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Dotyczy: Komunikat Komisji w sprawie nowych ram UE na rzecz umocnienia

praworzadnosci

— Zgodnos$¢ z Traktatami

I. WPROWADZENIE

1.  Przedmiotowy komunikat przedstawiono Radzie (do Spraw Ogolnych) 18 marca 2014 r.
Stuzbe Prawna Rady poproszono o pomoc w wyjasnieniu istotnych kwestii instytucjonalnych
1 proceduralnych dotyczacych nowego mechanizmu zaproponowanego w komunikacie, zanim

bardziej szczegdtowo zajmie si¢ tg sprawa Rada.

Niniejszy dokument zawiera opini¢ prawna, ktora podlega ochronie na mocy art. 4 ust. 2
rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 30 maja 2001 r.
w sprawie publicznego dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady 1 Komisji;
opinii tej Rada Unii Europejskiej nie podaje do wiadomosci publicznej. Rada zastrzega
sobie mozliwo$¢ dochodzenia wszelkich praw, jezeli opinia ta zostanie w sposob
nieuprawniony opublikowana.
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II.

NOWE RAMY PRAWORZADNOSCI

W przedmiotowym komunikacie okreslono nowe ramy UE na rzecz praworzadnosci, ktore
maja pozwoli¢ na wzmocnienie zdolno$ci UE do zapewnienia skutecznej 1 jednakowe]

ochrony praworzadno$ci we wszystkich panstwach cztonkowskich.
a)  Praworzgdnos¢ a Traktaty

Praworzadnos$¢ (zasadg panstwa prawnego) wymienia si¢ w art. 2 TUE jako jedng z wartosci,
na ktoérych opiera si¢ Unia, obok poszanowania godnos$ci osoby ludzkiej, wolnosci,
demokracji, rownos$ci i poszanowania praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych do
mniejszos$ci. Wspomina si¢ o niej takze w preambule do TUE oraz do Karty praw

podstawowych Unii Europejskie;.

Posrednie odniesienie do praworzadnosci znajdziemy w art. 7 TUE okres$lajagcym procedure,
ktéra ma zapewnic¢ przestrzeganie przez panstwa cztonkowskie wartosci wspomnianych w art.

2 TUE.

Wynikiem tej procedury moze by¢ zawieszenie wzglgdem danego panstwa cztonkowskiego
niektorych praw wynikajacych ze stosowania Traktatow, tacznie z prawem glosu
przedstawiciela rzadu tego panstwa cztonkowskiego w Radzie. Procedura ta przebiega

w trzech etapach. Po pierwsze Rada, stanowigc wigkszo$cig co najmniej czterech piatych
swych cztonkéw? i na uzasadniony wniosek jednej trzeciej pafistw cztonkowskich,
Parlamentu Europejskiego lub Komisji Europejskiej, moze stwierdzi¢ ,,istnienie wyraznego
ryzyka powaznego naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartos$ci, o ktérych mowa

w artykule 2”. Rada moze skierowa¢ do tego panstwa cztonkowskiego zalecenia, stanowigc

w mysl tej samej procedury.

2

Zgodnie z art. 354 TFUE cztonek Rady Europejskiej lub Rady reprezentujacy dane panstwo
cztonkowskie nie bierze udzialu w gtosowaniu, a dane panstwo czlonkowskie nie jest
uwzgledniane przy obliczaniu czterech pigtych panstw cztonkowskich.
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10.

1.

W drugim etapie, ktory nie wymaga zakonczenia pierwszego etapu, Rada Europejska,
stanowigc jednomyslnie na wniosek jednej trzeciej panstw cztonkowskich lub Komisji i po
uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze stwierdzi¢, po wezwaniu panstwa
cztonkowskiego do przedstawienia swoich uwag, ,,powazne i stale naruszenie przez to

panstwo cztonkowskie wartosci, o ktorych mowa w artykule 2”.

Po dokonaniu takiego stwierdzenia Rada, stanowigc wiekszoscig kwalifikowang, moze

zdecydowac o zawieszeniu niektorych praw wzgledem tego panstwa cztonkowskiego.
b)  Debata, ktora poprzedzita komunikat Komisji

W marcu 2013 r. ministrowie spraw zagranicznych Danii, Finlandii, Niemiec i Niderlandéw
przestali przewodniczagcemu Komisji pismo, w ktorym przekonywali, ze nalezy zdecydowanie
chroni¢ podstawowe wartosci UE — demokracje, praworzadno$¢ i prawa cztowieka. Zdaniem
ministréw potrzebny jest nowy mechanizm, ktory pozwoli zagwarantowac przestrzeganie
podstawowych warto$ci w panstwach czlonkowskich. Rada przeanalizowata te postulaty na
posiedzeniu 18 marca 2014 r., podczas ktorego jej cztonkowie podniesli wiele kwestii

prawnych; niniejsza opinia ma by¢ na nie odpowiedzia.

W oredziu o stanie Unii z 2012 r. przewodniczacy Komisji Europejskiej wyrazit poglad, ze
jesli chodzi o praworzadnos$¢, Unia potrzebuje lepiej rozwinigtego wachlarza instrumentow,
by nie musie¢ ogranicza¢ si¢ do wyboru mi¢dzy ,,mi¢kka wladza” politycznej perswazji

a radykalnym rozwigzaniem z art. 7 TUE.

W marcu 2013 r. Komisja przedstawita ,,Unijng tablice wynikow wymiaru sprawiedliwosci”,
ktora zawiera dane statystyczne dotyczace systemow wymiaru sprawiedliwo$ci we
wszystkich panstwach cztonkowskich i odnosi si¢ do znaczenia, jakie istnienie

praworzadno$ci ma dla rynku wewnetrznego.

W czerwcu 2013 r. Rada (ds. Wymiaru Sprawiedliwos$ci 1 Spraw Wewnetrznych) stwierdzita,
ze ,,przestrzeganie praworzadnosci jest warunkiem wstgpnym ochrony praw podstawowych”,
1 wezwata Komisj¢ ,,do dalszego prowadzenia — zgodnie z Traktatami — debaty nad
ewentualng potrzebg opracowania opartej na wspolpracy i systematycznej metody

rozwigzywania tych kwestii oraz nad ksztattem tej metody”.
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c¢)  Komunikat Komisji

Komisja zmierza do ustanowienia nowych ram UE na rzecz umocnienia praworzadnosci.
Nowy mechanizm miatby na celu ,,umozliwienie Komisji znalezienia rozwigzania

z zainteresowanym panstwem cztonkowskim, aby zapobiec pojawieniu si¢ systemowego
zagrozenia dla praworzadno$ci w tym panstwie czlonkowskim, ktore to zagrozenie mogloby
si¢ przerodzi¢ w »wyrazne ryzyko powaznego naruszenia« w rozumieniu art. 7 Traktatu UE”.
Nowy mechanizm stanowitby uzupetnienie istniejacych procedur, np. procedur w sprawie

uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego oraz art. 7 TUE.

W nowych unijnych ramach ustanawia si¢ procedure, ktéra rozpoczyna si¢, gdy w swej
ocenie Komisja stwierdzi, ze istnieje ,,systemowe zagrozenie dla praworzadnosci”. Taka
ocena, ktorg Komisja poda do wiadomosci publicznej, ma zacheci¢ dane panstwo
cztonkowskie do podjecia dialogu w celu proby rozwigzania problemu w zadowalajacy
sposob. Jesli istnieja obiektywne dowody na istnienie systemowego zagrozenia, a sytuacja nie
zostanie rozwigzana, Komisja wyda ,,zalecenie w sprawie praworzadnosci” skierowane do
danego panstwa cztonkowskiego 1 wyznaczy w nim termin rozwigzania wskazanych

problemow.

Komisja poda do wiadomosci publicznej fakt wystania zalecenia oraz jego zasadniczg tres¢.
Jezeli w wyznaczonym terminie dane panstwo cztonkowskie nie podejmie zadowalajacych
dziatan nastepczych w stosunku do zalecenia, ,,Komisja oceni mozliwo$¢ uruchomienia

jednego z mechanizméw okreslonych w art. 7 Traktatu UE”.

ANALIZA PRAWNA

W mysl art. 5 TUE ,,[g]ranice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania”. W zwigzku
z tym ,,[w]szelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do panstw

cztonkowskich”.
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W art. 2 TUE nie powierza si¢ Unii zadnych kompetencji rzeczowych, jednak podobnie jak
w postanowieniach karty® wymienia si¢ pewne wartosci, ktorych przestrzega¢ powinny
instytucje Unii 1 jej panstwa cztonkowskie, gdy dziatajg w ramach uprawnien powierzonych
Unii w Traktatach, bez naruszania ich granic. Zatem na pogwatcenie przez panstwo
cztonkowskie wartosci Unii, w tym praworzadnosci, mozna si¢ powota¢ jedynie wtedy, gdy
panstwo to podejmuje dziatania w dziedzinie, w ktérej Unia dysponuje kompetencja na

podstawie konkretnych traktatowych postanowien ustanawiajacych kompetencje.

Poszanowanie praworzadnosci przez panstwa cztonkowskie nie moze by¢ na mocy Traktatow
dziedzing, w ktérej instytucje Unii podejmujg dzialania, bez wzgledu na to, czy istnieje
konkretna kompetencja rzeczowa regulujaca takie dzialanie, a jedyny wyjatek stanowi
procedura opisana w art. 7 TUE. Tylko ta podstawa prawna przewiduje kompetencj¢ Unii do
nadzorowania stosowania praworzadnosci jako jednej z warto$ci Unii w kontekscie, ktory nie

jest powigzany z konkretng kompetencja rzeczowa lub wykracza poza jej zakres.

W artykule 7 TUE rozmyslnie ustanowiono doktadne ramy nadzoru obejmujace rdzne etapy,
wysoki hipotetyczny prég umozliwiajacy wszczecie procedur, podwyzszone wymogi
dotyczace wickszosci w Radzie 1 w Radzie Europejskiej oraz zestaw gwarancji
proceduralnych dla danego panstwa cztonkowskiego, w tym mozliwo$¢ odwotania si¢ do
Trybunatu Sprawiedliwosci. Artykut ten nie stanowi jednak podstawy, ktora umozliwiataby

dalszy rozwdj lub zmiany tej procedury.

Skorzystanie z zalecen jako formy dziatania nie oznacza, ze wolno ignorowac opisane
powyzej ograniczenie. Nalezy poczyni¢ dwie istotne uwagi. Po pierwsze — niewigzacy
charakter zalecenia nie umozliwia instytucjom dziatania poprzez wydawanie tego rodzaju
aktow w dziedzinach lub w przypadku zagadnien, w odniesieniu do ktorych Traktaty nie
powierzyly im uprawnien.* Po drugie — nawet jesli zalecenia nie maja pociagaé za soba
wigzacych skutkéw ani nie mozna za ich pomoca tworzy¢ praw, na ktore osoby fizyczne
mogltyby powotywac si¢ przed sadem krajowym, nie oznacza to, ze nie majg zadnego skutku
prawnego.” W zwiazku z tym zgodno$é z prawem i wyktadnia zalecen moga by¢
przedmiotem postgpowania przez Trybunatem Sprawiedliwo$ci poprzez orzeczenia w trybie

prejudycjalnym lub powodztwa odszkodowawcze.

W art. 51 karty wyjasnia si¢, Ze jej postanowienia nie ,,rozszerza[ja] zakresu zastosowania
prawa Unii poza kompetencje Unii, nie ustanawia[ja] nowych kompetencji ani zadan Unii
[...]"

Zob. sprawa C-233/02 Francja przeciwko Komisji, Zb.Orz. [2004] s. I-2781, pkt 40.

Zob. sprawa C-207/01 Altair, Rec. [2003] s. [-8894, pkt 41.
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Jako stosowny punkt odniesienia mozna by wymieni¢ artykut 70 TFUE. Postanowienie to
pozwala Radzie okresla¢ warunki dokonywania obiektywnej i bezstronnej oceny
wprowadzania w zycie polityk unijnych, o ktérych mowa w czesci trzeciej tytut V TFUE,
przez organy panstw cztonkowskich. Warunki takie nie moga jednak dotyczy¢ weryfikacji
dziatan lub zaniechan panstw cztonkowskich w dziedzinach, ktére nie sg objete
postanowieniami tytutu V ani przepisami aktow instytucji przyjetych na podstawie tych

postanowien.

Na mocy art. 241 TFUE Rada ma prawo zazada¢ od Komisji przeprowadzenia analiz

1 przedtozenia wnioskéw. Takie analizy i wnioski nie moga, rzecz jasna, wykracza¢ poza
kompetencje Unii. Zatem podstawg jakiegokolwiek zadania Rady dotyczacego
przeprowadzenia przez Komisj¢ analizy praworzadnosci lub przedtozenia wniosku w tym
zakresie w rozumieniu art. 241 TFUE moze by¢ jedynie art. 7 TUE; oznacza to, Ze jego
rezultatem moglby by¢ jedynie uzasadniony wniosek Komisji, za$ ustalenia, czy istnieje
wyrazne ryzyko wystgpienia powaznego naruszenia warto$ci, dokonataby Rada po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego. Nie mozna wykluczy¢, ze w okreslonych okoliczno$ciach
Rada zechce skorzysta¢ z tej mozliwosci. Stworzenie jednak stalego mechanizmu analizy
praworzadnos$ci 1 wystepowania z wnioskami w tym zakresie, ktorym to mechanizmem
zawiadywalaby Komisja na podstawie 1acznie art. 7 TUE i art. 241 TFUE, podwazaloby
szczegollny charakter procedury na mocy art. 7 ust. 1, w szczego6lnosci jesli chodzi o sposob,

w ktory moze by¢ ona wszczeta.

Artykut 337 uprawnia Komisj¢ do zbierania informacji i dokonywania weryfikacji
niezb¢dnych do wykonywania powierzonych jej zadan (do ktérych nalezy rowniez
wydawanie uzasadnionych opinii przewidzianych w art. 7 ust. 1 TUE), nie moze by¢ to

jednak podstawg prawng nowych ram niezaleznie od art. 7.

Ta sama trudno$¢ powstaje, gdy wezmiemy pod uwagge art. 352 TFUE, ktory zapewnia
uprawnienia do dziatania, gdy brak jest innej podstawy, by osiagna¢ cele Traktatow: na
postanowienie to mozna si¢ powota¢ jedynie w ramach polityk okreslonych w Traktatach.
Oczywiste jest, ze poszanowanie wartosci Unii, w tym praworzadnosci, nie jest jako takie

jedna z polityk Unii przewidzianych w Traktatach.
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Stad wynika, Zze Traktaty nie zapewniaja zadnej podstawy prawnej, ktora uprawniataby
instytucje do stworzenia nowego mechanizmu nadzoru nad poszanowaniem praworzadnos$ci
przez panstwa cztonkowskie, dodatkowo do zapisow w art. 7 TUE, ani tez do zmiany,
modyfikacji czy uzupelnienia procedury okre§lonej w tym artykule. Gdyby Rada miala podja¢
dziatanie w ten sposob, istniatoby ryzyko, Ze uznano by to za naduzycie przez nig uprawnien,

gdyz podjeta decyzje, nie majac podstawy prawne;j.

Zdaniem Stuzby Prawnej Rady istnieje jednak rozwigzanie zgodne z Traktatami, ktore
pozwalaloby wzmocni¢ nadzor nad poszanowaniem praworzadnosci jako takiej przez panstwa

cztonkowskie.

Takie rozwigzanie polega na tym, ze to panstwa cztonkowskie, a nie Rada, uzgadniajg system
oceny funkcjonowania praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, a system ten moze
przewidywaé w razie potrzeby udziat Komisji® i innych instytucji; panstwa cztonkowskie
uzgadniajg tez konsekwencje, ktore sktonne bytyby wyciggac z takiej oceny. Takie
porozumienie mi¢dzy panstwami czlonkowskimi nie moze narusza¢ prawa Unii do

korzystania ze swoich uprawnien przewidzianych w art. 7 TUE 1 w art. 258, 259 1 260 TFUE.

Podstawg prawng takiego podejscia zaktadajacego wzajemng oceng — przy ewentualnym
udziale instytucji, jesli podjeta zostanie taka decyzja — mogtoby by¢ porozumienie
miedzyrzadowe, ktore miatoby uzupehi¢ prawo Unii i zagwarantowaé faktyczne
poszanowanie wartosci, na ktorych panstwa cztonkowskie zbudowaly Uni¢; porozumienie to

nie powierzatoby jednak Unii kompetencji, ktérych przekazania nie przewiduja Traktaty.

» [J]ak wynika z orzecznictwa Trybunatu, w dziedzinach nieobj¢tych wytaczng kompetencja
Unii panstwa czlonkowskie majg prawo powierzy¢ instytucjom zadania wykraczajace poza
zakres dziatania Unii, jak koordynacja wspolnych dziatan podjetych przez panstwa
cztonkowskie”, sprawa C-370/12 Pringle, Zb.Orz. [2012], dotychczas nieopublikowany, pkt
158.
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Istniejg wczesniejsze przyklady taczenia prawa UE z instrumentami prawa
migdzynarodowego po to, by osiagnaé wspolny cel, a postepowanie takie Trybunat uznat za
zgodnie z prawem Unii, pod warunkiem ze szanowane sg zasady, przepisy 1 instytucje Unii,
w tym jej kompetencje wytaczne.” Omawiany przypadek, ktory odnosi si¢ do newralgicznych
kwestii dotyczacych co najmniej na rowni panstw cztonkowskich, jak i Unii i w ktorym
instytucje Unii majg jedynie marginalne uprawnienia do dziatania na mocy Traktatow (a faktu
tego nie mozna zmieni¢ w drodze prawodawstwa wtdrnego), jest oczywistym kandydatem do
zastosowania modus operandi w postaci umowy zawieranej poza ramami Traktatow UE, ale

z nimi zgodnej, obejmujacej mozliwos¢ skorzystania w niezb¢dnym zakresie z instytucji UE,

w tym Komisji.

PODSUMOWANIE

Zdaniem Stuzby Prawnej Rady nowe ramy UE na rzecz praworzadno$ci w ksztalcie
przedstawionym w komunikacie Komisji nie s3 zgodne z zasadg przyznania, ktdra reguluje
kompetencje instytucji Unii. Panstwa cztonkowskie mogg jednak uzgodni¢ migdzy soba
system oceny funkcjonowania praworzadnosci w panstwach cztonkowskich oraz ewentualne
konsekwencje wynikajace z takiej oceny. Taki system oceny uzgodniony przez panstwa
cztonkowskie moze przewidywac, ze niektore zadania wykonywane beda przez instytucje

Unii.

7

Zob. (w odniesieniu do porozumienia ustanawiajacego EMS) sprawa Pringle, o ktorej mowa
W powyzszym przypisie 6.
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