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The opinion discusses the European Commission’s communication on key aspects of the rule of
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its relevance to the effective functioning of the Union, the importance of the rule of law mecha-
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W opinii oméwiono komunikat Komisji Europejskiej dotyczacy kluczowych aspektéw w zakresie
praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, w tym wyjasniono tresci praworzadnosci w Unii
Europejskiej, jej znaczenia dla skutecznego dziatania Unii, znaczenia mechanizmu praworzadno-
$ci oraz wptywu pandemii COVID-19 na sytuacje praworzadnosci w paristwach cztonkowskich.
Autor stwierdza, ze nalezy krytycznie oceni¢ kompetencje Komisji do samodzielnego formuto-
wania ogolnej koncepcji praworzadnosci oraz podejmowania dziatart oceniajacych panstwa
cztonkowskie z jej perspektywy.
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Opinia merytoryczna
Przedmiot dokumentu UE

m Tre$¢ dokumentu UE

Dnia 30 wrze$nia 2020 r. Komisja Europejska opublikowata komunikat skierowany do
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spofeczne-
go i Komitetu Regionéw: ,,Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2020 r. Sytuacja
w zakresie praworzadno$ci w Unii Europejskiej” (COM(2020) 580 final), dalej: Ko-
munikat z 2020 r. lub Sprawozdanie. Do Sprawozdania zostaty dofaczone dokumenty
robocze stuzb Komisji noszace ogdlny tytul: ,,Sprawozdanie na temat praworzadno-
$ci z 2020 17} ktére zostaly zrelatywizowane do stanu praworzadno$ci w poszczegol-
nych panstwach cztonkowskich (jako rozdzialy ich dotyczace). Wsrod nich znajduje
sie dokument roboczy, obejmujacy rozdziat dotyczacy Polski (SWD(2020)320 final);
dalej: dokument roboczy. Komunikat z 2020 r. ma charakter podstawowy, w pewnym
stopniu ideowy, i przegladowy w odniesieniu do probleméw wystepujacych w Unii
jako calosci, podczas gdy zalagczone do niego dokumenty robocze konkretyzuja
problemy wystepujace w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Sprawozdanie
Komisji jest pierwszym sprawozdaniem o charakterze systemowym (obejmujacym
calg Unig, a nie poszczegdlne panstwa) wydanym w ramach uruchomionego przez
Komisje w 2019 r. mechanizmu praworzadnosci (rzadow prawa).

Komunikat z 2020 r. skfada si¢ z: 1) obszernego wprowadzenia, majacego cha-
rakter ideowy, definicyjny (s. 1-8), 2) oméwienia kluczowych aspektdw sytuacji
w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, do ktorych zaliczono
system wymiaru sprawiedliwo$ci w panstwach cztonkowskich, ramy antykorup-
cyjne, pluralizm medidéw i wolno$¢ medidw, a takze inne kwestie instytucjonalne
z mechanizmami kontroli i réwnowagi (s. 8-27), 3) stanowiska w kwestii roz-
woju sytuacji i dzialania na szczeblu Unii Europejskiej (s. 27-30), 4) wnioskow
i ogdlnej zapowiedzi dalszego dzialania (s. 18).

We wprowadzeniu do Komunikatu z 2020 r. Komisja Europejska zmierza do
wyjasnienia tre$ci praworzadnosci w Unii Europejskiej, jej znaczenia dla skutecz-
nego dzialania Unii, znaczenia mechanizmu praworzadnosci, wyjasnienia me-
todyki pierwszego sprawozdania oraz wptywu pandemii COVID-19 na sytuacje
praworzadnosci w panstwach czlonkowskich. W sferze ideowej wprowadzenie
stanowi nie tylko utrwalenie dotychczasowego pogladu Komisji na praworzad-
nos¢, ale jego rozwiniecie.
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Komisja podkreslita we wprowadzeniu, ze: ,Unia Europejska opiera si¢ na
zbiorze wspolnych wartosci, do ktérych nalezg prawa podstawowe, demokracja
i praworzadno$¢”. Uznala, ze wartosci te sg wspolzalezne® i odwotata sie w tym
kontekscie do art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), ktorego tres¢ jest jednak
znacznie bogatsza. Komisja stwierdzila, Ze caly swiat uznaje, iz Unia dysponuje
wysokimi standardami w odniesieniu do wymienionych wartosci, aczkolwiek nie
zawsze s one jednakowo stosowane i zawsze istnieje ryzyko regresu. Wywodzi
stad wniosek, Ze: ,Obrona naszych podstawowych wartosci to wspdlny obowia-
zek wszystkich instytucji UE i wszystkich panstw czlonkowskich - wszyscy po-
winni tu odegra¢ swoja role”

Komisja sformutowala tez definicje praworzadnosci, ktéra brzmi nastepujaco:

»Zgodnie z zasadg praworzadnos$ci wszystkie organy wtadzy publicznej musza
zawsze dziala¢ w ramach ograniczen okreslonych przez prawo, zgodnie z war-
tosciami, jakimi s3 demokracja i prawa podstawowe, oraz pod kontrolg nieza-
leznych i bezstronnych sadéw. Praworzadnos$¢ obejmuje takie zasady jak zasada
legalnosci, ktora zaklada przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistycz-
ny proces stanowienia prawa; pewno$¢ prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu
wladz wykonawczych; skuteczna ochrona sadowa przez niezalezne i bezstronne
sady oraz skuteczna kontrola sgdowa, w tym poszanowanie praw podstawowych;
podzial wladzy; oraz réwnos$¢ wobec prawa™.

Komisja skonstruowata te definicje nie tylko na podstawie Zrddet wewnetrz-
nych Unii, ale takze opierajac si¢ na orzecznictwie Europejskiego Trybunalu
Praw Czlowieka, a takze norm, opinii i zalecen zawierajacych wytyczne doty-
czgce praworzadnosci, jakie sformulowala Rada Europy, a zatem organizacja ze-
wnetrzna wobec Unii Europejskie;j.

W tym kontekscie Komisja stwierdzila, ze: ,,Praworzadnos¢ jest ugruntowa-
ng zasadg. Chociaz panstwa cztonkowskie majg rézne tozsamosci narodowe, sy-
stemy i tradycje prawne, podstawowe znaczenie praworzadnosci jest takie samo
w calej UE”. Nastepnie starala si¢ wykaza¢ znaczenie praworzadnosci dla przed-
siebiorstw, obywateli panstw cztonkowskich, réwnosci i praw obywateli Unii Eu-
ropejskiej, wdrazania przepiséw i polityki unijnej. Uznala, Ze jest ona ,,kardynal-
nym elementem Unii réwnoéci, szans i sprawiedliwo$ci spotecznej” (s. 1-2).

Komisja wskazala tez, Ze praworzadno$¢ stanowi priorytet w sferze zapew-
nienia skutecznego dzialania Unii Europejskiej tak w stosunkach wewnetrznych,
jak i zewnetrznych. Podkredlifa, Ze zapewnienie poszanowania praworzadnosci

> Stwierdzila ona: ,Demokracja nie moze dziata¢ sprawnie bez niezaleznych sadow

gwarantujacych ochrone praw podstawowych i swobdd obywatelskich, bez aktywne-
go spoleczenstwa obywatelskiego oraz wolnych i pluralistycznych medidow” (s. 1).
Wedlug komunikatu z 17 lipca 2019 r. skierowanego do Parlamentu Europejskiego,
Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Ko-
mitetu Regionéw: ,Umocnienie praworzadnosci w Unii. Plan dziatania” (COM(2019)
343 final).
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jest nie tylko podstawowym obowigzkiem kazdego panstwa czlonkowskiego,
ale rowniez, ze: ,Unia ma wspolny interes i role do odegrania w rozwigzywa-
niu problemdéw zwigzanych z praworzadnoscia, gdziekolwiek sie pojawiajg”. Tym
samym Komisja przypisata Unii ogélne zadanie (kompetencje?) do zajmowa-
nia si¢ praworzadnos$cia. Dodala jednak zaraz, ze praworzadnos¢ jest podsta-
wa funkcjonowania rynku wewnetrznego, a takze ma kluczowe znaczenie dla
funkcjonowania wymiaru sprawiedliwoéci dzialajacego zgodnie z zasada wza-
jemnego zaufania i uznawania oraz ochrony intereséw finansowych Unii. Co
symptomatyczne, podniosta tez, ze: ,Jezeli UE ma z powodzeniem realizowa¢
zadanie zréwnowazonej i trwalej odbudowy, niezwykle istotne jest, aby jej na-
rzedzia i instrumenty mogly funkcjonowaé w $rodowisku opartym na prawo-
rzadnoéci”. Komisja stwierdzita rowniez, ze w ciagu ostatnich 10 lat opracowala
i sprawdzala dzialanie instrumentéw pozwalajacych na egzekwowanie prawo-
rzadnosci. Wskazala rowniez, ze: ,Katalizatorem kolejnych debat na szczeblu
unijnym i krajowym na temat sposobéw wzmocnienia zdolnosci UE do radzenia
sobie z takimi sytuacjami byly powazne wyzwania zwigzane z praworzadnoscia
w niektorych panstwach cztonkowskich” (s. 2-3).

Komisja powolata si¢ ponadto na wypowiedZ Przewodniczacej Komisji
U. von der Leyen, ktdra ,wyrazila zamiar ustanowienia dodatkowego kom-
pleksowego mechanizmu praworzadnosci jako kluczowej skladowej wspolne-
go zobowigzania UE i panstw czlonkowskich do umocnienia praworzadnosci”.
Mechanizm ten zostal ustanowiony i dziala jako ,roczny cykl majacy na celu
promowanie praworzadnosci i zapobieganie pojawianiu sie lub eskalacji proble-
moéw. Koncentruje si¢ on na poprawie zrozumienia i zwigkszeniu §wiadomosci
problemodw i istotnych zmian w dziedzinach majacych bezpo$redni wpltyw na
poszanowanie praworzadnosci — systemie wymiaru sprawiedliwo$ci, ramach an-
tykorupcyjnych, pluralizmie i wolnosci mediéw oraz innych kwestiach instytu-
cjonalnych zwigzanych z mechanizmami kontroli i réwnowagi”. Wedtug Komisji:
»[z]identyfikowanie wyzwan pomoze panstwom czlonkowskim znalez¢ rozwig-
zania chronigce praworzadnos¢, przy wspolpracy i wzajemnym wsparciu ze stro-
ny Komisji, innych panstw cztonkowskich i zainteresowanych stron, np. Komisji
Weneckiej”. Zdaniem Komisji podejscie ujete w cytowanym mechanizmie opie-
ra si¢ na zasadzie przejrzystego, réwnego, obiektywnego i bezstronnego dialo-
gu miedzy nig a organami panstw czlonkowskich i zainteresowanymi stronami.
Szczegolne znaczenie ma przy tym wspélpraca Komisji z paiistwami cztonkow-
skimi. Przy tym Komisja zwrdcita uwage na istnienie kilku instrumentéw i fun-
duszy wspierajacych reformy strukturalne w panstwach cztonkowskich, a takze
na istnienie ewentualnej pomocy zewnetrznej. Komisja zapowiedziala réwniez,
ze: ,Mechanizm praworzadnosci jest jednym z elementéw szerzej zakrojonych
dziatan na szczeblu UE na rzecz wzmocnienia wartosci demokracji, réwnosci
i poszanowania praw cztowieka, w tym praw oséb nalezacych do mniejszosci.
Mechanizm zostanie uzupelniony zestawem przyszlych inicjatyw, w tym euro-
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pejskim planem dziatania na rzecz demokracji, odnowiong strategia wdrazania
Karty praw podstawowych oraz ukierunkowanymi strategiami majacymi na celu
zaspokojenie potrzeb 0sob znajdujacych sie w najtrudniejszej sytuacji w naszych
spoleczenstwach w celu promowania spoleczenstwa, w ktérym panuja pluralizm,
niedyskryminacja, sprawiedliwos¢, solidarnos¢ i rownos$¢” (s. 3-4).

Komisja Europejska wyjasnita tez we wprowadzeniu metodyke opracowania
Komunikatu z 2020 r. (s. 4-6). Zaznaczyla, Ze zostala ona opracowana zgodnie
z ustaleniami z panstwami czlonkowskimi, miedzy innymi za po$rednictwem
punktow kontaktowych (s. 4, 5), a takze po przeprowadzeniu dyskusji z Parla-
mentem Europejskim i Rada, jak réwniez przy wspoétudziale zainteresowanych
stron®. Wskazala, ze metodyka opiera si¢ na czterech wspotzaleznych kryteriach
oceny. Tworzg je: ,system wymiaru sprawiedliwosci, ramy antykorupcyjne, plu-
ralizm mediéw oraz inne instytucjonalne mechanizmy kontroli i réwnowagi”
Powigzanie poszczegélnych kryteriow z wartoscia praworzadnosci Komisja
przedstawila nastepujaco: ,,Skuteczne systemy wymiaru sprawiedliwosci oraz
solidne instytucjonalne mechanizmy kontroli i réwnowagi stanowia podstawe
poszanowania praworzadnosci w naszych demokracjach. Przepisy i silne insty-
tucje jednak nie wystarcza. Praworzadno$¢ wymaga sprzyjajacego ekosystemu,
opartego na poszanowaniu niezaleznosci sadéw, skutecznej polityce antykorup-
cyjnej, wolnych i pluralistycznych mediach, przejrzystej administracji publiczne;j
na wysokim poziomie oraz wolnym i aktywnym spoleczenstwie obywatelskim.
Strategie prewencyjne i kampanie oddolne zwigkszaja swiadomos$¢ obywateli
i utrzymuja wysoki priorytet poszanowania praworzadnosci. Dziennikarze $led-
czy, niezalezne media i kontrola ze strony spofeczenstwa obywatelskiego maja
decydujace znaczenie dla rozliczalno$ci decydentow” (s. 5). Komisja stwierdzita,

Komisja przyznala, ze: ,,Przeprowadzono réwniez ukierunkowane konsultacje z zain-
teresowanymi stronami, dzieki ktérym uzyskano cenny horyzontalny wklad dotyczacy
poszczegolnych panstw ze strony réznych agencji UE, sieci europejskich, krajowych
i europejskich organizacji spoleczenistwa obywatelskiego, stowarzyszen zawodowych
oraz podmiotéw miedzynarodowych i europejskich. Naleza do nich Agencja Praw
Podstawowych, Europejska Sie¢ Rad Sadownictwa, Sie¢ Prezeséw Sadow Najwyz-
szych UE, Europejska Sie¢ Krajowych Instytucji Praw Czlowieka (ENNHRI), Rady
Izb Adwokackich i Stowarzyszen Prawniczych Unii Europejskiej (CCBE), Rada Euro-
py, Organizacja Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie (OBWE) oraz Organizacja
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), a takze krajowe i migdzynarodowe
organizacje spofeczenstwa obywatelskiego i organizacje dziennikarzy” (s. 5). Ponadto
Komisja zauwazyla, ze: ,,Ocena odnosi si¢ rowniez do wymogdw prawa Unii, w tym
orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci. Zalecenia i opinie Rady Europy stanowig do-
datkowe uzyteczne ramy odniesienia dla norm i najlepszych praktyk. Rada Europy
wniosta ponadto wklad w ocene zawarta w rozdziatach dotyczacych poszczegdlnych
panstw, przedstawiajac przeglad swoich ostatnich opinii i sprawozdan dotyczacych
panstw czlonkowskich UE” (s. 6).
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ze: ,W odniesieniu do kazdego filaru w metodyce przypomniano przepisy prawa
Unii istotne dla tej oceny. Odwotano sie réwniez do opinii i zalecen Rady Europy,
ktdre zawierajg uzyteczne wytyczne’.

We wprowadzeniu do Komunikatu z 2020 r. Komisja odniosta si¢ tez do
szczegodlnej sytuacji zwigzanej z pandemig COVID-19 (s. 6-8). Uznala bowiem,
ze pandemia ta stanowi doniosty test odpornosci systemow krajowych w czasach
kryzysu. Podkreslita, ze ,,reakcje na kryzys muszg by¢ zgodne z podstawowymi
zasadami i warto$ciami okreslonymi w Traktatach”. Sprawdzano przyjete srodki
pod katem ich ograniczenia w czasie, ustalano, czy byly absolutnie konieczne
i proporcjonalne, czy mozliwe bylo utrzymanie nadzoru parlamentarnego i sg-
dowego, a takze kontroli mediéw i spoleczenstwa obywatelskiego, jak ewentual-
nie redukowano lub znoszono ograniczenia® (s. 6). W tym kontekécie Komisja
uznala, ze reakcje na pandemig ,,pokazaly ogdélng wysoka odpornos¢ systemow
krajowych” (s. 7). Na tym tle Komisja przedstawita trzy refleksje: 1) ,Pandemia
COVID-19 uwypuklila znaczenie zapewnienia, by pilne i skuteczne podejmo-
wanie decyzji niezbednych do ochrony zdrowia publicznego nie bylo tozsame
z obchodzeniem ustanowionych mechanizmoéw kontroli i rownowagi - w tym
parlamentow — w szczegdlnosci w przypadku, gdy $rodki wplywaja na podsta-
wowe wolnosci i prawa calej ludnosci” (kwestia kultury praworzadnosci oraz
poziomu zaufania do mechanizméw kontroli i réwnowagi w panstwach czlon-
kowskich); 2) ,,Gdy uprawnienia w sytuacjach nadzwyczajnych ostabiajg insty-
tucjonalne mechanizmy kontroli decydentow, tym istotniejsza staje si¢ kontrola
decyzji publicznych sprawowana przez media i spoteczenstwo obywatelskie. Jed-
nakze w niektérych panstwach cztonkowskich media i spoleczenstwo obywatel-
skie staja w obliczu nowych przeszkod. Takie sytuacje przyczynily sie miedzy
innymi do rozpowszechniania dezinformacji i obnizenia poziomu zaufania do
organow publicznych, co szkodzi praworzadnosci” (kwestia wpltywu sprawowa-
nia kontroli demokratycznej na prace mediow i na spoteczenstwo obywatelskie);
3) ,Czesciowe zamkniecie sadow krajowych - ktore, stosujac prawo Unii, dzialaja
réwniez jako sady unijne — ujawnito powazng stabos¢. Niektdre panstwa czlon-
kowskie podjety dzialania w celu ograniczenia skutkéw pandemii i byty w stanie
wznowi¢ przeprowadzanie rozpraw z zastosowaniem zasad utrzymywania dy-
stansu fizycznego lub technik wideokonferencji. Pandemia stala si¢ takze bodz-
cem do cyfryzacji postepowan w niektérych panstwach cztonkowskich” (kwestia
odpornosci systemu wymiaru sprawiedliwosci).

W odniesieniu do ocenianych kryteriow praworzadnosci (s. 8-27) Komisja
uznala, ze: ,Systemy konstytucyjne, prawne i polityczne panstw czlonkowskich
zasadniczo odzwierciedlaja wysokie normy w zakresie praworzadnosci” Nie

Komisja podala, ze: ,,Parlament Europejski zwrdcit sie do Komisji Weneckiej o wyda-
nie opinii na temat srodkéw podjetych w panstwach czlonkowskich i ich wplywu na
demokracje, praworzadno$¢ i prawa podstawowe” (s. 7).
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oznacza to, ze nie istniejg ,,powazne wyzwania, ktdre wystawiajg na probe od-
porno$¢ gwarancji praworzadnosci i wyrazniej uwidaczniajg niedociggniecia”.

W odniesieniu do wymiaru sprawiedliwosci (s. 8-14) Komisja przyjela trzy
parametry oceny: niezaleznos¢, jakos¢ i efektywnos¢. Odwotujac si¢ do orzeczni-
ctwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci, zauwazyta przy tym, Ze o ile organizacja wymia-
ru sprawiedliwosci nalezy do kompetencji panstw cztonkowskich, o tyle panstwa
te majg obowigzek zapewnienia, aby krajowe systemy wymiaru sprawiedliwosci
zapewnily skuteczng ochrone sagdowg. Ogodlnie Komisja stwierdzita, ze: ,,Funk-
cjonowanie systemu wymiaru sprawiedliwo$ci zajmuje wysokie miejsce na liscie
krajowych priorytetéw politycznych, o czym $wiadczy fakt, ze prawie wszystkie
panstwa czlonkowskie przeprowadzaja reformy wymiaru sprawiedliwosci, nawet
jesli ich cele, zakres, forma i stan wdrozenia sa rozne. Reformy obejmuja rézne
obszary, od strukturalnych zmian konstytucyjnych, takich jak ustanowienie rady
sadownictwa lub nowych sadéw, po konkretne $rodki operacyjne, na przyklad
w zakresie cyfryzacji zarzadzania sprawami w sadach. Dialog pokazal, ze pan-
stwa czltonkowskie uwaznie obserwuja reformy i rozwdj sytuacji w zakresie pra-
worzadnos$ci w innych panstwach cztonkowskich, a takze ewolucje orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka” (s. 9).

Wobec Polski najbardziej krytyczna ocena dotyczy niezalezno$ci sadownictwa
(rozdzial dotyczacy Polski, s. 2-9), mniej negatywna jest w przypadku pozosta-
tych dwoch parametréw, tj. jakosci i efektywnosci sadownictwa (s. 9-10). Co do
niezaleznosci sadow Komisja zwrécita uwage w Komunikacie z 2020 r. (s. 11),
ze: ,Reformy wymiaru sprawiedliwo$ci w Polsce od 2015 r. sg gtéwnym Zrédlem
kontrowersji, zaréwno na szczeblu krajowym, jak i unijnym, i budza powazne
obawy, z ktérych kilka jest nadal aktualnych. W zwigzku z tym w 2017 r. Komisja
wszczeta procedure na podstawie art. 7 ust. 1 TUE, ktora jest wcigz rozpatrywana
przez Rade. W latach 2019 i 2020 Komisja wszczeta dwa postgpowania w spra-
wie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego w celu zapewnienia
niezaleznosci sagdow, a Trybunat Sprawiedliwosci zastosowat srodki tymczasowe
w celu zawieszenia uprawnien Izby Dyscyplinarnej Sadu Najwyzszego w odnie-
sieniu do spraw dyscyplinarnych dotyczacych sedziow”.

W dokumencie roboczym Komisja skonkretyzowata, ze problemy sg zwigzane
z: 1) kontynuowaniem reformy wymiaru sagdownictwa w warunkach, gdy rézne
jej aspekty budza powazne obawy dotyczace praworzadnosci; 2) niska i pogarsza-
jaca sie ocena niezalezno$ci sadow ze strony opinii publicznej i przedsigbiorstw;
3) zakonczonymi i toczacymi sie procedurami przed Trybunatem Sprawiedliwo-
$ci dotyczacymi pozycji sadow w Polsce; 4) uznaniem niezaleznosci i legitymacji
Trybunatu Konstytucyjnego (dotyczy tego wszczete przez Komisje postepowanie
z art. 7 ust. 1 TUE) i zwigzanych z tym postepowan wszczetych przez organy
panstwa przed Trybunalem Konstytucyjnym; niektére z nich dotyczg zgodnosci
z Konstytucja postanowien traktatow ustanawiajacych Unie¢ Europejska; 5) statu-
sem Krajowej Rady Sadownictwa jako obsadzanej wedtug klucza politycznego;
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w tym kontekscie podnoszona jest sprawa kwestionowania przez Trybunal Kon-
stytucyjny uchwaly Sadu Najwyzszego (SN) powolujacej si¢ na orzeczenie Trybu-
natu Sprawiedliwosci UE; 6) nadaniem nowych uprawnienn dwém nowym izbom
SN (SN uznal w 2019 r., ze Izba Dyscyplinarna nie jest sgdem w rozumieniu pra-
wa unijnego i prawa krajowego); 7) procedurg powolywania Pierwszego Prezesa
SN i powolaniem Pierwszego Prezesa sposrdd sedziéw niemajgcych uprawnien
do orzekania wedlug uchwaly SN z 2019 r,; 8) zmiang systemu $rodkéw dyscypli-
narnych stosowanych wobec sedziow i aktywnym jego wykorzystywaniem (za-
wista skarga Komisji w tym zakresie, sprawa C-791/19, inne postepowanie doty-
czace przewinien dyscyplinarnych wszczeto 29 kwietnia 2020 r.); niektére sady
innych panstw czlonkowskich kwestionowaty niezaleznos¢ sadéw polskich, od-
mawiajac wspolpracy z sadami polskimi; 9) natozeniem na sedziéw réznych do-
datkowych obowiazkéw informacyjnych; 10) wprowadzeniem ogélnego zakazu
dla sadéw polskich kwestionowania uprawnien sadéw, organéw konstytucyjnych
i organdéw $cigania, a takze kwestionowania zgodno$ci z prawem sktadu sedziow-
skiego, zmianami personalnymi w administrowaniu sadami (kwestia odwolania
prezesow sadow); 11) polaczeniem funkeji ministra sprawiedliwosci z funkcja
prokuratora generalnego (kwestia swobody wydawania instrukcji prokuratorom
w sprawach indywidualnych i przenoszenia prokuratorow).

W odniesieniu do jakosci sagdownictwa wskazano, ze wprawdzie od 2016 r.
rosng naklady na nie, ale wiele stanowisk pozostaje nieobsadzonych. Komisja
uznala tez, ze: ,,Istnieje pole do poprawy sytuacji w zakresie digitalizacji systemu
wymiaru sprawiedliwosci” (s. 9). Dostrzegla rowniez, ze w 2019 r. weszty w zycie
reformy dotyczace pomocy prawnej, oplat sadowych i postepowania cywilnego.
Nie doprowadzono jednak do przyspieszenia procedur cywilnych (s. 10). Jesli
chodzi o efektywno$¢ sadownictwa, to Komisja ustalifa, ze dtugos¢ postepowan
sagdowych nie odbiega od $redniej unijnej, chociaz czas postepowan w 2018 r. wy-
dluzyt sie, a wskaznik rozstrzygania spraw cywilnych i handlowych pogorszyt sie.
Natomiast efektywno$¢ sadow administracyjnych byta wyzsza od sredniej unijnej.

Drugi parametr oceny praworzadnosci dotyczy ram walki z korupcja. W Ko-
munikacie z 2020 r. Komisja podjeta si¢ konceptualizacji zagadnienia, wskazujac
ze (s. 14-15): 1) ,Walka z korupcja ma zasadnicze znaczenie dla utrzymania pra-
worzadno$ci. Korupcja ostabia funkcjonowanie panstwa i organéw publicznych
na wszystkich szczeblach i jest kluczowym czynnikiem umozliwiajacym prze-
stepczos¢ zorganizowang. Skuteczne ramy antykorupcyjne, przejrzystos¢ i uczci-
wos¢ w wykonywaniu wladzy panstwowej moga wzmocni¢ systemy prawne i za-
ufanie do organdw publicznych. Walka z korupcja musi opiera¢ si¢ na dowodach
dotyczacych jej wystepowania i formy w danym kraju, warunkéw umozliwia-
jacych korupcje oraz prawnych, instytucjonalnych i innych zachet, ktére moz-
na wykorzysta¢ do zapobiegania korupcji, jej wykrywania i karania”; 2) ,Walka
z korupcja nie moze ogranicza¢ si¢ do standardowego, uniwersalnego zestawu
srodkéw. Nalezy w nim réwniez uwzgledni¢ szczegolne czynniki ryzyka, ktore
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moga sie rézni¢ w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich”. Istnieje koniecz-
no$¢ opracowywania strategii walki z korupcja. ,,Tego rodzaju strategie powinny
opiera¢ si¢ na ocenie zagrozen, stabych punktéw i czynnikéw ryzyka. Kolejnym
elementem podejscia UE do walki z korupcjg jest potrzeba niezawodnych i sku-
tecznych $rodkéw na rzecz uczciwosci, efektywnych systemoéw zapobiegania ko-
rupcji oraz skutecznych, rozliczalnych i przejrzystych instytucji publicznych na
wszystkich szczeblach”; 3) ,,Kompleksowe podejscie do walki z korupcjg musi
opiera¢ si¢ na pofaczeniu srodkéw prewencyjnych i represyjnych. Wymaga to
niezaleznych i bezstronnych systeméw wymiaru sprawiedliwosci, ktdre skutecz-
nie egzekwowalyby przepisy antykorupcyjne poprzez bezstronne prowadzenie
dochodzen i $ciganie oraz skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace sankgje,
w tym skuteczne odzyskiwanie korzysci uzyskanych dzieki korupcji. To z kolei
wymaga solidnych ram prawnych i instytucjonalnych, wystarczajacych zdolnosci
administracyjnych i sadowych, a takze woli politycznej w zakresie srodkow eg-
zekucyjnych. Niezalezne i pluralistyczne media, w szczegdlnosci dziennikarstwo
$ledcze i aktywne spoleczenstwo obywatelskie, odgrywaja wazng role w kontroli
dzialalnosci lobbingowej, wykrywaniu ewentualnych przypadkow korupcji i na-
ruszania uczciwosci, podnoszeniu $wiadomosci i promowaniu uczciwosci. Wal-
ka z korupcja ma réwniez istotny wymiar unijny, poniewaz wigze si¢ z ochrona
intereséw finansowych Unii” W tym kontekscie Komisja Europejska rozpatry-
wala krajowe strategie antykorupcyjne, zdolno$¢ sadownictwa karnego do walki
z korupcjg, dochodzenia i stosowanie sankgji za korupcje, srodki majace na celu
umocnienie ram uczciwosci i zapobiegania korupciji.

W rozdziale dotyczacym Polski Komisja podniosta nastepujace zagadnienia:
1) wprawdzie Polska jest stosunkowo dobrze sytuowana w ocenach poziomu ko-
rupcji w Unii Europejskiej i w $wiecie, ale znaczny odsetek respondentéw uwaza,
ze korupcja jest powszechna, a jej skutki s3 odczuwane w Zyciu codziennym Pola-
kow; 2) generalnie pozytywnie oceniono stan prawa karnego, lecz wysunieto za-
strzezenia dotyczace migdzy innymi konfliktu intereséw i ujawniania informacji
majatkowych (zaawansowana jest praca nad ustawa o jawnosci zycia publiczne-
go); odnotowano, ze Trybunat Konstytucyjny uznat za niezgodny z Konstytucja
projekt zmiany Kodeksu karnego w zakresie dotyczacym korupcji; 3) zastrzeze-
nia odnoszace si¢ do niezaleznosci organu antykorupcyjnego wzbudzito podpo-
rzagdkowanie Centralnego Biura Antykorupcyjnego rzadowi; 4) uznano istnienie
licznych regulacji dotyczacych etyki i uczciwos$ci zawodowej w sektorze publicz-
nym oraz konfliktu intereséw; 5) stwierdzono brak jednolitego prawodawstwa
i scentralizowanego systemu skladnia i kontrolowania o$wiadczen majatkowych
(istnienie rozbiezno$ci co do obowigzkéw skladania oswiadczen i ich kontroli);
6) generalnie pozytywnie oceniono $rodki regulujace dziatalno$¢ lobbingowa
i efekt ,,drzwi obrotowych” oraz ochrong sygnalistow.

Trzecim parametrem mierzenia praworzadnosci w panstwach cztonkowskich
stal sie pluralizm mediéw. W Komunikacie z 2020 r. Komisja uznala, ze: ,,Plu-
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ralizm medidow i wolno$¢ medidéw to kluczowe czynniki sprzyjajace praworzad-
nosci, demokratycznej rozliczalnosci i walce z korupcja”. Ponadto: ,,Rozwdj wy-
darzen wywotany pandemiag COVID-19 dodatkowo potwierdzit kluczows role
wolnych i pluralistycznych mediéw oraz podstawowych ustug, ktére $wiadcza
spoleczenstwu poprzez dostarczanie sprawdzonych informacji — a tym samym
przyczynianie si¢ do walki z dezinformacja — oraz utrzymanie demokratycznej
rozliczalno$ci. Wydarzenia te uwydatnily réwniez potencjalne zagrozenia wy-
nikajace z ograniczen wolnosci wypowiedzi i dostepu do informacji”. Komisja
przyjela tez, ze w pierwszym sprawozdaniu jej ocena bedzie koncentrowala sie
na ,niektérych podstawowych elementach wolnosci i pluralizmu mediéw - ze
szczegélnym uwzglednieniem praworzadnosci - takich jak niezalezno$¢ orga-
néw regulacyjnych ds. medidw, przejrzystos¢ wlasnosci mediow, reklama pan-
stwowa, bezpieczenstwo dziennikarzy i dostep do informacji™® (s. 19-23).

W odniesieniu do Polski dokument roboczy dolaczony do Komunikatu
Komisji odnotowuje istnienie odpowiednich regulacji prawnych dotyczacych
mediéw. Zastrzega si¢ jednak, ze Kodeks karny wcigz przewiduje przestepstwa
polegajace na obrazie symboli narodowych i religijnych oraz obrazie funkcjo-
nariusza publicznego (s. 14, 15-16; za wystarczajaca uznano odpowiedzialnosé¢
cywilng). Komisja ocenita réwniez, ze przepisy krajowe zawieraja gwarancje
niezaleznosci organu regulacyjnego w sferze mediéw, wskazujac, ze zmieniona
dyrektywa Unii podlega obecnie transpozycji. Wskazala, ze polski organ regu-
lacyjny ds. mediéw moze podlega¢ wplywom politycznym i ze istnieje ,,srednie
ryzyko dotyczace niezaleznosci i skuteczno$ci organu regulacyjnego ds. mediow,
poniewaz procedura powolywania cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewi-
zji (KRRiT) nie ograniczyla w sposéb skuteczny ryzyka wplywu politycznego na
media”. Odnotowano tez, ze w 2016 r. Trybunal Konstytucyjny uznal wylaczenie
KRRIT z procedury powolywania organéw zarzadzajacych mediami publiczny-
mi za niezgodne z Konstytucja i Ze wyrok ten nie zostal wykonany. Stwierdzono
réwniez, ze: ,Ramy prawne dotyczace przejrzystosci w zakresie wlasnosci me-
diow w Polsce nie maja zastosowania w réwnym stopniu do wszystkich pod-
miotéw dziatajagcych w sektorze medialnym. Brakuje zwlaszcza szczegétowych
przepisow sektorowych dotyczacych przejrzystosci w dziedzinie wlasnosci me-
diéw informacyjnych”. Komisja podniosta, ze nie ma zabezpieczen regulacyjnych
ograniczajacych kontrole polityczng nad mediami w Polsce (zaliczono do nich
zabezpieczenia ,,dotyczace konfliktu interesow miedzy wiascicielami mediow
a rzadzacymi partiami, stronnictwami lub politykami”). W dokumencie robo-
czym Komisja podkredlita, ze: ,,Podczas kampanii prezydenckiej w 2020 r. koali-

Komisja zastrzegla zarazem, ze: ,, Inne aspekty krajobrazu medialnego, ktére nie zo-
staly jeszcze uwzglednione w niniejszym pierwszym sprawozdaniu, na przyklad rola
i niezalezno$¢ mediéw publicznych, réwniez maja kluczowe znaczenie w kontekscie
praworzadnosci i beda obszerniej poruszane w kolejnych latach” (s. 19).
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cja rzadzaca wspomniala jednak o mozliwosci zmian legislacyjnych dotyczacych
koncentracji zagranicznej wlasnosci mediow. Gdyby takie zmiany rzeczywiscie
wprowadzono, miatoby to wplyw na pluralizm medidéw oraz rynek wewnetrzny
UE”. Komisja wspomniata tez o kilku przypadkach nekania dziennikarzy z po-
wodow politycznych. Ponadto Komisja dostrzegta ,,powtarzajace sie przypadki”
odmowy dostepu do informacji publicznej (s. 15-16).

Ostatni parametr pomiaru praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich ma
charakter do$¢ otwarty. Dotyczy on ,innych kwestii instytucjonalnych zwigza-
nych z mechanizmami kontroli i rGwnowagi’, co sktania do pogladu, ze bardziej
chodzi tutaj o demokracje niz praworzadnos¢. Istotnie, Komisja stwierdzita:
,Oprocz skutecznych systeméow wymiaru sprawiedliwo$ci mechanizmy kon-
troli i rownowagi opieraja si¢ na przejrzystym, rozliczalnym, demokratycznym
i pluralistycznym procesie stanowienia prawa, podziale wladzy, konstytucyj-
nej i sadowej kontroli prawa, przejrzystej administracji publicznej na wysokim
poziomie, a takze na skutecznych niezaleznych organach, takich jak instytucje
rzecznika praw obywatelskich lub krajowe instytucje praw czlowieka”. W zwiaz-
ku z tym wzieta pod uwage takie materie, jak ,,proces przygotowywania i uchwa-
lania ustaw, w szczegdlnosci w odniesieniu do zaangazowania zainteresowanych
stron, stosowanie procedur przyspieszonych i nadzwyczajnych oraz system
kontroli zgodnosci przepiséw z konstytucja. Przyjrzano si¢ rowniez reformom
konstytucyjnym majacym na celu wzmocnienie mechanizméw kontroli i row-
nowagi. Sprawozdawczos$¢ obejmuje réwniez analize srodkéw nadzwyczajnych
podjetych w celu walki z pandemig COVID-19. Rola niezaleznych organdw, ta-
kich jak rzecznik praw obywatelskich i inne krajowe instytucje praw czlowieka,
oraz rola organizacji spoleczenstwa obywatelskiego, jaka odgrywaja w ochronie
praworzadnosci, to kolejne elementy analizy” (s. 23).

W odniesieniu do procedur stanowienia prawa w Polsce Komisja podniosta
w Komunikacie z 2020 r., Ze ,w latach 2015-2019 przyspieszone przyjmowanie
przepisow przez Parlament bylo powszechnie wykorzystywane przy przyjmowa-
niu istotnych reform strukturalnych sadownictwa, ktore zwiekszyty wplyw po-
lityczny na sadownictwo” (s. 25). Z kolei w dokumencie roboczym dotyczacym
Polski Komisja zwrdcita uwage, ze projekty byly wnoszone przez parlamentarzy-
stow, a nie Rade Ministréow, co pozwalalo na pominiecie konsultacji na szersza
skale. Podkreslita znaczenie debaty publicznej w tej materii. Komisja uznata tez,
ze przepisy wprowadzajace ograniczenia ze wzgledu na COVID-19 ,maja ne-
gatywne skutki w odniesieniu do kadencji okreslonych organéw panstwowych,
w tym Urzedu Komunikacji Elektronicznej” (wszczeto postepowanie w sprawie
uchybienia zobowigzaniom cztonkowskim w tej materii).

Komisja podniosta rowniez, ze nowa procedura skargi nadzwyczajnej, umoz-
liwiajgca podwazanie prawomocnych orzeczen do 20 lat wstecz, narusza zasade
pewnosci prawa (s. 18 dokumentu roboczego). W przypadku funkcjonowania
organizacji spoleczenstwa obywatelskiego w Sprawozdaniu z 2020 r. stwierdzono,
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ze w Polsce ,,organizacje pozarzagdowe padajg ofiarg niekorzystnych wypowiedzi
przedstawicieli wiadz publicznych, negatywnie wplywajacych na przestrzen spo-
teczenstwa obywatelskiego. Dalsze obawy budzg dzialania rzadu skierowane wo-
bec grup LGBTI+, w tym aresztowanie i zatrzymanie niektorych przedstawicieli
tych grup, a takze kampanie oszczerstw prowadzone przeciwko takim grupom”
(s. 27; dokument roboczy, s. 18-19). Z uznaniem Komisji spotkalo si¢ dziata-
nie Rzecznika Praw Obywatelskich. Podkreslono, ze od 2016 r.: ,RPO zmaga sie
z trudniejsza sytuacjg, ktdra cechuje niewystarczajacy budzet (o ktérym decydu-
je Sejm), krytyka ze strony rzadzacej wigkszosci politycznej oraz osobiste ataki
w niektorych mediach” (s. 19).

W Komunikacie z 2020 r. Komisja Europejska odniosta si¢ jeszcze do rozwoju
sytuacji i dzialan na szczeblu unijnym dotyczacych praworzadnosci (s. 27-30).
Podniosta ona znaczenie aktywnosci poszczegdlnych instytucji, zwlaszcza Rady,
Parlamentu Europejskiego, Komisji i Trybunalu Sprawiedliwosci w sprawie
praworzadnosci. W stosunku do Polski odnotowano uruchomienie procedury
z art. 7 TUE z wniosku Komisji (postepowanie si¢ toczy). Komisja podkreslita
wazng role orzeczen Trybunaltu Sprawiedliwosci z 2019 i 2020 r. w utrzymywa-
niu praworzadnosci, zwlaszcza co do potwierdzenia i doprecyzowania zasady
skutecznej ochrony sadowej i prawa do skutecznego $rodka zaskarzenia (s. 29).
Komisja zwrocila tez uwage na powiazanie przez Rade Europejska zagadnienia
budzetu Unii i praworzadnosci (s. 30).

Swdj Komunikat z 2020 r. Komisja zakonczyla wnioskami i zapowiedzia dal-
szych dziatan (s. 30-31). Wyrazita oczekiwanie dalszego zaangazowania w za-
gadnienie praworzadnosci ze strony Parlamentu Europejskiego i Rady.

m  Geneza dokumentu UE

Komunikat z 2020 r. wraz z zalgcznikami, w tym z rozdziatem dotyczgcym Pol-
ski, formalnie jest tylko sprawozdaniem z dzialania mechanizmu praworzad-
nosci utworzonym na mocy komunikatu przez Komisje w 2019 r.”. Faktycznie
wykracza poza swoja funkcje. Rozwija on, poszerza i poglebia zakres dzialania
tego mechanizmu przez dazenie do definiowania praworzadnosci, objecie oce-
ng wszystkich panstw czlonkowskich pod katem okreslonych kryteriow oraz
szczegotowos¢ oceny konkretnych rozwigzan normatywnych, instytucjonalnych
oraz faktycznego dziatania prawa, instytucji i rozwigzan powigzanych z prawo-
rzadnoscig, niepochodzacych od panstwa. Komisja zmierza w nim réwniez do

Komunikat skierowany do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Eu-
ropejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw: ,,Umocnie-
nie praworzadnosci w Unii. Plan dzialania” (COM(2019) 343 final). Zob. tez infor-
macje Komisji na temat istniejagcych mechanizméw kontroli praworzadnosci w Unii
Europejskiej: The EU’s Rule of Law toolbox, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/
rule_of law_factsheet_1.pdf.
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wigzania mechanizmu praworzadnosci z innymi mechanizmami unijnymi (np.
semestrem europejskim).

Mechanizm umacniania praworzadno$ci w Unii Europejskiej okreslony w ko-
munikatach z 2019 i 2020 r. stanowi wyraz kontynuacji dziatan Komisji rozpo-
czetych co najmniej od komunikatu ustanawiajacego nowg formule umocnienia
praworzadnosci z 11 marca 2014 r.*. Wowczas Komisja kierowata sie uznaniem
wagi praworzadnosci dla Unii i rosngcg obawg o zachowanie jej standardow,
a takze potrzeba wzmocnienia narzedzi unijnych stuzacych utrzymaniu prawo-
rzadnosci. Wedtug Komisji idea umocnienia praworzadnosci spotkata si¢ z pozy-
tywnym odbiorem panstw czlonkowskich (szczyt w Sybinie w maju 2019 r.) oraz
najwazniejszych organéw Unii Europejskiej (Rada Europejska: ,,Nowy program
strategiczny na lata 2019-2024", debatach odbywanych w Parlamencie Europej-
skim w latach 2014-2019, programach prezydencji Rady), a takze europejskich
partii politycznych.

Warto tez zauwazy¢, ze komunikaty Komisji z 2019 r. 1 2020 r. stanowia wyraz
jej przekonania, ze w ramach dbania o interes ogdlny Unii (art. 17 ust. 1 TUE) jest
odpowiedzialna za zapewnienie przestrzegania wartosci unijnych z art. 2 TUE
nie tylko w zwiazku z przystapieniem panstwa do tej organizacji (art. 49 TUE),
ale takze w czasie jego funkcjonowania jako cztonka Unii. Dokumenty Komisji
$wiadczg tez o jej przekonaniu, ze istniejgce procedury traktatowe w odniesieniu
do zapewnienia przestrzegania wartosci z art. 2 TUE (art. 7 TUE) sg niewystar-
czajace lub nieefektywne.

m Informacja o stanie prawa obowigzujacego w Polsce w materii objetej
trescig dokumentu UE

Komunikat z 2020 r. obejmuje szerokie spektrum zagadnien. W gruncie rzeczy
dotyczy on ustroju panstwa, a zatem rozwigzan ujetych w Konstytucji RP, a takze
ustawodawstwie ustrojowym, jak réwniez polskiej praktyki ustrojowej (zasady
prowadzenia procesu legislacyjnego, pozycja ustrojowa, kompetencje i dzia-
talno$¢ Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych
i administracyjnych, rozwigzan antykorupcyjnych, zwlaszcza dotyczacych Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego, pozycji, kompetencji i dziatalnosci Rzecznika
Praw Obywatelskich, sytuacji prawnej i faktycznej mediéw). Ponadto dotyczy
tych dziedzin prawa, w ktoérych zasada praworzadnosci ma szczegdlne zastoso-
wanie, jak w tzw. dzialach prawa sadowego, a nawet szerzej — wszedzie tam, gdzie
wchodzi w gre z jednej strony dzialanie organéw panstwa na podstawie i w ra-
mach obowigzujacego prawa, a z drugiej, gdzie znaczenie ma sadowa, a nawet
administracyjna ochrona praw jednostki.

®  Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: ,Nowe ramy UE na rzecz

umocnienia praworzadnosci’, COM(2014) 158 final.
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Ocena dokumentu UE

m  Ocena spotecznych, gospodarczych i finansowych skutkow
dokumentu UE

Komunikat z 2020 r. nie wywoluje bezposrednich skutkéw spotecznych, gospo-
darczych i finansowych. Dopiero wprowadzenie w zycie zmian w prawie pol-
skim w odpowiedzi na oceny Komisji zawarte zwtaszcza w rozdziale dotyczacym
Polski mogtoby rodzi¢ nastepstwa finansowe (wynikajace ze zmian ustawowych
i organizacyjnych w razie stwierdzenia niezgodnosci z zasada praworzadnosci
przyjetych lub obowigzujacych rozwigzan krajowych przez Trybunal Sprawied-
liwos$ci Unii Europejskiej).

®m  Ocena zgodnosci dziatan UE, o ktérych mowa w dokumencie UE,
z zasadg pomocniczosci
Dokument nie jest projektem aktu prawnego. Nie dotyczy go zasada pomocniczo$ci.

m  Ustosunkowanie sie do informacji Rady Ministréw na temat
omawianego dokumentu UE

Komitet ds. Europejskich Rady Ministréw przyjat stanowisko w sprawie Komu-

nikatu z 2020 r. dnia 8 lutego 2021 r. W stanowisku Komitet ds. Europejskich

(dalej: Komitet) dokonat ogdlnej oceny Komunikatu i rozdzialu dotyczacego Pol-

ski, oceny metodologii i odnidst si¢ do krytyki ze strony Komisji Europejskie;j.

Komitet wskazal, ze rzad popiera inicjatywy w zakresie praworzadnosci po-
dejmowane w Unii Europejskiej i zgadza si¢, aby sprawozdania dotyczace tej ma-
terii byly przedmiotem dyskusji na forum Rady UE. Zwrdcit wszakze uwage na
koniecznos¢ poszanowania przez Komisje granic kompetencji przyznanych Unii
oraz réwnosci i tozsamosci panstw cztonkowskich (art. 5 ust. 2 i art. 4 ust. 2
TUE). Ponadto podkreslil, Ze Sprawozdanie z 2020 r. powinno by¢ wykorzysty-
wane jedynie w tym celu, dla ktérego zostalo sporzadzone (promowanie prawo-
rzadnosci, zapobieganie eskalacji problemdéw z nig zwigzanych) i nie powinno
by¢ wigzane z innymi mechanizmami unijnymi. Nie powinno tez by¢ uzywa-
ne do przeprowadzania ingerencji wladczej Komisji i innych organéw unijnych
w sfere kompetencji panstw czlonkowskich.

Komitet skrytykowal metodologie, ktérg postuzyta si¢ Komisja przy opraco-
wywaniu i formutowaniu Sprawozdania. Zarzucil jej brak obiektywizmu i nie-
réwne traktowanie panstw czlonkowskich. Podkreslit brak kompetencji Unii
w sferze organizacji i funkcjonowania organéw panstwa, w tym zwlaszcza wy-
miaru sprawiedliwo$ci. Wskazal tez na brak rozgraniczenia elementéw sprawo-
zdawczych i ocennych, brak wywazenia wyrazanych ocen, powstrzymywanie sie
od oceny badz réznicowanie ocen, mimo podobienstwa rozwigzan ustrojowych,
réznicowanie materialéw stanowigcych podstawe oceny, wszystko w zalezno$ci
od tego, o ktdre panstwo cztonkowskie chodzi.
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Komitet odnidst si¢ réwniez do ocen Komisji dotyczacych Polski. W przy-
padku sagdownictwa zwrdcit uwage, ze zmiany legislacyjne sg nastepstwem rea-
lizacji postulatow spolecznych, ktére — w ocenie rzadu - zmierzajg ,w kierunku
poglebienia zgodnosci regulacji polskich z warto$ciami wspdlnymi wszystkim
Panstwom Cztonkowskim” (s. 5). Komitet zarzuca Komisji, ze w ocenie zmian
w sagdownictwie pomija zmiany legislacyjne dokonane w toku postepowan przed
Trybunalem Sprawiedliwosci, na ktére powoluje sie Komisja (zwlaszcza ustawa
z 12 kwietnia 2018 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych,
ustawy o Krajowej Radzie Sgdownictwa oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym, Dz.U.
poz. 848). Zwraca uwage, ze Komisja wybiérczo analizuje orzecznictwo Trybuna-
tu Sprawiedliwosci (pominigcie wyroku w sprawie Land Hessen z 9 lipca 2020 r.,
sprawa C-272/19, ECLLI:EU:C:2020:535; selektywne korzystanie z wyroku w spra-
wach A.K., Krajowa Rada Sgdownictwa oraz CP i DO/Sqd Najwyzszy z 19 listopada
2019 r., polaczone sprawy C-585/18, C-624/18 i C-625/18, ECLI:EU:C:2019:982,
zawieszenie dzialania cze$ci przepisow dotyczacych Izby Dyscyplinarnej SN,
zmiana ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Krajowej Radzie
Sadownictwa oraz ustawy o Sadzie Najwyzszym z 20 grudnia 2019 r., Dz.U. 2020,
poz. 190, na skutek wyroku w sprawie A.K.). Komitet podnosi tez wadliwos¢ kry-
tyki Komisji dotyczacej odwotania si¢ do Karty praw podstawowych w zwigz-
ku z ujawnianiem przez sedziow informacji o ich dzialalnosci niezawodowej ze
wzgledu na art. 51 Karty, ktéry ogranicza jej dzialanie do sfery kompetencji Unii.
Podkreslit rowniez, ze sedziowie nie ponosza odpowiedzialno$ci za wydawane
rozstrzygniecia. Komitet zarzucit réwniez Komisji, ze wybidrczo korzysta z da-
nych (tablica pomiaru sprawiedliwosci, semestr europejski), niedostrzeganie licz-
nych zmian (np. w sferze inwestycji i sgdownictwa gospodarczego).

W stanowisku Komitet zauwaza, ze w $wietle istniejacych rozwigzan prawnych
nieuzasadnione sg obawy Komisji o niezalezno$¢ gléwnych instytucji odpowie-
dzialnych za zapobieganie i zwalczanie korupcji czy niezalezno$¢ Rady Mediow
Narodowych. Ponownie zwraca uwage, ze Komisja selektywnie postrzega sytua-
cje prawng i faktyczng w Polsce. Komitet podnosi tez brak precyzji w opisie po-
zycji Narodowego Instytutu Wolnoséci — Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Oby-
watelskiego, a takze powolywanie sie przez Komisje¢ na ,,ogdlne i niejasne zarzuty
dot. obaw wyrazanych przez organizacje pozarzadowe w zwigzku z rzekomymi
naruszeniami przez przepisy wprowadzone w zw. z COVID-19 ich praw podsta-
wowych’, czy dotyczace dzialan rzadu wobec spotecznosci LGBTI+ (s. 8-9).

W kontekscie ocenianych dokumentéw i stanowiska Komitetu ds. Europej-
skich nalezy zwrdci¢ uwage na dwa niepodwazalne ustalenia.

1) Nie ulega watpliwosci, ze zgodnie z art. 2 TUE rzady prawa (praworzad-
nos¢) stanowia jednag z wartosci, na ktdrych opiera sie Unia Europejska. Wartos¢ ta
uznana zostala za wspdlng dla panstw czlonkowskich. Nie zostala ona jednak jed-
noznacznie sformulowana na poziomie prawa pierwotnego (inaczej niz np. prawa
podstawowe), podobnie jak wiele innych wartosci z art. 2, np. godnos¢, rdwnosc¢,
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demokracja, wolno$¢, tolerancja, w pewnym stopniu ochrona mniejszo$ci. Przy
tym rzady prawa jako takie podlegaja ochronie w Unii Europejskiej w kontekscie
kontroli prewencyjnej, o ktdrej mowa w art. 49 TUE (przystapienie do Unii - kon-
trola panstwa kandydujacego), a takze represyjnej, ktérg uregulowano wart. 7 TUE
w zwigzku z art. 354 Traktatu funkcjonowaniu o Unii Europejskiej (TFUE). W tych
procedurach Komisja Europejska odgrywa $cisle okreslong role — zaréwno w pro-
cedurze prewencyjnej (art. 49 zdanie trzecie), jak i represyjnej (art. 7 ust. 1 2).
W przypadku procedury akcesyjnej oznacza to, ze Komisja moze sformulowac
ocene sytuacji w panstwie kandydujacym, kierujac jg jednak tylko do Rady i swoje
stanowisko przedstawiajac w formie opinii. Z kolei w przypadku procedury sank-
cyjnej Komisja ma uprawnienia wnioskodawcze (art. 7 ust. 1 i 2 TUE; dotycza
one wszczynania konkretnych etapéw postepowania). Nie jest jasne, czy nawet
moze wystapi¢ z wnioskiem o nalozenie sankcji wedtug ust. 3 (nie jest to proce-
dura legislacyjna szczegélna, o ktérej mowa w art. 289 ust. 2 TFUE; por. tez art. 17
ust. 2 TUE). W zadnej z nich nie przyznano Komisji kompetencji o charakterze
wladczym w stosunku do panstw czlonkowskich ani tez kompetencji do formu-
fowania jakichkolwiek zalecen skierowanych do panstw czlonkowskich. Owszem,
w ramach wymienionych procedur i na ich potrzeby Komisja moze dokonywac
wlasnych ocen sytuacji (ocen wewnetrznych), lecz ich adresatem nie jest pafistwo
czlonkowskie, lecz wlasciwe organy decyzyjne (Rada Unii Europejskiej badz Rada
Europejska, czyli organy miedzyrzadowe, dzialajace w specjalnym trybie).

2) Unia Europejska nie jest organizacja o kompetencji domniemanej (art. 4,
5 TUE - domniemane sg kompetencje panstw czlonkowskich) ani Komisja Eu-
ropejska nie jest organem o kompetencji ogdlnej (art. 17 TUE). W pierwszym
przypadku oznacza to, ze to, co nie zostalo przyznane Unii Europejskiej, pozo-
staje w kompetencji panstw czlonkowskich. W drugim przypadku nie mozna
interpretowac art. 17 ust. 1 TUE, opisujacego funkcje (zadania) Komisji, jako
postanowienia kompetencyjnego. Postanowienia zawierajace normy kompeten-
cyjne znajduja sie¢ w konkretnych postanowieniach traktatowych, ktére wyrdznia
wskazanie podmiotu kompetentnego, charakteru kompetencji (musi, moze, ma
kompetencje), ich zakresu materialnego, trybu dzialania oraz instrumentu, kto-
rym adresat normy kompetencyjnej moze si¢ postuzy¢. Tych kryteriéw nie spel-
niaart. 17 ust. 1. Tymczasem Komisja, podobnie jak inne instytucje i organy Unii,
musi dziala¢ na podstawie i w granicach kompetencji im przyznanych w trak-
tatach, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach w nich okreslonych
(art. 13 ust. 2 TUE), a nie zupelnie dowolnie, gdyz tak wedtug subiektywnego
jej odczucia jest wlasciwie. Komisja nie moze uogdlnia¢ czy poszerza¢ wlasnych
kompetencji. Jej kompetencje musza miesci¢ si¢ w granicach kompetencji wy-
raznych lub dorozumianych (nie wypowiedzianych wprost, ale mieszczacych sie
w ramach traktatowych; przy tym cele i zadania to nie to samo, co kompetencje).
Innymi stowy, wszelkie dzialania Komisji musza mie¢ jednoznaczng traktatowa
podstawe kompetencyjng. Funkgji strzezenia interesu ogdlnego nie moze wypel-
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nia¢ takze inny kluczowy organ Unii Europejskiej, jakim jest Trybunat Sprawied-
liwosci. Zapewnia on poszanowanie prawa w wykladni i stosowaniu traktatow,
jak stanowi art. 19 ust. 1 zdanie drugie TUE. Oznacza to, ze jego kompetencje
maja charakter konkretny, a nie generalny, i, podobnie jak w przypadku Komisji,
sg ograniczone do spraw przewidzianych w traktatach (art. 19 ust. 3 TUE).
Majac na wzgledzie podane wyzej ustalenia, nalezy zauwazy¢, ze:
= Fakt, ze Unia Europejska jest oparta na warto$ciach, w tym praworzadnosci,
nie oznacza, ze w tym zakresie dysponuje kompetencjami (w $lad za tym, Ze taki-
mi kompetencjami dysponujg jej organy). Unia dysponuje tylko takimi kompe-
tencjami, jakie przyznajg jej panistwa cztonkowskie, zgodnie z zasadg przyznania
(art. 5 ust. 2 TUE), co zreszta podkresla, kto jest decydentem w sferze obowig-
zywania i ustalania tresci traktatow zalozycielskich. Unia nie ma charakteru sa-
mosprawczego, a jej kompetencje sa wyliczone w traktatach (art. 3-6; nie maja
charakteru otwartego). Przy tym w niewielkim stopniu sg to kompetencje wy-
taczne (art. 3). W wigkszosci sg to kompetencje dzielone (art. 4) badz wrecz tylko
koordynacyjno-uzupelniajaco-wspierajace (art. 6). Wéréd kompetencji Unii nie
ma kompetencji do ustalania tresci, tworzenia mechanizmdw i wydawania zale-
cen lub innych aktéw odnoszacych si¢ ogdlnie do praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich. Jedynymi odstepstwa od tej zasady sa przewidziane w art. 49
i 7 TUE. Z uwagi na brak kompetencji domniemanej Unia nie moze wyreczac
panstw cztonkowskich i decydowac o poszerzeniu swoich kompetencji na sfere
ochrony wartoéci z art. 2 TUE samodzielnie.
= Konkretyzujac ustalenie z poprzedniego punktu, Komisja Europejska nie ma
kompetencji do ustalenia tresci zasady praworzadno$ci (Komisja nie zostala upo-
wazniona do stanowienia jakichkolwiek aktéw na podstawie art. 2 TUE; takze ze
szczegdlowych postanowien traktatowych takie jej uprawnienia nie wynikaja),
a Trybunal moze to zrobi¢ jedynie w granicach wykfadni traktatow (w granicach
kompetencji Unii, a zatem nie na zasadzie uogélnienia). Tres¢ wartosci, o ktérych
mowa w art. 2 TUE, moze by¢ zdefiniowana w sposob wiazacy wylacznie przez
panstwa czlonkowskie jako twdrcow traktatow. Tym bardziej Komisja nie jest
wladna, aby wybiera¢ jedng z wartosci z art. 2, interpretowac jg przy wykorzysta-
niu ustalonej przez siebie metodyki. Metodyka ta moze wzbudza¢ zastrzezenia
takze z tego powodu, ze definiujgc praworzadno$¢, Komisja siega na niejasnych
zasadach do zrédet pozaunijnych, w tym dokumentéw Rady Europy o charak-
terze niewigzacym. W ten sposob mozna byloby uzna¢, ze granic pojeciowych
praworzadnosci nie ma albo tez ze mogg by¢ one kazdorazowo, wedtug uznania
Komisji, poszerzane. Potwierdza to wlaczenie w zakres praworzadnosci kwestii
niezwigzanych z nig bezposérednio (np. pluralizm i wolno$¢ mediow)’, a takze
°  Warto zauwazyé¢, ze koncepcja praworzadnosci przedstawiona we wprowadzeniu do
Komunikatu z 2020 r. nie koresponduje w pelni z parametrami branymi pod uwage
w ocenie stanu praworzadnosci.
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zapowiedz, Ze przy okazji kolejnych sprawozdan Komisja odwota si¢ jeszcze do
innych parametréw lub zmieni tres¢ parametrow istniejacych. Jeszcze mocniej
dostrzega si¢ te nieprawidlowosci, jesli uzmystowimy sobie, ze w Komunikacie
z 2020 r., ktéry jest przeciez tylko sprawozdaniem Komisji z dzialania okreso-
wego mechanizmu praworzadnosci, doszlo w istocie do kolejnego poszerzenia
tresci praworzadnosci. Takie postepowanie nosi znamiona postepowania arbi-
tralnego, a nie praworzadnego.
= Komisja Europejska nie jest rowniez kompetentna w zakresie tworzenia proce-
dur pozatraktatowych, takich jak mechanizm praworzadnosci forsowany przez
Komisje, wykraczajacych poza umocowania ujete w prawie pierwotnym, ani tez
korzysta¢ z niego w sposob zobowiazujacy panstwa cztonkowskie (niezaleznie
od tego, czy chodzi o zobowigzanie prawne czy zalecenie). Kompetencja ta jest
zarezerwowana dla panstw czlonkowskich (art. 4 ust. 1 TUE). Aktywno$¢ Ko-
misji nie moze niejako ,,naprawia¢” istniejacych stabosci lub niedostatkow trak-
tatowych. Stuzg temu procedury rewizyjne z art. 48 TUE. Oznacza to zarazem,
ze Komisja moze zaproponowac zdefiniowanie praworzadnosci, lecz to panstwa
czlonkowskie s3 decydentami w sprawie. Prawo nie moze dziata¢ wedlug reguty
»cel uswieca srodki’, gdyz staje sie wowczas bezprawiem, wyrazem zachowania
arbitralnego.
= Organem upowaznionym do definiowania praworzadnosci nie jest takze Try-
bunat Sprawiedliwo$ci. Jego kompetencje i ustalenia orzecznicze sg niewatpliwie
doniosle, lecz majg charakter punktowy, dotyczg konkretnych sytuacji, ewentual-
nie konkretnych panstw. Przynajmniej formalnie z art. 19 TUE wynika, ze kom-
petencje Trybunatu dotycza wykladni i stosowania traktatow, a nie tworzenia
prawa unijnego. Traktaty z kolei do$¢ jednoznacznie regulujg zakres integracji
i zakres stosowania prawa unijnego, ktore nie obejmujg zagadnienia praworzad-
nosci jako takiej.

Tak z dzialan podejmowanych przez Komisje co najmniej od 2014 r., jak
i z Komunikatu z 2020 r. i dofagczonego do niego rozdzialu dotyczacego Polski,
wynika, Ze Komisja Europejska przypisata sobie kompetencje do badania sta-
nu praworzadnosci w panstwach cztonkowskich'®. Uczynila to, jedynie odwo-
lujac si¢ do ogolnych klauzul traktatowych, w szczegélnosci art. 2 TUE, za to
bez wyraznego, jednoznacznego powiazania z kompetencjami Unii Europejskiej
i samej Komisji. Komisja na zasadzie uznaniowej ustalila tres¢ praworzadnosci,
na podstawie przez siebie skonstruowanej metodyki, przyjmujac swobodnie, ze
»podstawowe znaczenie praworzadnosci jest takie samo w catej UE”!!, a zarazem

Nie jest przy tym jasne, dlaczego akurat tylko te wartos¢ Komisja uznata za istotna,
aby ustanowi¢ dla niej rézne mechanizmy, podczas gdy — poza prawami podstawowy-
mi - inne warto$ci pozostaja nietkniete.

Tak np. w koncepcji praworzadnosci zastanawia rola sadow jako wladzy niezalezne;.
Urasta ona w ujeciu Komunikatu do roli superwladzy, ktéra ma kontrolowaé wszyst-
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nadajac jej tre$¢ ustalong wedlug wlasnego wyobrazenia, do tego jeszcze zmien-
nego. Tak rozumiang praworzadno$¢ wiacza w ustanowiony na réwnie niejas-
nych zasadach mechanizm praworzadnosci. Tak szerokie ujecie zakresu mecha-
nizmu ocennego, nabierajgce cechy ogdlnej, wszechogarniajgcej oceny ustrojowej
panstwa, stanowi glteboko idacg ingerencje w swobode panstw czlonkowskich
w zakresie ksztaltowania wlasnego ustroju, bedaca jednoznacznym wyrazem za-
sady samostanowienia ludéw (suwerennosci narodowej), jak réwniez ingerencje
w sprawy nalezace z istoty swej do kompetencji wewnetrznej panstw cztonkow-
skich (Trybunal Sprawiedliwosci niejednokrotnie przyznawat, np. w kontekscie
sadownictwa, Ze rézne elementy okredlenia ustroju panstwowego sa wylaczna
kompetencjg panstw czlonkowskich). Mozna to uwaza¢ za naruszenie zasady
art. 4 ust. 2 TUE, tj. zasady poszanowania toZzsamosci panstwa nierozerwalnie
zwigzanej z podstawowymi strukturami konstytucyjnymi i politycznymi, beda-
cej fundamentalng zasadg konstrukcyjna Unii Europejskie;j.

Podejmujac sie oceny praworzadnosci w opisany w Komunikacie z 2020 r.
sposob, Komisja stala si¢ nie tyle straznikiem traktatow, jakby wynikato z art. 17
TUE, ile kontrolerem sposobu zorganizowania i funkcjonowania ustroju panstw
czlonkowskich, ogélnym nadzorcg, ktdry czuje sie wladny wkraczaé w praktyce
w kazdy aspekt funkcjonowania panstwa. Akceptacja takiego podejscia musia-
taby prowadzi¢ nieuchronnie do uznania, Ze Unia Europejska jest organizacja
o kompetencji ogdlnej, domniemanej, rodzajem panstwa federalnego, a panstwa
czlonkowskie nie s3 samodzielnymi podmiotami prawa migdzynarodowego, lecz
jedynie jej cze$ciami sktadowymi, jak stany w Stanach Zjednoczonych czy landy
w Republice Federalnej Niemiec. Takiej konstatacji nie potwierdza jednak ana-
liza traktatéw przeprowadzona w dobrej wierze. Komisja, tworzagc mechanizm
praworzadnosci, wlaczajac wen stworzone przez siebie pojecie praworzadnosci
i starajac si¢ prowadzi¢ corocznie ocen¢ wedlug tego mechanizmu, wykroczyta
poza swoje traktatowe kompetencje.

Odnoszac sie do stanowiska Komitetu ds. Europejskich dotyczacego Komu-
nikatu i dokumentu roboczego Komisji, mimo ogélnie krytycznego stanowiska
na temat dzialania Komisji, mozna podnies¢, ze:

kie organy wladzy publicznej. Nie jest natomiast zupelnie jasne, jak miataby by¢ kon-
trolowana i oceniana wladza sagdowa, ktora w demokracji réwniez podlega weryfi-
kacji i ocenie, i to nie tylko instancyjnej. Wedlug Komisji gwarancjg tak ujmowanej
praworzadnosci jest niezaleznos¢ sagdownictwa, ktora ujmowana jest absolutystycznie.
Tymczasem demokracja opiera sie na kontroli i rownowadze wszystkich wladz, a nie
tylko ustawodawczej i wykonawczej, wobec ktorych wladza sadowa sprawuje swoisty
nadzér. Miedzy wszystkimi wladzami powinien istnie¢ system kontroli i réwnowagi.
Uwagi te nie podwazaja zarazem znaczenia zasad niezawisto$ci sedziéw i niezalez-
nosci wladzy sadowej, ktére w ramach koncepcji, ze panstwo jest oparte na rzadach
prawa, powinny by¢ niewatpliwie chronione.
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= Komitet nie zajal stanowiska w odniesieniu do zarzutu, wedtug ktérego konty-
nuowanie reformy wymiaru sprawiedliwosci w odniesieniu do réznych jej aspek-
tow budzi powazne obawy zwigzane z praworzadnoscia,

= Komitet nie sformutowal stanowiska w zakresie zarzutu Komisji dotyczacego
niezaleznodci i legitymacji Trybunatu Konstytucyjnego oraz orzecznictwa zwia-
zanego z poszanowaniem praworzadnosci w Unii,

= Komitet nie sformutowal pogladu w sprawie procedury powotania Pierwszego
Prezesa SN,

= Komitet nie przedstawil stanowiska rzagdu w sprawie ustawowego zakazu kwe-
stionowania kompetencji i pozycji sadow, organéw konstytucyjnych i organow
$cigania przez sady czy praktyki odwolywania prezeséw sadow, a takze kwestio-
nowania niezaleznosci sadoéw polskich przez sady innych panstw czlonkowskich
i odmowy wspotpracy z ich strony z tego powodu,

= Komitet nie odniost sie do braku przepiséw dotyczacych przejrzystosci w dzie-
dzinie wlasnosci mediéw informacyjnych,

= Komitet nie sformutowal odpowiedzi na krytyke jakosci procesu legislacyjnego,
= Komitet nie okreslil stanowiska w sprawie procedury skargi nadzwyczajnej
jako zrodta naruszenia zasady pewnosci prawa.

Opinia prawna

Podstawa prawna dokumentu UE
Komunikat Komisji z 2020 r. nie jest projektem aktu prawnego UE. Nie wyma-
ga wskazania podstawy prawnej. Jako dokument niebedgcy réwniez projektem
aktu ustawodawczego UE nie podlega ocenie co do zgodnosci z zasadg pomoc-
niczo$ci na podstawie protokotu nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczo$ci
i proporcjonalno$ci. Komunikat dotyczy zagadnien ogdlnych, zwigzanych z dal-
Zgodnie z art. 1 protokotu nr 1 podlega natomiast konsultacjom z parlamentami
narodowymi.

Wobec tego brak jest przestanek, ktore uniemozliwiatyby Komisji wydanie
komunikatu w omawianej kwestii.

Skutki prawne
Opublikowanie Komunikatu z 2020 r. nie wywoluje bezposrednich skutkow
prawnych w sferze prawa Unii Europejskiej i prawa polskiego. Komunikat ma
charakter sprawozdawczo-ocenny.

Zawarte w Komunikacie, a zwlaszcza w dokumencie roboczym dotaczonym
do niego, oceny nie wymagaja podjecia konkretnych dzialan prawnych.
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Kwestie proceduralne

®m  Procedura przyjmowania dokumentu UE

Komisja przyjeta Komunikat dnia 30 wrzesnia 2020 r. Przyjecie Komunikatu nie
jest zwigzane z zachowaniem okreslonej, wynikajacej z prawa traktatowego, pro-
cedury.

m Dziatania Komisji do Spraw Unii Europejskiej

Dnia 26 pazdziernika 2020 r. Komisja do Spraw Unii Europejskiej zwrdcita si¢
do Rady Ministréw o przedstawienie informacji w sprawie Komunikatu z 2020 r.
na podstawie art. 3 ust. 2 ustawy z 8 pazdziernika 2010 r. o wspolpracy Rady
Ministréw z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z czlonkostwem Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Unii Europejskiej (Dz.U. nr 213, poz. 1395). Dnia 8 lutego
2021 r. Komitet ds. Europejskich Rady Ministrow przyjal stanowisko w sprawie
Komunikatu z 2020 r. Komisja moze rozpatrzy¢ dokument w trybie art. 151 ust. 1
regulaminu Sejmu. Komisja nie jest ograniczona terminami, poza tymi, ktdre
moga wynika¢ z celowo$ci podejmowanych przez nig dziatan.

Konkluzja

Opiniowany Komunikat Komisji Europejskiej z 2020 r. wraz z dokumentem ro-
boczym dotyczacym Polski jest kontynuacjg dziatan Komisji podejmowanych
w sferze praworzadnosci, zwlaszcza od 2014 r. Nalezy krytycznie oceni¢ kompe-
tencje Komisji do samodzielnego formutowania ogolnej koncepcji praworzad-
nosci oraz podejmowania dzialan oceniajacych panstwa czlonkowskie z jej per-

spektywy.





