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na rzecz umocnienia praworzadnos$ci

| ST WDTOWAAZENIE. ....ceeviiiieeieeiieeie ettt ettt et te e st e s be et e ssaeesssesasaesstesssasnnns 2
2 Dlaczego praworzadnos¢ ma zasadnicze znaczenie dla UE...........cccccovviiniieinieniennen. 4
C FOUT Dlaczego potrzebne sa nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzqadnosci............. 5
v/ S Jak beda dziata¢ nowe ramy UE na rzecz praworzgdnosScCi...........eeeveeerveensueeencneennnne 7
4.1........ Co uruchomi stosowanie nowych ram UE na rzecz praworzadnosci..........c.ccceeeuennee. 7
4.2........ Nowe ramy UE na rzecz praworzadnosci jako proces trojetapowy.........cc.ceeveeveenennee. 8
S JRPR WIHOSEK. ...ttt ettt sttt ettt sae e 10

1. Wprowadzenie

Praworzadnos¢ jest podstawa kazdej nowoczesnej demokracji konstytucyjnej. Jest ona jedna z
podstawowych zasad wynikajacych ze wspolnych tradycji konstytucyjnych wszystkich panstw
cztonkowskich UE, a tym samym jedna z gtéwnych wartosci, na ktorych opiera sie Unia. Fakt ten
przypomniano w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (Traktat UE), a takze w preambutach do
Traktatu i do Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Rowniez z tego powodu na mocy art. 49
Traktatu UE poszanowanie praworzgdnosci jest warunkiem cztonkostwa w UE. Wraz z demokracja
i prawami czlowieka praworzadno$¢ jest rowniez jednym z trzech filar6w Rady Europy i jest
zapisana w preambule do europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (EKPC)[1].

Wzajemne zaufanie miedzy panstwami cztonkowskimi UE i ich systemami prawnymi jest
fundamentem Unii. Sposéb stosowania zasady praworzadnosci na poziomie krajowym odgrywa
zasadniczg role pod tym wzgledem. Zaufanie wszystkich obywateli UE i organéw krajowych do
funkcjonowania praworzadnosci jest szczegolnie istotne dla dalszego przeksztatcania sie UE w
,»przestrzen wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych”[2]. To zaufanie
bedzie budowane i utrzymywane tylko wtedy, gdy praworzadnos¢ bedzie przestrzegana we
wszystkich panstwach cztonkowskich.

Ro6zne konstytucje i systemy sadowe panstw cztonkowskich UE sg zasadniczo dobrze
zaprojektowane i przygotowane, aby chroni¢ obywateli przed jakimkolwiek zagrozeniem dla
praworzadnosci. Ostatnie wydarzenia w niektorych panstwach cztonkowskich wykazaty jednak, ze
brak szacunku dla praworzadnosci i w rezultacie takze dla wartosci podstawowych, ktore
praworzadno$¢ ma chroni¢, moze sta¢ sie powaznym problemem. Podczas tych wydarzen ogo6t
spoteczenstwa wyraznie zazadat od UE, a zwlaszcza od Komisji, podjecia dziatan. Osiggnieto



wyniki, jednak Komisja i UE musialy znaleZ¢ rozwiazania dorazne, poniewaz obecne mechanizmy i
procedury unijne nie zawsze byly odpowiednie do zapewnienia skutecznej i szybkiej reakcji na
zagrozenia dla praworzadnosci.

Komisja jest straznikiem traktatow i ma obowiazek zapewni¢ poszanowanie wartosci, na ktorych
opiera sie UE, i chroni¢ ogélny interes Unii. Musi zatem odgrywac aktywna role pod tym
wzgledem[3]. We wrzesniu 2012 r. w swoim corocznym oredziu o stanie Unii skierowanym do
Parlamentu Europejskiego przewodniczacy Barroso powiedziat: ,,Potrzebujemy lepiej rozwinietego
wachlarza instrumentow — nie wystarczy juz wybor miedzy miekka wiadzq politycznej perswazji a
radykalnym rozwigzaniem z art. 7 Traktatu”. W oredziu w nastepnym roku, powiedzial, ze
,doswiadczenie potwierdza uzyteczno$¢ Komisji w roli niezaleznego i obiektywnego arbitra.
Doswiadczenia te powinniSmy osadzi¢ w bardziej og6lnych ramach [...]. Komisja przedstawi
komunikat dotyczacy tego tematu. Uwazam, ze dla idei Europy kluczowe znaczenie ma mozliwos¢
prowadzenia dyskusji”[4].

W czerwcu 2013 r. Rada ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych podkreslila, ze
»przestrzeganie praworzadnosci jest warunkiem wstepnym ochrony praw podstawowych” i
wezwata Komisje ,,do dalszego prowadzenia — zgodnie z Traktatami — debaty nad ewentualng
potrzeba opracowania opartej na wspotpracy i systematycznej metody rozwiazywania tych kwestii
oraz nad ksztalttem tej metody”. W kwietniu 2013 r. Rada do Spraw Ogo6lnych przeprowadzita
kompleksowa dyskusje na ten temat[5].

W lipcu 2013 r. Parlament Europejski domagat sie, aby ,,panstwa cztonkowskie poddawano
regularnej ocenie w zakresie trwatego przestrzegania wartosci podstawowych Unii oraz wymogéw
demokracji i praworzadnosci”[6].

Niniejszy komunikat stanowi odpowiedz na te wnioski. Na podstawie doswiadczen Komisji, debaty
miedzy instytucjami i szeroko zakrojonych konsultacji[7] w komunikacie okreslono nowe ramy
majace na celu zapewnienie skutecznej i spojnej ochrony praworzadnosci we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Ramy te majg stuzy¢ podejmowaniu dziatan w sytuacjach, w ktdrych istnieje
systemowe zagrozenie dla praworzadnosci, oraz znajdowaniu rozwigzan[8].

Majq umozliwi¢ zaradzenie przysztym zagrozeniom dla praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich, zanim spelnione zostang warunki uruchomienia mechanizméw przewidzianych w
art. 7 Traktatu UE. Majq one zatem wypehic¢ luke. Nie stanowig alternatywy dla mechanizméw z
art. 7 Traktatu UE, lecz raczej je poprzedzaja i uzupehiajg. Pozostaja rowniez bez uszczerbku dla
uprawnien Komisji do podejmowania dziatain w konkretnych sytuacjach wchodzacych w zakres
stosowania prawa UE w drodze postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego na mocy art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

Z szersze] perspektywy europejskiej ramy te maja przyczynic sie do osiagniecia celow Rady
Europy, w tym na podstawie wiedzy eksperckiej Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez
Prawo (Komisja Wenecka)[9].

2. Dlaczego praworzadnos¢ ma zasadnicze znaczenie dla UE

Zasada praworzadnosci stopniowo stata sie dominujagcym modelem organizacyjnym wspoétczesnego
prawa konstytucyjnego i organizacji miedzynarodowych (w tym Organizacji Narodow
Zjednoczonych i Rady Europy) w zakresie regulowania wykonywania wtadzy publicznej.
Gwarantuje, ze wszystkie wiadze publiczne dzialaja w granicach okre$lonych przez prawo, zgodnie



z warto$ciami demokracji i praw podstawowych oraz pod kontrola niezaleznych i bezstronnych
sqdow.

Dok}adna tres¢ zasad i norm wynikajacych z praworzadnosci moze sie r6zni¢ na poziomie
krajowym w zaleznosci od systemu konstytucyjnego kazdego panstwa cztonkowskiego.
Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (,,Trybunat”) i Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka, a takze dokumenty sporzadzone przez Rade Europy, oparte w
szczegolnosci na wiedzy eksperckiej Komisji Weneckiej, zawierajq jednak niepelny wykaz tych
zasad, a wiec zawierajgq definicje podstawowego znaczenia praworzadnosci jako wspdlnej wartosci
UE zgodnie z art. 2 Traktatu UE.

Zasady te obejmuja legalnos¢, co oznacza przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i
pluralistyczny proces uchwalania prawa; pewnos¢ prawa; zakaz arbitralnoSci w dziataniu wiadz
wykonawczych; niezalezne i bezstronne sady; skuteczng kontrole sadowa, w tym kontrole
poszanowania praw podstawowych; oraz rownos¢ wobec prawa[10].

Zarowno Trybunat Sprawiedliwosci, jak i Europejski Trybunat Praw Czlowieka potwierdzity, ze
zasady te nie sq wymogami czysto formalnymi i proceduralnymi. Sg one narzedziem stuzacym
zapewnieniu przestrzegania i poszanowania zasad demokracji i praw cztowieka. Praworzadno$c¢ jest
zatem zasada konstytucyjng o elementach zarowno formalnych, jak i materialnych[11].

Oznacza to, Ze poszanowanie praworzadnosci jest nierozerwalnie powigzane z poszanowaniem
zasad demokracji i praw podstawowych: nie moze by¢ demokracji i poszanowania praw
podstawowych bez poszanowania praworzadnosci i odwrotnie. Prawa podstawowe sg skuteczne
tylko wtedy, gdy moga by¢ dochodzone na drodze sagdowej. Demokracja jest chroniona, jesli
zasadnicza rola sadownictwa, w tym trybunatow konstytucyjnych, moze zapewni¢ wolnos¢
wypowiedzi, wolnos¢ zgromadzen oraz poszanowanie zasad regulujacych proces polityczny i

wyborczy.

W UE praworzadno$¢ ma szczeg6lne znaczenie. Przestrzeganie praworzadnosci nie tylko jest
niezbednym warunkiem ochrony wszystkich wartosci podstawowych wymienionych w art. 2
Traktatu UE, lecz jest to takze konieczny warunek przestrzegania wszystkich praw i obowiazkéw
wynikajacych z traktatéw i z prawa miedzynarodowego. Zaufanie wszystkich obywateli UE i
organow krajowych do systeméw prawnych wszystkich innych panstw cztonkowskich jest istotne
dla funkcjonowania catej UE jako ,,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez
granic wewnetrznych”. Obecnie wyrok sadu krajowego w sprawach cywilnych i handlowych musi
zosta¢ automatycznie uznany i wykonany w innym panstwie cztonkowskim, a europejski nakaz
aresztowania domniemanego przestepcy wydany w jednym panstwie cztonkowskim musi zosta¢
wykonany jako taki w innym panstwie cztonkowskim[12]. Przyktady te jasno pokazuja, dlaczego
wszystkie panstwa cztonkowskie musza by¢ zaniepokojone, jesli jedno panstwo cztonkowskie nie
w pelni przestrzega praworzadnosci. Dlatego wtasnie UE ma szczeg0lny interes w umacnianiu i
chronieniu praworzadnos$ci w catej Unii.

3. Dlaczego potrzebne sa nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadnosci

W przypadkach, w ktorych mechanizmy ustanowione na poziomie krajowym w celu zapewnienia
praworzadnosci przestajq dziala¢ skutecznie, istnieje systemowe zagrozenie dla praworzadnosci, a
tym samym dla funkcjonowania UE jako przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
bez granic wewnetrznych. W takich sytuacjach UE musi podja¢ dziatania, aby chroni¢
praworzadnosc¢ jako wspolng warto$¢ Unii.



Doswiadczenie pokazalo jednak, ze instrumenty obecnie istniejace na szczeblu Unii nie w kazdych
okolicznosciach moga skutecznie zaradzi¢ systemowemu zagrozeniu dla praworzadno$ci w
panstwach cztonkowskich.

Dzialania podejmowane przez Komisje w celu wszczecia postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE okazaty sie waznym
instrumentem pod wzgledem rozwigzywania pewnych problemoéw dotyczacych
praworzadnosci[13]. Komisja moze jednak wszczac takie postepowanie tylko wtedy, gdy problemy
te stanowiq rownoczesnie naruszenie konkretnego przepisu prawa UE[14].

Istniejgq budzace obawy sytuacje, ktére nie wchodza w zakres prawa UE, a zatem nie mogg zostac
uznane za naruszenie zobowiazan wynikajacych z traktatéw, lecz nadal stanowia systemowe
zagrozenie dla praworzadnosci. W przypadku takich sytuacji moga stosowac sie mechanizmy
zapobiegawcze i mechanizmy sankcji przewidziane w art. 7 Traktatu UE. Komisja jest jednym z
podmiotow, ktore na mocy Traktatu sa uprawnione do wydawania uzasadnionego wniosku w celu
uruchomienia tych mechanizméw. Celem art. 7 Traktatu UE jest zapewnienie poszanowania przez
wszystkie panstwa cztonkowskie wspélnych wartosci UE, w tym praworzadnosci. Jego zakres nie
ogranicza sie do obszaréw objetych prawem UE, ale upowaznia UE do interweniowania w celu
ochrony praworzadnoSci rowniez w dziedzinach, w ktérych panstwa cztonkowskie dzialaja
autonomicznie. Jak wyjasniono w komunikacie Komisji w sprawie art. 7 Traktatu UE, jest to
uzasadnione tym, ze ,,jesli panstwo cztonkowskie narusza podstawowe wartosci w sposob
wystarczajaco powazny, aby zastosowanie miat art. 7, moze to podwazac¢ sam fundament UE i
ostabiac¢ zaufanie pomiedzy jej cztonkami, niezaleznie od dziedziny, w ktérej naruszenie
wystepuje”[15].

Mechanizm zapobiegania okreslony w art. 7 ust. 1 Traktatu UE mozna uruchomic jednak tylko w
przypadku ,,wyraznego ryzyka powaznego naruszenia”, zas mechanizm sankcji okreSlony w art. 7
ust. 2 Traktatu UE tylko wtedy, gdy ma miejsce ,,powazne i stale naruszenie przez to panstwo
cztonkowskie” wartosSci okreSlonych w art. 2 Traktatu UE. Progi uruchomienia obu mechanizmow
przewidzianych w art. 7 Traktatu UE sq bardzo wysokie i uwydatniajg charakter tych mechanizmow
jako ostatecznosci.

Ostatnie wydarzenia w niektérych panstwach cztonkowskich pokazaty, ze mechanizmy te nie
zawsze sa odpowiednie, aby mozna bylo szybko zareagowac na zagrozenia dla praworzadnosci w
panstwie cztonkowskim.

Zdarzajq sie zatem sytuacje, w ktorych istniejace instrumenty nie moga skutecznie zaradzi¢
zagrozeniom zwigzanym z praworzadnos$cig[16]. Oprocz postepowan w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego i mechanizmoéw przewidzianych w art. 7 Traktatu UE
potrzebne sa nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadno$ci jako zasadniczej wspélnej
wartosci UE. Ramy te bedg uzupehiaty wszystkie mechanizmy juz istniejace na poziomie Rady
Europy w celu ochrony praworzadnosci[17]. Odzwierciedlaja one dwa cele UE, jakimi sg ochrona
jej podstawowych warto$ci oraz osiggniecie wyzszego poziomu wzajemnego zaufania i integracji w
przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych.

Poprzez ustanowienie nowych ram majacych na celu umocnienie praworzadnosci Komisja dazy do
zapewnienia przejrzystosci i zwiekszenia przewidywalno$ci w zakresie dziatan, do ktérych podjecia
moze zosta¢ wezwana w przysztosci, przy jednoczesnym zapewnieniu rownego traktowania
wszystkich panstw cztonkowskich. Na podstawie niniejszego komunikatu Komisja pragnie



prowadzi¢ dalsze dyskusje z pafstwami cztonkowskimi, Rada i Parlamentem Europejskim na temat
tych zagadnien.

4. Jak beda dziata¢ nowe ramy UE na rzecz praworzadnosci

Celem przedmiotowych ram jest umozliwienie Komisji znalezienia rozwigzania z zainteresowanym
panstwem cztonkowskim, aby zapobiec pojawieniu sie systemowego zagrozenia dla
praworzadno$ci w tym panstwie cztonkowskim, ktdre to zagrozenie mogloby sie przerodzi¢ w
,wyrazne ryzyko powaznego naruszenia” w rozumieniu art. 7 Traktatu UE, co wymagatoby
zastosowania mechanizmow przewidzianych w tym artykule.

Aby zapewni¢ réwnosc¢ panstw cztonkowskich, ramy te beda stosowane w jednakowy sposob w
stosunku do wszystkich panstw cztonkowskich i beda funkcjonowac w oparciu o takie same
kryteria okre$lania systemowego zagrozenia dla praworzadnosci.

4.1. Co uruchomi stosowanie nowych ram UE na rzecz praworzadnosci

Ramy te zostang zastosowane w przypadku, gdy organy panstwa cztonkowskiego beda przyjmowac
srodki lub tolerowac sytuacje, ktére mogq miec systematyczny negatywny wpltyw na integralnosc,
stabilnos¢ lub prawidlowe dziatanie instytucji i mechanizmow ochronnych ustanowionych na
szczeblu krajowym w celu zapewnienia praworzadnosci.

Pojedyncze przypadki naruszenia praw podstawowych lub pomytek sagdowych nie spowoduja
zastosowania nowych ram UE na rzecz praworzadnosci. Przypadki te moga i powinny by¢
rozpatrywane przez krajowe systemy sadowe oraz w kontekscie mechanizmoéw kontroli
ustanowionych na mocy europejskiej konwencji praw cztowieka, ktorej stronami sg wszystkie
panstwa cztonkowskie UE.

Glownym celem ram jest zaradzanie zagrozeniom dla praworzadnos$ci (zgodnie z definicjq w sekcji
2), ktoére maja charakter systemowy[18]. Zagrozone musza by¢ porzadek polityczny,
instytucjonalny lub prawny panstwa cztonkowskiego jako taki, struktura konstytucyjna tego
panstwa, rozdziat wladz, niezalezno$¢ lub bezstronnos¢ sagdownictwa lub system kontroli sadowej,
w tym sprawiedliwosci konstytucyjnej, o ile istnieje — na przyktad w wyniku przyjecia nowych
Srodkéw lub powszechnych praktyk organéw publicznych i braku srodkéw prawnych na szczeblu
krajowym. Ramy te zostang zastosowane, gdy krajowe ,,srodki ochronne w zakresie
praworzadno$ci” wydadzq sie nieskuteczne w przeciwdziataniu tym zagrozeniom.

Ramy te nie uniemozliwia Komisji korzystania z uprawnien wynikajacych z art. 258 TFUE w
sytuacjach wchodzacych w zakres prawa UE. Nie uniemozliwig takze bezposredniego zastosowania
mechanizmow okreslonych w art. 7 Traktatu UE, jezeli nagle pogorszenie sytuacji w panstwie
cztonkowskim bedzie wymagalto bardziej zdecydowanej reakcji ze strony UE[19].

4.2. Nowe ramy UE na rzecz praworzadnosci jako proces trojetapowy

Jesli istniejqa wyrazne oznaki systemowego zagrozenia dla praworzadnosci w panstwie
cztonkowskim, Komisja rozpocznie zorganizowana korespondencje z tym panstwem
cztonkowskim. Proces ten opiera sie na nastepujacych zasadach:

- skoncentrowaniu sie na znalezieniu rozwigzania w drodze dialogu z danym panstwem
cztonkowskim,;

- zapewnieniu obiektywnej i doktadnej oceny danej sytuacji;



- poszanowaniu zasady réwnego traktowania panstw cztonkowskich;

- wskazywaniu szybkich i konkretnych dziatan, ktére mozna byloby podja¢ w celu zaradzenia
systemowemu zagrozeniu i unikniecia stosowania mechanizméw przewidzianych w art. 7 Traktatu
EU.

Proces ten z reguly sklada sie z trzech etapéw: oceny dokonywanej przez Komisje, zalecenia
Komisji i dziatan nastepczych w stosunku do tego zalecenia.

Ocena dokonywana przez Komisje

Komisja zgromadzi i przeanalizuje wszelkie istotne informacje oraz oceni, czy istnieja wyrazne
przestanki wskazujace na systemowe zagrozenie dla praworzadnosci, ktore opisano powyzej. Ocena
ta moze by¢ oparta na sygnatach otrzymanych z dostepnych zrédet i od uznanych instytucji, w tym
w szczegoblnosci od organéw Rady Europy oraz od Agencji Praw Podstawowych Unii
Europejskiej[20].

Jezeli w wyniku tej wstepnej oceny Komisja uzna, zZe rzeczywiscie istnieje systemowe zagrozenie
dla praworzadnosci, rozpocznie dialog z danym panstwem cztonkowskim, wysytajac do niego
,opinie na temat praworzadnosci” wraz z uzasadnieniem swoich obaw oraz dajac panstwu
cztonkowskiemu mozliwos¢ odpowiedzenia na nig. Opinia ta moze by¢ wynikiem korespondencji i
spotkan z wlasciwymi organami, a w stosownych przypadkach moze po niej nastgpi¢ dalsza
korespondencja.

Komisja oczekuje, ze dane panstwo cztonkowskie bedzie wspotpracowalo z nig w calym tym
procesie i powstrzyma sie od przyjmowania jakichkolwiek nieodwracalnych srodkow w zwiazku z
podniesionymi przez Komisje kwestiami budzacymi obawy, oczekujac oceny tych kwestii, zgodnie
z zasada lojalnej wspotpracy okreslong w art. 4 ust. 3 Traktatu UE. Brak wspotpracy w tym procesie
ze strony panstwa cztonkowskiego lub nawet utrudnianie go bedzie elementem, ktéry trzeba
uwzglednic¢ przy ocenie powagi zagrozenia.

Podczas gdy Komisja poda do wiadomosci publicznej fakt rozpoczecia oceny i wystania swojej
opinii, na tym etapie procesu tres¢ korespondencji z danym panstwem cztonkowskim bedzie z
zasady poufna, aby ulatwic¢ szybkie osiagniecie rozwiazania.

Zalecenie Komisji

Na drugim etapie, o ile sprawa nie zostata do tego czasu rozwigzana w sposéb zadowalajacy,
Komisja opublikuje ,,zalecenie w sprawie praworzadnosci” skierowane do danego panstwa
cztonkowskiego, jezeli uzna, ze istnieja obiektywne dowody wystepowania zagrozenia
systemowego oraz ze organy tego panstwa cztonkowskiego nie podejmuja odpowiednich dziatan,
aby mu zaradzic.

W zaleceniu Komisja wyraznie wskaze przyczyny swoich obaw i zaleci, aby panstwo cztonkowskie
rozwigzalo zidentyfikowane problemy w wyznaczonym terminie i poinformowato Komisje o
dziataniach podjetych w tym celu. W stosownych przypadkach zalecenie moze zawiera¢ konkretne
wskazowki co do sposobow i sSrodkéw naprawienia sytuacji.

Ocena i wnioski sformutowane przez Komisje bedq oparte na wynikach dialogu z danym panstwem
cztonkowskim, jak rowniez na wszelkich dodatkowych dowodach, w odniesieniu do ktorych
konieczne bedzie rowniez uprzednie wystuchanie panstwa cztonkowskiego.



Komisja poda do wiadomosci publicznej fakt wystania zalecenia oraz jego zasadniczq tresc.
Dzialania nastepcze w stosunku do zalecenia Komisji

Na trzecim etapie Komisja bedzie monitorowac dziatania podjete przez dane panstwo cztonkowskie
w odpowiedzi na skierowane do niego zalecenie. Monitorowanie to moze by¢ oparte na dalszej
korespondencji z danym panstwem cztonkowskim i moze by¢ skupione na przykiad na tym, czy
pewne praktyki, ktore budza obawy, wciaz wystepuja, lub w jaki sposob panstwo cztonkowskie
realizuje zobowigzania, ktére do tego czasu przyjeto w celu naprawienia sytuacji.

Jezeli w wyznaczonym terminie dane panstwo cztonkowskie nie podejmie zadowalajacych dziatan
nastepczych w stosunku do zalecenia, Komisja oceni mozliwo$¢ uruchomienia jednego z
mechanizmo6w okre$lonych w art. 7 Traktatu UE[21].

Wspotdziatanie na poziomie instytucjonalnym

Parlament Europejski i Rada beda na biezaco i doktadnie informowane o postepach na kazdym
etapie.

Korzystanie z wiedzy eksperckiej 0osob trzecich

W celu uzyskania specjalistycznej wiedzy na temat konkretnych kwestii dotyczacych
praworzadnos$ci w panstwach cztonkowskich Komisja moze, zwlaszcza na etapie oceny, zwracac
sie z prosba o pomoc do ekspertow zewnetrznych, w tym z Agencji Praw Podstawowych Unii
Europejskiej[22]. Taka wiedza ekspercka moze znacznie poméc w poréwnawczej analizie
przepisow i praktyk istniejacych w innych panstwach cztonkowskich, tak aby zapewni¢ rowne
traktowanie panstw cztonkowskich w oparciu o wspolne zrozumienie praworzadnosci w UE.

W zaleznosci od sytuacji Komisja moze postanowi¢ zwrdcic sie o pomoc i wsparcie do cztonkow
sieci sgdowych w UE, takich jak: Sie¢ Prezesow Sadow Najwyzszych Unii Europejskiej[23],
Stowarzyszenie Rad Stanu i Naczelnych Sadéw Administracyjnych Unii Europejskiej[24] lub rady
sadownictwal25]. Wspolnie z tymi sieciami Komisja zbada, jak takiej pomocy mozna szybko
udzieli¢ w razie potrzeby i czy w tym celu konieczne sg jakiekolwiek konkretne ustalenia.

Z reguly i w stosownych przypadkach Komisja bedzie zasiega¢ opinii Rady Europy lub jej Komisji
Weneckiej oraz bedzie koordynowac z nimi swojq analize w odniesieniu do wszystkich spraw, ktore
sa rozpatrywane i analizowane rowniez przez te organy.

5. Wniosek

W niniejszym komunikacie okreslono nowe ramy UE na rzecz praworzadnosci stanowigce wklad
Komisji w umacnianie zdolnosci UE do zapewnienia skutecznej i jednakowej ochrony
praworzadno$ci we wszystkich panstwach cztonkowskich. Stanowi on zatem odpowiedZ na wnioski
Parlamentu Europejskiego i Rady. Komunikat opiera sie na kompetencjach Komisji przewidzianych
w obowigzujacych traktatach, ale nie wyklucza przysztych zmian traktatow w tej dziedzinie, ktore
beda musialy zosta¢ oméwione w ramach szerszych refleksji nad przysztoscia Europy. Oprdcz
dziatan Komisji rola Parlamentu Europejskiego i Rady bedzie miata zasadnicze znaczenie dla
umacniania determinacji UE, aby sta¢ na strazy praworzadnosci.

[1] Zob. preambuta do EKPC oraz art. 3 Statutu Rady Europy (http://conventions.coe.int/Treaty/en/
Treaties/Html/001.htm).

[2] Zob. art. 3 ust. 2 Traktatu UE oraz art. 67 TFUE.



[3] Zob. przemowienie wiceprzewodniczacej Reding, unijnej komisarz ds. sprawiedliwosci, ,,The
EU and the Rule of Law — What next?” (UE a praworzadnos¢ — co
dalej?)(http://europa.eu/rapied/press-release_ SPEECH-13-677_en.htm).

[4] Zob. http://europa.eu/rapid/press-release_ SPEECH-12-596_pl.htm oraz
http://europa.eu/rapid/press-release_ SPEECH-13-684_pl.htm

[5] W marcu 2013 r. ministrowie spraw zagranicznych Danii, Finlandii, Niemiec i Niderlandow
wezwali do zwiekszenia liczby srodkéw ochronnych na szczeblu europejskim, aby zapewni¢
przestrzeganie wartosci podstawowych Unii w panstwach cztonkowskich. W kwestii dyskusji w
Radzie do Spraw Ogolnych zob. http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/
EN/genaff/136915.pdf. W kwestii konkluzji Rady ds. Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw
Wewnetrznych zob. http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/jha/
137404.pdf

[6] Zob. rezolucje Parlamentu Europejskiego, w ktérych okreslono rézne zalecenia dla instytucji
UE dotyczace sposobéw wzmocnienia ochrony art. 2 Traktatu UE (sprawozdanie Ruiego Tavaresa z
2013 r., sprawozdania Louisa Michela i Kingi Goncz z 2014 1. -
http://www.europarl.europa.eu/committees/pl/libe/reports.html).

[7] W listopadzie 2013 r. na konferencji wysokiego szczebla Assises de la Justice posSwieconej
przysztosci wymiaru sprawiedliwosci w UE, w ktorej uczestniczyto ponad 600 zainteresowanych
stron, jedna sesja dotyczyta tematu ,,W kierunku nowego mechanizmu praworzadnosci”. Przed
konferencjq i po niej zorganizowano zaproszenie do skladania opinii, w wyniku ktérego
przedstawiono liczne uwagi pisemne (zob.
http://ec.europa.eu/justice/events/assises-justice-2013/contributions_en.htm).

[8] Jak przewodniczacy Barroso podkreslit w swoim oredziu o stanie Unii z wrze$nia 2013 r., ramy
te ,,powinny opierac sie na zasadzie r6wnosci miedzy panstwami cztonkowskimi, a uruchamiac je
nalezy jedynie w sytuacjach pojawienia sie powaznego, systemowego zagrozenia praworzadnosci,
gdzie czynnikiem wywolujacym bytoby przekroczenie z gory okreslonych pozioméw odniesienia”
(zob. http://europa.eu/rapid/press-release_ SPEECH-13-684_pl.htm).

[9] Komisja Wenecka, ktorej oficjalna nazwa brzmi Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez
Prawo, jest organem doradczym Rady Europy do spraw konstytucyjnych (zob.
http://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=01_Presentation).

[10] Przeglad stosownego orzecznictwa dotyczacego praworzadnosci i zasad, ktore sie z nig wigzg -
zob. zalacznik 1.

[11] Trybunat Sprawiedliwosci nie odwotuje sie do praworzadnosci po prostu jako wymogu
formalnego i proceduralnego, ale tez podkresla jej warto$¢ materialng, wyraznie stwierdzajac, ze
,wspolnota prawa” oznacza, ze instytucje UE podlegaja kontroli sgdowej w odniesieniu do
zgodnosci ich aktéw nie tylko z Traktatem, lecz takze z ,,0g6lnymi zasadami prawa, do ktérych
naleza tez prawa podstawowe” (zob. ex pluribus wyrok z 2002 r. w sprawie C-50/00 P Union de
Pequefios Agricultores, Rec. s. I-06677, pkt 38 i 39; wyrok z 2008 r. w sprawach potaczonych C-
402/05 P i C-415/05 P Kadi, Zb. Orz. s. [-06351, pkt 316). Potwierdzit to rowniez Europejski
Trybunat Praw Czlowieka, ktéry daje praworzadnos$ci charakter materialny, stwierdzajac, ze pojecie
to jest wlasciwe dla wszystkich artykutéw EKPC (zob. na przyklad wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka z dnia 28 maja 2001 r. w sprawie Stafford przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu,



pkt 63). Trzeba podkresli¢, ze w wersji w jezyku francuskim Trybunat stosuje nie tylko termin ,,pre-
eminence du droit”, lecz takze , Etat de droit”.

[12] Zob. wyrok w sprawie C-168/13, Jeremy F. przeciwko Premier ministre, dotychczas
nieopublikowany, pkt 35 i 36.

[13] Zob. na przyktad wyrok w sprawie C-286/12 Komisja Europejska przeciwko Wegrom,
dotychczas nieopublikowany (rownos¢ traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy w odniesieniu
do wymagania zaprzestania dzialalnosci zawodowej przez sedziow i prokuratorow); wyrok z 2010
r. w sprawie C-518/07 Komisja przeciwko Niemcom, Zb.Orz. s. I-01885 oraz wyrok w sprawie C-
614/10 Komisja przeciwko Austrii, dotychczas nieopublikowany (niezawistos¢ organow ochrony
danych).

[14] Dziatania Komisji na rzecz zapewnienia zgodnosci z karta praw podstawowych pokazuja to
ograniczenie prawne wynikajace z samego Traktatu. Jak Komisja wyjasnita w swoim komunikacie
»otrategia skutecznego wprowadzania w zycie Karty praw podstawowych przez Unie Europejska” z
dnia 19 pazdziernika 2010 r. (COM(2010) 573 final), jest zdecydowana korzysta¢ ze wszystkich
dostepnych srodkow, aby zapewnic pelne przestrzeganie karty przez panstwa cztonkowskie.
Dotyczy to w szczego6lnosci art. 47 karty, w ktérym przewidziano, ze kazdy, kogo prawa
zagwarantowane przez prawo UE zostaty naruszone, ma prawo do skutecznego srodka prawnego
przed niezaleznym sagdem. Komisja jednak moze tego dokonac¢ w stosunku do panstw
cztonkowskich ,,wylacznie w zakresie, w jakim stosujq one prawo Unii”, jak wyraZznie okre§lono w
art. 51 Karty. Zob. na przyktad wyrok w sprawie C-87/12 Kreshnik Ymeraga i in. przeciwko
Ministre du Travail, de I'Emploi et de I'Tmmigration, dotychczas nieopublikowany, wyrok w sprawie
C-370/12 Thomas Pringle przeciwko Government of Ireland, Ireland and the Attorney General,
dotychczas nieopublikowany, oraz wyrok w sprawie C-617/10 Aklagaren przeciwko Hansowi
Akerbergowi Franssonowi, dotychczas nieopublikowany.

[15] Komunikat Komisji z dnia 15 pazdziernika 2003 r.: Poszanowanie i promocja wartosci, na
ktérych opiera sie Unia, COM(2003) 606 final.

[16] W niektorych przypadkach brakom systemowym w zakresie praworzadno$ci mozna
przeciwdziata¢ przy uzyciu mechanizméw wspoétpracy i weryfikacji w oparciu o akty przystapienia
Rumunii i Bulgarii. Mechanizmy te, ktérych bezposrednig podstawg jest pierwotne prawo UE,
dotycza jednak sytuacji przedakcesyjnych, a tym samym przejSciowych. Dlatego nie sa one
odpowiednie do likwidowania zagrozenia dla praworzadnosci we wszystkich panstwach
cztonkowskich UE.

[17] Artykut 8 Statutu Rady Europy stanowi, ze panstwo cztonkowskie, ktére ,,powaznie naruszyto”
zasady praworzadnosci i prawa cztowieka, moze zosta¢ zawieszone w swym prawie reprezentacji, a
nawet wykluczone z Rady Europy. Z mechanizmu tego nigdy nie skorzystano, podobnie jak z
mechanizmow okreslonych w art. 7 Traktatu UE.

[18] W odniesieniu do pojecia ,,braki systemowe” w zakresie poszanowania praw podstawowych
podczas dziatania w zakresie prawa UE zob. na przykiad wyrok w sprawach potaczonych C-411/10
i C-493/10 N.S., dotychczas nieopublikowany, pkt 94 i 106; oraz wyrok w sprawie C-4/11 Niemcy
przeciwko Kavehowi Puidowi, dotychczas nieopublikowany, pkt 36. W odniesieniu do pojecia
»systemowy” lub ,strukturalny” w kontekscie europejskiej konwencji praw cztowieka zob. rowniez
rola Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w identyfikowaniu podstawowych probleméw
systemowych, zgodnie z definicja zawarta w rezolucji Res(2004)3 Komitetu Ministrow z dnia 12



maja 2004 r. w sprawie wyrokow wskazujacych na istnienie podstawowych problemow
systemowych (https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=743257&Lang=fr).

[19] Zob. réwniez komunikat Komisji z dnia 15 pazdziernika 2003 r. (przypis 15).

[20] Zob. w szczegolnosci art. 4 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia Rady (WE) nr 168/2007
ustanawiajacego Agencje Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. L 53, s. 1).

[21] Zob. rowniez komunikat Komisji z dnia 15 pazdziernika 2003 r. (przypis 15).

[22] Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej moze udziela¢ porad w zakresie swoich zadan
zdefiniowanym w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 168/2007 (zob. przypis 20).

[23] Sie¢ Prezeséw Sadéw Najwyzszych Unii Europejskiej (zob.
http://www.networkpresidents.eu/).

[24] Stowarzyszenie Rad Stanu i Naczelnych Sadow Administracyjnych Unii Europejskiej (zob.
http://www.aca-europe.eu/index.php/en/).

[25] Europejska sie¢ rad sagdownictwa (zob. http://www.encj.eu).
Zalacznik I: Praworzadnosc¢ jako podstawowa zasada Unii
Praworzadnos¢ i system prawny Unii

Praworzadnosc jest prawnie wigzacg zasadg konstytucyjna. Jest jednomyslnie uznawana za jedng z
podstawowych zasad wtasciwych dla wszystkich systeméw konstytucyjnych panstw cztonkowskich
UE i Rady Europy.

Na dlugo przed zamieszczeniem wyraznego odniesienia do zasady praworzadnosci w traktatach
UE[1] Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku z 1986 r. w sprawie ,,Les Verts” podkreslil, ze UE jest
,wspolnotg prawa, w zwigzku z czym zarowno dzialania jej panstw cztonkowskich, jak instytucji
podlegaja kontroli w zakresie zgodnosci z karta konstytucyjna, jakq jest traktat WE”[2].

W swoim orzecznictwie Trybunal wskazuje, ze praworzadnosc jest Zrodtem zasad, ktore w pelni
moga by¢ dochodzone na drodze sadowej i majq zastosowanie w systemie prawnym UE. Trybunat
podkresla réwniez, Ze zasady te s og6lnymi zasadami prawa wynikajacymi z tradycji
konstytucyjnych wspdlnych dla panstw cztonkowskich. Godne odnotowania sg nastepujace zasady:

a) zasada legalnosci, ktora w kategoriach materialnych obejmuje przejrzysty, odpowiedzialny,
demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa. Trybunat potwierdzil, ze zasada
legalnosci jest podstawowaq zasada Unii, stwierdzajac, ze ,,[...] we wspdlnocie prawa poszanowanie
zgodnosci z prawem powinno by¢ nalezycie zapewnione”[3];

b) pewnosc prawa, ktora wymaga miedzy innymi, zeby przepisy byly jasne i przewidywalne oraz
zeby nie mogly zosta¢ zmienione retrospektywnie. Trybunat podkreslit znaczenie pewnosci prawa,
stwierdzajac, ze w Swietle zasad pewnoSci prawa i ochrony uzasadnionych oczekiwan [...] skutki
prawodawstwa [Unii] powinny by¢ jasne i przewidywalne dla tych, ktérzy mu podlegaja [...]”
Trybunat orzek} rowniez, ze ,,[...] zasada pewnoSci prawa z reguly sprzeciwia sie temu, by poczatek
stosowania w czasie aktu prawa [Unii] przypadat przed data jego publikacji, w drodze wyjatku
dopuszczalne jest jednak odstepstwo od tej reguly, jezeli wymaga tego zamierzony cel i jezeli
uzasadnione oczekiwania zainteresowanych osdb sg nalezycie respektowane”[4];



c) zakaz arbitralno$ci w dziataniu wladz wykonawczych. Trybunat Sprawiedliwosci orzekl, ze: ,,We
wszystkich systemach prawnych panstw cztonkowskich ingerencja wiadz publicznych w dziedzine
prywatnej dziatalnosci jakiejkolwiek osoby, czy to fizycznej, czy prawnej, musi mie¢ jednak
podstawe prawng i by¢ uzasadniona wzgledami okreSlonymi w prawie, a zatem systemy te
zapewniaja, aczkolwiek w odmiennej formie, ochrone przed arbitralng lub nieproporcjonalng
ingerencja. Potrzebe takiej ochrony trzeba uznac za ogo6lng zasade prawa [Unii] [...]”[5];

d) niezalezna i skuteczna kontrola sagdowa, w tym kontrola poszanowania praw podstawowych.
Trybunat powtérzyl, ze ,,Unia jest unig prawa, w ktorej akty instytucji podlegaja kontroli pod
wzgledem zgodnosci, miedzy innymi, z traktatami, ogolnymi zasadami prawa oraz prawami
podstawowymi”. Trybunat uscislil, Zze oznacza to w szczegdlnosci, iz ,,podmioty prywatne muszq
mie¢ mozliwosc¢ korzystania ze skutecznej ochrony saqdowej swoich praw, ktore wywodza ze
porzadku prawnego Unii”. Trybunat wyraZznie wyjasnit, ze prawo do takiej ochrony stanowi ,,czesc¢
ogolnych zasad prawa, ktore wynikajq ze wspélnych tradycji konstytucyjnych panstw
cztonkowskich. Prawo to zostalo ustanowione rowniez w art. 6 i 13 europejskiej Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci”[6];

e) ponadto w odniesieniu do zwigzku pomiedzy prawem do rzetelnego procesu sagdowego a
rozdziatem wiadz Trybunal wyraznie stwierdzil, ze ,,[...] ogdlna zasada prawa [Unii], zgodnie z
ktérym kazda osoba ma prawo do rzetelnego procesu sadowego, inspirowana art. 6 EKPC, [...]
obejmuje prawo do sadu, ktory jest niezalezny w szczego6lnosci od wladzy wykonawczej [...]”[7].
Zasada rozdziatu wladz jest oczywiscie waznym elementem zapewnienia przestrzegania zasady
praworzadnos$ci. Moze ona jednak przybiera¢ rézne formy ze wzgledu na rozne modele
parlamentarne i zréznicowany stopien stosowania tej zasady na poziomie krajowym. W tej kwestii
Trybunal wspomniat o operacyjnym rozdziale wiadz oznaczajacym niezalezna i skuteczng kontrole
sadowa, wskazujac, ze ,,[...] prawo Unii nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwo cztonkowskie
petnito jednoczesnie role prawodawcy, administratora i sedziego, o ile wszystkie te funkcje
wykonuje z poszanowaniem zasady rozdzielnosci wladz, charakteryzujacej funkcjonowanie
panstwa prawa”[8];

f) rownos¢ wobec prawa Trybunat podkreslit role rownego traktowania jako ogdlnej zasady prawa
UE, stwierdzajac, Ze ,,nalezy przypomniec, ze zasada réwnego traktowania stanowi ogo6lng zasade
prawa Unii, zapisana w art. 20 i 21 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej”[9].

Praworzadnos¢ a Rada Europy

Wspomniane aspekty praworzadnos$ci jako wspolnego mianownika Unii sq w petni odzwierciedlone
na poziomie Rady Europy. Chociaz Statut Rady Europy i EKPC nie zawierajq definicji
praworzadnosci[10], a doktadny wykaz zasad, norm i wartoSci wynikajacych z praworzadnosci
moze sie r6zni¢ na poziomie krajowym, Komisja Wenecka w sprawozdaniu opublikowanym w
2011 r. wspomina o praworzadnosci jako ,,podstawowej i wspolnej normie europejskiej, ktora
kieruje wykonywaniem uprawnien demokratycznych i ogranicza sposéb ich wykonywania” oraz
jako ,,nieodigcznej czesci kazdego demokratycznego spoteczenstwa”, ktora ,,wymaga, aby wszyscy
decydenci traktowali kazda osobe z poszanowaniem godnosci i rownosci, racjonalnie i zgodnie z
prawem oraz aby kazda osoba miata mozliwos¢ zakwestionowania decyzji przed niezaleznymi i
bezstronnymi sgdami”[11]. W swoim sprawozdaniu Komisja Wenecka okreslita w szczegdlnosci —
rowniez na podstawie odpowiedniego orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka —
nastepujace wazne, ale nie wyczerpujace, powszechne i wspolne cechy praworzadnosci:



a) legalnos¢ (w tym przejrzysty, odpowiedzialny i demokratyczny proces uchwalania prawa),
b) pewnosc prawa,

c) zakaz arbitralnosci,

d) dostep do sprawiedliwosci przed niezaleznymi i bezstronnymi sadami,

e) poszanowanie praw cztowieka, niedyskryminacja i rownos¢ wobec prawa.

Praworzadnos¢ na poziomie krajowym

Chociaz praworzadno$c¢ nie jest doktadnie ani wyczerpujaco zdefiniowana w konstytucjach
krajowych lub przez sady krajowe i chociaz nie zawsze jest jasno i spojnie skodyfikowana na
piSmie w konstytucjach, jest ona wspélnym mianownikiem nowoczesnych europejskich tradycji
konstytucyjnych. W wielu przypadkach sady krajowe odnosza sie do niej w celu sformutowania
wykladni prawa krajowego lub wykorzystuja ja jako zrédto w celu opracowania zasad, ktore w
pelni moga by¢ dochodzone na drodze sagdowe;.

Zalacznik 11

[1] Pierwsze odniesienie do praworzadnosci (rzadow prawa) zamieszczono w preambule do traktatu
z Maastricht z 1992 r. W traktacie z Amsterdamu odwotano sie do praworzadnoSci (panstwa
prawnego) w art. 6 ust. 1 zasadniczo w ten sam sposéb, co w obecnym art. 2 Traktatu UE.

[2] Wyrok z 1986 r. w sprawie C-294/83 ,,Les Verts” przeciwko Parlamentowi Europejskiemu, Rec.
s. 01339, pkt 23.

[3] Wyrok z 2004 r. w sprawie C-496/99 Komisja przeciwko CAS Succhi di Frutta, Rec. s. [-03801,
pkt 63.

[4] Wyrok z 1981 r. w sprawach polaczonych 212 do 217/80 Amministrazione delle Finanze
przeciwko Salumi, Rec. s. 2735, pkt 10.

[5] Wyrok z 1989 r. w sprawach potaczonych 46/87 i 227/88 Hoechst przeciwko Komisji, Rec. s.
02859, pkt 19.

[6] Wyrok w sprawie C-583/11 P Inuit Tapiriit Kanatami i in. przeciwko Parlamentowi i Radzie,
dotychczas nieopublikowany, pkt 91; wyrok z 2010 r. w sprawie C-550/09 E i F, Zb.Orz. s. [-06213,
pkt 44; wyrok z 2002 r. w sprawie C-50/00 P Union de Pequefios Agricultores, Rec. s. I-06677, pkt
381 39.

[7]1 Wyrok z 2000 r. w sprawach polaczonych C-174/98 P i C-189/98 P, Niderlandy i van der Wal
przeciwko Komisji, Rec. s. I-00001, pkt 17.

[8] Wyrok z 2010 r. w sprawie C-279/09 DEB, Zb.Orz s. 1-13849, pkt. 58.

[9] Wyrok z 2010 r. w sprawie C-550/07 P Akzo Nobel Chemicals Ltd i Akcros Chemicals Ltd
przeciwko Komisji Europejskiej, Zb.Orz. s. I-08301, pkt 54.

[10] W preambule do Powszechnej deklaracji praw czlowieka Organizacji Narodow Zjednoczonych
(1948 r.) réwniez znajduje sie odniesienie do praworzadnosci, lecz nie ma jej definicji.

[11] Zob. sprawozdanie Komisji Weneckiej z dnia 4 kwietnia 2011 r., badanie nr 512/2009 (CDL-
AD(2011)003rev).



