadzat sie z argumentami pytajacych, a niekiedy wydawat wyroki generalnie zgodne z linig obrony polskich
wiadz. Tak byto w dwdch sprawach skierowanych przez polskie sady, ktére obawiaty sie, ze reforma sgdownictwa
narusza gwarancje niezaleznego postepowania dyscyplinarnego wobec sedziow®'. Trybunat oddalit oba pytania
prejudycjalne. Uznat, ze reforma systemu dyscyplinarnego dla sedziow w Polsce nie ma zadnego zwigzku z meri-
tum sporu, a wiec orzeczeniem w sprawach, ktérymi zajmowaty sie oba sady.

Dlatego niektore panstwa cztonkowskie, jak rowniez elity brukselskie z KE i PE coraz czesciej rozwazaty wprowa-
dzenie kolejnych mechanizméw egzekwowania praworzadnosci w UE. Dotyczyto to przede wszystkim powigzania
przestrzegania wartosci europejskich z otrzymywaniem funduszy unijnych. W roku 2018 Komisja skierowata pro-
jekt inicjatywy legislacyjnej dotyczgcej tej sprawy®?. W roku 2020 pojawity sie po raz pierwszy rekomendacje doty-
czace praworzadnosci w ramach procedury Europejskiego Semestru®. Wreszcie we wrzes$niu 2020 roku Komisja
przedstawita raport na temat przestrzegania praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, gdzie miata najwiecej
zastrzezen wiasnie do polskich wiadz.

57 L. Pech, P. Wachowiec, 7095 Days Later: From Bad to Worse Regarding the Rule of Law in Poland, VerfBlog, 2019/1/17, https://verfassungsblog.de/1095-days-
later-from-bad-to-worse-regarding-the-rule-of-law-in-poland-part-ii/, DOI: https://doi.org/10.17176/20190211-221846-0 [29.09.2020].

58  Ibidem.

59  C. Rizcalla,"Dear Colleague, Are You Independent Enough?.” The Fate of the Principle of Mutual Trust in Case of Systemic Deficiencies in a Member State’s System of
Justice, "EU Law analysis”, 4 July 2018, https://eulawanalysis.blogspot.com/2018/07/dear-colleague-are-you-independent.html [29.09.2020].

60  Np.C-522/18, C-668/18, C-558/18, C-563/18, C-585/18, C624/18, C-625/18, C-623/18, C-824/18, C-588/18.

61  Wyrok Trybunatu (wielka izba) z dnia 26 marca 2020 r. w sprawach pofgczonych C-558/18 i C-563/18, http://curia.europa.eu/juris/7document/document.
jsf;jsessionid=7FCB2EB032D2764ED6E3B2C84B947043?text=&docid=224729&pagelndex=0&doclang=PL&mode=Ist&dir=&occ=first&par-
t=1&cid=7001510 [29.09.2020].

62 Whiosek - Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych brakéw w zakresie praworzqdnosci
w paristwach cztonkowskich, op. cit.

63 Council Recommendation of 20 July 2020 on the 2020 National Reform Programme of Poland and delivering a Council opinion on the 2020 Convergence
Programme of Poland, O) C 282/21, 15; European Commission, Country Report Poland 2020, SWD(2020) 520 final, 6, 36.
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Sygnatura Pozywajacy Spoér Trybunat Sprawiedliwosci

sprawy Unii Europejskiej

C-192/18 Komisja Europejska wszczeta poste-  Naruszenie przez Polske prawa Wyrok: Ustanawiajgc odmienny
powanie przeciwko Polsce - uchy- UE poprzez obnizenie wieku przej-  wiek przejscia w stan spoczynku dla
bienie zobowigzaniom panstwa Scia w stan spoczynku sedzidéw oraz  kobiet i mezczyzn zajmujacych sta-
cztonkowskiego ustanowienie odmiennego wieku nowiska sedziéw sadéw powszech-

przejscia w stan spoczynku dla nych, sedziéw Sadu Najwyzszego

kobiet i mezczyzn zajmujacych sta- i prokuratoréw, Rzeczpospolita Pol-

nowiska sedziow i prokuratoréw ska uchybita zobowigzaniom pan-
stwa cztonkowskiego UE.
Upowazniajac Ministra Sprawiedli-
wosci do decydowania o dalszym
zajmowaniu stanowiska sedziego
w sgdach powszechnych w Polsce
po ukoriczeniu przez tych sedzidw
nowego wieku przejscia w stan spo-
czynku, Rzeczpospolita Polska uchy-
bita zobowigzaniom panstwa czton-
kowskiego.

C-619/18 Komisja Europejska wszczeta poste-  Obnizenie wieku przejscia w stan Wyrok: Z jednej strony poprzez
powanie przeciwko Polsce - uchybie- spoczynku sedziéw Sadu Najwyz- zastosowanie przepiséw wprowa-
nie zobowigzaniom panstwa czton-  szego - Zastosowanie do urzedujg-  dzajacych obnizenie wieku przejscia
kowskiego cych sedziéw - Mozliwos¢ dalszego  w stan spoczynku sedzidw Sadu Naj-

zajmowania stanowiska sedziow- wyzszego do urzedujgcych sedziow

skiego po ukonczeniu tego wieku powotanych do tego sadu przed

uzalezniona od uzyskania zgody sta- dniem 3 kwietnia 2018 r. oraz z dru-

nowigcej dyskrecjonalng decyzje giej strony poprzez przyznanie Pre-

Prezydenta Rzeczypospolitej Pol- zydentowi Rzeczypospolitej Polskiej

skiej dyskrecjonalnego prawa do prze-
dtuzenia czynnej stuzby sedziow
owego sadu po ukonczeniu przez
nich nowo okreslonego wieku przej-
$cia w stan spoczynku, Rzeczpospo-
lita Polska uchybita zobowigzaniom,
ktére na niej cigza.

C-791/19 Komisja Europejska wszczeta poste-  Niezaleznos¢ Izby Dyscyplinarnej Postanowienie o srodkach tymcza-
powanie przeciwko Polsce - uchybie- Sadu Najwyzszego sowych:
nie zobowigzaniom panstwa czton- - zawieszenie dziatalnosci Izby Dys-
kowskiego cyplinarnej Sadu Najwyzszego do

Czasu rozstrzygniecia sprawy

- powstrzymania sie od przekazania
spraw zawistych przed Izbg Dyscypli-
narng Sadu Najwyzszego do rozpo-
znania przez sktad, ktéry nie spetnia
wymogow niezaleznosci wskazanych
w szczegdlnosci w wyroku z dnia 19
listopada 2019 r., AK.iin.

C-558/18 Pytania prejudycjalne skierowane do We wnioskach o wydanie orzeczenia Wnioski o wydanie orzeczenia w try-

i TSUE przez polskich sedzidw. w trybie prejudycjalnym wyrazono  bie prejudycjalnym ztozone przez

C-563/18 obawe, ze jezeli sedziowie rozstrzy-  Sad Okregowy w todzi (Polska)

gajacy sprawy krajowe w sktadzie i przez Sad Okregowy w Warszawie
jednego sedziego orzekng w spo- (Polska) sg niedopuszczalne.

séb niekorzystny dla Skarbu Pan-

stwa lub przyznajg oskarzonym sta-

tus matego swiadka koronnego, co

bedzie skutkowato nadzwyczajnym

ztagodzeniem kary to moze wobec

nich zosta¢ wszczete postepowanie

dyscyplinarne.

Brak sygnatury  Komisja Europejska wszczeta poste-  KE wszczyna postepowanie prze- Rzad polski ma 2 miesigce na udzie-

sprawy, powanie przeciwko Polsce - uchybie- ciwko Polsce w celu ochrony nieza-  lenie odpowiedzi na wezwanie do

postepowanie
KE z 29 kwietnia
2020r.

nie zobowigzaniom panstwa czton-
kowskiego.

wistosci sedzidw wysytajac wezwa-
nie do usuniecia uchybienia. Pol-
skirzad w odpowiedzi kwestionuje
argumentacje KE i wnosi o umorze-
nie postepowania. KE ponownie kie-
ruje do Polski uzasadniong opinie.

usuniecia uchybienia. Po tym czasie,
jesli KE uzna za zasadne, moze skie-
rowac sprawe do TSUE.

IDEE DLA POLSKI
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Dla zbadania stanowiska KE wobec praworzgdnosci wiasciwa wydaje sie kon-
cepcja ,ukierunkowanego oportunisty” (@ang. purposeful opportunist)®*. Wedtug
niej Komisja wykorzystuje kazdg nadarzajaca sie okazje do zwieksze-
nia wtasnych uprawnien, a jednoczesnie stara sie uwzglednia¢ oczeki-
wania najwiekszych decydentéw, ktérymi w UE sg rzady narodowe. Komi-
sja ma wiec wtasng polityke w szczegdtowych sprawach merytorycznych, jak
réwniez tych bardziej strategicznych zwigzanych z przysztoscig integracji. Jed-
noczesnie uwaznie wstuchuje sie w sygnaty polityczne naptywajace z najwaz-
niejszych stolic, a tym samym podporzadkowuje wtasne dziatania interesom
narodowym, przynajmniej najbardziej wptywowych nacji.

Kwestia nadzorowania praworzadnosci i innych wartosci UE w panstwach
cztonkowskich stanowita znakomitg okazje do zwiekszenia uprawnien Komi-
sji wobec rzagddw narodowych. Jednocze$nie wychodzita naprzeciw oczekiwa-
niom wielu krajow, w tym zwtaszcza tych, ktére miaty tradycyjnie duzy wptyw
na funkcjonowanie biurokracji unijnej. W 2013 roku niektére rzady coraz cze-
Sciej zachecaty Komisje do zwiekszenia roli w obronie wartosci UE. Przykia-
dem byt list ministrow spraw zagranicznych Niemiec, Niderlandéw, Finlandii
i Danii do José Manuela Barroso, w ktérym sugerowano podjecie sankgji finan-
sowych wobec krajow naruszajacych te wartosci®.

W odpowiedzi na oczekiwania tych panstw oraz liberalnych i lewicowych poli-
tykéw z PE Komisja postanowita w 2014 roku uszczegdtowi¢ procedure kon-
troli praworzadnosci i innych wartosci UE. Zasadniczo chodzito o przedsta-
wienie kryteridéw, w oparciu o ktére bedzie uruchamiana przez Komisje proce-
dura art. 7 TUE w sprawie stwierdzenia przez Rade ryzyka powaznego naru-
szenia przez panstwo cztonkowskie wartosci Unii. Artykut 7 traktatu o UE daje
uprawnienie kontrolowania przestrzegania wartosci UE w gestie instytudji
miedzyrzgdowych. Ponadto, ewentualne stwierdzenie naruszenia tych warto-
$ci moze zajs¢ tylko w sytuacji wyjgtkowej, co jest okreslone mianem ,powaz-
nego naruszenia przez paristwo cztonkowskie wartosci UE wymienionych w arty-
kule 2 TUE". Dodatkowo, procedura jest wyjagtkowa réwniez pod wzgledem jed-
nomysinej zgody Rady Europejskiej, ze nastapito powazne i state naruszenie

64  Por. L. Cram, Policy-making in the EU: Conceptual Lenses and the Integration Process, London 1999; I.
Camisdo, M.H. Guimaraes, The Commission, the Single Market and the Crisis: The Limits of Purposeful
Opportunism, “Journal of Common Market Studies”, 2017, vol. 55, no 2, 223-239.

65 G.Westerwelle, F. Timmermans, V. Sevndal, E. Tuomioja, Open letter to José Manuel Barroso, President of
the European Commission, Brussels, 6 March 2013.
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Komisja arbitralnie, a wiec w dowolny sposéb okreslata sposéb

dokonywania przez siebie interpretacji tamania praworzgdnosci.

przez panstwo cztonkowskie wartosci unijnych. Jak wczesniej wspomniano, tak wysoki prég aprobaty traktatowej
w tej sprawie mogt by¢ podyktowany checig poszanowania autonomii panstw i demokracji narodowej, jak rowniez
niedopuszczenia do naduzywania art. 7 przez instytucje unijne bgdz inne panstwa UE. Dlatego wszystkie inne
procedury sankcyjne w zatozeniu powinny zachowac traktatowg podstawe dla stwierdzenia naruszenia wartosci
UE, a wiec procedowac w tej sprawie jedynie w oparciu o jednomys$ing decyzje panstw Unii.

Komisja byta zachecana jednak do tego, aby nie tylko skonkretyzowac kryteria oceny powaznego naruszania pra-
worzadnosci, ale réwniez wzmocnic ten rezim, w tym zwigzane z nim sankcje - nawet woéwczas, kiedy nie bedzie
jednolitej zgody panstw na takie postepowanie. W ten sposéb juz w roku 2014 chciano omingc zapisy art.
7 i doprowadzi¢ do sytuacji, w ktdrej tatwiej bedzie posadzi¢ jakies panstwo o tamanie wartosci UE, jak
rowniez szybciej i skuteczniej egzekwowac wobec niego sankcje.

Wiasnie dlatego Komisja w komunikacie z 2014 roku zatytutowanym ,Nowe ramy UE na rzecz umocnienia prawo-
rzadnosci”®® odwotuje sie nie tylko do art. 7, ale rowniez do art. 258 TFUE. Na podstawie tego przepisu istnieje
mozliwos¢ zaskarzenia danego panstwa cztonkowskiego do TSUE jesli Komisja uzna, ze to panstwo uchybito jed-
nemu z zobowigzan, ktére na nim cigza na mocy traktatow. W ten sposéb KE poszukiwata mozliwosci poszerze-
nia mechanizmu miedzyrzadowego przewidzianego w art. 7 0 mechanizm sadowy odwotujgcy sie do wyrokdw
TSUE. Sad unijny - a nie jednomyslna zgoda panstw UE - miat wiec stwierdza¢ naruszenie wartosci, a nastepnie
egzekwowac wycofanie sie danego panstwa z takiego uchybienia pod grozbg sankcji finansowych. Punktem wyj-
Scia dla catej procedury miata by¢ interpretacja danej sytuacji przez Komisje i zgromadzone przez nig dowody
w sprawie naruszenia norm europejskich.

Komunikat KE z 2014 roku zwiekszat jej uprawnienia w omawianej sprawie, jak réwniez ograniczat kompetencje
panstw cztonkowskich, gdyz pozwalat na ominiecie traktatowego zapisu nadajgcego uprawnienia do rozstrzyga-
nia naruszania wartosci przez instytucje miedzyrzgdowe w wyniku gtosowania jednomysinego.

Naukowcy zwracali uwage, ze Komisja arbitralnie, a wiec w dowolny sposéb okreslata sposéb dokonywania
przez siebie interpretacji tamania praworzadnosci®’, pomimo tego, ze sformutowata szereg kryteridéw w tej
sprawie®®, KE miata ocenia¢ m.in. zakres arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych, niezaleznos¢ i bezstron-
nos$¢ sgdownictwa w danym kraju, rownos$¢ wobec prawa, legalno$¢ procesu uchwalania prawa (co oznaczato, ze
Komisja roscita sobie prawo do badania demokratycznosci procedur legislacyjnych w panstwach cztonkowskich),
pewnos¢ prawa (co w praktyce miato utrudnia¢ zmiane prawa np. przez nowa koalicje rzagdowa, zwtaszcza retro-
spektywnie). Waznym kryterium byto poszanowanie wartosci podstawowych, w tym zwtfaszcza majacych odnie-
sienie do prawa unijnego, przede wszystkim obecnych w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej. Niektérzy

66  Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady - Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzqdnosci, op. Cit.

67 M. Blauberger, V. van Hdllen, Conditionality of EU funds: an instrument to enforce EU fundamental values?, op. cit., 9; D. Kochenov, L. Pech, Better late than
never? On the European Commission’s rule of law framework and its first activation, “Journal of Common Market Studies”, 2016, 54(5), 1062-1074 [1070].

68  Por. Zafqcznik do Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady - Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzqdnosci, op. cit.
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byli zdziwieni, ze Komisja nie uwzglednita tak waznego kryterium praworzadnosci jak kwestia walki z korupcja lub
dostep obywateli do sagdownictwa i sprawnosci aparatu sgdowego®.

Kryteria przedstawione przez Komisje ograniczaty demokracje w panstwach cztonkowskich, gdyz podporzad-
kowywaty postow wytonionych w wyborach kryteriom interpretacyjnym praworzadnosci dyktowanym przez KE.
Wspomniane kryteria nie byty powigzane z lokalng debatg wyborczg lub konstytucjg, ani poddane interpretacji
przez wyborcéw badz ocenie miejscowych sgddw konstytucyjnych. Wszystkie instytucje demokracji narodowej
zostaty podporzadkowane stanowisku urzednikdw ponadnarodowych. Byto to zwigzane z poddaniem narodo-
wych demokracji supremacji prawa unijnego’®, a takze wartosciom art. 2 TUE, uszczegdtowionym w Karcie praw
podstawowych UE (i bez wzgledu na to, czy dane panstwo jednomysing decyzjg wszystkich cztonkéw Unii zostato
wytgczone z przepiséw tej karty, jak to miato miejsce w przypadku Rzeczpospolitej). Dlatego naukowcy zwracali
uwage, ze Komisja nie ma prawa do badania praworzgdnosci w kontekscie praw podstawowych i jakosci funkcjo-
nowania demokracji, gdyz faktycznie ogranicza to suwerennos$¢ demokracji narodowych”.

W ten sposdb juz w roku 2014 Komisja sygnalizowata rozszerzajgca interpretacje praworzadnosci, w zwigzku
z innymi wartosciami UE, a przede wszystkim w odniesieniu do poszanowania demokracji i praw podstawowych.
Praworzgdnos$¢ w interpretacji KE z 2014 roku nigdzie nie miata by¢ ograniczona jedynie do zabezpieczania inte-
resow finansowych Unii. Ponadto, Komisja wskazata na to, ze w swoich interpretacjach bedzie opierata sie na eks-
pertach zewnetrznych, w tym z Agencji Praw Podstawowych UE, stowarzyszen Rad Stanu i Naczelnych Sgdéw
Administracyjnych, Europejskiej sieci rad sgdownictwa, wreszcie z Rady Europy oraz jej ramienia w postaci Komi-

sji Weneckiej. Jednak nie wiadomo byto jak te zrodta bedg wykorzystywane i wedtug jakiej metodologii’2.

W roku 2018 Komisja przedstawita komunikat dotyczgcy nowych wieloletnich ram finansowych po roku 202073,
W dokumencie zwrécono uwage na to, ze srodki finansowe UE powinny by¢ powigzane z poszanowaniem warto-
Sci UE okreslonymi w art. 2 TUE. Wedtug Komisji ,poszanowanie podstawowych wartosci jest niezbednym warunkiem
wstepnym nalezytego zarzqdzania finansami oraz skutecznosci unijnego finansowania. Przestrzeganie praworzqdnosci
Jest wazne dla europejskich obywateli, ale takze z punktu widzenia inicjatyw biznesowych, innowacji i inwestycji." W ten
sposob KE powigzata zabezpieczenie intereséw finansowych UE nie tylko z praworzadnoscig, ale z catym wachla-
rzem wartosci europejskich, zwtaszcza prawami podstawowymi. Zabezpieczenie intereséw finansowych zostato
potraktowane jako punkt wyjscia dla koniecznosci powigzania funduszy UE z praworzadnos$cia, a dalej z innymi
wartosciami, przede wszystkim prawami cztowieka. Komisja wprost zapowiedziata wprowadzenie nowej warun-

69  A.Magen, Cracks in Foundations: Understanding the Great Rule of Law Debate in the EU, op. cit., 1054.

70 A Magen, Cracks in Foundations: Understanding the Great Rule of Law Debate in the EU, op. cit., 1059.

71 G. Palombella, Beyond Legality - Before Democracy: Rule of Law Caveats in the EU Two-Level System, [In:] Reinforcing Rule of Law Oversight in the European
Union, eds. C. Closa, D. Kochenov, Cambridge University Press Cambridge 2016; D. Kochenov, EU Enlargement and the Failure of Conditionality... op. cit.

72 M. Blauberger, V. van Hullen, Conditionality of EU funds: an instrument to enforce EU fundamental values?, op. cit., 10.

73 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej | Rady - Nowe, nowoczesne wieloletnie ramy finansowe dla Unii Europejskiej, ktra skutecznie
realizuje swoje priorytety po 2020 r., COM(2018) 98 final, Bruksela, dnia 14.2.2018 r.
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kowosci, kiedy juz na kilka lat przed nowg perspektywg finansowg zachecata do rozpoczecia dyskusji ,w jaki spo-
sOb mozna wzmocnic¢ powigzanie miedzy finansowaniem z UE a poszanowaniem podstawowych wartosci UE.""

Urzednicy Komisji w 2018 roku poszerzali zakres sankgji finansowych nie tylko o sprawy dotyczace wprost zabez-
pieczenia interesow finansowych UE. Takie przepisy byty juz bowiem wprowadzone znacznie wczesniej, w odnie-
sieniu do poprzednich wieloletnich ram finansowych. Teraz chodzito przede wszystkim o to, aby fundusze byty
lewarem do przestrzegania wartosci unijnych w panstwach cztonkowskich.

Od wielu wiec lat wida¢ byto w dziataniach Komisji, a takze niektérych panstw cztonkowskich oraz PE, che¢ posze-
rzania katalogu wartosci i usprawnienia sankcji finansowych w przypadku ich naruszania. Wida¢ to doktadnie
w projekcie rozporzgdzenia w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakéw w zakresie pra-
worzadnosci w panstwach cztonkowskich, ktére zostato przedstawione przez KE w roku 20187, Punktem wyjscia
byta chec lepszej ochrony interesow finansowych UE. W opinii Komisji wazne byto bardziej skuteczne egzekwo-
wanie praworzadnosci, a zwtaszcza skutecznej kontroli sgdowej i administracyjnej oraz srodkdw ochrony praw-
nej w panstwach cztonkowskich. Niemniej niemal w tym samym akapicie omawianego projektu Komisja postulo-
wata rozciggniecie normy praworzgdnosci na inne wartosci europejskie wymienione w art. 2 TUE i wymienione
w Karcie praw podstawowych UE w celu ochrony budzetu UE’®. Po raz kolejny kwestia nalezytej kontroli finanso-
wej byta tylko punktem wyjscia dla narracji o potrzebie zbudowania systemu dla respektowania wszystkich war-
tosci UE. Nie chodzito wiec jedynie o niezaleznos¢ sadow, jako gwarancje dla ochrony finanséw unijnych, ale réow-
niez o przestrzeganie demokracji i praw podstawowych UE. ,Poszanowanie praworzqdnosci jest nierozerwalnie zwig-
zane z poszanowaniem demokracji i praw cztowieka, nie moze by¢ demokracji i poszanowania praw podstawowych bez
poszanowania praworzgdnosci i odwrotnie."”’

To w tym projekcie rozporzadzenia KE proponowata Radzie UE i Parlamentowi Europejskiemu, aby w sprawie
tamania praworzgdnosci i innych wartosci UE procedowacd tzw. odwrécong wiekszoscig gtoséw. ,Decyzje uznaje
sie za przyjetq przez Rade, chyba ze Rada wiekszoscig kwalifikowang postanowi odrzucic wniosek Komisji w terminie
Jednego miesigca od jego przyjecia przez Komisje."’® Wedtug ekspertéw taki sposéb procedowania nie tylko dawat

Komisji ogromng wtadze nad oskarzanym panstwem, ale co gorsza, byt watpliwy pod wzgledem legalnosci, gdyz
nigdzie w traktatach nie przewidziano procedury gtosowania odwrdcong wiekszoscig w Radzie’. Nalezy jednak

74 Ibidem, 21.

75 Whniosek - Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakdw w zakresie praworzqdnosci
w paristwach cztonkowskich, op. cit.

76  Ibidem, 2.
77  Ibidem, 7.
78 Ibidem, 11.

79  A.von Bogdandy, J. tacny, Suspension of EU funds for breaching the rule of law - a dose of tough love needed? "European Policy Analysis”, 7epa, SIEPS, June
2020, https://sieps.se/globalassets/publikationer/2020/2020_7epa.pdf [29.09.2020]. Mozliwos¢ glosowania odwrécong wiekszoscig gtoséw zostata
wprowadzona w ramach tzw. paktu fiskalnego, a wiec poza traktatami UE i dotyczy jedynie panstw strefy euro. Nastepnie ten sposéb glosowania
zostat usankcjonowany poprzez dodanie w roku 2013 do TFUE art. 136 ust. 3, ale nadal ma on odniesienie tylko do panstw strefy euro, a wiec nie ma
zastosowania do innych cztonkéw UE. Kwestia gtosowania w Radzie UE zostata sformutowana jednoznacznie w art. 16 ust. 3 TUE.
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KROTKA HISTORIA SPORU - TIMELINE

Traktat amsterdamski.
Powstanie art. 7 TUE

" 2013

KE rozpoczyna publikacje corocznych unijnych wynikow
w zakresie wymiaru sprawiedliwosci

201

KE proponuje kryteria oceny naruszenia praworzadnosci
w UE

STYCZEN

KE kieruje do polskiego rzadu opinie nt. zmian personalnych w TK oraz braku pluralizmu
w polskich mediach

|
| LIPIEC

KE wysyta pierwsze zalecenia ws. praworzadnosci w Polsce

|
| GRUDZIEN

KE wysyta drugie zalecenie do polskiego rzadu

]

KE wszczyna postepowanie przeciwko Polsce przed TSUE,
sprawa G192/18

LIPIEC

KE wysyfa trzecie zalecenie

I
PAZDZIERNIK

KE wszczyna postepowanie przeciwko Polsce przed TSUE,
sprawa, G619/18

|
| GRUDZIEN

KE wysyta czwarte rekomendacje dla polskiego rzadu
i zaczyna procedure z art. 7 TUE
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Trzy przestuchania polskiego rzadu przed Radg ds. Ogdlnych w sprawie zarzutéw formutowanych przez KE.
Przeciwnicy polskiego rzadu nie dysponowali wiekszoscig 4/5 gtoséw w Radzie, aby przejs¢ do drugiego etapu art. 7 TUE.
Z przyczyn politycznych procedura art. 7 zostata zawieszona.

MA)J

KE kieruje projekt inicjatywy legislacyjnej uzalezniajgcej wyptate z funduszy europejskich od przestrzegania
zasady praworzgdnosci przez panstwa cztonkowskie

PAZDZIERNIK

KE wszczyna postepowanie przeciwko Polsce przed TSUE,
sprawa G791/19

KWIECIEN

KE inicjuje kolejne postepowanie przeciwko Polsce

|
LIPIEC |

KE publikuje rekomendacje dotyczace praworzadnosci w ramach procedury Europejskiego Semestru

Polski rzad kwestionuje argumentacje KE i wnosi o umorzenie postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego

| WRZESIEN |

KE przedstawia raport nt. przestrzegania praworzadnosci
we wszystkich panstwach cztonkowskich

| PAZDZIERNIK |

KE wysyta uzasadniong opinie dot. polskiej ustawy o sagdownictwie, polski rzad ma dwa miesigce na spetnienie
oczekiwan KE - w przeciwnym razie KE skieruje sprawe do TSUE.
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dodag, ze KE aprobowata sytuacje, w ktérej panstwa moga w tej sprawie podejmowac gtosowanie wiekszoscia
kwalifikowana, jesli Rada UE bedzie chciata zmieni¢ wniosek Komisji i przyjac¢ zmieniony tekst jako decyzje Rady.
Oznacza to, ze juz w roku 2018 urzednicy przewidywali mozliwos¢, ze panstwa bedg procedowaty w omawiane;
sprawie na podstawie gtosowania kwalifikowang wiekszoscig, a nie tzw. odwrécona. Wychodzili bowiem z zatoze-
nia, ze z przyczyn politycznych nie moga sprzeciwiac sie woli wiekszosci panstw. Mogg natomiast dyscyplinowac
mniejszos¢, zwtaszcza takg, ktdra nie jest w stanie zmobilizowa¢ odpowiednio duzej grupy krajéw wokét swojego
sposobu myslenia w danej sprawie.

Wspomniany projekt wskazuje na metodologie pracy Komisji, ktora zamierzata opierac sie na stwierdzeniu ,uogol-
nionego braku w zakresie praworzgdnosci”, czyli szeroko rozpowszechnionej praktyki lub zaniechania ze strony
organow publicznych naruszajgcym praworzadnosc. Takg definicje uznano w literaturze za nazbyt 0géing®® lub
stwarzajgca zbyt wielkie pole uznaniowosci decyzji®'. Komisja miata dokonywac oceny jakosciowej, czyli interpre-
tacji funkcjonowania organéw publicznych w danym panstwie. W tym celu mogta wykorzystywac wyroki TSUE,
sprawozdania Trybunatu Obrachunkowego oraz ,zalecenia odpowiednich miedzynarodowych organizadji i sieci, takich
Jak organy Rady Europy, europejska siec sqddw najwyzszych oraz Europejska Sie¢ Rad Sqdownictwa."®? Projekt rozpo-
rzadzenia dawat tez w gestie KE wtadze nad monitorowaniem, czy uogélniony brak w zakresie praworzgdnosci
zostat naprawiony i wyeliminowany przez dane panstwo. Podstawowg sankcjg miato by¢ ,zawieszenie ptatnosci
i zobowiqzari, zmniejszenie finansowania w ramach istniejgcych zobowiqzari oraz zakaz zaciggania nowych zobowiq-
zari w odniesieniu do danych odbiorcéw.” W praktyce jednak zawieszenie funduszy mogto zakonczy¢ sie ich osta-
tecznym odebraniem, jesli dane panstwo w ciggu dwdch lat nie wyeliminowatoby ,uogdlnionego braku w zakre-
sie praworzgdnosci”. Zdaniem ekspertow® takie dziatania KE uderzytyby wiec ostatecznie w tych beneficjentow,
ktoérzy mieli otrzymac wsparcie ze strony UE.

Dla dalszego procedowania nad tym rozporzadzeniem kluczowe znaczenie miato odniesienie sie Komisji do art.
322 TFUE. W omawianym przepisie wskazano, ze zasady finansowe okreslajgce warunki uchwalania i wykonywa-
nia budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkow; jak rowniez zasady, ktére organizujg kontrole odpo-
wiedzialnosci podmiotéw finansowych, w szczegdlnosci urzednikdw zatwierdzajgcych i ksiegowych - majg by¢ sta-
nowione zwyktg procedurg ustawodawczg miedzy Radg UE i Parlamentem Europejskim. W praktyce oznaczato
to, ze panstwa cztonkowskie gtosujace w Radzie nie bedg miaty prawa weta wobec tych przepiséw, a z kolei Par-
lament Europejski moze mie¢ stosunkowo duzy udziat w przyjmowaniu tych przepiséw. Rozporzgdzenie miato
by¢ czescig pakietu legislacyjnego towarzyszacego przyjmowaniu wieloletnich ram finansowych po roku 2020.

80 M. Blauberger, V. van Hullen, Conditionality of EU funds: an instrument to enforce EU fundamental values?, op. cit., 10; A. von Bogdandy, J. acny, Suspension of
EU funds for breaching the rule of law... op. cit., 8, 11.

81  E. Rubio, Rule of law conditionality. What could an acceptable compromise look like? “Policy Brief”, Institut Jacques Delors, October 2020, 4.

82  Whiosek - Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakdw w zakresie praworzqdnosci
w paristwach cztonkowskich, op. cit., 8.

83 A von Bogdandy, J. tacny, Suspension of EU funds for breaching the rule of law... op. cit., 1, 10.
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Warto réwniez zwroci¢ uwage na postawe Komisji tuz po zakonczeniu lipcowego szczytu UE z 2020 roku. Pojawity
sie wowczas rézne interpretacje dotyczgce konkluzji z tego szczytu w odniesieniu do praworzgdnosci. Przedsta-
wiciele KE przyjeli stanowisko, ze w kolejnym cyklu budzetowym Unii bedzie cbowigzywata nowa warunkowos¢
odnoszaca sie do wartosci UE. W kilka dni po zakonczeniu szczytu Komisja zablokowata fundusze europejskie dla
kilku polskich gmin chcgcych uczestniczy¢ w programie ,Partnerstwa miast”, pod pretekstem ztamania wartosci
europejskich, a zwitaszcza dyskryminacji mniejszosci seksualnych®,

W ramach dotychczasowych procedur unijnych, kwestia ochrony wartosci unijnych byta zaznaczona stosunkowo
stabo, przede wszystkim w rozporzgdzeniu dotyczgcym zasad finansowych majgcych zastosowanie do budzetu
ogdlnego Unii®®. Na podstawie tego rozporzadzenia Komisja powierza zadania zwigzane z wykonywaniem budzetu
podmiotom, pod warunkiem istnienia przejrzystych, niedyskryminacyjnych, wydajnych i skutecznych procedur
przegladu faktycznej realizacji tych zadan®. Istotna byta jednak wymowa polityczna dziatan podjetych przez KE,
a mniej podstawa prawna, stosunkowo ogoélna i poddana daleko idgcej interpretacji ze strony urzednikow euro-
pejskich. W ten sposéb Komisja chciata rozwia¢ watpliwosci w jaki sposdb bedzie interpretowac normy europej-
skie w powigzaniu z funduszami unijnymi. Jak to ujat rzecznik Komisji cytujgc oswiadczenie Przewodniczgcej Ursuli
Von der Leyen: ,Nasze traktaty zapewniajq, ze kazdy cztowiek w Europie moze byc tym, kim jest, Zyc tam, gdzie chce,
kochac kogo chce i mierzyc tak wysoko, jak chce. Bede nadal forsowata Unie rdwnosci”®’. Byt to wyrazny sygnat poli-
tyczny, ze KE bedzie w sprawach dotyczgcych wartosci europejskich postepowac zdecydowanie, a takze zgodnie

z oczekiwaniami opinii publicznej i rzadéw w najwiekszych krajach Europy Zachodniej.

Stanowisko Komisji wobec wartosci wybrzmiato réwniez w oredziu o stanie Unii przedstawionym we wrzesniu
2020 roku®®, Von der Leyen wprawdzie powigzata praworzgdnos¢ z ochrong intereséw finansowych Unii, ale jedno-
cze$nie w kolejnych zdaniach swojego przemowienia podkreslita brak tolerancji wobec tamania wolnosci mediow
i niezaleznosci sgdownictwa. Powigzata tez praworzadnos¢ z prymatem prawa unijnego nad krajowym oraz prze-
strzeganiem wszystkich innych wartosci UE. Zapowiedziata rowniez coroczne raporty na temat przestrzegania
praworzadnosci w panstwach cztonkowskich.

Pierwszy taki raport zostat opublikowany pod koniec wrzesnia 2020 roku®. Komisja wprowadzita cztery obszary
oceny praworzadnosci, tj. (1) w wymiarze sprawiedliwosci, zwtaszcza jego niezaleznosci politycznej i efektywno-

84  D.M. Herszenhorn, Commission to Poland: Respect fundamental rights or lose funds. Von der Leyen promises ‘a Union of equality’ as six Polish towns have
applications for EU cash turned down, "Politico”, 30.07.2020, https://www.politico.eu/article/european-commission-poland-respect-fundamental-rights-or-
lose-funds/ [30.07.2020].

85  Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURATOM) nr 966/2012 z dnia 25 paZdziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majqgcych
zastosowanie do budzetu ogélnego Unii oraz uchylajqgce rozporzqdzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002, Dz.U. L 298 7 26.10.2012.

86 Por.art. 58, s. 60.

87  Ideologia gérg? Szefowa KE o “strefach wolnych od LGBT": Bede forsowata Unie réwnosci. Kazdy cztowiek moze byc, kim chce, “wPolityce.pl”, 30 lipca 2020,
https://wpolityce.pl/swiat/511447-ideologia-gora-szefowa-ke-bede-forsowala-unie-rownosci [30.07.2020].

88  State of the Union Address by President von der Leyen at the European Parliament Plenary, 16 September 2020, European Commission, Brussels.

89  Communication from the Commission to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions,
2020 Rule of Law Report. The rule of law situation in the European Union, COM(2020) 580 final, Brussels, 30.9.2020.
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Komisja oceniata jakos¢ demokracji narodowych, a uchylata
sie od podobnej oceny demokratycznosci UE, o ktérej wielu

europeistoéw pisato, ze boryka sie z powaznym deficytem
demokratycznym.

$ci dziatania, (2) przeciwdziatania korupdji, (3) pluralizmu medidw, a takze (4) rownowagi wtadz. W przypadku tej
ostatniej kwestii chodzito o ocene krajowych demokracji, czy sg przejrzyste, zapewniajg rozliczalno$¢ obozu wia-
dzy z obietnic wyborczych i mozliwos$¢ ich zastgpienia przez opozycje, czy kierujg sie pluralizmem politycznym,
zapewniajg demokratyczny proces stanowienia prawa, wreszcie podziat i rownowage wtadz. Tak postawione zada-
nia budzity watpliwosci. Przede wszystkim Komisja oceniata jakos¢ demokracji narodowych, a uchylata sie
od podobnej oceny demokratycznosci UE, o ktdrej wielu europeistdw pisato, ze boryka sie z powaznym defi-
cytem demokratycznym®°. Ponadto, KE nie miata ani odpowiedniego demokratycznego mandatu, ani umocowa-
nia traktatowego do oceny demokracji w panstwach cztonkowskich. Komisja wprawdzie przyznata, ze w Euro-
pie istnieje wiele modeli demokracji, co wynika z tradycji ustrojowej i historii poszczegolnych panstw®'. Niemniej
w swoim raporcie nie brata pod uwage takiej specyfiki, co najbardziej widoczne byto w przypadku panstw post-ko-
munistycznych, majgcych wyjatkowg sytuacje ustrojowa i szereg deficytow wynikajgcych z nieodlegte] transfor-
madji ustrojowej. Zamiast tego urzednicy unijni starali sie przyktadac jedng miare do wszystkich panstw, jak row-
niez promowac standardy, ktére miatyby prowadzi¢ do harmonizacji rozwigzan ustrojowych w skali kontynentu.

W stosunku do dokumentu z roku 2014 okreslajgcego nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzgdnosci Komi-
sja wyraznie poszerzyfa swoje zainteresowania na kolejne obszary. Dotyczy to monitorowania przeciwdziatania
korupcji, pluralizmu mediéw oraz bardziej wnikliwej oceny stanu narodowej demokracji. Natomiast okazata sie
bardziej wstrzemiezliwa w obszarze przestrzegania praw cztowieka i respektowania praw mniejszosci. KE przed-
stawita zaréwno pozytywne, jak rowniez negatywne tendencje w analizowanych przez siebie obszarach. Najwie-
cej krytyki sformutowata wobec panstw Europy Srodkowej, zwiaszcza Polski, Butgarii, Rumunii, Wegier, Stowacji,
Stowenii i Czech. Stosunkowo wiele problemdw zauwazyta w Austrii, Irlandii, na Malcie i w Niderlandach®2. Wsrod
panstw z duzg liczbg uchybien znalazta sie wiec Austria i Niderlandy, ktére znane byty z krytyki praworzadnosci
w nowych paristwach cztonkowskich z Europy Srodkowej. W sprawozdaniu na temat Niemiec nie wspomniano
nawet stowem o rosngcym antysemityzmie®, ani o dyskutowanej szeroko w tym kraju ustawie, ktéra wedtug nie-
ktorych opinii moze ogranicza¢ konstytucyjng wolnos¢ wypowiedzi w internecie®. Nie poruszono problemu nie-
prawidtowosci funkcjonowania nadzoru nad korporacjami i korupcyjnych powigzan miedzy potentatami gospo-

90 Np. A. Follesdal, S. Hix, Why There is a Democratic Deficit in the EU: A Response to Majone and Moravcsik, “Journal of Common Market Studies”, 2006, vol. 44,
no. 3, 533-562; S. Hix, What's Wrong with the European Union and How to Fix It, London 2008; J. Habermas, The Crisis of the European Union, London 2012; J.
Habermas, Democracy in Europe: Why the Development of the EU into a Transnational Democracy Is Necessary and How It Is Possible, "European Law Journal”,
2015, vol. 21, no. 4, 546-557.

91 2020 Rule of Law Report, op. cit., 20.

92 Por. D.M. Herszenhorn, L. Bayer, Commission report finds many EU nations fall short on rule of law, “Politico”, 30.9.2020, https://www.politico.eu/article/
european-commission-report-finds-many-eu-nations-hungary-poland-malta-bulgaria-falling-short-rule-of-law/ [30.09.2020].

93 Arbeitsunterlage Der Kommissionsdienststellen: Bericht (iber die Rechtsstaatlichkeit 2020, Ldnderkapitel zur Lage der Rechtsstaatlichkeit in Deutschland, 304 final,
Brussel, den 30.9.2020.

94 Mowa o ustawie z roku 2017, tzw. Gesetz zur Verbesserung der Rechtsdurchsetzung in sozialen Netzwerken. Por. J. Delcker, Germany’s balancing act:
Fighting online hate while protecting free speech, "Politico”, 1.10.2020, https://www.politico.eu/article/germany-hate-speech-internet-netzdg-controversial-
legislation/ [29.10.2020].
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darczymi a regulatorami, ktére przyczynity sie do takich wielkich afer, jak Dieselgate® lub Wirecard®®. By¢ moze
wstrzemiezliwo$¢ Komisji wynikata z btedéw popetnionych w obu sprawach przez odpowiednie instytucje unijne.
W przypadku Hiszpanii pominieto kwestie tamania praworzadnosci w Katalonii?’, jak rowniez wprowadzanej
reformy sagdownictwa zwiekszajgcej wtadze partii rzgdowej nad Radg Gtéwng Wiadzy Sadowniczej (Consejo Gene-
ral de Poder Judicial)?®. We francuskim rozdziale chwalono witadze tego kraju za podjecie ,Szeregu inicjatyw majg-
cych na celu poprawe niezaleznosci, jakosci i efektywnosci francuskiego systemu wymiaru sprawiedliwosci”®. Jednocze-
$nie dwa najwieksze zwigzki zawodowe sedzidw we Frangji w liscie do Véry Jourovej oraz Didiera Reyndersa pro-
sity o ochrone niezawistosci francuskich sagdéw zagrozonych przez Emmanuela Macrona'®. Raport KE nie wspo-
mniat o aferach korupcyjnych we francuskim biznesie, a jesli juz to w kontekscie sukcesow w ich wykrywaniu, jak
to miato miejsce w odniesieniu do porozumienia sgdowego dotyczgcego Airbusa'®’. Dobdr kryteridow przez Komi-
sje zapewne przyczynit sie do tego, ze w rozdziale dotyczgcym sytuacji w Niderlandach nie podjeto m.in. kwestii
przestrzegania praw podstawowych obywateli tego kraju podczas zabiegdw eutanazji’®.

Szczegbtowy raport dotyczacy Polski opierat sie na bardzo zréznicowanych materiatach zrédtowych. Obok orze-
czen TSUE byty opinie instytucji miedzynarodowych, ale takze opinie publicystyczne dziataczy opozycji lub sym-
patyzujacych z nimi przedstawicieli think-tankéw lub dziennikarzy. Problematyczny z punktu widzenia oceny pra-
worzgdnosci byt zarzut braku pluralizmu mediow'. Pluralizm kojarzy sie bowiem przede wszystkim ze zréznico-
waniem medidw, a te w Polsce po roku 2015 staty sie bardziej zdywersyfikowane pod wzgledem pogladdw poli-
tycznych, niz miato to miejsce wczesniej. Komisji chodzito gtéwnie o podporzadkowanie mediéw publicznych rza-
dowi, co faktycznie raczej zwiekszato, anizeli zmniejszato pluralizm na rynku medialnym po roku 2015. Komisja
dostrzegta przy tym problem upolitycznienia medidéw w Polsce, co dotyczyto nie tylko medidw publicznych'#. Byta
to sytuacja, za ktorg odpowiedzialnoscig trudno jednak obarczac jedynie koalicje aktualnie sprawujacg wiadze.
Komisja postulowata tez wiekszg transparentnos¢ w zakresie wtasnosci medidéw w Polsce’. W niektérych przy-

95  N. Hungerford, VW's watershed” moment: What to expect, "CNBC", 9.12.2015, https://www.cnbc.com/2015/12/09/volkswagen-says-false-carbon-dioxider-
emissions-affect-only-36000-cars.html [29.09.2020].

96 R.Browne, The Enron of Germany’: Wirecard scandal casts a shadow on corporate governance, "CNBC", 29.06.2020, https://www.cnbc.com/2020/06/29/
enron-of-germany-wirecard-scandal-casts-a-shadow-on-governance.html [29.09.2020].

97  Tylko w jednym przypisie mowa o przemocy wobec dziennikarzy w Katalonii. Por. Commission staff working document: 2020 Rule of Law Report. Country
Chapter on the rule of law situation in Spain, SWD(2020) 308 final, Brussels, 30.9.2020, 10.

98  Wiceszef MSZ pyta o reforme sqdownictwa w Hiszpanii. Jabtoriski: Nie chcemy sankcji, tylko tego, by KE przestrzegata Traktatow, ,wPolityce.pl”, 16.10.2020,
https://wpolityce.pl/swiat/522237-wiceszef-msz-pyta-ue-o-reforme-sadownictwa-w-hiszpanii [29.10.2020].

99  Document de Travail des Services de la Commission: Rapport 2020 sur I'état de droit, Chapitre consacré a la situation de I‘état de droit en France, SWD(2020)
309 final, Bruxelles, le 30.9.2020, 1.

100 French judges urge Brussels to protect their independence. Letter sent by unions alleges Macron’s new justice minister has conflicts of interest, “Financial Times”,
13.10.2020, https://www.ft.com/content/8151efc7-0441-4c60-8eee-94bdbb77d19d [29.10.2020].

101 Por. przypis nr 50 w: Document de Travail des Services de la Commission: Rapport 2020 sur I'état de droit, Chapitre consacré a la situation de I‘état de droit en
France, 8.

102 Commission staff working document: 2020 Rule of Law Report, Country Chapter on the rule of law situation in Netherlands, SWD(2020) 318 final, Brussels,
30.9.2020.

103 J.Varga, The EU Commission rule-of-law report: wrong in so many ways, “EUobserver”, 8.10.2020, https://euobserver.com/opinion/149676 [29.10.2020].

104 Commission staff Working Document, 2020 Rule of Law Report. Country Chapter on the rule of law situation in Poland, SWD(2020) 320 final, Brussels,
30.9.2020, 14.

105 Ibidem, 14.
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Raport bazowat na dos¢ dyskusyjnym wyborze obszaréw
i kryteriéw przez Komisje, a nastepnie monitorowat sytuacje

w poszczegoblnych panstwach w sposéb niedostatecznie
uporzadkowany i obiektywny.

padkach KE oceniata krytycznie nie tyle sytuacjg faktyczng, co zapowiedzi medialne lub deklaracje politykow. Piet-
nowata réwniez wypowiedzi medialne przedstawicieli obozu wtadzy, m.in. w stosunku do innych organdw witadzy
lub dziennikarzy'®, co byto zarzutem watpliwym w sytuacji domagania sie jednoczes$nie wiekszego pluralizmu.
Komisja wymieniata niekiedy pozytywne efekty rzadéw Zjednoczonej Prawicy w Polsce, np. w odniesieniu do walki
z korupcjg'”, ale nawet wowczas formutowata zastrzezenia. Wprawdzie doceniata powotanie Centralnego Biura
Antykorupcyjnego i szereg innych dziatan zwalczajacych korupcje, ale krytykowata podporzgdkowanie wymienio-
nej agencji premierowi i koordynatorowi stuzb specjalnych'e,

Komisja starata sie opublikowac raport, ktéry bedzie obiektywny pod wzgledem metodologicznym i réwng miarg
traktujacy wszystkie panstwa cztonkowskie. Miat on stanowi¢ podstawe dla formutowania szczegdtowych stano-
wisk w poszczegdlnych mechanizmach dotyczgcych praworzgdnosci pozostajgcych w dyspozycji urzednikéw UE,
w tym zwiaszcza majgcych prowadzi¢ w przysztosci do sankcji finansowych. Niemniej raport bazowat na dos¢
dyskusyjnym wyborze obszaréw i kryteriéw przez Komisje, a nastepnie monitorowat sytuacje w poszcze-
g6lnych panstwach w sposéb niedostatecznie uporzadkowany i obiektywny. Naukowcy zarzucili brak ,solid-
nej i godnej zaufania diagnozy”, ,subiektywne dane opierajgce sie nie na faktach, ale percepcji spotecznej’, przede
wszystkim w odniesieniu do korupcji, jak réwniez ,brak klarownej metodologii” raportu'®. Tak podsumowata to
minister sprawiedliwosci Wegier: ,poniewaz Komisja nie posiada zasobow ani wiedzy fachowej, aby utrzymac wtasny
system monitorowania, jej sprawozdanie opiera sie gtdwnie na Zrddtach zewnetrznych. Rzetelnosc i obiektywizm zalezq
zatem od doboru i jakosci tych Zrddet, ktdrych wybdr jest niestety nieprzejrzysty i stronniczy""°. Wida¢ byto uprze-
dzenia KE do jednych panstw, a jednocze$nie brak tej samej surowosci w stosunku do innych krajéw. Trudno nie
odnies¢ wrazenia, ze Komisja obsadzata sie w roli sedziego, ktory jednoczesnie uwzgledniat szerszy kontekst poli-
tyki europejskiej, toczacej sie w instytucjach miedzyrzagdowych i w Parlamencie Europejskim. Byta to wiec funkcja
arbitra, ktory stawat jednak po stronie okreslonych intereséw politycznych.

Bezspornym faktem byta ekspansja kompetencyjna Komisji na obszar wartosci europejskich, ktéry poten-
cjalnie mogt miec dalsze konsekwencje w postaci oddziatywania na niemal wszystkie polityki europej-
skie i obszary prawa unijnego. Nalezy zgodzi¢ sie z naukowcami, ze praworzadnos¢ byta dla KE okazjg do posze-
rzania wfasnych uprawnien, czemu towarzyszyto podejmowanie szeregu zabiegéw medialnych i marketingowych
majgcych legitymizowac objecie przywodztwa w odniesieniu do nadzorowania europejskich wartosci w panstwach
cztonkowskich™',

106 Np. Ibidem, 18.
107 2020 Rule of Law Report, op. cit., 16.
108 2020 Rule of Law Report. Country Chapter on the rule of law situation in Poland, op. cit., 11.

109 A. Mungiu-Pippidi, Unresolved Questions on the EU Rule of Law Report, “Carnegie Europe”, 20.10.2020, https://carnegieeurope.eu/2020/10/20/unresolved-
questions-on-eu-rule-of-law-report-pub-82999 [29.10.2020].

110 J. Varga, The EU Commission rule-of-law report... op. Cit.

111 D. Kochenov, L. Pech, Better late than never? op. cit., 1072; A. Magen, Cracks in Foundations: Understanding the Great Rule of Law Debate in the EU, op. cit.,
1058; C. Closa, The politics of guarding the Treaties..., op. cit., 707.

28 INSTYTUT SOBIESKIEGO

www.sobieski.org.pl IDEE DLA POLSKI




SPOR POLITYCZNY WOKOt PRAWORZADNOSCI

W UNII EUROPEJSKIE) RAPORT

Kwestia wartosci od kilku lat nabierata podwdjnego wymiaru w polityce unijnych elit, w tym réwniez wysokich
urzednikéw Komisji. Po pierwsze byt to wymiar ideologicznej ofensywy, majgcej broni¢ UE przed dezintegracja.
Wymiar ten byt jeszcze bardziej widoczny w dziataniach Parlamentu Europejskiego i zostanie omoéwiony pozniej.
Drugim celem byto stworzenie jak najbardziej skutecznego mechanizmu wywierania presji politycznej na
panstwa, ktére kwestionowaty kierunki polityk unijnych proponowane przez najwieksze panstwa cztonkow-
skie i doprecyzowane przez urzednikdw Komisji. Dotyczyto to zwtaszcza krajow, ktore sprzeciwiaty sie lub rozwad-
niaty ambitne cele takich polityk unijnych, jak klimatyczna, migracyjna, obronna, zagraniczna itp.

Dos¢ dobrze wyrazita zwigzek praworzadnosci z kwestiami ideologicznymi i blokowaniem rozwigzan w niektorych
politykach antykryzysowych komisarz Véra Jourova. W jednym ze swoich przemdwien méwigc o praworzgdnosci
i innych wartosciach europejskich wskazata na rosngce niebezpieczenstwo nacjonalizmu w UE, w tym politykdw
domagajgcych sie wiecej wolnosci i autonomii dla panstw cztonkowskich'?. Zagrozeniem byli tez dla niej politycy,
ktérzy domagali sie zamkniecia granic przed imigrantami. W ten sposob eksponowata swoje lewicowe poglady,
w przesztosci byta bowiem cztonkiem Czeskiej Partii Socjaldemokratycznej. Zapowiadane przez nig dziatania egze-
kwujgce praworzgdnos$¢ miaty przeciwdziata¢ tym negatywnym tendencjom w UE. Jourova data sie tez poznag,
jako osoba bardzo krytyczna wobec Wegier i Polski, uznajgc m.in., ze wyborcy na Wegrzech nie sg w stanie obiek-
tywnie ocenic sytuacji politycznej™s, a reformy sgdownictwa w Polsce sg wprowadzane przy uzyciu tomu'*. W obu
przypadkach swoje opinie przedstawiata na tamach poczytnego tygodnika niemieckiego. Wywiadu na temat sytu-
acji w Polsce udzielita tuz po wizycie w Warszawie, gdzie starafa sie odgrywac role bezstronnego arbitra.

Jak sie wydaje, wywiady Jourovej dla niemieckiej prasy nie byty przypadkowe. Wptyw Niemiec na kierunki dziatania

Komisji w zakresie praworzgdnosci byty dyskutowane w literaturze naukowej'". Wigze sie je z wptywami Europej-
skiej Partii Ludowej (EPL) w tej instytucji, a jednoczesnie kluczowg rolg jakg petnita kanclerz Angela Merkel w tej
formacji. Wielu komentatoréw uznato''®, ze Komisja przez lata nie wszczynata procedur dotyczgcych tamania pra-
worzadnosci przeciwko Wegrom, gdyz Viktor Orban korzystat z parasola ochronnego tej grupy politycznej. Nie-
ktérzy byli nawet sktonni uznac'’, ze wspomniane dziatania nie zostaty podjete przez KE pomimo tego, ze naru-
szenie praworzadnosci na Wegrzech byto duzo bardziej powazne, anizeli w Polsce. Uczynit to dopiero Parlament
Europejski w roku 2018. Wptyw EPL na decyzje Komisji w sprawie praworzadnosci zasugerowata rowniez w jed-

112 Speech by Commissioner Jourovd - 10 years of the EU Fundamental Rights Agency: a call to action in defence of fundamental rights, democracy and the rule of law,
28 February 2017, Vienna.

113 M. Becker, P. MUller, Vizeprdsidentin der EU-Kommission rigt Deutschland.: “Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts kann so nicht stehen bleiben", Der
Spiegel, 25.09.2020, https://www.spiegel.de/politik/ausland/rechtsstaats-tuv-die-ergebnisse-sind-alarmierend-klagt-eu-vizepraesidentin-vera-
jourova-a-00000000-0002-0001-0000-000173216497 [29.09.2020].

114 M. Becker, P. Mller, U-Kommissionsvize tiber Polen: “Das ist keine Reform, das ist eine Zerstérung”, op. cit.

115 M. Michelot, The “Article 7" proceedings against Poland and Hungary: what concrete effects? op. cit.

116 C. Closa, The politics of guarding the Treaties..., op. cit.,, 699; D.R. Kelemen, Europe’s other democratic deficit.., op. cit., 226.

117 N. Neuwahl, Ch. Kovacs, Hungary and the EU's rule of law protection, “Journal of European Integration”, 2020, DOI: 10.1080/07036337.2020.1717484, 9.
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nym z wywiadow Neelie Kroes, ktéra byta pytana dlaczego Komisja pod kierunkiem José Barroso nie wszczeta
art. 7 przeciwko Budapesztowi'®.

W mediach pojawity sie tez spekulacje', ze podobna ochrona istniata nad czeskim premierem Andrejem Babi-
Sem, oskarzanym o malwersacje i konflikt interesow przy korzystaniu z funduszy unijnych. Rzgd czeski korzy-
stat tym razem z ochrony europejskiego ugrupowania liberatow ,O0dnéwmy Europe” (ang. Renew Europe), do ktd-
rej nalezy m.in. ugrupowanie prezydenta Emmanuela Macrona. Ponadto, Babi$ zdecydowat sie desygnowac na
komisarza Vére Jourovg, odpowiedzialng za tropienie tamania praworzgdnosci w panstwach cztonkowskich - a jej
trudno byto oskarzac polityka, ktoremu zawdzieczata swojg nominacje.

Na tej samej zasadzie procedura w sprawie polskiego rzagdu zostata uruchomiona w trybie ekspresowym tuz po
dojsciu do wiadzy Zjednoczonej Prawicy, gtdéwnie dlatego, ze do przeciwnikdéw konserwatywnego rzadu w War-
szawie nalezeli politycy Platformy Obywatelskiej, ktorzy byli cztonkami EPL'?°. Ponadto, dzieki funkcji Donalda
Tuska w strukturach unijnych posiadali oni duze wptywy w urzedzie kanclerskim w Berlinie. W ten sposob spor
polityczny w Polsce, a takze przynaleznos$¢ gtéwnych partii tego konfliktu do skonfliktowanych rodzin politycz-
nych w UE - miato duze nieformalne znaczenie dla sporu o praworzadnos¢. Wptywy Europejskiej Partii Ludowej
oraz kanclerz Merkel w Komisji Europejskiej miaty bowiem duze znaczenie dla podejscia tej instytucji zaréwno do
Wegier, jak i Polski.

Wielu naukowcdw potwierdza zatozenia koncepcji ,ukierunkowanego oportunisty” w odniesieniu do urzedni-
kéw Komisji, wskazujgc na ich upolitycznienie, a zwtaszcza dziatanie pod wptywem ksztattujgcej sie opinii wsrdd
panstw cztonkowskich. Przy czym najbardziej urzednicy liczyli sie ze stanowiskiem najwiekszych panstw z Europy
Zachodniej. Przyktadem podawanym w literaturze jest przede wszystkim sktonno$¢ do wszczynania postepowan
sgdowych o naruszenia prawa unijnego. Jesli nie majg oni wystarczajgco silnego wsparcia ze strony panstw, to
rzadko kiedy decyduja sie na takie postepowanie™’. Dlatego naukowcy mowig nawet o selektywnym podejsciu
KE do procedury sgdowej, albo o przektadaniu na pdzniej spraw budzacych zbyt wielkie kontrowersje polityczne.
Dzieje sie tak zwtaszcza wowczas, kiedy Komisja moze nie osiggng¢ sukcesu w takiej sprawie, np. kiedy wiekszos$¢
panstw moze zmieni¢ prawo europejskie w kontrowersyjnej kwestii'?,

118 L. Bayer, How Orbdn broke the EU — and got away with it, "Politico”, 24.09.2020, https://www.politico.eu/article/how-viktor-orban-broke-the-eu-and-got-
away-with-it-hungary-rule-of-law/ [29.09.2020].

119 G. Gorny, Véra Jourovd zostata skierowana do Brukseli przez Andreja Babisa, czyli w co gra czeski premier, “wPolityce.pl”, 29.01.2020, https://wpolityce.pl/
swiat/484515-jourova-zostala-skierowana-do-brukseli-przez-babisa [29.09.2020]; Interview with Ryszard Czarnecki, MEP from PiS, The Wactaw Felczak Poli-
sh-Hungarian Cooperation Institute, 03/09/2020, https://kurier.plus/en/node/1188 [29.09.2020].

120 K.L. Scheppele, R.D. Kelemen, Defending Democracy in EU Member States, op. cit. 427-428.
121 M. Hartlapp, G. Falkner, Problems of operationalization and data in EU compliance research, "European Union Politics”, 2009, 10(2): 281-304 [292].
122 L. Conant, Justice Contained: Law and Politics in the European Union, Cornell University Press, Ithaca, 2002, 75.
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Oportunizm i upolitycznienie KE byty takze widoczne w przypadku egzekwowania praworzgdnosci. Naukowcy
zwracajg uwage, ze w tej sprawie Komisja przypominata bardziej instytucje polityczng, anizeli technokra-
tyczng'?®. Inni dodajg, ze pozostawata pod silnym wptywem ideologicznym oraz polityki partyjnej gtéwnych frak-
¢ji w UE™. Komisja podejmowata lub uchylata sie od dziatania w zaleznosci od tego, czy mogta liczy¢ na wystar-
Czajgce wsparcie panstw'?°. Wszystko to wskazuje rowniez na podwojne standardy w zachowaniu urzednikéw
europejskich, ktére skutkowaty nieréwnym podejsciem do weryfikowania praworzadnosci w poszczegélnych pan-
stwach. Te réznice w podejsciu KE wynikaty z intereséw europejskich partii oddziatujgcych na Komisje, stanowisk
politycznych wyrazanych przez najbardziej wptywowe panstwa, wreszcie odmiennego statusu panstw bedacych
ptatnikami oraz beneficjentami netto do budzetu unijnego. W przypadku tych pierwszych ewentualne sankcje
finansowe byty znacznie trudniejsze do wprowadzenia'?. Ryzyko nieréwnego traktowania przez Komisje panstw
cztonkowskich w omawianej kwestii podniost Europejski Trybunat Obrachunkowy'?, jak réwniez eksperci'?,

W ten sposob koncepcja ,ukierunkowanego oportunisty” wydaje sie dobrze oddawac kulisy funkcjonowania Komi-
sji w odniesieniu do egzekwowania praworzgdnosci w UE. Problem polegat na tym, ze Komisja brata na siebie
ryzyko wywotania negatywnych reperkusji przez swoje dziatania w postaci obnizenia wtasnego autorytetu lub
zwiekszenia nastrojow eurosceptycznych w spoteczenstwach panstw najbardziej dotknietych przez procedury
europejskie'. Dostrzegt to w 2017 roku Jean-Claude Juncker, ktéremu nie brakto doswiadczenia w polityce unij-
nej. Poczatkowo odmaowit realizacji niemieckiego planu powigzania funduszy europejskich z przestrzeganiem pra-
worzgdnosci, stusznie uznajac, ze bedzie to ,trucizng dla Europy”=°. PdzZniej jednak ulegt presji Berlina i Paryza,
a takze innych aktoréw, przede wszystkim PE.

123 M. Egeberg, The European Commission: from agent to political institution, “Public Administration”, 2014, 92(1): 240-246; J. Peterson, Juncker’s political
European Commission and an EU in crisis, "Journal of Common Market Studies”, 2017, 55(2): 349-367.

124 A. Wille, The Normalization of the European Commission: Politics and Bureaucracy in the EU Executive, Oxford University Press, Oxford 2013, 88-89.
125 D. Kochenov, L. Pech, Better late than never? op. cit., 1066; C. Closa, The politics of guarding the Treaties..., op. cit., 700, 706.
126 M. Blauberger, V. van Hullen, Conditionality of EU funds: an instrument to enforce EU fundamental values?, op. cit., 12.

127 Opinion No 1/2018 Concerning the Proposal of 2 May 2018 for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the Protection of the Union’s
Budget in case of Generalised Deficiencies as Regards the Rule of Law in the Member States, European Court of Auditors, Luxembourg 2018, 7.

128 D. Gros, S. Blockmans, F. Corti, Rule of law and the Next Generation EU recovery, Centre for European Policy Studies, 15.10.2020, https://www.ceps.eu/rule-
of-law-and-the-next-generation-eu-recovery/ [29.10.2020].

129 C. Closa, The politics of guarding the Treaties..., op. cit,, 697, 709, 711.

130 G. Chazan, D. Robinson, Juncker rejects German plan to tie EU funding to democracy, “Financial Times”, 1 June 2017, https://www.ft.com/content/d1b69d8a-
46cf-11e7-8519-9f94ee97d996 [29.09.2020]; F. Eder, Juncker: German plan to link funds and rules would be ‘poison’, "Politico”, 1 June 2017, https://www.
politico.eu/article/juncker-german-plan-to-link-funds-and-rules-would-be-poison/ [20.09.2020].
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JAK DZIALA ARTYKUL 7 TRAKTATU O UNII EUROPEJSKIE])?

PROCEURA ART. 7 TRAKTATU O UNII EUROPE]SKIE)
USTEP 1: SRODKI ZAPOBIEGAWCZE

Okreslenie wyraznego RYZYKA powaznego naruszenia

Uzasadniony WNIOSEK ztozony przez:
1/3 panstw cztonkowskich
lub
Komisje Europejskg
lub
Parlament Europejski

v

WYSLUCHANIE panstwa cztonkowskiego,
wobec ktérego toczy sie postepowanie
przed Radg Unii Europejskiej

v

DECYZJA RADY UE
Stwierdzajgca wyrazne ryzyko powaznego naruszenia
wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE
wiekszoscig 4/5 gtosow panstw cztonkowskich
z wytgczeniem panstwa, ktérego dotyczy procedura.

RADA MOZE WYDAWAC ZALECENIA wiekszo$cig
4/5 gtoséw panstw cztonkowskich,
z wytgczeniem panstwa, ktérego dotyczy procedura

v

ZGODA Parlamentu Europejskiego
wiekszos$cig 2/3 gtoséw
wszystkich eurodeputowanych
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JAK DZIALA ARTYKUL 7 TRAKTATU O UNII EUROPEJSKIE])?

PROCEURA ART. 7 TRAKTATU O UNII EUROPE)SKIE)
USTEP 21 3: MECHANIZM SANKC]JI

Okreslenie powaznego i statego NARUSZENIA wartosci
okreslonych w art. 2 TUE

WNIOSEK ztozony przez:
1/3 panstw cztonkowskich
lub
Komisje Europejska

v

UWAGI przedstawione przez panistwo,
wobec ktorego toczy sie procedura

v

RADA EUROPEJSKA jednomysinie stwierdza powazne
i state naruszenie wartosci okreslonych w art. 2 TUE
(z wyjatkiem panstwa, ktérego dotyczy procedura)

v

ZGODA Parlamentu Europejskiego
wiekszoscig 2/3 gtoséw wszystkich eurodeputowanych

v

Art. 7 ust. 3 TUE: ZAWIESZENIE NIEKTORYCH PRAW
Rada moze zawiesi¢ prawa cztonkowskie,
w tym prawa gtosu.
Wymagana jest wiekszos$¢ kwalifikowana, tj.:
72% panstw cztonkowskich reprezentujgcych
65% ludnosci panstw uczestniczacych gtosowaniu

Panstwo UE, ktérego dotyczy procedura
nie uczestniczy w gtosowaniu
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STANOWISKO
PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO

Podobnie jak Komisja, takze PE stara sie zwiekszac swojg instytucjonalng wia-
dze w polityce europejskiej. Elity parlamentarne - najczesciej politycy pracujacy
przez kilka kolejnych kadencji w omawianej instytucji - dgzg do wywalczenia
takich kompetencji dla PE, ktére bytyby poréwnywalne z innymi demokratycz-
nymi ciatami ustawodawczymi. Dlatego rywalizujg o wtadze przede wszystkim
z instytucjami miedzyrzagdowymi w UE, cho¢ jednoczesnie znajduja sie cze-
sto pod wptywem narodowych intereséw™'. Inng cechg omawianej instytucji
jest sktonnos¢ do demonstrowania narracji i idei politycznych. Pod wptywem
rywalizacji wyborczej zyskujg na znaczeniu coraz bardziej poglady skrajne'®,
Tak byto rowniez w przypadku debaty na temat praworzgdnosci w Polsce',
Celem byta ochrona tego projektu przed dezintegracjg, ktéra to grozba w oce-
nie elit europejskich pochodzita od politykéw okreslanych jako populistycz-
nych, autorytarnych, eurosceptycznych i nacjonalistycznych. W istocie cho-
dzito o ostabienie sit odbiegajgcych od dotychczasowego gtéwnego nurtu poli-
tycznego, ktéry decydowat przez cate dekady o losach integracji.

Elity gtéwnego nurtu coraz czesSciej uznawaty za niebezpieczne dla poste-
pow integracji prawicowe wartosci polityczne, m.in. przywigzanie do pod-
miotowosci narodowej, w tym narodowej demokracji, chadeckie podejscie do
normowania zycia spotecznego itp. W ten sposob wiekszos¢ w PE z wiasnej per-
spektywy politycznej czynita dogmat niepodlegajgcy dyskusji wyborczej. Pro-
wadzito to do stygmatyzadji i nietolerancji wobec partii prawicowych, w szcze-
gblnoéci tych wywodzacych sie z Europy Srodkowej, ale wcze$niej dotykaja-
cych réwniez konserwatystow brytyjskich. Niemniej zamiast ochrony przed
dezintegracjg liberalno-lewicowi politycy proponowali istng rewolucje cywi-
lizacyjng, zwtaszcza dla niektérych bardziej konserwatywnych nacji. Radyka-
lizm i préba narzucenia wiasnej interpretacji wartosci europejskich, jako war-

131 S. Hix, A. Noury, G. Roland, Democratic Politics in the European Parliament, Cambridge 2007, 142; ] J.A.
Thomassen, A.G. Noury, E. Voeten, Political competition in the European Parliament: evidence from call
and survey analyses, [in:] European Integration and Political Conflict, eds. G. Marks, M. R. Steenbergen,
Cambridge 2004, 141-164.

132 MJ. Meijers, V. van der Harmen, Issue competition without electoral incentives? A study of issue emphasis
in the European parliament, The Journal of Politics, 2019, vol. 81, no. 4, 1240-1253; J.B. Slapin, S.-O.
Proksch, Look Who's Talking: Parliamentary Debate in the European Union, “European Union Politics”,
2010, vol. 11, no. 3, 333-357.

133 W opinii niektérych politykéw przyktadem agresywnej retoryki wobec Polski jako sposobu promodji
wiasnej osoby wsréd wyborcédw byta wypowiedZ Katarina Barley. Por. Saryusz-Wolski: Barley robi sobie
kariere i rozgfos na sciganiu Polski i Wegier. Poprzednio robit to Timmermans, ,wPolityce.pl”, 5.10.2020,
https://wpolityce.pl/polityka/520604-saryusz-wolski-barley-robi-sobie-kariere-na-sciganiu-polski
[29.10.2020].
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tosci uniwersalnych, miaty zdaniem naukowcdéw cechy autorytarne'*. Moze to przynies¢ negatywne konsekwen-
cje dla integracji europejskiej, gdyz zniecheca wyborcow prawicowych w wielu krajach do tego projektu’>.

Szczegdlnym przyktadem funkcjonowania idei politycznych w PE jest stosunek do naruszania wartosci unijnych. Po
roku 2019 wiekszo$¢ parlamentarna znalazta sie pod silnym wptywem pogladdw lewicowych, jak rowniez nastg-
pito powigzanie Swiatopogladu lewicowo-liberalnego z podej$ciem euro-entuzjastycznym. To wiasnie to $rodo-
wisko polityczne pod hastem silniejszej Europy rozumiato federalizacje tego projektu, centralizacje zarzadzania,
a przy okazji zwiekszenie uprawnien instytucjonalnych dla samego PE. Frakcje prawicowe - w tym EPL reprezen-
tujgca gtéwny nurt polityczny - znalazty sie w wyraznej defensywie programowej. W opinii niektorych politykow tej
frakcji, zarzuty dotyczgce praworzadnosci na Wegrzech lub w Butgarii byty okazjg do ostabiania pozycji tej grupy
w PE™¢. Ponadto, duza czes¢ parlamentarzystow zdawata sie mie¢ prawdziwy kompleks wobec ich zdaniem zbyt
wielkiej wtadzy panstw cztonkowskich na arenie unijnej. Wtasnie dlatego probowata przy kazdej okazji zwiekszyc
kompetencje Parlamentu w stosunku do instytucji miedzyrzagdowych.

Naukowcy dowodzg, ze frakcje parlamentarne kierowaty sie w kwestii praworzgdnosci preferencjami ide-
ologicznymi oraz interesami partyjnymi’s’. Byty sktonne tolerowac¢ naruszanie wartosci europejskich w pan-
stwach, w ktérych partie rzagdowe nalezaty do danej grupy politycznej, a jednoczesnie atakowac te kraje, w kto-
rych rzadzili przeciwnicy polityczni®. Na przykfad rezolucji przeciwko Wegrom nie poparta wiekszo$¢ postow
EPL, za$ w sprawie Polski przeciwko gtosowali przedstawiciele frakcji Europejskich Konserwatystéw i Reformato-
réw. W obu sprawach bardzo aktywni byli deputowani lewicowi, liberalni i zieloni'**. Przedstawiciele EPL bronili
takze butgarski rzad Bojko Borisowa przed zarzutami korupcyjnymi i naduzy¢ przy wykorzystywaniu funduszy
UE, poniewaz jego przedstawiciele byli cztonkami tej frakcji politycznej. Szef Europejskiej Partii Ludowej w PE Man-
fred Weber wprawdzie przyznat w jednej z debat parlamentarnych, ze nie wszystko w Butgarii jest perfekcyjne,
niemniej chwalit gabinet Borisowa za proeuropejskos¢ i chec przyjecia wspdlnej waluty. Dowodzit, ze Butgaria ma

134 Por. C. Joerges, Three transformations of Europe and the search for a way out of its crisis, [in:] The European Crisis and the Transformation of Transnational
Governance. Authoritarian Managerialism versus Democratic Governance, eds. C. Joerges, C. Glinski, Oxford 2014, 25-46; Ch. Kreuder-Sonnen, An
authoritarian turn in Europe and European Studies? "Journal of European Public Policy”, 2018, vol. 25, no 3, 452-464; A. Somek, Delegation and Authority:
Authoritarian Liberalism Today, “European Law Journal”, 2015, vol. 21, no. 3, 340-360.

135 “Wyglgda na to, Zze Unia Europejska na powaznie postanowita wystepowac w roli zandarma politycznej poprawnosci i tamiqc wszelkie reguty, podjefa sie roli, ktérej
nikt dla niej nie przewidziat - nauczyciela moralnosci i wychowawcy panstw cztonkowskich. (...) Wynika z tego, Ze przed Polskq w dtuzszym czasie stojq tylko dwie
realne mozliwosci. (...) Pierwszq jest powolne podporzqdkowanie sie. Ot, podgzanie drogq pozostatych, ztamanych przez ideologow paristw. Drugq mozliwosciq jest
zas przygotowanie sie do opuszczenia Unii i opracowanie scenariusza wyjscia”. Por. P. Lisicki, Mam ich serdecznie dosc. Presja na Polske narasta, ,Do Rzeczy”,

2 sierpnia 2020, https://dorzeczy.pl/kraj/149059/mam-ich-serdecznie-dosc.html [29.09.2020].

136 Ch. Oliver, M. de La Baume, Bulgaria vote undermines EPP's tough talk on rule of law, “Politico”, 7.10.2020, https://www.politico.eu/article/bulgaria-vote-
undermines-epp-tough-talk-on-rule-of-law/ [29.10.2020].

137 MJ. Meijers, H. van der Veer, MEP Responses to Democratic Backsliding in Hungary and Poland. An Analysis of Agenda-Setting and Voting Behaviour, “Journal of
Common Market Studies”, vol. 57, no. 4, 838-856.

138 D.R. Kelemen, Europe’s other democratic deficit..., op. cit.; U. Sedelmeier, Anchoring democracy from above? The European Union and democratic backsliding
in Hungary and Romania after accession, “Journal of Common Market Studies”, 2014, 52(1): 105-121; U. Sedelmeier, Party-politics as usual? Positions of
the European Parliament’s political groups towards sanctions against democratic backsliding, Paper presented at the Fifteenth Biennial Conference of the
European Union Studies Association, 4-6 May 2017, Miami Florida; V. Van Hdllen, T.A. Borzel, The EU's governance transfer. From external promotion to
internal protection?, SFB-Governance Working Paper No 56, 2013.

139 MJ. Meijers, H. van der Veer, MEP Responses to Democratic Backsliding in Hungary and Poland... op. cit., 848-851.
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wolne media i odpowiednio funkcjonujgcg demokracje, pomimo serii masowych protestow ulicznych w Sofii'#?.
W innej debacie Weber przekonywat, ze zarzuty Srodowisk lewicowych i liberalnych w PE dotyczgce Orbana sg
atakiem na EPL, ktéry ma ostabic te frakcje na forum parlamentarnym™.

PE wykazat wielkg aktywnos$¢ w obszarze praworzadnosci przyjmujgc od roku 2016 kilkanascie rezolucji w tej spra-
wie'*, Pokazujg one zacietg rywalizacje wyborczg i spor ideologiczny w Parlamencie miedzy ugrupowaniami libe-
ralno-lewicowymi, a konserwatywnymi. Wiekszo$¢ parlamentarna krytykowata witadze w Warszawie za reforme
sgdownictwa, ograniczanie praw kobiet do aborgji, brak stosownych dziatar ograniczajacych ,ksenofobiczne i faszy-
stowskie marsze” organizowane z okazji 11 listopada'®, inwigilowanie spoteczenstwa na masowg skale, upolitycz-
nianie polskiej administracji itp.'** Z kolei postowie prawicowi krytykowali PE za przekraczanie wtasnych upraw-
nien, w tym naruszanie zasady subsydiarnosci i suwerennosci narodowej, wkraczanie w wewnetrzne kompeten-
cje panstw cztonkowskich, ingerowanie w krajowa rywalizacje wyborcza. Zarzucano tez stosowanie podwadjnych
standardodw, gdyz krytykowane byty rozwigzania wprowadzane w Polsce, ktdre stosowane sg w innych panstwach
UE. Wreszcie, oskarzano instytucje europejskie o naruszanie praworzgdnosdi, tj. traktatow UE™.

Zwienczeniem aktywnosci PE w sprawie praworzgadnosci w Polsce byta rezolucja z 17 wrzesnia 2020 roku.'#®
Byta ona przygotowana przez lewicowego posta Juana Aguilara, znanego ze swojego nieprzejednanego stanowi-
ska wobec tamania praworzadnosci we wschodniej czesci UE. W jego wystgpieniach na forum PE trudno nato-
miast znalez¢ krytyke postepowania wtadz w rodzimej Hiszpanii wobec naruszania praw podstawowych i warto-

140 Ch. Oliver, M. de La Baume, Bulgaria vote undermines EPP's tough talk on rule of law, op. cit.
141 K.L. Scheppele, R.D. Kelemen, Defending Democracy in EU Member States, op. cit., 426.

142 Np. Rezolucja PE z dnia 13 kwietnia 2016 r. w sprawie sytuacji w Polsce, P8_TA(2016)0123; Rezolucja PE z dnia 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie niedawnych
wydarzen w Polsce i ich wptywu na prawa podstawowe okreslone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej, P8_TA(2016)0344; Rezolucja PE z dnia
15 listopada 2017 r. w sprawie sytuacji w zakresie praworzqdnosci i demokracji w Polsce, P8_TA(2017)0442; Rezolucja PE z dnia 1 marca 2018 r. w sprawie
decyzji Komisji o zastosowaniu art. 7 ust. 1 TUE w zwiqzku z sytuacjg w Polsce, P8_TA(2018)0055; Rezolucja z dnia 14 listopada 2019 r. w sprawie penalizacji
edukadji seksualnej w Polsce, P9_TA(2019)0058; Rezolucja PE z dnia 18 grudnia 2019 r. w sprawie dyskryminacji 0séb LGBTI i nawotywania do nienawisci do nich
w sferze publicznej, w tym stref wolnych od LGBTI, P9_TA(2019)0101; Rezolucja PE z dnia 16 stycznia 2019 r. w sprawie sytuacji w zakresie praw podstawowych
w Unii Europejskiej w 2017 r., P8_TA(2019)0032; Rezolucja PE z dnia 3 maja 2018 r. w sprawie pluralizmu mediow i wolnosci medidw w Unii Europejskiej, P8_
TA(2018)0204; Rezolucja PE z dnia 16 stycznia 2020 r. w sprawie trwajqcych wystucharn na mocy art. 7 ust. 1 TUE dotyczqcych Polski i Wegier, P9_TA(2020)0014;
Rezolucja PE z dnia 17 kwietnia 2020 r. w sprawie skoordynowanych dziatari UE na rzecz walki z pandemig COVID-19 i jej skutkami, P9_TA(2020)0054; Rezolucja
PE z dnia 25 paZdziernika 2016 r. zawierajqcq zalecenia dla Komisji w kwestii utworzenia unijnego mechanizmu dotyczqcego demokradji, praworzgdnosci i praw
podstawowych, P8_TA(2016)0409; Rezolucja PE z dnia 13 lutego 2019 r. w sprawie napotykanego wrogiego nastawienia w odniesieniu do praw kobiet i réwno-
uprawnienia ptci w UE, P8_TA(2019)0111; Rezolucja PE z dnia 28 listopada 2019 r. w sprawie przystgpienia UE do konwendji stambulskiej i innych srodkdw
przeciwdziatania przemocy ze wzgledu na pte¢, P9_TA(2019)0080; Rezolucja PE ustawodawczq z dnia 4 kwietnia 2019 r. w sprawie wniosku dotyczgcego
rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych brakéw w zakresie praworzgdnosci w paristwach
cztonkowskich, P8_TA(2019)0349.

143 Rezolucja PE z dnia 15 listopada 2017 r. w sprawie sytuacji w zakresie praworzqdnosci i demokracji w Polsce, op. Cit.
144 Rezolucja PE z dnia 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie niedawnych wydarzer w Polsce i ich wptywu na prawa podstawowe okreslone w Karcie praw podstawowych
Unii Europejskiej, op. cit.

145 Projekt Rezolucji w sprawie sytuacji w zakresie praworzqdnosci i demokracji w Polsce (2017/2931(RSP)), Parlament Europejski, B8 0594/2017, 6.11.2017;
Projekt Rezolucji w sprawie niedawnych wydarzeri w Polsce i ich wptywu na prawa podstawowe okreslone w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej
(2016/2774(RSP)), Parlament Europejski, B8-0865/2016/REV, 29.6.2016.

146 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 wrzesnia 2020 r. w sprawie wniosku dotyczqcego decyzji Rady w sprawie stwierdzenia wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia przez Rzeczpospolitq Polskq zasady praworzqdnosci (COM(2017)0835 - 2017/0360R(NLE)), P9_TA-PROV(2020)0225.
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$ci europejskich w stosunku do mieszkancow Katalonii'”. Podstawowym wnioskiem deputowanych byto stwier-
dzenie systemowego zagrozenia oraz ryzyka powaznego naruszenia wartosci europejskich w Rzeczpospolitej',
Parlament zastosowat szeroki sposéb definiowania praworzadnosci, nie tylko ograniczony do oceny niezalezno-
Sci sgdownictwa, ale funkcjonowania systemu legislacyjnego i wyborczego, jak rowniez ochrony praw podsta-
wowych. W ten sposob przekraczat wiasne kompetencje, jak réwniez stwarzat okazje do manifestowania lewico-
wych pogladdw politycznych. Przyktadowo w rezolucji oceniano zgodnos$¢ przyjmowanych w Polsce ustaw z pol-
skg konstytucjg'?, co wykraczato poza traktatowe uprawnienia ktérejkolwiek instytucji UE. Jednocze$nie PE nie
dostrzegat, ze domaga sie uprawnien dla mniejszosci seksualnych, ktérych to praw nie ma w polskiej konstytu-
Cji, a wiec ich egzekwowanie bytoby pogwatceniem tej ustawy zasadniczej™°. Prowadzi to do wniosku, ze mniej
wazne byto przestrzeganie prawa, zwtaszcza krajowej konstytucji, a bardziej zgodno$¢ z wartosciami UE w ich
lewicowej i liberalnej interpretadji.

Przyktadow ideowego podejscia do praworzadnosci jest wiele. Parlament krytykowat m.in. rzgdowy program
,Stop pedofilii”, uznajac, ze zmierza do penalizacji edukacji seksualnej™. W innym miejscu, jako brak praworzad-
nosci traktowane byto nie dos¢ liberalne prawo kobiet do aborcji'?. Parlament zdecydowanie skrytykowat wszel-
kie wnioski ustawodawcze stawiane w polskim Sejmie, ktére zakazywatyby aborcji, pomimo tego, ze nawet rzecz-
nik KE stwierdzit, ze ,zgodnie z traktatami Unia nie ma kompetencji w sprawie prawa dotyczgcego aborcji. Legislacja
w tym obszarze nalezy do parstw cztonkowskich"=3. Krytykowane byty réwniez ograniczenia praw mniejszosci sek-
sualnych do zaktadania rodziny i adopdji dzieci™*, co nalezy przypomnie¢, nie jest zgodne z polskg konstytucjg. Za
przejaw rasizmu traktowany byt jakikolwiek sprzeciw wobec przyjmowania imigrantéw'>>, co nie tylko negowato
narodowe kompetencje w zakresie polityki migracyjnej, ale nawet prawo do demokratycznej debaty o kierun-
kach tej polityki publicznej. Podsumowujgc, jesli jakas sita polityczna lub wybrany demokratycznie rzad nie miat
liberalnych lub lewicowych pogladdéw na sprawy publiczne byt przez elity PE oskarzany o brak praworzgdnosci.

Rezolucja PE razi brakiem obiektywizmu i skrajng krytyka konserwatywnego rzadu w Polsce. Przyktadem byto
krytykowanie zamiaru przeprowadzenia wybordw korespondencyjnych w czasie pandemii, ktére ostatecznie
sie nie odbyty'™®. Parlament pomingt przy tym doswiadczenia innych demokratycznych panstw, w tym z UE,
ktére wprowadzaty tego typu mozliwosci oddawania gtosu. W opinii PE rzad w celu przeprowadzenia wyboréw

147 Juan Fernando LOPEZ AGUILAR, Grupa Postepowego Sojuszu Socjalistéw i Demokratéw w Parlamencie Europejskim, Parlament Europejski, https://www.
europarl.europa.eu/meps/pl/96812/JUAN+FERNANDO_LOPEZ+AGUILAR/home [29.09.2020]

148 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 wrzesnia 2020 ..., op. cit., pkt. 2.

149 Ibidem, pkt. 8, 9, 15.

150 Ibidem, pkt. 61.

151 Ibidem, pkt. 54.

152 Ibidem, pkt. 56.

153 Feministki bedg zawiedzione. Wazne stowa rzecznika KE: Unia nie ma kompetencji ws. aborgji. Obawy dotyczqce TK pozostajg, ,wPolityce.pl”, 23.10.2020, https://

wpolityce.pl/polityka/523358-rzecznik-ke-unia-europejska-nie-ma-kompetencji-ws-aborcji [29.10.2020].
154 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 wrzesnia 2020 r...., op. cit., pkt. 61.
155 Ibidem, pkt. 58.
156 Ibidem, pkt. 13.
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Deputowani domagali sie m.in. zwiekszenia swojego udziatu
w procedurze art. 7, jesli to bedzie konieczne nawet w wyniku

zmiany traktatu.

korespondencyjnych nie miat prawa przekazac¢ danych osobowych wyborcow operatorowi pocztowemu'™’. W innym
miejscu krytykowano rzad za ograniczenie wolnosci zgromadzen w czasie pandemii'®. Postowie byli zaniepoko-
jeni ,doniesieniami o rzekomych nieuzasadnionych opéznieniach w postepowaniach sqgdowych, trudnosciach w dostepie
do pomocy prawnej w trakcie aresztowania oraz przypadkach niewystarczajgcego poszanowania poufnosci komunika-
¢ji miedzy obroricq a klientem">°. Te ,rzekomg” informacje przedstawita Komisja Praw Cztowieka ONZ'°. Ponadto,
trudno byto w tej sprawie czyni¢ zarzut wobec reform wprowadzanych przez rzad w Warszawie, gdyz miaty one
m.in. na celu wyeliminowanie tych deficytéw. Rezolucja potepiata nieuzasadnione ingerowanie w prywatnos¢ lide-
réw opozydji'®, a jednoczesnie odmawiata prawa do ochrony prywatnosci przedstawicielom wiadzy, ktérzy wyta-
czali dziennikarzom sprawy o zniestawienie'®?. Trudno w tej sytuacji nie uznac, ze wiekszos¢ postow w PE kiero-
wata sie podwadjnymi standardami, co niewatpliwie wynikato z réznic programowych miedzy konserwatywnym
rzgdem z Warszawy a dominujgcymi w PE frakcjami politycznymi.

Tendencyjnos$¢ posta sprawozdawcy przygotowujgcego projekt rezolucji obrazuje metodologia jego pracy. Wsrod
podmiotéw i 0sob, od ktérych otrzymat on informacje byto wiele instytugcji i think-tankéw lewicowych oraz liberal-
nych, ale ani jednego prawicowego'®. Rezolucja $wiadczy rowniez o rywalizacji instytucjonalnej z Radg UE, gdyz
PE skrytykowat panstwa cztonkowskie za to, ze dyskusja miedzy nimi nie byta regularnie prowadzona, ani upo-
rzadkowana, ,ani nie uchwycono w petni wptywu dziatari polskiego rzqdu na wartosci” UE™*.

O rywalizacji miedzyinstytucjonalnej $wiadczyta takze rezolucja PE przygotowana przez liberata Michala Simecka.
Dotyczyta ona stworzenia ,solidnego, kompleksowego i pozytywnego programu dziatan na rzecz skutecznej ochrony
i umacniania demokracji, praworzqdnosci i praw podstawowych” w UE™>. Wspomniany mechanizm miatby konso-
lidowac i zastepowac istniejgce instrumenty oceny praworzgdnosci, ale pod auspicjami wszystkich trzech gtow-
nych instytucji unijnych, a wiec KE, PE i Rady. Chodzito o to, aby Parlament miat wiecej, niz do tej pory, do powie-
dzenia w omawianej kwestii. Deputowani domagali sie m.in. zwiekszenia swojego udziatu w procedurze art.
7, jesli to bedzie konieczne nawet w wyniku zmiany traktatu'®,

157 Ibidem, pkt. 53.

158 Ibidem, pkt. 48.

159 Ibidem, pkt. 39.

160 ONZ, Komisja Praw Cztowieka, wnioski koricowe dotyczqce siédmego sprawozdania okresowego na temat Polski, 23 listopada 2016 r., pkt. 33.
161 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 wrzesnia 2020 r...., op. cit., pkt. 52.

162 Ibidem, pkt. 44.

163 Wstepne sprawozdanie w sprawie wniosku dotyczqcego decyzji Rady w sprawie stwierdzenia wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Rzeczpospolitq Polskq
zasady praworzqdnosci (COM(2017)0835 - 2017/0360R(NLE)), Komisja Wolnosci Obywatelskich, Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych, Sprawozdawca:
Juan Fernando Lépez Aguilar, Parlament Europejski, A9-0138/2020, 20.7.2020, 30.

164 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 wrzesnia 2020 r...., op. cit., pkt. 3.

165 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 7 paZdziernika 2020 r. w sprawie ustanowienia unijnego mechanizmu na rzecz demokracji, praworzqdnosci i praw
podstawowych (2020/2072(INI)), P9_TA-PROV(2020)0251, pkt. 1.

166 Ibidem, pkt. 13.
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Bitwa o praworzgdnos¢ stata sie obszarem dwdch tendencji widocznych u eurodeputowanych. Z jednej strony
byta ideowym starciem z ,eurosceptykami’, ,populistami” i ,autokratami” z Europy Srodkowej. Dostrzec mozna
byto paternalistyczne podejscie elit zachodnioeuropejskich do spoteczenstw postkomunistycznych, w ich opi-
nii powierzchownie zdemokratyzowanych i bronigcych sie przed europeizacja. Z drugiej strony wida¢ byto probe
wywarcia presji na Radzie Europejskiej, aby ustapita zagdaniom parlamentarzystow w sprawach negocjacji budze-
towych, przynajmniej w odniesieniu do kwestii praworzadnosci i dochoddw wtasnych UE, czyli w obu sprawach
majgcych wzmacniac instytucjonalnie Parlament.

Parlament Europejski juz w roku 2018 wypowiedziat sie w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-
2027'%. W swojej rezolucji podkreslit, ze opowiada sie za ,wprowadzeniem nowego mechanizmu zapewniajqcego
przestrzeganie wartosci okreslonych w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), zgodnie z ktérym paristwa cztonkow-
skie, ktore ich nie przestrzegajq, ponoszq konsekwencje finansowe". Jednoczesnie uznat, ze ,ostatecznych beneficjen-
téw budzetu unijnego nie moze w zaden sposob dotknqc lekcewazenie przez ich rzqd praw podstawowych i praworzgd-
nosci". Dlatego podkreslit, ze , takie srodki nie mogq wptywac na obowiqzek instytucji rzgdowych lub paristw cztonkow-
skich dotyczqcy dokonania ptatnosci na rzecz ostatecznych beneficientow lub odbiorcow”. Oznacza to, ze parlamen-
tarzysci starali sie wprowadzi¢ do rozporzadzenia dotyczgcego nowej warunkowosci zobowigzanie, aby w przy-
padku sankcji ukarane rzady realizowaty inwestycje z wtasnych srodkdéw budzetowych, zwtaszcza w stosunku do
podmiotéw samorzadowych. Podobne stanowisko znalazto sie w rezolucji z dnia 10 pazdziernika 2019 roku'®é,

Wkrotce po zakonczeniu lipcowego szczytu UE z 2020 roku Parlament zajat bardzo krytyczne stanowisko wobec
zakonczonych negocjacji, uznajac, ze nie akceptuje tego porozumienia politycznego miedzy panstwami cztonkow-
skimi w obecnym ksztatcie'®®. Zagrozit rowniez wetem wobec rozporzadzenia w sprawie wieloletnich ram finanso-
wych i innych rozporzadzen przyjmowanych w ramach pakietu legislacyjnego, o ile nie zostang spetnione ocze-
kiwania deputowanych.

We wspomnianej rezolucji Parlament wyrazit gtebokie ubolewanie, ,ze Rada Europejska znacznie ostabita dgzenie
Komisji i Parlamentu do tego, aby w WRF i Instrumencie Unii Europejskiej na rzecz Odbudowy (NGEU) stangc na strazy
praworzqdnosci, praw podstawowych i demokracji”. Deputowani wsparli zaproponowany ,przez Komisje mechani-
zmem ochrony budzetu UE w przypadku, gdy wystepuje systemowe zagrozenie dla wartosci zapisanych w art. 2 TUE",
uznali tez, ,ze mechanizm ten, aby byt skuteczny, musi by¢ uruchamiany odwréconq kwalifikowang wiekszoscig gto-
sow". Podkreslili, ,ze mechanizm ten nie moze wptywac na spoczywajgcy na instytucjach rzgdowych lub paristwach

167 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 listopada 2018 r. w sprawie wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027 - stanowisko Parlamentu z myslq
o osiggnieciu porozumienia (COM(2018)0322 - C8-0000/2018 - 2018/0166R(APP)).

168 Parlament “ponownie przypomina o koniecznosci wprowadzenia nowego mechanizmu chronigcego budzet UE w przypadkach, kiedy naruszane sq zasady
praworzqdnosci lub istnieje systemowe zagrozenie dla wartosci zapisanych w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) i gdy ma lub moze miec to wptyw na zasady
nalezytego zarzqdzania finansami lub na ochrone intereséw finansowych Unii; podkresla, Ze takie Srodki nie mogq wptywac na spoczywajqcy na instytucjach
rzgdowych lub paristwach cztonkowskich obowigzek dokonywania ptatnosci na rzecz ostatecznych beneficjentéw lub odbiorcéw.” Por. Rezolucja Parlamentu
Europejskiego z dnia 16 stycznia 2020 r. w sprawie trwajgcych wystuchari na mocy art. 7 ust. 1 TUE dotyczqcych Polski i Wegier (2020/2513(RSP)).

169 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie konkluzji z nadzwyczajnego posiedzenia Rady Europejskiej w dniach 17-21 lipca 2020 r.
(2020/2732(RSP)).
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cztonkowskich obowigzek dokonywania ptatnosci na rzecz ostatecznych beneficjentdw lub odbiorcow”. Jednoczesnie
podkreslili, ,ze rozporzgdzenie w sprawie praworzqdnosci zostanie przyjete w procedurze wspotdecyzji.”

W ten sposéb PE wyrazit wlasng pozycje negocjacyjng. W rokowaniach z Radg forsowat poszerzong warunko-
wos$¢ odnoszacg sie nie tylko do ochrony interesow finansowych UE, ale poszanowania praworzgadnosci i innych
wartosci europejskich. Ponadto, oczekiwat powrotu do gtosowania w tej sprawie odwrdcong wiekszoscig gtosow,
tak jak to przewidywat pierwotny wniosek legislacyjny Komisji Europejskiej. Wreszcie, deputowani oczekiwali, ze
w przypadku sankcji ukarane rzady bedg realizowa¢ pfatnosci dla koncowych beneficjentéw z krajowego budzetu.

W sierpniu 2020 roku liderzy gtéwnych politycznych grup w PE wystosowali list do przewodniczgcej KE i nie-
mieckiej kanclerz z pro$bga o przyjecie twardych rozwigzan sankcjonujacych naruszanie praworzgdnosci w UE',
W pazdzierniku powtdrzyli te postulaty w liscie otwartym do Rady i Komisji Europejskiej'”". Domagali sie m.in., aby
w tej sprawie procedowac odwrocong wiekszoscig gtoséw w Radzie UE, a takze stosowac praworzadnos$¢ w spo-
sOb rozszerzajacy, a wiec nie tylko w sprawie naduzy¢ finansowych. Krytykowali mozliwo$¢ wprowadzenia pro-
cedury odwotawczej od decyzji Rady UE do Rady Europejskiej, co rozwazano w kregach niemieckiej prezydenciji.
Wreszcie przywodcy liberalno-lewicowej wiekszosci w PE dopominali sie o zwiekszenie kompetencji Parlamentu
w zakresie decydowania o sankcjach za tamanie praworzadnosci. W tym samym okresie widac byto rowniez ero-
zje wspdlnego frontu miedzy ugrupowaniami gtéwnego nurtu w PE. Liberatowie i postowie zielonych utrzymy-
wali nieprzejednane stanowisko. Natomiast socjalisci i EPL stopniowo dagzyli do kompromisu z prezydencjg nie-
miecka'’?. Zapewne byto to zwigzane z silnymi wptywami tej prezydencji w obu grupach politycznych. Stanowi-
sko wiekszosci w PE Swiadczyto o bardzo silnym ideologicznym nastawieniu wobec praworzgdnosci, ksztattowa-
nemu pod wptywem liberalnych i lewicowych wartosci politycznych. Ponadto, byto przejawem walki o poszerze-
nie uprawnien PE w polityce unijne;j.

Specjalisci uznali, ze w negocjacjach budzetowych z panstwami cztonkowskimi Parlament stoi na stabszej pozy-
¢ji'”2. Twierdzili, ze nie bedzie sktonny do wetowania porozumienia, gdyz nie zamierza blokowac jak najszybszego
uruchomienia srodkéw finansowych w ramach wieloletnich ram finansowych, a zwtaszcza Europejskiego fundu-
szu odbudowy. O ile w przypadku budzetu wieloletniego w obliczu fiaska negocjacyjnego obowigzywata zasada
tymczasowego przedtuzenia obowigzywania poprzednich ram finansowych, o tyle nie byto podobnej reguty pro-
wizorium budzetowego odnoszgcego sie do Europejskiego funduszu odbudowy.

170 M. de La Baume, L. Bayer, Germany seeks breakthrough on linking EU payouts to rule of law, “Politico”, 28.09.2020, https://www.politico.eu/article/germany-
seeks-breakthrough-on-linking-eu-payouts-to-rule-of-law/ [29.09.2020].

171 M. Weber, |. Garcfa Pérez, D. Ciolos, S. Keller, P. Lamberts, European values are not for sale, “Politico”, 6.10.2020, https://www.politico.eu/article/european-
values-not-for-sale-rule-of-law-eu-budget-and-recovery-plan/ [29.10.2020].

172 M. de La Baume, L. Bayer, Germany seeks breakthrough on linking EU payouts to rule of law, op. cit.

173 M. de la Baume, D.M. Herszenhorn, Sidelined on recovery, Parliament plans battle over EU budget, "Politico”, 22.07.2020, https://www.politico.eu/article/
sidelined-on-recovery-parliament-plans-battle-over-eu-budget/ [27.07.2020].
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Panstwa cztonkowskie reprezentowane w instytucjach miedzyrzgdowych
UE kierujg sie przede wszystkim narodowymi interesami, jak réwniez opi-
nig publiczng w swoich krajach. Ma ona duze znaczenie dla wyborcéw, a tym
samym dla polityki danego rzgdu w jego przedsiewzieciach na forum unij-
nym. Poniewaz kwestia praworzadnos$ci w panstwach Europy Srodkowej miata
duzy rezonans spoteczny, dlatego przykuwata uwage decydentdw politycz-
nych, a takze zmuszata ich do podjecia dziatan na arenie europejskiej. Kolej-
nym uwarunkowaniem funkcjonowania instytucji miedzyrzgdowych sg toczgce
sie tutaj permanentne negocjacje na temat prawodawstwa unijnego oraz roz-
woju polityk UE. Byty one szczegdlnie intensywne w czasie kolejnych europej-
skich kryzyséw. Jeslijakies panstwa blokowaty rysujgce sie rozwigzanie, zwtasz-
cza promowane przez lideréw integracji z Niemiec i Francji, mogto to wywo-
tywac reakcje w postaci checi napietnowania takich krajow, jako nieeuropej-
skich. W ten sposéb byta na nie wywierana presja polityczna w celu odbloko-
wania rozwigzan antykryzysowych. Przyktadem takiego konfliktu byfa polityka
migracyjna, z czym wigzata sie krytyka panstw Europy Srodkowej w mediach
zachodnioeuropejskich. Jednym z podziatéw politycznych w instytucjach mie-
dzyrzadowych byta wiec réznica miedzy panstwami z zachodniej i wschod-
niej czesci UE, ktéra uwidocznita sie réwniez w odniesieniu do praworzad-
nosci. W czasie negocjacji czesto spory wokot jednej kwestii mogg rzutowac
na inne sprawy i by¢ przedmiotem swoistego ,przetargu” miedzy panstwami
cztonkowskimi'”*. Innym typem podziatu w omawianych instytucjach sg linie
partyjne, a dokfadnie przynaleznos¢ politykéw rzgdowych do poszczegdlnych
frakcji europejskich. Kolejng specyfikg instytucji miedzyrzgdowych jest rywa-
lizacja o wtadze z innymi organami UE, przede wszystkim z KE, ale w pewnym
wymiarze takze z PE.

Kwestia praworzadnosci stata sie jednym z obszardéw takiej rywalizacji. Ini-
Cjatywa KE w zakresie praworzadnosci z roku 2014775 spotkata sie z krytyka
zaréwno ze strony niektorych rzagddw, jak rowniez prawnikow obstugujgcych
instytucje miedzyrzadowe. Przyktadem byta opinia Stuzby Prawnej Rady'’®.

174 Polega on na swoistej wymianie korzysci miedzy poszczegdélnymi panstwami, na przyktad w formie
przyjmowania rozwigzan pakietowych (ang. package deals) lub umawiania sie odnosnie wzajemnego
poparcia w kolejnych projektach regulacji (ang. log-rolling). Por. ). Golub, Cheap dates and the delusion
of gratification: are votes sold or traded in the EU Council of Ministers? “Journal of European Public Policy”,
2012, vol. 19, no. 2, 141-160.

175 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady - Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzqdnosci, op. cit.

176 Opinion of the Legal Service, Council of the EU, 10296/14, 27 May 2014.
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Stuzba Prawna przypominata tez, ze jedynym traktatowym
sposobem badania naruszenia wartosci unijnych jest art. 7 TUE,

ktéra to procedura w catosci pozostaje domeng panstw
cztonkowskich.

Zarzucita ona brak podstawy prawnej dla dziatan KE, a tym samym naruszenie przez Komisje praworzgdnosci.
Urzednicy unijni tamali przede wszystkim art. 5 TUE, ktéry wyznacza granice kompetencyjne UE. Zgodnie z tym
przepisem ,wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do panstw cztonkowskich”, a obowigz-
kiem instytucji europejskich jest kierowanie sie zasadg pomocniczosci i proporcjonalnosci. W wymienionej opinii
przypomniano Komisji, ze moze odnosic¢ sie do praworzgdnosci tylko wéwczas, kiedy dany obszar prawa nalezy
do kompetencji UE. Oznacza to, ze nie mozna czyni¢ zarzutu naruszania wartosci UE w odniesieniu do upraw-
nien panstw cztonkowskich, co pézniej miato miejsce wielokrotnie w odniesieniu do reform sgdownictwa w Pol-
sce, ksztattowania krajowej administracji, regulowania mediéw publicznych, organizowania wyboréw powszech-
nych i procesu legislacyjnego w tym kraju, wreszcie definiowania rodziny i praw mniejszosci seksualnych. Stuzba
Prawna przypominata tez, ze jedynym traktatowym sposobem badania naruszenia wartosci unijnych jest
art. 7 TUE, ktéra to procedura w catosci pozostaje domeng panstw cztonkowskich. Dlatego ani KE, ani PE
nie moze rosci¢ sobie dodatkowych uprawnien w tej mierze. Ponadto, art. 7 w wyczerpujacy sposéb opisat pro-
cedury zmierzajace do stwierdzenia naruszenia wartosci UE, a nastepnie wskazat mechanizm naktadania sankcji.
Nie ma wiec potrzeby tworzenia nowych, poza-traktatowych procedur w tym obszarze. W szczegdlnosci Komi-
sja nie ma prawa do arbitralnego dokonywania ocen i rekomendacji w zakresie praworzgdnosci, nawet jesli ma
to jedynie stanowi¢ uzupetnienie dla procedur wymienionych w art. 7. Dlatego inicjatywa KE z 2014 roku nie
tylko poszerzata kompetencje Komisji, ale wrecz naruszata réwnowage instytucjonalng w UE, przynaj-
mniej w opinii Stuzby Prawnej Rady.

Takze niektore panstwa wystosowaty krytyke wobec projektu KE. Przyktadowo rzad Zjednoczonego Kroélestwa
argumentowat, ze nowa procedura majgca umocni¢ praworzadnosc nie jest potrzebna, a Komisja wchodzi w ten
sposob w kompetencje panstw cztonkowskich'”. Pozniej rzad Jej Krolewskiej Mosci stat na stanowisku, ze zarzuty
przeciw Polsce stawiane w postepowaniu z art. 7 nalezg do spraw wewnetrznych Rzeczpospolite]'’s. Niektdre rzady
podchodzity do procedur badania praworzadnosci z podejrzliwoscig, gdyz obawiaty sie o suwerennos$¢ w polityce
wewnetrznej'’?. Dotyczyto to zwiaszcza krajow mniejszych lub mniej wptywowych na arenie europejskiej. Inne
chciaty ograniczy¢ ekspansje kompetencyjng Komisji w obszarze zarezerwowanym dla uprawnien panstw czton-
kowskich'®®, Dlatego poczatkowg reakcjg wielu panstw na inicjatywe KE byt duzy dystans wobec catej procedury'®’.
Czes¢ rzaddw byto zdania, ze ewentualne naruszenie praworzadnosci wymaga dialogu politycznego prowadzo-
nego wytacznie w ramach instytucji miedzyrzadowych UE'2. Totez pod koniec 2014 roku powotano system dla
tego typu wymiany opinii w Radzie UE™3,

177 Review of the Balance of Competences between the UK and the EU - EU enlargement, UK Government, London 2014.

178 C. Closa, The politics of guarding the Treaties..., op. cit., 707.

179 U. Sedelmeier, Political Safeguards against Democratic Backsliding in the EU... op. cit., 340.

180 D. Kochenov, L. Pech, Better late than never? op. cit., 1072.

181 M. Ovadek, The rule of law in the EU: many ways forward but only one way to stand still?, “Journal of European Integration”, 2018, 40:4, 495-503 [498].

182 P. Oliver, J. Stefanelli, Strengthening the Rule of Law in the EU: The Council’s Inaction, “Journal of Common Market Studies”, vol. 54, no. 5, 1075-1084 [1078].

183 3362nd Council meeting, Council of the EU, press release 16936/14, PRESSE 652, 16 December 2014, Brussels; Takze: Ensuring the Respect for the Rule of
Law - Dialogue and Exchange of Views, Council of the EU, Doc 13744/15, 9 November 2015, http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13744-
2015-INIT/en/pdf [29.09.2020].
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Warto jednak pamieta¢, ze Komisja nigdy nie odwazytaby sie wystgpi¢ ze swoja inicjatywg bez wyraznego
wsparcia ze strony niektérych panstw cztonkowskich, w tym Niemiec'®*. Nastepnie dwa najwieksze pan-
stwa UE udzielity wyraznego sygnatu dla instytucji unijnych, ze nie tylko wspierajg dziatania KE przeciwko Polsce,
ale nawet domagajg sie wiekszej aktywnosci ze strony urzednikow's>. Pézniej zaréwno Paryz, jak i Berlin wspie-
raty postulat wprowadzenia sankgcji finansowych za tamanie wartosci UE'™¢. Wedtug medidw inicjatywa bloko-
wania funduszy unijnych za naruszanie praworzgdnosci wyszta od niemieckiego rzgdu, a na przewodni-
czgcego Komisji byta wywierana presja, aby jak najszybciej implementowat ten pomyst'®’. Poparcie wptywowych
rzaddw wykorzystat Frans Timmermans, ktéry uczynit z zarzutéw wobec Polski gtéwny cel swojej pracy w Komi-
sji kierowanej przez Jean-Claude Junckera.

W tej sprawie uwidocznity sie gtebokie podziaty w samej Radzie. Cze$¢ panstw parta do ukarania rzagdu w War-
szawie. Byty to przede wszystkim kraje Europy Zachodniej, pod przywddztwem Niemiec, Francji i Niderlanddw.
Paristwa z Europy Srodkowej byty albo zdystansowane, albo wrecz krytycznie nastawione wobec oskarzen for-
mutowanych wobec Polski. Pono¢ w czasie przestuchan w Radzie ds. Ogélnych zaden kraj z Europy Srodkowej nie
zadawat Polsce pytan o praworzadnos¢, aktywne byty jedynie rzady panstw zachodnich'®,. W ten sposéb ujaw-
nit sie podziat miedzy zachodnig i wschodnig czescig UE. Widoczne byty rowniez réznice miedzy przynaleznoscia
do grup politycznych w instytucjach miedzyrzadowych. Cze$¢ krajow podchodzita z wyrazng tolerancjg wobec
Wegier, z racji przynaleznosci rzgdowej partii Fidesz do EPL. Wspomniana frakcja silnie oddziatywata na instytu-
cje miedzyrzadowe, zwtaszcza w okresie przewodniczenia Radzie Europejskiej przez Donalda Tuska (2014-2019).
Jednoczesnie wptywy Europejskiej Partii Ludowej i samego Tuska w tych instytucjach byty okolicznoscig nieko-
rzystng dla rzadu Zjednoczonej Prawicy w Warszawie'®’.

184 Por. list czterech panstw do przewodniczgcego KE z 2013 roku: G. Westerwelle, F. Timmermans, V. Sevndal, E. Tuomioja, Open letter to José Manuel Barroso,
President of the European Commission, Brussels, 6 March 2013.

185 A. Rettman, Macron and Merkel take tough line on Poland, op. cit.

186 M. Blauberger, V. van Hullen, Conditionality of EU funds: an instrument to enforce EU fundamental values?, op. cit., 3.
187 G. Chazan, D. Robinson, juncker rejects German plan to tie EU funding to democracy, op. cit.

188 M. Michelot, The “Article 7" proceedings against Poland and Hungary: what concrete effects? op. cit.

189 U. Sedelmeier, Political Safeguards against Democratic Backsliding in the EU... op. cit., 340-341.
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KONKLUZJE SZCZYTU UE
Z LIPCA 2020 ROKU

Kilkudniowy maraton negocjacyjny na lipcowym szczycie UE byt przyktadem
sporéw miedzy réznymi grupami panstw, a zwtaszcza miedzy Europg Potnocng
i Potudniowa (w sprawach finansowych) oraz Europa Zachodnia i Srodkowa
(przede wszystkim w zakresie praworzgdnosci). Taktyka negocjacyjna zapro-
ponowana przez liderow Francji i Niemiec polegata na zamknieciu w pierw-
szej kolejnosci spraw finansowych, a nastepnie pozostawienie na sam koniec
kwestii praworzadnosci i w miare mozliwosci izolacje dwdch panstw Europy
Srodkowej najbardziej niechetnych wobec nowej warunkowosci. W ten spo-
sob Polska i Wegry zostaty postawione przed trudnym wyborem, czy zerwac
negocjacje nie akceptujgc warunkowosci odnoszgcej sie do wartosci UE, czy
tez zaakceptowac rozwigzanie kompromisowe, faktycznie pozostawiajgce kry-
terium praworzadnosci, jako warunek otrzymywania funduszy UE. Stawka byto
obarczenie Warszawy i Budapesztu wing za fiasko szczytu, a tym samym brak
pomocy finansowej dla pograzonych w kryzysie panstw Europy Potudniowe]
(facznie z Francjg). Mozna byto tez oczekiwac tego, ze obie stolice zostatyby
przy tej okazji skrytykowane za to, ze w imie wiasnych intereséw, a takze ze
wzgledu na dalszg chec tamania praworzgdnosci - doprowadzity do niepo-
wodzenia szczytu. Dlatego tez przedstawiciele obu rzgdéw zaaprobowali roz-
wigzania, ktére w dalszym ciggu byty niekorzystne dla ich panstw, gdyz mogty
doprowadzi¢ do zawieszenia funduszy UE pod pretekstem tamania przez nie
wartosci UE.

Kluczowe w tej sprawie byty zapisy konkluzji ze szczytu w punkcie 22 i 230

,22. Interesy finansowe Unii sq chronione zgodnie z 0goInymi zasadami zawartymi
w Traktatach Unii, w szczegdlnosci zgodnie z wartosciami zapisanymi w art. 2 TUE.

Rada Europejska podkresia znaczenie ochrony intereséw finansowych Unii. Rada
Europejska podkresla znaczenie poszanowania praworzqdnosci.

23. Na tej podstawie zostanie wprowadzony system warunkowosci w celu ochrony
budzetu i instrumentu Next Generation EU. W tym kontekscie Komisja zaproponuje

srodki w przypadku naruszen przyjmowane przez Rade wiekszoscig kwalifikowanag.

Rada Europejska szybko powrdci do tej kwestii”

190 Conclusions, Special meeting of the European Council (17, 18, 19, 20 and 21 July 2020), General
Secretariat of the Council, Brussels, 21 July 2020, s. 15-16.
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Na szczycie przyjeto, ze nowym kryterium otrzymywania funduszy europejskich
z obu instrumentdw, tj. wieloletnich ram finansowych oraz Europejskiego fun-
duszu odbudowy (Next Generation EU), bedzie respektowanie praworzgdnosci
i innych wartosci UE wymienionych w artykule 2 TEU. Byta to wazna decyzja,
ktéra oznaczata, ze rozporzadzenie, ktére bedzie uszczegdtawiato sposéb pro-
cedowania nowo wprowadzanej warunkowosci bedzie odnosito sie nie tylko
do samej praworzadnosci, ale do wszystkich innych wartosci wymienionych
w art. 2. TUE. Tak wiec praworzadnos$¢ nie powinna byc¢ traktowana w sposob
zawezony jedynie do ochrony intereséw finansowych Unii, ale implemento-
wana w imie tychze interesoéw w sposdb rozszerzajacy.

Oznaczato to, ze panstwo bedgce beneficjentem tych funduszy bedzie musiato
wykazac sie poszanowaniem godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji,
réwnosci, panstwa prawnego, jak rowniez poszanowaniem praw cztowieka,
w tym szerokiego katalogu tych praw z Karty praw podstawowych Unii Euro-
pejskiej. Dotyczyto to zwtaszcza praw 0sob nalezacych do mniejszosci, jak row-
niez respektowania wolnosci wypowiedzi oraz otrzymywania i przekazywania
informacji i idei bez ingerencji wtadz publicznych. Panstwa beneficjenci fun-
duszy UE powinny tez zagwarantowac prawo do azylu, nie mogg dokonywac
zbiorowego wydalania emigrantow, ani nikogo wydali¢ do panstwa, w ktérym
istnieje powazne ryzyko, iz moze by¢ poddany karze $mierci, torturom lub
innemu nieludzkiemu lub ponizajgcemu traktowaniu albo karaniu. Panstwa
muszg szanowac réznorodnosc kulturowg, religijng i jezykowa. Beneficjenci
funduszy nie mogg akceptowac dyskryminacji, w szczegdlnosci ze wzgledu
na pte¢, rase, kolor skéry, pochodzenie etniczne lub spoteczne, cechy gene-
tyczne, jezyk, religie lub przekonania, poglady polityczne lub wszelkie inne
poglady, przynalezno$¢ do mniejszosci narodowej, majatek, urodzenie, nie-
petnosprawnos¢, wiek lub orientacje seksualng''.

Katalog wartosci podstawowych UE jest dtugi, a takze moze by¢ bardzo sze-
roko interpretowany. Dlatego w mysl konkluzji lipcowego szczytu wszystkie
sporne kwestie miedzy Warszawg i Brukselg mogty by¢ rozwigzywane na pod-
stawie nowej warunkowosci funduszy unijnych, poczynajac od kwestii reformy
sgdownictwa, poprzez problem relokacji uchodzcéw, repolonizacje mediéw
i wptywu rzgdu na media publiczne, skonczywszy na sporach ideologicznych
0 zakres praw mniejszosci seksualnych i praw kobiet np. do aborcji. Nalezy
przypomnie¢, ze w mys$l proponowanego w roku 2018 rozporzgdzenia'®? Komi-
sja interpretujgc sytuacje w panstwach cztonkowskich mogta wskazywac na
,uogolnione braki w zakresie praworzadnosci”, a wiec przedstawiac katalog
kwestii, ktdre nalezy zmieni¢, w tym na lokalne prawa lub praktyke administra-
cyjna, ktére trzeba usunac jesli panstwo chce otrzymywac fundusze unijne.
Dawato to ogromng wtadze samej Komisji i innym panstwom cztonkowskim
w stosunku do rzadu oskarzanego o tamanie wartosci UE. Tak daleko posu-

191 Por. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, 2012/C 326/2,
26 pazdziernika 2012, 391-407.

192 Whiosek - Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku
uogdlnionych brakdéw w zakresie praworzqdnosci w paristwach cztonkowskich, op. cit.
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Celem politycznym Berlina i Paryza na lipcowym szczycie byto
odejscie od prawa weta, a tego typu procedura miata zostac oparta

na gtosowaniu wiekszosciowym.

nieta wtadza mogta nie tylko ograniczac suwerennos¢, ale rowniez demokracje w panstwach obwinianych o naru-
szanie wartosci unijnych.

Najwiekszy wptyw na omawiane procedury mogty miec¢ kraje, ktére majg tradycyjnie najwieksze nieformalne
oddziatywanie na biurokratéw europejskich. Nalezg do nich przede wszystkim Francja i Niemcy. Oba panstwa
wielokrotnie przy tym wskazywaty na to, ze wartosci UE muszg by¢ respektowane, a takze, ze nalezy wzmoc
ni¢ srodki egzekucyjne dla tych norm. Tuz po zakonczeniu lipcowego szczytu sekretarz stanu ds. europejskich
we francuskim rzadzie zaznaczyt, ze sankcje dotyczgce wartosci europejskich trzeba rozwija¢, poniewaz srodki
prawne i finansowe sg najpotezniejszymi narzedziami przeciwko naruszaniu praworzgdnosci i innych wartosci
UE™2. W opinii dyplomatdéw francuskich nacisk w sprawie praworzadnosci bedzie formalizowany na ptaszczyznie
prawnej, a sankcje w tej sprawie bedg musiaty by¢ orzekane znacznie skuteczniej, anizeli do tej pory. Wczesniej
niezbedna do ich wprowadzenia byfa jednomysinos$¢ panstw cztonkowskich z art. 7 TUE™“. Dlatego celem poli-
tycznym Berlina i Paryza na lipcowym szczycie byto odejscie od prawa weta, a tego typu procedura miata
zostac oparta na gtosowaniu wiekszosciowym. Ponadto, najbardziej skuteczne w opinii dyplomatéw francu-
skich i niemieckich byty sankcje finansowe.

Na lipcowym szczycie UE panstwa zgodzity sie, ze zostanie odrzucona propozycja Komisji z 2018 roku', aby w tej
sprawie procedowac tzw. odwrécong wiekszoscig gtoséw w Radzie UE, co oznaczato, ze dla aprobaty wniosku
Komisji o ukaranie panstwa wystarczajaca bytaby mniejszos¢ gtoséw. Na szczycie przyjeto, ze taki wniosek bedzie
procedowany kwalifikowang wiekszoscig gtoséw w Radzie UE. Byt to sukces panstw oskarzanych o famanie pra-
worzadnosci, czyli Polski i Wegier. Niemniej to zwyciestwo moze okazac sie pyrrusowym, gdyby w istocie doszto
do procedowania omawianej kwestii, gdyz w tej sprawie trudno bedzie znalez¢ obu krajom tzw. mniejszos¢ blo-
kujgca'®®. Bedzie to ogromnym wyzwaniem, nawet jesli liste problematycznych rzagddéw poszerzg inne panstwa
Europy Srodkowej niekiedy oskarzane o tamanie praworzadnosdi, takie jak Butgaria, Chorwacja i Rumunia.

W konkluzjach omawianego szczytu wskazano, ze Rada Europejska szybko powrdci do kwestii nowej warunko-
wosci. Ponadto, poproszono Komisje, aby zaproponowata srodki dyscyplinujgce w przypadku naruszenia warto-
Sci UE, a wiec skorygowata wiasny projekt rozporzadzenia w tej sprawie z 2018 roku'”.

193 M. Khan, France to push for rule-of-law sanctions as part of EU recovery plan, “Financial Times"”, 2.08.2020, https://www.ft.com/content/5e065f7a-0895-402f-
881b-067a49336b3b [20.08.2020]

194 "2. Rada Europejska, stanowiqc jednomysinie na wniosek jednej trzeciej Paristw Cztonkowskich lub Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, moze stwierdzi¢, po wezwaniu Paristwa Cztonkowskiego do przedstawienia swoich uwag, powazne i state naruszenie przez to Paristwo Cztonkowskie
wartosci, o ktérych mowa w artykule 2." Por. art. 7.2 TUE, Traktat o Unii Europejskiej - tekst skonsolidowany uwzgledniajgcy zmiany wprowadzone Traktatem
z Lizbony, Dz.U.2004.90.864/30.

195 Whiosek - Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakdw w zakresie praworzqdnosci
w paristwach cztonkowskich, op. cit.

196 E. Rubio, Rule of law conditionality. What could an acceptable compromise look like? op. cit., 2.

197 Whiosek - Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych brakéw w zakresie praworzgdnosci
w paristwach cztonkowskich, op. cit.
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PRZEBIEG
DALSZYCH NEGOCJAC)I

Warunkiem przyjecia wieloletnich ram finansowych UE 2021-2027 oraz Euro-
pejskiego funduszu odbudowy byta zgoda panstw cztonkowskich na podwyz-
szenie putapu finansowania unijnego po roku 2020 do okoto 2 proc. DNB w UE
oraz na nowe dochody wtasne Unii. Jesienig i zimg 2020 roku planowano prze-
prowadzenie procedury ratyfikacji konkluzji ze szczytu UE w wymienionych
kwestiach przez odpowiednie instytucje krajowe. W przypadku Polski decy-
dujace znaczenie ma zgoda Parlamentu RP wyrazona w ustawie. W innych
panstwach wymagana byta akceptacja parlamentéw krajowych, a takze nie-
ktorych regionalnych. Potencjalnie procedura ta daje mozliwos¢ zawetowa-
nia przez panstwa cztonkowskie decyzji Rady Europejskiej, jesli ich oczekiwa-
nia np. wobec kwestii praworzadnosci nie zostang spetnione. W takim przy-
padku wobec braku porozumienia do korica 2020 roku obowigzywatoby pro-
wizorium budzetowe, ale bez funduszu odbudowy, jak rowniez bez warunko-
wosci odnoszgcej sie do praworzgdnosci. Sg to bowiem instrumenty nowe,
ktérych nie byto we wczesniejszej perspektywie finansowej.

W przypadku wieloletnich ram finansowych procedura ich przyjmowania jest
klarownie okreslona w traktatach, a tym samym nie ma mozliwosci ich przyje-
Cia np. poza traktatami lub w ramach mechanizmu wzmocnionej wspotpracy.
Brak porozumienia politycznego miedzy zainteresowanymi stronami (pan-
stwami cztonkowskimi i Parlamentem Europejskim) do konca 2020 roku ozna-
Cza, ze zgodnie z art. 312 TFUE przepisy dotyczgce poprzednich wieloletnich
ram finansowych obowigzujg tak dtugo, az nie zostang uzgodnione i przyjete
nowe akty prawne.

Inaczej wyglada sytuacja w stosunku do Europejskiego funduszu odbudowy.
Poniewaz jest to instrument nowy i nieregulowany przez traktaty, dlatego
potencjalnie istnieje mozliwos¢ jego powotania nawet bez zgody wszystkich
panstw cztonkowskich. Procedura wzmocnionej wspoétpracy jest jednak wat-
pliwym instrumentem dla jej powotania, gdyz zgodnie z art. 326 TFUE taka
wspotpraca nie moze naruszac rynku wewnetrznego ani spojnosci gospo-
darczej, spotecznej i terytorialnej. Nie moze ona takze stanowi¢ przeszkody
ani dyskryminacji w handlu miedzy panstwami cztonkowskimi, ani prowadzi¢
do zaktdcenia konkurencji miedzy nimi. Potencjalnie wykluczone panstwo
mogtoby wiec zaskarzy¢ do TSUE tego typu wspotprace w zakresie funduszu
odbudowy, ktéry moze zaburzy¢ konkurencyjnos¢ na rynku wewnetrznym
lub spojnos¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng. Dlatego prostszym spo-
sobem powotania funduszu odbudowy przy braku zgody ktoregos z panstw
bytoby podpisanie nowego traktatu miedzy pozostatymi panstwami UE, tak
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jak to miato miejsce w przypadku tzw. paktu fiskalnego, czyli Traktatu o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu
w Unii Gospodarczej i Monetarnej, podpisanego w 2012 roku'® przez 25 krajow UE, wéwczas z wyjatkiem Zjed-
noczonego Krélestwa i Czech. Panstwa lub panstwo niebiorgce udziatu w takiej umowie musiatyby jednak dopil-
nowac tego, ze nie bedg obcigzone w zaden sposéb zobowigzaniami dotyczgcymi sptaty pozyczek zaciggnietych
na fundusz odbudowy.

Innym elementem niezbednym do wprowadzenia wynikéw lipcowego szczytu UE w zycie jest przyjecie rozporzg-
dzenia okres$lajgcego wieloletnie ramy finansowe, co powinno by¢ zakorczone do korica 2020 roku. W tym wypadku
zgodnie z art. 312 TFUE obowigzuje specjalna procedura ustawodawcza, czyli jednomysinos¢ w Radzie UE i zgoda
PE. Wspomniane rozporzadzenie jest zwykle kilkustronicowym aktem prawnym. Zawiera gtdwne decyzje dotyczgce
podziatu srodkéw, ale zapewne nie bedzie odnosi¢ sie do kwestii warunkowosci dotyczgcej wartosci. Niemniej
PE wykorzystywat swojg zgode na przyjecie tego aktu prawnego dla negocjowania z Radg wielu kwestii szczego-
towych, ktore dotyczyty catego pakietu ustalen przyjetych na lipcowym szczycie Rady Europejskiej. Waznym ele-
mentem stanowiska Parlamentu byta kwestia powigzania przestrzegania wartosci UE z sankcjami finansowymi.

Jednoczes$nie do konca roku 2020 powinny zostac¢ przyjete inne regulacje z pakietu towarzyszgcego wieloletnim
ramom finansowym, ktorych zwykle jest okoto 40. WSrdd nich znajdzie sie rozporzgdzenie dotyczgce warunko-
wosci odnoszacej sie do wartosci UE. Omawiane regulacje sg przyjmowane zwyktg procedurg legislacyjng, a wiec
gtosowaniem wiekszoscig kwalifikowang w Radzie UE oraz kodecyzjg Parlamentu. Kwestia praworzgdnosci byta
przedmiotem negocjacji toczgcych sie miedzy Radg a PE, ktdre dotyczyty w gruncie rzeczy zgody deputowanych
na uruchomienie catego procesu legislacyjnego.

Zgodnie z planami prezydencji niemieckiej w potowie sierpnia 2020 roku rozpoczety sie negocjacje Rady z przed-
stawicielami Parlamentu w sprawie ustalen lipcowego szczytu UE. Stanowisko PE dotyczyto zasadniczo trzech
kwestii. Po pierwsze znaczgcego podwyzszenia putapu finansowania na priorytetowe programy UE, ktore miaty
by¢ uruchomione od roku 2021, a stanety pod znakiem zapytania w sytuacji, kiedy Rada Europejska znaczaco
zredukowata wydatki na te cele w lipcu 2020 roku. Poczatkowe oczekiwanie PE dotyczyto podwyzek siegajacych
w sumie 100 mld euro'™”. Po drugie PE domagat sie zobowigzania Rady do kolejnych dochoddw wiasnych UE, przede
wszystkim podatku cyfrowego, podatku od transakgji finansowych i tzw. podatku weglowego. Po trzecie nalegat na
zaostrzenie kryteriow nowej warunkowosci otrzymywania funduszy unijnych odnoszacej sie do praworzgdnosci.

Z kolei Rada chtodzita apetyty PE wobec zwiekszenia finansowania programéw UE po roku 2020. Byta tez mocno
podzielona wobec praworzadnosci. Polska i Wegry obstawaty przy stanowisku, ze nalezy ztagodzi¢ kryteria nowej
warunkowosci. Przede wszystkim chciaty ograniczenia jej stosowania wytgcznie do kwestii ochrony intereséw finan-
sowych Unii, a wiec np. mozliwosci korupcji lub innych naduzy¢ przy wykorzystywaniu funduszy europejskich.

198 Traktat o stabilnosci, koordynadji i zarzqdzaniu w unii gospodarczej i walutowej z dnia 2 marca 2012 r. - nieopublikowany w Dzienniku Urzedowym, https://
eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex:42012A0302(01) [29.09.2020].

199 E. Zalan, EU Parliament sticks to demands in budget tussle, "EUobserver”, 6.10.2020, https://euobserver.com/institutional/149647 [29.10.2020].
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Niemcy przeforsowaty swojg propozycje, jako stanowisko catej
Rady. Zawierato ono ustepstwa wobec Warszawy i Budapesztu.

Byto to prawdopodobnie zwigzane z zapowiedzig wetowania
catego pakietu finansowego przez obie stolice.

Ponadto, oba kraje domagaty sie wprowadzenia procedury odwotawczej od decyzji Rady UE w sprawach ewentu-
alnych sankgji finansowych do Rady Europejskiej, gdzie decyzje powinny by¢ podejmowane jednogtosnie. Z kolei
panstwa nordyckie i Niderlandy zasadniczo wspieraty stanowisko PE, a wiec dgzyty do wzmocnienia przestrzega-
nia praworzadnosci, przede wszystkim jej szerokiej interpretacji w stosunku do wszystkich wartosci UE??°. Podsu-
mowujac, panstwa cztonkowskie godzity sie jedynie na drobne koncesje wobec PE w zakresie finansowym, nato-
miast byty mocno podzielone w sprawach praworzadnosci.

Pod koniec wrzesnia prezydencja niemiecka zaproponowata mandat negocjacyjny do rozmow z PE, ktéry obejmo-
wat kwestie praworzadnosci. Wspomniana propozycja, cho¢ kompromisowa, zostata odrzucona z jednej strony
przez Polske i Wegry, a z drugiej przez Niderlandy, Danie, Szwecje, Austrie oraz Finlandie. Zastrzezenia zgto-
sity Belgia i Luksemburg?®'. Wedtug Konrada Szymanskiego, ministra odpowiedzialnego za polityke europejska
w KPRM, kompromis niemiecki nadal pozwalat Komisji na zbyt wielkg arbitralnos¢ i stwarzat duzy poziom niepew-
nosci prawa?®?. Niemniej ostatecznie Niemcy przeforsowaty swojg propozycje, jako stanowisko catej Rady.
Zawierato ono ustepstwa wobec Warszawy i Budapesztu. Byto to prawdopodobnie zwigzane z zapowie-
dzig wetowania catego pakietu finansowego przez obie stolice w przypadku, kiedy ich oczekiwania wobec
praworzadnosci nie zostatyby zaspokojone?®. Jarostaw Kaczynski dobitnie przedstawit polskie stanowisko w oma-
wianej sprawie. ,/nstytucje Unii Europejskiej, jej przerozni urzednicy, jacys politycy, ktérych Polacy nigdy nigdzie nie
wybierali, zqdajq od nas bysmy zweryfikowali catq naszq kulture, odrzucili wszystko, co dla nas arcywazne, bo im sie
tak podoba. Przeciez zadnego innego uzasadnienia nie ma. Nie ma sladu uzasadnienia traktatowego, jest to sprzeczne
Z naszq deklaracjg o suwerennosci kulturowej podjetej przez Sejm przed wejsciem do UE. Na takie dziatania nie bedzie
zgody. Bedziemy broni¢ naszej tozsamosci, naszej wolnosci, suwerennosci za wszelkq cene. Nie damy sie terroryzowac
pieniedzmi. (...) JesteSmy po dobrej stronie historii. To ci, ktdrzy chcqg nam odebrac suwerennosc, narzucic jakies swoje
widzi mi sie, sq na drodze do upadku"?°4.

Propozycja rozporzadzenia dotyczacego nowej warunkowosci chronigcej budzet UE przedstawiona przez prezy-
dencje niemieckg obejmowata kilka waznych elementéw?%. Po pierwsze, ztagodzono odniesienie praworzadnosci
do wartosci europejskich, w tym kwestii niezaleznosci sagdownictwa, jak rowniez badania ,uogdélnionych brakdw

200 E. Zalan, German presidency tries to end EU's rule-of-law battle, "EUobserver”, 29.09.2020, https://eucbserver.com/political/149565 [29.09.2020].

201 Wiekszos¢ paristw za powiqzaniem funduszy unijnych z praworzqdnosciq. Sprzeciw wyrazito 7 krajéw, ,Polskie Radio 24", 30.09.2020, https://www.
polskieradio24.pl/5/3/Artykul/2592774,Wiekszosc-panstw-za-powiazaniem-funduszy-unijnych-z-praworzadnoscia-Sprzeciw-wyrazilo-7-krajow
[29.10.2020].

202 Niemcy chcq powigzania budzetu UE z praworzqdnoscig. Szymariski: Nie ma na to zgody. Rozporzqdzenie nie spetnia uzgodnieri z RE, ,wPolityce.pl”, 7.10.2020,
https://wpolityce.pl/polityka/520939-szymanski-dzialania-niemiec-sa-sprzeczne-z-ustaleniami-z-re [29.10.2020].

203 M. de La Baume, H. von der Burchard, D.M. Herszenhorn, Poland joins Hungary in threatening to block EU’s budget and coronavirus recovery package,
“Politico”, 18.09.2020, https://www.politico.eu/article/poland-joins-hungary-in-threat-to-block-eus-landmark-budget-and-recovery-package/ [29.09.2020].

204 J. Kaczyriski dla “GPC" o naciskach ze strony Unii i glosowaniu ws. budzetu: “Bedzie weto!", ,Niezalezna", 13.10.2020, https://niezalezna.pl/357330-j-kaczynski-
dla-gpc-o-naciskach-ze-strony-unii-i-glosowaniu-ws-budzetu-bedzie-weto [29.10.2020].

205 Regulation of the European Parliament and of the Council on a general regime of conditionality for the protection of the Union budget, 11045/1/20, Council of
the EU, Brussels, 29 September 2020.
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w zakresie praworzgdnosci” obecnych w pierwotnej propozycji KE z 2018 roku?®®. Jednoczesnie skierowano ocene
przestrzegania praworzadnosci na kwestie nieprawidtowosci finansowych. Po drugie utrzymano procedowanie
w tej sprawie wiekszoscig kwalifikowang w Radzie UE, a wiec tak jak to przewidywat lipcowy szczyt Unii. Pewnym
ustepstwem byto wprowadzenie procedury okreslanej jako ,hamulec bezpieczenstwa”, a wiec mozliwosci podje-
cia dyskusji na temat decyzji Rady w Radzie Europejskiej. Zdaniem komentatorow ,niemiecka prezydencja zapro-
ponowata kompromis ustanawiajgcy praworzqdnosc co do zasady, ale w taki sposdb, aby nikt nie ponidst zadnych real-
nych konsekwencji"?%’. Zawezenie mechanizmu sankcyjnego wytgcznie do kwestii nieprawidtowosci finansowych
byto ,tak wgskim podejsSciem, ze uczynito ten nowy mechanizm bezuzytecznym"?°¢. Byta to powazna zmiana kierunku
prac nad omawianym rozporzadzeniem w stosunku do tego, czego pierwotnie oczekiwata KE i PE.

Na poczatku listopada 2020 roku prezydencja niemiecka i Parlament wynegocjowaty porozumienie?®. Uzgod-
niona propozycja rozporzadzenia dotyczgcego nowej warunkowosci dla funduszy europejskich ponownie roz-
szerzata zakres interpretowania praworzgdnosci w stosunku do wszystkich wartosci wystepujgce w art. 2 TEU.
Wedtug art. 2 tego projektu rozporzgdzenia praworzadno$¢ miata obejmowac legalno$¢ przyjmowania prawa,
co oznaczato przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces stanowienia prawa. Ponadto
miata dotyczy¢ zakazu arbitralnosci wtadzy wykonawczej, jak réwniez skutecznej ochrony sadowej, dostepnosci
do wymiaru sprawiedliwosci, niezawistosci i bezstronnosci sgdow, a takze przestrzegania praw podstawowych,
zachowania podziatu wtadz oraz niedyskryminacji i rownosci wobec prawa. W ten sposob projekt wykraczat poza
rozumienie praworzgadnosci jedynie w odniesieniu do ochrony intereséw finansowych Unii. Jak to okreslit komu-
nikat PE porozumienie z Radg zakfadato, ze naruszenie praworzadnosci uwzgledniato aspekt systemowy ,zwig-
zany z podstawowymi wartosciami UE, takimi jak wolnos$¢, demokracja, rownosc i poszanowanie praw cztowieka,
w tym mniejszosci"?'°.

Wedtug projektu decyzje w sprawie sankgji finansowych za naruszenie wartosci UE bedzie podejmowac Rada UE
wiekszoscig kwalifikowang na wniosek KE, zasadniczo w ciggu jednego miesigca od otrzymania propozycji Komisji
(art. 5). W wyjgtkowych okolicznosciach zadna decyzja dotyczaca zawieszenia Srodkéw nie powinna by¢ podejmo-
wana przed omoéwieniem sprawy przez Rade Europejska (pkt. 18a). Panstwa cztonkowskie uczestniczgce w dys-
kusji na forum Rady Europejskiej nie bedg jednak miaty prawa weta w stosunku do ewentualnych sankgji.

206 Whiosek - Rozporzqdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakdw w zakresie praworzqdnosci
w paristwach cztonkowskich, op. cit.

207 W. MUnchau, North versus south, "Eurointelligence”, 04 October 2020, https://www.eurointelligence.com/column/north-and-south [29.10.2020].

208 E. Rubio, Rule of law conditionality. What could an acceptable compromise look like? op. cit., 3.

209 Multiannual Financial Framework (MFF) 2021-2027 and Recovery package - Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on
a general regime of conditionality for the protection of the Union budget, Council of the European Union, 12616/20, Brussels, 6 November 2020.

210 Rule of law conditionality: MEPs strike a deal with Council, The European Parliament, 05-11-2020, https.//www.europarl.europa.eu/news/pl/press-
room/20201104IPR90813/rule-of-law-conditionality-meps-strike-a-deal-with-council [29.71.2020].
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Ponadto, w negocjacjach z panstwami cztonkowskimi Komisja i Parlament dgzyty do poszerzenia katalogu docho-
dow wiasnych UE?". Dlatego mozliwy byt w pdzniejszym terminie powrdt do negocjacji w tej sprawie. Na lipcowym
szczycie 7 2020 roku ustalono wprowadzenie tylko jednego nowego podatku europejskiego, niezbyt korzystnego
dla Rzeczpospolitej (pomimo tego, ze przyjeto regute tzw. ograniczonej regresywnosci jego naliczania). Chodzi
0 podatek od plastiku, ktéry nie zostat poddany recyklingowi. W konkluzjach ze szczytu pojawity sie takze infor-
macje o kolejnych podatkach przygotowywanych przez Komisje, ktére mogg zosta¢ wprowadzone w przysztosci.
Ale takg decyzje bedg musiaty zatwierdzi¢ jednomysinie panstwa cztonkowskie. Jesli wiec ktérys podatek bedzie
niekorzystny dla jakiegos kraju, albo bedzie budzit zastrzezenia dotyczgce rozwoju federalizmu fiskalnego w Unii
- bedzie mozna te tendencje powstrzymac. Na tym etapie pracy bedzie jednak bardzo trudno powrdéci¢ do kwe-
stii warunkowosci dotyczgcej wartosci UE.

211 Szerzej: Proposal for a Council decision on the system of Own Resources of the European Union, European Commission, COM(2018) 325 final, Brussels,
2.5.2018.
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WNIOSKI

Procedura artykutu 7 TUE wprawdzie pietnowata rzady oskarzane o narusza-
nie wartosci UE, ale nie mogta zakonczyc¢ sie dla nich bolesnymi sankcjami.
Takze postepowanie przed TSUE nie zawsze byto skutecznym narzedziem pre-
sji, gdyz wyroki Trybunatu dotyczyty zazwyczaj szczegdtowych spraw. Nie byty
rowniez tak bardzo podatne na interpretacje polityczng, jak to miato miejsce
w przypadku innych instytucji UE. Ponadto, powaznym orezem w odniesie-
niu do wyrokéw TSUE mogto byc¢ ich zakwestionowanie przez narodowe sady
konstytucyjne, czego obawiali sie sedziowie europejscy, a co mogto wptywac
naich bardziej wywazone orzecznictwo. Dlatego mechanizm sankcyjny odwo-
tujacy sie do funduszy europejskich i opierajgcy sie z jednej strony na ocenie
,uogolnionych brakéw w zakresie praworzadnosci” przez Komisje, a z drugiej
na przetargu politycznym w tonie Rady UE wydawat sie najlepszym instrumen-
tem oddziatywania politycznego.

W drugiej potowie sierpnia 2020 roku w imieniu panstw cztonkowskich przed-
stawiciele niemieckiej prezydencji w UE podjeli rozmowy z delegatami Parla-
mentu. Mozna byto oczekiwac stosunkowo niewielkich koncesji wobec parla-
mentarzystow w stosunku do konkluzji z lipcowego szczytu UE. Jak stwierdzit
przedstawiciel prezydencji do agencji DPA, ,prace nad mechanizmem prawo-
rzgdnosci bedq kontynuowane na bazie projektu, ktory od roku 2018 omawiany
Jest na ptaszczyznie roboczej. Dostosowany on bedzie do ustaleri Rady Europej-
skiej”?. Oznaczato to, ze prezydencja zasadniczo aprobowata wniosek legi-
slacyjny KE z 2018 roku, cho¢ chciata go dostosowac do ustalen Rady Euro-
pejskiej z lipca 2020 roku.

W kolejnych tygodniach Berlin coraz bardziej brat pod uwage oczekiwania
Warszawy i Budapesztu w zakresie modyfikacji propozycji legislacyjnej Komi-
sji. Wynikato to z grozby zawetowania przez Polske i Wegry catego pakietu
finansowego przyjetego w lipcu na szczycie UE. Celem rzagdow w Warszawie
i Budapeszcie byto wprowadzenie takiego mechanizmu warunkowosci, aby nie
zagrazat on interesom finansowych obu stolic, a wiec miat ograniczy¢ zakres
interpretowania praworzadnosci przez KE?'3. Z kolei PE domagat sie posze-
rzenia kryteriow oceny praworzgdnosci i utatwienia mozliwosci dokonywania
sankcji finansowych. Oczekiwania deputowanych tak bardzo odbiegaty od
stanowiska Rady, ze byli oni nawet gotowi do zerwania negocjacji toczonych

212 PE nie zmieni diametralnie budzetu UE. ,Ma niewielki margines swobody”, ,Niezalezna”, 28.07.2020, https://
niezalezna.pl/343137-pe-nie-zmieni-diametralnie-budzetu-ue [29.07.2020].

213 Niemcy chcq powigzania budzetu UE z praworzqdnosciq. Szymariski: Nie ma na to zgody... op. Cit.
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z prezydencjg?'®. Ostatecznie jednak prezydencja niemiecka poszta na dale-
kie ustepstwa w stosunku do oczekiwar Parlamentu w sprawie praworzgadno-

Sci, gtownie dlatego, ze nie chciata dokonac¢ wiekszych koncesji finansowych.

Spér o praworzadnos¢ miat zaréwno wymiar prawny, jak i polityczny.
Byt przejawem rywalizacji o wtadze miedzy instytucjami europejskimi,
w ramach ktérego KE i PE staraty sie zwiekszy¢ zakres swoich kompetencji
w stosunku do instytucji miedzyrzadowych i panstw cztonkowskich. Jednocze-
$nie konflikt wokét praworzgdnosci ujawnit rosngce wptywy dwéch naj-
wiekszych panstw cztonkowskich w instytucjach unijnych, a takze wyko-
rzystywanie kwestii naruszania wartosci UE do pietnowania przeciwnikow
politycznych, ktérzy majg odmienne pryncypia polityczne lub inny pomyst na
przysztos$¢ integradji. llustrowat takze wewnetrzng specyfike funkcjonowania
poszczegdlnych instytucji, w tym wiodgce motywy polityczne ich dziatalnosci.

Niniejszy raport potwierdza zatozenia koncepcji ,ukierunkowanego oportu-
nisty” w odniesieniu do Komisji. Starata sie ona w miare mozliwosci posze-
rzac zakres swoich uprawnien w obszarze praworzgdnosci, cho¢ jednocze-
$nie dostosowywata swoje dziatania do oczekiwan panstw cztonkowskich,
zwiaszcza tych najbardziej wptywowych w strukturach unijnych. W jej podej-
$ciu do wartosci europejskich widac¢ byto tez interesy najwiekszych europej-
skich grup politycznych, ktére w zaleznosci od wiasnych preferencji podejmo-
waty lub ograniczaty dziatania wobec krajéw podejrzewanych o tamanie prawo-
rzadnosci. W ten sposéb Komisja stawata sie aktorem politycznym, zwy-
kle podporzgdkowanym dominujgcym panstwom lub innym sitom poli-
tycznym na arenie unijnej. Trudno wiec uzna¢, aby wypetniata traktatowg
role bezstronnego arbitra bronigcego prawa unijnego.

Parlament Europejski silnie angazowat sie w sp6r wokét praworzadnosci,
gdyz pozwalato to deputowanym na ksztattowanie wyrazistych narracji
politycznych, czytelnych dla wyborcédw. Omawiany kryzys byt wiec okazja
do wyostrzenia sporu miedzy poszczegélnymi frakcjami, pietnowania prze-
ciwnikow politycznych, ale réwniez dbania o wiasne interesy partyjne. Frak-
cje krytykowaty rzady, ktérych przedstawiciele nalezeli do oponentéw
politycznych w danym kraju i na arenie unijnej, a jednoczesnie staraty
sie chronic¢ panstwa, w ktérych wtadze sprawowali koledzy z danej grupy
politycznej. W ten sposdb wokdt praworzgdnosci toczyta sie gra miedzypar-
tyjna w PE, w ramach ktérej partie gtéwnego nurtu politycznego ostro wyste-
powaty przeciwko ugrupowaniom okreslanym jako eurosceptyczne, nacjona-
listyczne i populistyczne. Spér nabierat takze wymiaru ideologicznego, gdyz
jako wrogéw Europy srodowiska centro-lewicowe okreslaty czesto sity konser-
watywne, majgce odmienne podejscie do przysztosci integracji, jak rowniez
wielu innych spraw publicznych. Zarzut tamania praworzgdnosci byt w wielu
obszarach ingerencjg w wewnetrzne kompetencje narodowych demokracji,

214 E. Zalan, EU budget talks suspended in fight for new funds, "EUobserver”, 9.10.2020, https://euobserver.
com/economic/149699 [29.10.2020].
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ale jak sie wydaje, miat tez ograniczy¢ wptywy ugrupowan prawicowych oraz
ugruntowac idee liberalne i lewicowe wsrdod wyborcow.

Instytucje miedzyrzadowe kierujg sie przede wszystkim interesami poszczegél-
nych panstw. Spér o praworzadnos¢ uwidocznitjednak to, jak duze znaczenie
dla postepowania tych instytucji ma opinia publiczna w poszczegdlnych krajach,
a wiec réwniez narracje polityczne towarzyszace temu konfliktowi. W instytu-
cjach miedzyrzgdowych pojawity sie przeciwstawne interpretacje norm
europejskich, a takze ujawnity interesy poszczegélnych frakcji europej-
skich. Spor odstonit gtebokie podziaty majace nie tylko wymiar polityczny, ale
wrecz kulturowy. Zaskakujacy byt tez brak tolerancji dla oponentdw, zwitasz-
cza z nowych panstw cztonkowskich. Jak to podsumowat jeden z komentato-
row, UE odniosta sukces w tworzeniu jednolitego rynku, jednej waluty i strefy
wolnej od paszportoéw. Ale nie byta przygotowana na konflikt kulturowy. Nie
unikneta rowniez fatszywego poczucia wyzszosci moralnej, ktéra jest specjal-
noscig nacji wywodzacych sie z Europy Pétnocnej?™™.

Skutkowato to pogtebiajgcym sie dystansem miedzy krajami zachodnie]
i wschodniej czesci UE. Wzajemne animozje i pretensje obnizaty zaufanie
miedzy panstwami cztonkowskimi, niszczyty ich poczucie partnerstwa
i gotowosc do solidarnosci. Tym samym kryzys wokét praworzgdnosci
miat dewastujgce konsekwencje dla proceséw integracyjnych. Powodowat
erozje autorytetu instytucji unijnych, zwtaszcza KE i PE, jak rowniez zwieksza-
jacy sie eurosceptycyzm wyborcow prawicowych z panstw, ktére byty oskar-
zane o tamanie wartosci UE.

215 W. Minchau, North versus south, op. cit.
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REKOMENDACJE

Powigzanie funduszy europejskich z przestrzeganiem warto-
$ci UE jest toksyczne dla integracji i moze by¢ czynnikiem dez-
integracji w Europie. Dlatego najlepiej bytoby odrzuci¢ tego
typu zwigzek. Jesli bytoby to trudne w realizacji, polski rzad powi-
nien dazy¢ do przyjecia regulacji dotyczacej tej warunkowosci przy
otrzymywaniu funduszy unijnych w wersji minimalistycznej. Powinna
ona by¢ zawezona jedynie do kwestii nieprawidtowosci finansowych,
a wiec ograniczy¢ mozliwosci interpretowania przestrzegania war-
tosci UE przez KE.

Wiasciwe jest uzupetnienie procedury sankcyjnej zapisanej w kon-
kluzjach z lipcowego szczytu, a wiec gtosowania wiekszoscig kwa-
lifikowana w Radzie UE, o postulat jednomysinosci w tej spra-
wie w Radzie Europejskiej. Nalezy przypomnie¢, ze taki jest wymog
wprowadzenia sankgjiw art. 7 TUE. Tak wiec trudno wprowadzac nowy
mechanizm sankcyjny przez rozporzadzenie, a wiec akt nizszego rzedu.
Ponadto, w konkluzjach z lipcowego szczytu dotyczacych tzw. warun-
kowosci ekonomicznej jest wprowadzone podobne rozwigzanie. Aby
skorzystac z funduszu odbudowy panstwa cztonkowskie bedg przy-
gotowywaty krajowe plany odbudowy i zwiekszania odpornosci, ktére
beda najpierw podlegaty ocenie Komisji, a nastepnie zatwierdzane
przez Rade UE w gtosowaniu wiekszoscig kwalifikowana. , Jezeli w wyjagt-
kowych sytuacjach jedno lub wiecej paristw cztonkowskich uznajqg, ze ist-
niejg powazne odstepstwa od zadowalajgcego osiggniecia odnosnych
celow posrednich i koricowych, mogq one zwrdcic sie do przewodniczg-
cego Rady Europejskiej o przekazanie tej sprawy nastepnej Radzie Europej-
skiej">'® Istnieje wiec potencjalna mozliwos¢ zablokowania lub przynaj-
mniej opdznienia przez jedno panstwo akceptadji dla ktéregos krajo-
wego planu odbudowy i zwiekszania odpornosci. W sprawach warun-
kowosci odnoszacej sie do wartosci mozna oczekiwac analogicznego
mechanizmu odwotawczego. W wyjgtkowe] sytuacji jedno lub wiecej
panstw cztonkowskich mogtoby mie¢ prawo do skierowania kwestii
ewentualnych sankgji do decyzji Rady Europejskiej, ktora powinna by¢
podjeta jednomyslinie. Prezydencja niemiecka zaproponowata®!’, aby

216 Conclusions, Special meeting of the European Council (17, 18, 19, 20 and 21 July 2020), General
Secretariat of the Council, Brussels, 21 July 2020.

217 Regulation of the European Parliament and of the Council on a general regime of conditionality for the
protection of the Union budget, op. cit.
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Rada Europejska jedynie przeprowadzita dyskusje w tej sprawie, a wiec
bez podejmowania ostatecznego rozstrzygniecia. Jak sie wydaje, jest
to rozwigzanie niewystarczajgce.

Kompromis osiggniety miedzy prezydencjg niemiecka a PE
w listopadzie 2020 roku jest niekorzystny dla polskiego rzadu.
Dlatego Parlament RP powinien zablokowac ratyfikacje podwyz-
szenia putapu finansowania unijnego po roku 2020 oraz nowych
dochodéw witasnych UE uzgodnionych na lipcowym szczycie
UE z 2020 roku. Innym rozwigzaniem moze by¢ sprzeciw polskiego
rzadu dla przyjecia rozporzadzenia o wieloletnich ramach finanso-
wych na lata 2021-2027. Polski Sejm moze tez przyjac¢ uchwate, ze
jesli instytucje UE - pomijajgc obowigzujgce traktaty - bedg przyj-
mowac procedury, ktére moga pozbawi¢ Rzeczpospolitg naleznych
funduszy europejskich to mozliwe jest zawieszenie ptacenia skfadki
cztonkowskiej lub pomniejszenie tej sktadki o fundusze w ten spo-
sob odebrane. Z tego typu procedur sankcyjnych moga by¢ wyta-
czone jedynie sytuacje, kiedy dochodzitoby w Polsce do nieprawi-
dtowosci finansowych badz korupcji potwierdzonych w raportach
Europejskiego Urzedu ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych.

Nalezy domagac sie zakonczenia procedury art. 7 TUE w spra-
wie tamania praworzadnosci w Polsce. Jest to jedyna proce-
dura przewidziana w traktatach, ktéra moze wskaza¢ ryzyko
powaznego naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci
Unii, jak rowniez ewentualnie wprowadzi¢ z tego tytutu sank-
cje. Fiasko wspomnianej procedury powinno zatem oznaczac, ze
nie ma powaznego naruszenia wartosci UE w oskarzanym o to pan-
stwie cztonkowskim.

Trybunat Konstytucyjny RP - wzorem podobnych instytucji
w innych panstwach cztonkowskich - powinien w wiekszym
stopniu badac zgodnos¢ wyrokéw TSUE z krajowa ustawg zasad-
niczg, jak réwniez to, czy europejski sagd nie przekracza trak-
tatéw europejskich. Dotyczy to w pierwszym rzedzie orzeczen
w sprawie tamania praworzadnosci w Polsce, w tym reformy sgdow-
nictwa wprowadzanej po roku 2015.

INSTYTUT SOBIESKIEGO qaa
www.sobieski.org.pl e IDEE DLA POLSKI



SPOR POLITYCZNY WOKOt PRAWORZADNOSCI
W UNII EUROPEJSKIEJ

Polskie wtadze powinny zintensyfikowac dziatania informa-
cyjne dotyczgce wiasnego stanowiska w sprawie praworzgd-
nosci. Dotyczy to w pierwszym rzedzie zarzutéw formutowanych
przez KE i PE, zaréwno odnoszacych sie do reformy sadownictwa,
jak rowniez innych polityk publicznych prowadzonych w Polsce. Wia-
Sciwym krokiem w tym kierunku jest powotanie wspdlnie przez Pol-
ske i Wegry instytutu majgcego przedstawia¢ argumenty obu kra-
jéw na forum miedzynarodowym?'s.

Polskie wtadze powinny przypomina¢ swoim partnerom w UE,
ze wazne jest przestrzeganie praworzgdnosci przez instytucje
unijne. W tym celu nalezy pokazywac przyktady naruszania trakta-
tow przez instytucje unijne, jak rowniez innych deficytéw UE, przede
wszystkim w zakresie respektowania zasad demokracji. Wyzej wspo-
mniany instytut moze np. publikowa¢ doroczne raporty na ten temat.

Nalezy przypomina¢ partnerom z UE, ze fundusze UE, zwtasz-
cza w ramach polityki sp6jnosci, nie sa przyznawane z uwagi na
przestrzeganie wartosci UE, ale przede wszystkim jako forma
pomocy dla najstabiej rozwijajacych sie regionéw oraz rekom-
pensata za otwarcie sie tych regionéw na silniejszg konkuren-
cje na rynku wewnetrznym. Czy zatem bogatsze panstwa czton-
kowskie korzystajgce najbardziej z wymiany gospodarczej na rynku
wewnetrznym UE majg zamiar wycofac sie z tego, dotad niekwestio-
nowanego, sukcesu integracji europejskiej?

Waznym sposobem walki o dobre imie Rzeczpospolitej na
forum europejskim bytoby demonstrowanie przyktadéw innych
panstw, ktére podejmujg podobne rozwigzania do tych wpro-
wadzanych w Polsce, a nikt nie uznaje, ze narusza to warto-
$ci UE.

218 L. Gehrke, Poland, Hungary to set up rule of law institute to counter Brussels, “Politico”, 29.09.2020, https://
www.politico.eu/article/poland-and-hungary-charge-brussels-with-double-standards-on-rule-of-law/
[29.09.2020].
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W sytuacji wykrycia nieprawidtowosci w zakresie tamania war-
tosci europejskich, zwtaszcza w przypadku krajow najbardziej
krytycznie nastawionych do Warszawy, nalezy rozwazy¢ wyko-
rzystanie art. 259 TFUE, a wiec przepisu pozwalajgcego na wniesie-
nie sprawy do TSUE przez panstwo cztonkowskie przeciwko innemu
cztonkowi UE za naruszanie prawa unijnego.

Polski rzagd powinien zwrécic sie do KE lub TSUE o zbadanie,
czy Nowegia moze jednostronnie zawieszac fundusze dla sta-
biej rozwijajacych sie panstw UE?'®, ktére zgodnie z Porozu-
mieniem o Europejskim Obszarze Gospodarczym maja na celu
zmniejszy¢ réznice gospodarcze i spoteczne miedzy regionami
w tych krajach??°. Zgodnie z protokotem 38C tego porozumienia
Wszystkie programy i dziatania finansowane w ramach Mechanizmu
Finansowego EOG na lata 2014-2021 opierajq sie na wspdlnych war-
tosciach poszanowania godnosci ludzkiej, wolnosci, demokracji, row-
nosci, praworzqdnosci i poszanowania praw cztowieka, w tym praw
0s0b nalezqcych do mniejszosci”. Niemniej procedura art. 7 pozwa-
lajgcego na stwierdzenie naruszenia wartosci UE nie zostata zakon-
Czona, a wiec po stronie UE nie ma odpowiedniej traktatowej prze-
stanki, aby uzna¢, ze wspomniany zapis protokotu zostat ztamany.

219 Ch. Duxbury, As EU debates rule of law, Norway's already making offenders pay, "Politico”, 9.10.2020,

https://www.politico.eu/article/eu-rule-of-law-norway-makes-offenders-pay/ [29.10.2020].

220 Porozumienie o Europejskim Obszarze Gospodarczym, Czes¢ VIl Mechanizm Finansowy, Dziennik

Urzedowy Unii Europejskiej, 11, t. 52, 3.1.1994.
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