Marcin Rulka*

Unijna kontrola praworzadnosci —
uwagi de lege ferenda

Uwagi wstepne

Traktat z Nicei wprowadzil nowg procedure przyznajgcg instytucjom
UE (Rada Europejska, Rada UE, Komisja Europejska, Parlament Euro-
pejski) prawo do przeprowadzenia kontroli przestrzegania przez panstwa
czlonkowskie wartosci, na ktérych opiera si¢ Unia Europejska! (art. 7
Traktatu o Unii Europejskiej?). Tymi wartoSciami sg: poszanowanie god-
nosci osoby ludzkiej 1 praw czlowieka, w tym praw os6b nalezacych do
mniejszoSci, a takze wolnos$¢, demokracja, rOwnos¢ oraz panstwo prawne
(art. 2 TUE). Tworzac ten katalog wzorowano si¢ na systemie ochrony
praw cziowieka Rady Europy. Bardzo przypomina on bowiem katalog
okreslony w statucie Rady Europy? oraz preambule do europejskiej Kon-
wencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci.

*Dr Marcin Rulka — SWPS Uniwersytet Humanistycznospoteczny, Wydziat
Zamiejscowy w Poznaniu.

1 Zwana dalej kontrolg praworzadnosci.

2 Dz. Urz. UE C 326 z 2012 r., s. 13, dalej jako TUE.

3 Statut Rady Europy, przyjety w Londynie dnia 5 maja 1949 r., Dz.U. z 1994 .
nr 118, poz. 565, art. 3: ,,Kazdy czlonek Rady Europy uznaje zasad¢ praworzadnosci
oraz zasade, iz wszystkie osoby pozostajgce pod jego jurysdykcjg korzystajg z praw
czlowieka i podstawowych wolnosci; musi tez szczerze i wydatnie wspoipracowaé dla
urzeczywistniania celu Rady okreslonego w rozdziale I”.

* Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (dalej jako EKPCz), Dz.U. z 1993 r. nr 61, poz. 284,
»Potwierdzajgc swojg gtebokg wiare w te podstawowe wolnosci, ktore sg fundamentem
sprawiedliwosci i pokoju na $wiecie i ktorych zachowanie opiera sie¢ gtdéwnie z jednej
strony na rzeczywiScie demokratycznym ustroju politycznym, z drugiej na jednolitym
pojmowaniu i wspolnym poszanowaniu praw czlowieka, do ktdrych si¢ one odwotujg;
Zdecydowane jako Rzady Panstw europejskich dziatajacych w tym samym duchu
i posiadajacych wspolne dziedzictwo ideatéw i tradycji politycznych, poszanowania
wolnoSci i rzagdow prawa”.
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Jak wyjasniono w komunikacie Komisji w sprawie art. 7 Traktatu UE,
kontrola praworzgdnoSci uzasadniona jest tym, ze: ,jeSli panstwo czlon-
kowskie narusza podstawowe wartoSci w sposob wystarczajaco powazny,
aby zastosowanie mial art. 7, moze to podwaza¢ sam fundament UE i osta-
bia¢ zaufanie miedzy jej czlonkami, niezaleznie od dziedziny, w ktorej
naruszenie wystepuje™.

Wprowadzenie procedury kontroli praworzadnosci zwigzane jest m.in.
z dojsciem do wiadzy w Austrii WolnoSciowej Partii Austrii®, ktéra odwo-
Iywala si¢ do idealéw nazizmu. Nalezy zauwazy¢, ze w tym panstwie brak
bylo procedury przewidujgcej rozwigzanie partii politycznych ze wzgledu
na program odwolujacy si¢ do konkretnych ideatéw’. Sprawowanie wila-
dzy przez zwolennikow takich idealéw oraz objecie przez nich stanowisk
ministerialnych uprawniajgcych do uczestnictwa w spotkaniach Rady UE
wywolato niepokdj na forum UE. Woéwczas UE nie posiadata jednak od-
powiedniego instrumentu prawnego umozliwiajacego natozenie sankcji na
to panstwo, w zwigzku z czym jedyng konsekwencjg bylo zamrozenie sto-
sunkoéw z nim przez 14 dwczesnych panstw cztonkowskich UE. Na forum
instytucji UE przedstawiciele Austrii jednak wcigz posiadali pelnig¢ praw.

Obecnie obowigzujacy TUE dopuszcza pozbawienie panstwa czlonkow-
skiego niektorych praw wynikajacych ze stosowania traktatow, tgcznie z pra-
wem do glosowania przedstawiciela rzagdu tego panstwa w Radzie UE. Traktat
dopuszcza zatem bardzo gleboka ingerencj¢ UE w sprawy panstw cztonkow-
skich, dotykajace ich jadra suwerennosci. Wszystkie panstwa cztonkowskie
zaakceptowaly wprowadzenie tej procedury, zakladajac zapewne, ze nigdy nie
zostang nig objete. Tym samym pomimo dokonanego na podstawie Traktatu
z Lizbony wyraznego podzialu kompetencji migdzy UE a panstwami czlon-
kowskimi art. 7 TUE de facto przyznat UE kompetencje w zasadzie w kazdej
kwestii, rowniez tych podlegajacych formalnie pod kompetencje wylaczng
panstw czlonkowskich (jako niewskazanych w katalogu z art. 3-6 TFUE).

Podstawowym celem niniejszego opracowania jest ocena zasadnosci
przyznania UE prawa do badania przestrzegania praworzadnosci w pan-
stwach czlonkowskich, a takze wybranych elementow tej procedury.

Postulaty de lege ferenda

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze UE pomimo stalego roz-
szerzenia kompetencji na rézne sfery zycia wciaz jest przede wszystkim
unig gospodarczg. Ingerencja UE w szeroko rozumiang praworzadnosé

> Komunikat Komisji z dnia 15 pazdziernika 2003 r.: Poszanowanie i promocja
wartosci, na ktorych opiera si¢ Unia, COM(2003) 606 final, s. 6.

6 W latach 2000-2002 tworzyta koalicj¢ z Austriackg Partia Ludows.

7 CDL-INF(2000)001-e Guidelines on prohibition and dissolution of political
parties and analogous measures adopted by the Venice Commission at its 41st plenary
session (Venice, 10-11 December, 1999), www.venice.coe.int, s. 15.
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jest zdecydowanie zbyt gi¢boka i powinna dotyczy¢ tylko takich obsza-
row, ktore bezposrednio dotyczg interesow UE lub tez negatywnie na
nig oddziatujg. Artykut 2 TUE w zasadzie wymienia trzy wartosci, ktore
powinny by¢ przestrzegane, tj. prawa cztowieka, demokracja oraz prawo-
rzadnosé. W dalszej czeSci opracowania przedstawie analize zasadnosci
kontroli panstw cztonkowskich przez UE w wymienionych obszarach.

Prawa czlowieka

W kontekscie analizy zasadnoSci kontrolowania przez UE stanu prze-
strzegania praw czlowieka nalezy wskaza¢ na Kart¢ praw podstawowych
Unii Europejskiej (KPP)3, ktéra na mocy Traktatu z Lizbony uzyskala
moc prawa pierwotnego. KPP zawiera dos¢ szeroki katalog praw, a wigk-
sz0$¢ z nich dotyczy wszystkich mieszkancoéw UE, a nie tylko jej obywate-
li. Nalezy jednak zauwazy¢, ze postanowienia Karty majg zastosowanie do
panstw czlonkowskich wylacznie w zakresie, w jakim stosujg one prawo
Unii, z poszanowaniem kompetencji panstw cztonkowskich.

Okoto potowy praw i wolnosci okreSlonych w KPP znajduje odzwier-
ciedlenie w przepisach prawa UE. Oznacza to, Ze nie wszystkie prawa ure-
gulowane w KPP znajdujg si¢ pod ochrong UE. Ochrona ta przejawia si¢
w tym, ze jezeli panstwo cztonkowskie nie przestrzega praw podstawowych
(tj. prawa czlowieka) przy wdrazaniu prawa Unii, Komisja Europejska pel-
nigca role straznika traktatow moze skorzystaé ze swoich uprawnien, aby
polozy¢ kres naruszeniu, przez wszczgcie postgpowania o uchybienie zo-
bowigzaniom panstwa cztonkowskiego, a jezeli to konieczne, moze wnies¢
sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci (art. 258 TFUE). Prawami, ktore
nie podlegajg ochronie w tej procedurze, sg m.in.: zakaz tortur, prawo do
poszanowania zycia prywatnego czy prawo do domniemania niewinno-
Sci. WiekszoS§¢ z tych praw zostala jednak uregulowana w EKPCz, a wigc
podlega ochronie sagdowe;j ze strony Europejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka (dalej jako ETPCz). Tym samym ma miejsce dublowanie si¢ kom-
petencji tych dwoch najwazniejszych organizacji europejskich. Ochrona
Rady Europy nie jest oczywiscie tak silna, jak ta sprawowana przez UE
z powodu daleko mniejszych konsekwencji niewykonania wyroku Try-
bunatu Sprawiedliwosci (TS). Nalezy jednak pamigtac, ze w najblizszym
czasie Unia Europejska powinna przystgpi¢ do EKPCz.

Sg jednak i takie prawa, ktére nie sg w ogole chronione na poziomie
mi¢dzynarodowym (zaréwno przez Uni¢ Europejskg, jak i Rade¢ Europy),
np. prawo do ochrony przed zwolnieniem z pracy zwigzanej z macierzyn-
stwem czy zakaz praktyk eugenicznych.

Gdy rozwaza si¢ potrzebe¢ badania przez UE przestrzegania przez pan-
stwa czlonkowskie praw czlowieka, nalezy wskaza¢ na dwie kwestie.

8 Dz. Urz. UE C 326 z 2012 r., s. 391, dalej jako KPP lub Karta.
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Po pierwsze, aby KE (a w dalszej kolejnos¢ TS) moglty wszczac postepo-
wanie, dane naruszenie Karty powinno miec zwigzek z prawem unijnym,
co dotyczy tylko okoto polowy praw w niej ujetych. Z drugiej ]ednak stro-
ny prawa nieujete w innym przep131e prawa UE nie sg prawami zasadni-
czymi i trudno spodziewac si¢, aby ich naruszenie stanowito podstawe do
WsZczecia postgpowania, a tym bardziej zawieszenia praw czlonka UE.

Po drugie, sankcje nakladane przez TS w zwigzku z naruszeniem praw
zawartych w KPP, ktére znajdujg potwierdzenie w innym przepisie prawa
UE, sg ograniczone. Zadaniem instytucji UE jest natomiast systemowa
ocena’. Niewatpliwe duza liczba orzeczen TS o naruszeniu praw czlowie-
ka moze stanowi¢ uzasadnienie wszczecia kontroli praworzgdnoSci wobec
panstwa, ktore dopuscito si¢ tych naruszen. W zwigzku z trescig art. 6 ust.
2 TUE" mogg i powinny by¢ brane pod uwage rowniez orzeczenia ETPCz.
W przypadku tych praw mozna si¢ zresztg zastanawiac, czy mozliwe jest
wszczecie procedury oceny praworzgdnoSci bez wydania orzeczenia w tej
sprawie przez TS. Komisja Europejska dopuszcza, co prawda, pominiecie
postepowania przed TS, wskazujgac, ze mozliwe jest zarOwno wszczecie po-
stepowania z art. 258 TFUE, postepowania wstepnego, jak i bezposrednio
postepowania z art. 7 TUE, ,,jezeli nagle pogorszenie sytuacji w panstwie
czlonkowskim bedzie wymagalo bardziej zdecydowanej reakcji ze strony
UE”!, ale wydaje si¢, ze przynajmniej jedno naruszenie powinno zostac
potwierdzone sgdownie, aby organy polityczne zyskaly przynajmniej na-
miastke legitymacji do natozenia sankcji. Nalezy rowniez pamigtac, ze art.
7 ust. 2 TUE wskazuje, ze naruszenie wartosci okreslonych w art. 2 TUE,
w tym praw czlowieka, musi by¢ ,,state i powazne”.

Demokracja

Druga wartoscig ujetg w art. 2 TUE jest demokracja. W tym miejscu
nalezy przypomnie¢, ze struktura instytucjonalna UE sktada si¢ z orga-
néw ponadnarodowych, tj. Parlamentu Europejskiego oraz Komisji Eu-
ropejskiej (KE), ktore czerpig swg legitymacje z powszechnych wyborow
do PE, tj. bezposrednio od obywateli UE, ale rowniez organéw migdzy-
rzadowych, tj. Rady UE oraz Rady Europejskiej, ktorych legitymacja jest
posrednia, gdyz pochodzi z wyboréw krajowych. Pomimo tego organy
mi¢dzyrzgdowe nie majg wcale mniejszych kompetencji anizeli organy
ponadnarodowe.

® Komunikat Komisji do Parlamenty i Rady ,,Nowe ramy UE na rzecz umocnie-
nia praworzadnoSci”, Strasburg, dnia 11.3.2014 r., COM(2014) 158 final, s. 7 (dalej
jako Komunikat).

10 Unia przystepuje do europejskiej Konwencji o ochronie praw cztowieka i pod-
stawowych wolnosci. Przystgpienie do Konwencji nie ma wplywu na kompetencje
Unii okreslone w Traktatach”.

11 Komunikat, s. 8.
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Traktat o Unii Europejskiej w art. 10 ust. 1 stanowi, ze podstawg funk-
cjonowania Unii jest demokracja przedstawicielska. Czlonkéw Parla-
mentu Europejskiego oraz komisarzy mozna zatem istotnie okresli¢ jako
przedstawicieli obywateli UE. Prawodawca UE starat si¢ roOwniez rozciag-
na¢ przedstawicielski charakter na pozostate instytucje UE uczestniczace
bezposrednio lub poSrednio w tworzeniu unijnego prawa, wskazujac, ze
»panstwa czlonkowskie sg reprezentowane w Radzie Europejskiej przez
swoich szefow panstw lub rzagdow, a w Radzie przez swoje rzady; szefowie
panstw lub rzadéw i rzady odpowiadajg demokratycznie przed parlamen-
tami narodowymi albo przed swoimi obywatelami” (art. 10 ust. 2 TUE).

Demokracja przedstawicielska polega jednak na bezposrednim wybo-
rze swoich reprezentantow przez mieszkancow (obywateli) danej wspol-
noty (lokalnej, regionalnej, krajowej czy ponadnarodowej). Sytuacja,
w ktorej rzady poszczegdlnych panstw cztonkowskich wybierane sg przez
parlamenty, ktére z kolei pochodzg z wyboréw krajowych, powoduje, ze
dwie sposrod najwazniejszych instytucji UE, tj. Rada UE oraz Rada Eu-
ropejska, nie posiadajg bezposredniej legitymacji od obywateli UE, a tym
samym nie mozna ich nazwac przedstawicielskimi. Powoduje to, ze w sa-
mej Unii Europejskiej, ktora ma bada¢ demokracje w panstwach czion-
kowskich, wystepuje jej deficyt. Taka okoliczno$¢ stanowi silne uzasad-
nienie badania stanu demokracji w panstwach czionkowskich, gdyz jej
nadwatlenie wptywa rowniez na stan demokracji w UE. W moim jednak
przekonaniu badanie tejze demokracji powinno zosta¢ ograniczone do
okreslonych rodzajow wybordow.

Wybory do Parlamentu Europejskiego

Jakkolwiek chodzi tutaj o bezposrednie wybory organu Unii Europej-
skiej, to jednak ta nie ma w tym zakresie wylgcznej kompetencji prawodaw-
czej. Zgodnie bowiem z art. 223 ust. 1 TUE Parlament Europejski opraco-
wuje projekt w celu ustanowienia przepisOw niezbednych do umozliwie-
nia wybrania swoich cztonkéw w powszechnych wyborach bezposrednich
zgodnie z jednolita procedura we wszystkich panstwach cztonkowskich
lub zgodnie z zasadami wspolnymi dla wszystkich panstw cztonkowskich.
Do tej pory nie zostala jednak opracowana jednolita procedura wyborcza
wyboréw do PE. Oznacza to, ze zastosowanie znajduje przepis art. 8 Aktu
o wyborach dotyczacego wyboréw czlonkéw Parlamentu Europejskiego
w powszechnych wyborach bezposrednich (dalej: akt o wyborach lub akt)'2,
zgodnie z ktérym, jezeli jaka$ kwestia nie zostala uregulowana w tym akcie,
podlega ona regulacji poszczegolnych panstw cztonkowskich.

12 Akt ustanowiony decyzja Rady z 20 wrze$nia 1976 r. (76/787/EWWIiS, EWG,
Euratom), OJ 1976 L 278, s. 1, zmieniony Traktatem z Amsterdamu, OJ 1997 C 340,
s. 1 1 decyzja Rady (2002/772/WE, Euratom) z dnia 25 czerwca i 23 wrze$nia 2002 r.,
0] 2002 L 283, s. 1.
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Akt o wyborach zawiera bardzo skapg regulacj¢ dotyczaca wyboréw do
PE. W szczegolnosci brak jest procedury stwierdzenia wazno$ci wyborow
do PE, co oznacza, ze jest ona okres§lona przepisami krajowymi. Parlament
Europejski przeprowadza co prawda tzw. weryfikacj¢ mandatéw. Zgodnie
bowiem z art. 12 Aktu o wyborach weryfikuje mandaty czlonkéw Parla-
mentu Europejskiego. W tym celu odnotowuje rezultaty ogloszone urzgdo-
wo przez panstwa czlonkowskie i1 rozstrzyga spory, jakie mogg wynikna¢ na
tle postanowien aktu, inne anizeli wynikajgce z przepisow krajowych, do
ktorych akt si¢ odnosi. W tej procedurze PE sprawdza jednak tylko waznos¢
mandatu z punktu widzenia zakazu incompatibilitas oraz przepisOw prawa
unijnego, ktore — jak juz wskazatem — sg szczatkowe. Oznacza to m.in., ze
mimo tego, iz akt o wyborach stanowi, ze przestankg wygaszenia mandatu
jest rezygnacja (art. 13), to nie bada okolicznosci z tym zwigzanych, na-
wet pomimo tego, ze takie uprawnienie PE przyznat sobie w regulaminie!®.
Trudno, co prawda, wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktoérej pomimo wystgpienia
nieprawidlowosci wyborczych majgcych wplyw na wynik wyboréw wybory
w danym panstwie czlonkowskim zostajg uznane za wazne. Wszczecie kon-
troli praworzadnoS$ci w przypadku zaistnienia takiej sytuacji nalezy uznac
jednak za catkowicie uzasadnione. Nie powinien tego jednak czyni¢ organ
polityczny (Rada Europejska), a sgdowy, tj. Trybunal Sprawiedliwosci, kt6-
remu powinna zosta¢ powierzona kompetencja do weryfikacji waznoSci wy-
boréw do PE, jednakze nie w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich,
a calej UE. Organy krajowe jako najlepiej znajgce regulacje prawng oraz
praktyke krajowych wyboréw powinny nadal orzeka¢ w sprawie waznosci
wybordéw, a TS powinien na podstawie orzeczen krajowych stwierdzi¢ waz-
no$¢ wyborow w catej UE. Jest to istotne, gdyz taka procedura umozliwia-
laby wychwytywanie przypadkéw nieprawidtowosci, w wyniku ktdérych nie
nastgpilo uniewaznienie wyboréw w danym panstwie.

Dobrym tego przyktadem mogg by¢ krajowe regulacje dotyczace zasad
przyznawania obywatelstwa w poszczegolnych panstwach, ktore prowa-
dzg do nieréwnosci mi¢dzy obywatelami UE. Wigkszos¢ z nich dopusz-
cza posiadanie obywatelstwa innego panstwa cztonkowskiego. Jakkolwiek
akt o wyborach zakazuje podwojnego glosowania w wyborach do PE, to
jednak wprowadzone na podstawie dyrektywy 93/109/WE!* ograniczenia

13 Art. 3 ust. 5 Regulaminu Parlamentu Europejskiego (lipiec 2014 r.): ,,Jezeli
powolanie posta nast¢puje w wyniku rezygnacji kandydatow znajdujgcych si¢ na tej
same;j liScie, komisja czuwa nad tym, by rezygnacje odbywaty si¢ zgodnie z duchem
i literg Aktu z dnia 20 wrzeSnia 1976 r. oraz art. 4 ust. 3 niniejszego Regulaminu”.
Trybunat Sprawiedliwo$ci w wyroku z 30 kwietnia 2009 r. wskazal w pkt 48, ze ,,regu-
lamin jest aktem organizacji wewngtrznej, ktéry nie moze ustanowiC na rzecz Par-
lamentu Europejskiego kompetencji nieprzewidzianych wyraznie w akcie normaty-
wnym”, nr sprawy C-393/07 i C-9/08, ECLI:EU:C:2009:275.

14 Dyrektywa Rady 93/109/WE z dnia 6 grudnia 1993 r. ustanawiajaca szczegolowe
warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania w wyborach do Parlamen-
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w tym zakresie dotyczg jedynie przypadkow obywateh UE, ktorzy chcg
wykonywac prawo do kandydowania w panstwie aktualnego miejsca za-
mieszkania, nie za$ pochodzenia. Brak jest natomiast procedury, ktéra eli-
minowalaby przypadki podwdjnego glosowania przez osoby posiadajace
obywatelstwa wigcej niz jednego panstwa cztonkowskiego. W rezultacie
nierzadko zapewne dochodzi do przypadkow, w ktérych obywatel UE glo-
suje dwukrotnie, a by¢ moze nawet wigcej razy. Mozliwos¢ wystgpienia
takiej sytuacji wspiera fakt, ze zdecydowana wigkszo$¢ panstw cztonkow-
skich przyznaje swoim obywatelom prawo do glosowania, nawet w sytu-
acji, gdy przed wieloma latami wyemigrowali z ojczyzny, a nawet nigdy
w niej nie zamieszkiwali (zasada ius sanguinis), jak rOwniez stwarza realne
mozliwo$ci wykonania prawa do glosowania na terytorium panstwa ob-
cego, zwykle przez tworzenie lokali wyborczych w placéwkach konsular-
nych i dyplomatycznych.

Jeden z takich przypadkéw zostal ujawniony podczas przeprowadzo-
nych w 2014 r. wyboréw do PE w Niemczech. Redaktor naczelny tygo-
dnika ,,Die Zeit” Giovanni di Lorenzo, ktory posiadal podwojne obywa-
telstwo, wloskie i niemieckie, publicznie przyznal, ze dwa razy oddat gtos
— w niemieckim lokalu wyborczym jako obywatel Niemiec i we wloskim
konsulacie jako obywatel Wtoch. Szacuje sig, ze w catej UE moze by¢ na-
wet kilka milionow o0sob posiadajacych podwojne obywatelstwo'. Brak
jest jednak szczegotowych regulacji dotyczgcych zakazu podwojnego glo-
sowania takich wyborcow, np. okreslenie panstwa, ktorego organ miatby
Scigac tego typu przestepstwo. Wybory ,,niemieckich”® przedstawicieli do
PE zostaly uznane za wazne, gdyz zaistniala nieprawidlowos¢ nie mogta
mie¢ wyplywu na wynik wybordow, tj. rozdzial mandatéw miedzy ugrupo-
wania startujagce w rywalizacji. Takie przypadki transgranicznego naru-
szenia regulacji wyborczych mogg jednak skutecznie rozpatrywac jedynie
organ, ktérego kompetencja rozciaga si¢ na wszystkie panstwa cztonkow-

tu Europejskiego przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie
Czlonkowskim, ktérego nie sg obywatelami, Dz. Urz. WE L 329, 30.12.1993, s. 34-38.

15 http://wpolityce.pl/swiat/198785-o0szustwo-przy-urnach-na-wielka-skale-nawet-
8-milionow-obywateli-ue-moglo-podczas-wyborow-do-parlamentu-europejskiego-
podwojnie-oddac-glos.

16 Prawo do kandydowania w poszczeg6olnych panstwach cztonkowskich majg bo-
wiem obywatele UE, tj. obywatele wszystkich panstw czlonkowskich. Ponadto prawo
UE nie zakazuje rozciagnigcia takiego prawa przez poszczegdlne panstwa na osoby
nieposiadajace obywatelstwa UE. Dzigki temu Wielka Brytania mogla przyznac pra-
wo do glosowania i kandydowania obywatelom Wspolnoty Brytyjskiej. Wynikiem
tego byt do§¢ kuriozalny przypadek zdobycia mandatu czionka PE w wyniku wybo-
réw przeprowadzonych w 1989 r. przez obywatelke¢ australijskg Anite Pollack, ktéra
nie byla jednoczesnie obywatelksg zadnego z panstw cztonkowskich. Zob. E Jacobs,
R. Corbett, Parlament Europejski, ttum. J. Chlopecki, E. Gawron, S. Marczuk, Z. So-
bolewski, Rzeszow 1996, s. 47.
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skie. Jest to szczegdlnie istotne wobec istnienia europejskich partii poli-
tycznych na poziomie europejskim, ktérzy sg ostatecznymi beneficjenta-
mi gloséw oddawanych w poszczeg6lnych wyborach krajowych. Wyborcy
posiadajacy obywatelstwa dwdch panstw cztonkowskich zapewne glosujg
w poszczegdlnych wyborach na ugrupowania zblizone ideologicznie, kt6-
re wchodzg w sklad tej samej europejskiej partii politycznej, co moze wy-
wrze¢ wplyw na wynik wyborow.

Wybory parlamentarne

Roéwniez wybory parlamentarne powinny by¢ poddane Kkontroli ze
strony instytucji UE ze wzgledu na ich wlaczenie w procedurg tworzenia
prawa UEY, co przez doktryne zostalo uznane za jedng z bardziej znacza-
cych reform Traktatu z Lizbony, podnoszgcych legitymacje demokratyczng
UE®, Tylko bowiem wybor parlamentéw narodowych, od ktorych pochodzi
przeciez rzad, w pelni demokratycznej procedurze zapewnia przynajmniej
ulomng legitymacje Rady UE (ministrowie) oraz wigkszosci czionkow
Rady Europejskiej (premierzy; kilku cztonkéw pochodzi z wyboréw prezy-
denckich). Unia Europejska, co prawda, organizuje misje obserwacyjne wy-
boréw, jednak kierowane sg one nie do jej panstw czlonkowskich, a panstw
Afryki czy Azji. Nie ma zatem wlasnych instrumentow, ktore umozliwityby
ocen¢ demokratyczno$ci wyborow krajowych. Wydaje si¢ jednak, ze moze
w tym zakresie w pelni polegaC na raportach opracowywanych przez Biu-
ro Demokratycznych Wyboréw Organizacji Bezpieczenstwa i Wspotpracy
w Europie (OBWE), gdyz w zasadzie wszystkie panstwa czlonkowskie za-
praszaja t¢ organizacj¢ do obserwowania wyboroéw parlamentarnych. Jak-
kolwiek raporty te zwykle zawierajg wiele uwag do procedury wyborczej, to
jednak nie na takg skalg, aby misja obserwacyjna uznata wybory parlamen-
tarne w panstwie czlonkowskim za niedemokratyczne. Warto zauwazy¢, ze
raporty OBWE przywolywane sg przez UE przy ocenie spelnienia przez
panstwo kandydujace warunkoéw cztonkowstwa'®. Tym bardziej zasadne jest
ich przywolanie przy ocenie praworzgdnoSci w panstwie cztonkowskim.

17 Zob. M. Zalewska, O.]. Gstrein, Parlamenty Narodowe i ich rola w integracji euro-
pejskiej. Deficyt demokracji w UE w czasach kryzysu ekonomicznego i niepewnosci politycz-
nej, »Studia Europejskie”, nr 1/2013, s. 51-72; T. Kubin, Postanowienia Traktatu Liz-
boriskiego a zagadnienie deficytu demokracji w Unii Europejskiej, ,»,Studia Europejskie”,
ar 3/2010, s. 9-30.

18 1. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2008, s. 53.

1 Commission Staff Working Document. Montenegro 2013 Progress Report
Accompanying the document: “Communication form the Commission to the Euro-
pean Parliament and the Council. Enlargement Strategy and Main Challenges 2013—
2014 {COM(2013) 700 final}, SWD(2013) 411 final (Bruksela, 16.10.2013 r.), http://
ec.europa.eu/enlargement/pdf/key documents/2013/package/mn_rapport 2013.pdf,
s. 5, 38.

60



M. Rulka, Unijna kontrola praworzgdnosci...

W tym miejscu nalezy jednak zauwazy¢, ze Rada UE dotknieta jest de-
ficytem demokracji nie tylko z powodu tego, iz jest organem mi¢dzyrza-
dowym sktadajacym si¢ z ministrow rzadow panstw cztonkowskich. Defi-
cyt ten poglebia fakt, ze niektorzy wyborcy moga mieé wigkszy wplyw na
sklad tego organu, inni za§ mniejszy. Wynika to z tego, ze w skiad Rady
UE wchodzi jeden przedstawiciel z kazdego panstwa czlonkowskiego,
niezaleznie od tego, ze ich potencjal ludnosciowy rézni sie¢ znaczaco (np.
Niemcy i Malta). Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przypadku wigkszosci ak-
tow prawnych przy]mowanych przez Rad¢ UE decydujace ]est kryterlum
ludnosciowe, wymagane jest bowiem, aby jej cztonkowie popierajacy gto-
sowang propozycj¢ reprezentowali panstwa, ktérych iaczna liczba ludno-
§ci stanowi co najmniej 65% ludnosci Unii (a w pewnych przypadkach
nawet 72% ludnoSci). Mozna byloby zatem stwierdzié, ze wyborcy z po-
szczegblnych panstw czlonkowskich majg podobny wptyw na decyzje po-
dejmowane na forum UE, ktore przeciez w wielu przypadkach dotycza ich
bezposrednio, bez koniecznoSci przyjmowania aktow prawa krajowego.

Nieréwnos$¢ miedzy obywatelami UE wprowadzajg jednak — podobnie
jak w przypadku wyboréw do PE — regulacje dotyczace zasad przyzna-
wania obywatelstwa w poszczegblnych panstwach, ktére dopuszczajg po-
siadanie obywatelstwa innego panstwa czionkowskiego. Problem ten jest
jednak jeszcze bardziej jaskrawy w wyborach do PE, gdyz mozliwe jest nie
tylko kilkukrotne glosowanie, lecz takze sytuacja, w ktorej obywatel UE
zamieszkujacy stale w granicach jej panstw czlonkowskich zostanie po-
zbawiony prawa do glosowania w wyborach parlamentarnych panstwa po-
chodzenia (posiadanego obywatelstwa), nie zyskujac jednoczesnie takiego
prawa w panstwie miejsca zamieszkania. Dla przyktadu obywatel Wielkiej
Brytanii traci prawo do glosowania po uptywie 15 lat od momentu opusz-
czenia kraju, rowniez wowczas, gdy jego nowym miejscem zamieszkania
stato si¢ inne panstwo czlonkowskie UE?. Jednocze$nie moze sie okazac,
ze tenze obywatel UE nie uzyskatl jeszcze obywatelstwa panstwa aktual-
nego miejsca zamieszkania lub tez po prostu nie wnioskowal o nie. Taka
sytuacja rodzi watpliwos¢ co do zgodnosci z zasada swobody przeptywu
0s0b?!, dotychczas jednak zagadnienie to nie trafilo na wokande Trybuna-
Tu Sprawiedliwos$ci?.

2 A. Michalak, Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandit Potnocnej, w: Ex-
ternal voting w wybranych paristwach europejskich, 1.6dZ 2012, s. 235.

21 Zob. D. Kochenov, Free Movement and Participation in the Parliamentary Elections
in the Member State of Nationality: An Ignored Link?, “Maastricht Journal of European
and Comparative Law”, Vol. 16/2009, s. 220—229.

22 Zob. M. Rulka, Glosa do wyroku Wysokiego Sqdu Sprawiedliwosci z dnia 1 grud-
nia 2011 r. w sprawie Fames Alain Preston przeciwko Radzie Miejskiej Wandsworth oraz
Lordowi Przewodniczqcemu Rady, dotyczqcego zgodnosci z zasadami prawa UE ogran-
iczenia w prawie do glosowania obywateli brytyjskich zamiesskujqcych w innym paristwie
czlonkowskim, sygn. CO/3344/2010, ,Przeglad Sejmowy”, nr 6/2013, s. 148-161.
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Pod rozwage nalezy rowniez wzigé kwesti¢ tego, czy w sytuacji, gdy
parlament narodowy sktada si¢ z dwoch izb, kontrola powinna dotyczy¢
wyboréw do obu tych izb?. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze rola parla-
mentéw narodowych polega nie tylko na udziale w procedurze powotania
rzadu, a tym samym wplywie na sktad Rady UE oraz Rady Europejskiej,
lecz takze kontroli przestrzegania przez projekty prawa UE zasady po-
mocniczoS$ci oraz bezposrednim udziale w procedurze prawotworcze;j.

Jesli chodzi o kontrole zasady pomocniczoSci, to parlamenty nie majg
mozliwosci zablokowania przyjecia aktu prawa pochodnego ich zdaniem na-
ruszajacego wskazang zasade, ale mogg to utrudnié, szczegolnie jesli wiek-
$z0S8C z izb parlamentarnych opowie si¢ za jej naruszeniem (procedura poma-
ranczowe] kartkl) W takiej sytuacu Parlament Europejski lub Rada UE, po
zapoznamu si¢ z uzasadnionymi opiniami parlamentow narodowych 1 Komi-
sji, mogg odrzuci¢ projekt przed zakonczeniem pierwszego czytania. Potrze-
ba w tym celu wickszosci glosow wynoszacej 55% cztonkow Rady (nie jest
wymagany test demograficzny) lub zwyklej wickszosci gloséw w Parlamencie
Europejskim (prég obnizony w stosunku do zwyktlej procedury, w ktorej PE
odrzuca projekt wiekszoscig kwalifikowang). Do procedury kontroli zasady
pomocniczosci zostaly wigczone wszystkie izby parlamentarne panstw czlon-
kowskich, cho¢ nie we wszystkich panstwach czlonkowskich posiadajgcych
dwuizbowy parlament druga izba parlamentu wybierana jest w wyborach po-
wszechnych. Niektore z nich pochodzg z wyboréw posrednich, np. francuski
Senat wybierany jest przez ok. 145 tys. elektoréw — gtownie przedstawicieli
wladzy lokalnej, natomiast sktad angielskiej Izby Lordow nie stanowi nawet
posrednio reprezentacji obywateli.

Parlamenty narodowe biorg udzial zaréwno w procedurze zmian trak-
tatowych, jak i w procedurze zmian aktéw prawa pochodnego. Parlament
narodowy (kazdy) ma szczegoélnie silng pozycj¢ w procedurze kiadki, moze
bowiem zablokowaé zmiane traktatu (art. 48 ust. 7 TUE). Jednak row-
niez w zwyktlej procedurze traktatowej parlamenty narodowe odgrywajg
istotng role, gdyz ich przedstawiciele wchodzg w skiad konwentu okre-
Slajacego mandat konferencji miedzyrzadowej (art. 48 ust. 3 TUE). Jesli
chodzi o prawo wtdrne, to jako wynika z art. 12 pkt a) TUE, parlamenty
narodowe otrzymuja od instytucji Unii informacje oraz projekty aktow
ustawodawczych Unii zgodnie z Protokolem w sprawie roli parlamentow
narodowych w Unii Europejskiej. W tym przypadku panstwa cztonkow-
skie UE w drodze uregulowan konstytucyjnych badZ ustawowych same
okreslg zakres i tryb wspolpracy rzadow?, ktorych cztonkowie uczestni-

2 Sposréd obecnych 28 panstw cztonkowskich w 12 parlament skiada sie¢ z dwoch
izb. Sg to parlamenty: Austrii, Belgii, Republiki Czeskiej, Francji, Hiszpanii, Irlan-
dii, Holandii, Niemiec, Rumunii, Stowenii, Wielkiej Brytanii, Wtoch.

2 W Polsce jest to ustawa z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspoipracy Rady Minis-
trow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej, Dz.U. z 2010 r. nr 213, poz. 1395.
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czg w spotkaniach Rady UE i Rady Europejskiej oraz parlamentéw, przy
stanowieniu prawa UE oraz podejmowaniu innych decyzji, w tym row-
niez, czy w procedure t¢ wigczy¢ obie izby parlamentu — na kontrole ich
wyboru nie ma to jednak wplywu z uwagi na regulacje unijne dotyczace
kontroli przestrzegania zasady pomocniczoSci.

De lege ferenda udzial w unijnej procedurze prawodawczej powinny
bra¢ jedynie izby parlamentarne wybierane w wyborach bezposrednich.
Wiaczenie w procedure opiniowania prawa UE izb parlamentarnych nie-
pos1ada]qcych legitymacji z wyboroéw powszechnych nie jest dobrym roz-
wigzaniem, gdyz jeszcze silniej nadwatla demokratyczng legitymacj¢ UE.
Udzial w procedurze prawodawczej powinny brac tylko izby parlamentar-
ne pochodzace z wyboréw powszechnych i w petni demokratycznych. Ta-
kie izby parlamentarne nie powinny mie¢ rowniez udzialu w procedurze
powolania rzadu.

Wybory prezydenckie

Jesli chodzi o wybory prezydenckie, to ich kontrola przez UE po-
winna by¢ uzalezniona do tego, ktdry z najwyzszych przedstawicieli
panstwa (szef rzadu czy glowa panstwa) uczestniczy z jego ramienia
w posiedzeniach Rady Europejskiej. W skiad Rady Europejskiej zwy-
czajowo wchodzi najwazniejsza osoba w panstwie i decyduje o tym jego
system rzgdow. Traktat o Unii Europejskiej nie wymaga niestety, aby
przedstawicielem panstwa byla osoba wybrana w wyborach powszech-
nych. Jakkolwiek wybor szefa rzadu we wszystkich panstwach jest po-
chodng wynikéw wyboréw bezposrednich, to glowa panstwa nie we
wszystkich krajach posiada nawet takg poSrednig legitymacj¢. W kilku
panstwach UE wcigz bowiem glowg panstwa jest monarcha, a stano-
wisko to jest dziedziczne (np. Dania, Hiszpania, Szwecja). Udzial mo-
narchy w posiedzeniu Rady Europejskiej wydaje si¢ w zwigzku z tym
niedopuszczalny. Monarchia jako ustrdj panstwowy dopuszczalna jest
w Swietle art. 2 TUE, ale pod warunkiem, ze wladz¢ w panstwie sprawu-
ja organy wybrane w wyborach powszechnych. W przypadku udziatu
w Radzie Europejskiej prezydenta kontrola ta moze natomiast dotyczy¢
bezposrednich jego wyboréw, ktére powinny by¢ w pelni demokratycz-
ne. Obecnie w sktad Rady Europejskiej wchodza prezydenci czterech
panstw: Cypru®, Francji, Rumunii oraz Litwy i wszyscy oni wybierani
sg w wyborach bezposrednich. Wydaje si¢, ze kontrolg ze strony insty-
tucji UE mogiby zosta¢ rowniez objety posredni wybor prezydenta, ale
rOwniez premiera.

% Prezydent Cypru jest jednoczes$nie szefem rzadu tego panstwa.
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Wybory lokalne

Nie ma uzasadnienia dla obejmowania kontrola UE wyboréw lokal-
nych, oczywiscie poza kontrolg wykonania zobowigzan wynikajgcych wy-
raznie z prawa UE?. W strukturze instytucjonalnej UE funkcjonuje co
prawda Komitet Regiondéw — organ, w skiad ktérego wchodzg przedsta-
wiciele samorzadow lokalnych i regionalnych posiadajacy mandat wybor-
czy spolecznosci regionalnej lub lokalnej albo odpowiedzialni politycznie
przed wybranym zgromadzeniem. Jego uprawnienia sg jednak bardzo
ograniczone i polegaja przede wszystkim na opiniowaniu projektow ak-
tow prawnych UE dotyczgcych samorzadu regionalnego i lokalnego.

Jakkolwiek zatem przedstawiciele z poszczegélnych panstw czlon-
kowskich powinni pochodzi¢ z wyboréw bezposrednich lub tez pono-
si¢ odpowiedzialnos$¢ przed tymi przedstawicielami wystepujacymi jako
zgromadzenie, to ich wybor z naruszeniem standardéw demokratycznych
wyboréw nie stanowitby naruszenia demokratycznego jadra mechanizmu
decyzyjnego funkcjonujgcego w UE. Delegowanie przez panstwo czlon-
kowskie przedstawiciela wladzy lokalnej wybranego z naruszeniem regut
demokratycznych wyboréw nie wpiynie bowiem negatywnie na tenze
proces. Jedyny wyjatek dotyczy¢ powinien tych panstw, w ktérych funk-
cjonuje druga izba parlamentarna skiadajgca si¢ z przedstaw1c1e11 wladzy
lokalnej, jak np. francuski Senat. W zwigzku z tym, ze — jak juz wskazalem
— réwniez drugie izby parlamentarne biorg udzial w procedurze kontroli
pomocniczosci oraz stanowienia prawa, ich czlonkowie powinni by¢ wy-
bierani w wyborach w petni demokratycznych.

Partie polityczne

Zagadnieniem wspolnym dla wymienionych rodzajow wyborow sg wy-
mogi stawiane wobec partii politycznych bioracych udziat w wyborach.
Nawet bowiem w sytuacji, gdy sama procedura wyborcza spelniaé bedzie
standardy wolnych wyboréw, to wartoSci demokratyczne moze naruszy¢
w swojej dziatalnoSci partia polityczna odwotujaca sie do ideologii sto-
jacych w sprzecznosci z warto$ciami demokracji. Z tego wzgledu w wie-
lu panstwach istnienie partii politycznych odwotujacych si¢ do takich
ideologii zostalo prawnie zakazane. Kontrola ze strony UE moze w moim
przekonaniu dotyczy¢ réwniez programOw partii politycznych startuja-
cych w wyborach, ktore wylaniajg przeciez osoby uczestniczgce w podej-
mowaniu decyzji na forum UE. Problem ten byl przeciez podwaling stwo-
rzenia analizowanej procedury.

% Mam tutaj na mySli dyrektywe Rady 94/80/W z dnia 19 grudnia 1994 r.
ustanawiajacg szczegélowe warunki wykonywania prawa glosowania i kandydowania
w wyborach lokalnych przez obywateli Unii majacych miejsce zamieszkania w Panstwie
Czlonkowskim, ktdrego nie sg obywatelami, Dz. Urz. L 368, 31.12.1994, s. 38-47.
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Obijecie tej kwestii zakresem kontroli praworzadnosci jest tym istot-
niejsze, ze jednym z wymogow utworzenia partii politycznej na pozio-
mie europejskim jest posiadanie osobowoSci prawnej w jednym z panstw
czlonkowskich?. Nie okreSlono zadnych zakazoéw ideologicznych, pozo-
stawiajac te kwesti¢ regulacjom poszczegdlnych panstw czionkowskich.
Nie we wszystkich panstwach, co pokazuje przyklad Austrii, istnieje jed-
nak zakaz propagowania szkodliwych dla spoleczenstwa ideologii.

De lege ferenda w prawie UE powinien zosta¢ ustanowiony wyrazny
zakaz odwolywania sie przez europejskie partie polityczne do nienawi-
§ci rasowej, narodowosciowej itp. Rejestracja tych partii powinna zostaé
powierzona organowi UE, a procedura kontroli — Trybunatowi Sprawied-
liwosci.

Praworzadnos¢

Trzecim obszarem, ktory objety zostal kontrolg unijng, jest praworzad-
nosSci sensu stricto (panstwo prawne).

Jest to najbardziej pojemna treSciowo warto$¢ okreSlona w art. 2 TUE.
Wszystkie inne wartosci ujete w tym artykule mozna wyprowadzi¢ z poje¢-
cia panstwa prawnego, a ich wyrazne wyartykulowanie nalezy uznac tylko
za uwydatnienie najwazniejszych elementow tej zasady. Pojecie panstwa
prawnego pojawia si¢ rowniez w wielu konstytucjach panstw cztonkow-
skich UE. Odwotanie si¢ do niego wynika z tego, ze UE jest zbudowana na
wartoSciach wspolnych dla jej panstw cztonkowskich, czego potwierdze-
niem jest art. 6 TUE odwotujacy si¢ do tradycji konstytucyjnych wspol-
nych dla jej cztonkow.

Najogolniej rzecz ujmujac, panstwo prawne to struktura, w ktorej or-
gany wladzy publicznej dzialajg w granicach prawa, w szczegdlnoSci zas
swych kompetencji, oraz istniejg w nim efektywne mechanizmy kontroli
przestrzegania prawa. Chodzi tutaj nie tylko o prawo UE, gdyz na stra-
Zy jego przestrzegania oraz prawidlowej implementacji stojg organy UE,
w szczegolnosci zas Trybunal Sprawiedliwosci?®. Artykut 7 TUE dopusz-
cza kontrolowanie przez UE przestrzegania przez panstwo czlonkowskie
rowniez tych przepisow prawa, ktore nie stanowig konsekwencji cztonko-
stwa w tej organizacji. Rzecz jasna, trudno wyobrazi¢ sobie, aby UE zaj-

27 Rozporzadzenie (WE) nr 2004/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
4 listopada 2003 r. w sprawie przepiséw regulujacych partie polityczne na poziomie
europejskim oraz zasad dotyczacych ich finansowania, Dz. Urz. UE L 297,15.11.2003,
s.lin.

28 Jak wskazuje KE, uprawnienia z art. 7 TUE ,,pozostajg réwniez bez uszczerbku
dla uprawnien Komisji do podejmowania dzialan w konkretnych sytuacjach wcho-
dzacych w zakres stosowania prawa UE w drodze postgpowan w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego na mocy art. 258 Traktatu o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (TFUE)”, Komunikat, s. 3.
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mowala si¢ wszystkimi przypadkami tego rodzaju naruszen, wydaje sig, ze
w gre wchodzg tylko te najpowazniejsze naruszenia, ktérych dopuszczajg
si¢ najwazniejsze organy panstwowe. Jak wskazuje bowiem art. 7 TUE,
chodzi o naruszenia ,stale i powazne”.

Przykilad Wegier oraz Polski pokazuje, ze obszarem zainteresowania
UE jest sad konstytucy]ny, ktory na poziomie kra10wym kontrolu]e le-
galnos¢ przy]Qtych rozw1qzan prawnych. Jest to istotnie jeden z na]waz-
niejszych, jesli nie najwazniejszy gwarant praworzadnoSci w kazdym pan-
stwie. Problematyka kompetencji sgdéw konstytucyjnych i trybu wyboru
skladu sagdow konstytucyjnych wykracza jednak nie tylko poza kompe-
tencje UE, lecz takze jej interesy wobec funkcjonowania w UE Trybunatu
Sprawiedliwosci, ktory zapewnia ochrong praworzadnosci.

Cele, ktore zostaly postawione przed UE, nie uzasadniajg kontrolo-
wania przez nig caloSci prawodawstwa panstw czionkowskich. Jakkol-
wiek KE na uzasadnienie wprowadzenia tej procedury wskazuje, ze
»zaufanie wszystkich obywateli UE i organéw krajowych do funkcjono-
wania praworzadnosci jest szczegllnie istotne dla dalszego przeksztal-
cania si¢ UE w «przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
bez granic wewnetrznych»”?; oraz podnosi niebezpieczenstwa grozace
nieprzestrzeganiu zasady praworzadnoSci przez panstwa czionkowskie,
wskazu]qc, ze ,,wyrok sgdu krajowego w sprawach cyw11nych 1 handlo-
wych musi zosta¢ automatycznie uznany i wykonany w innym panstwie
cztonkowskim?®, a europejski nakaz aresztowania domnlemanego prze-
stepcy wydany w ]ednym panstwie cztonkowskim musi zostaé wykonany
Jako taki w innym panstwie cztonkowskim™3!. Nalezy jednak zauwazyc,
ze te obowiazki wynikajg wyraznie z prawa UE i ich naruszenie podlega
kontroli w trybie okreslonym w odrebnej procedurze okreSlonej w art.
258 TUE.

Procedura kontroli praworzadnos$ci — wybrane problemy

Dyskusyjne jest zaangazowanie w te stricte polityczng® procedure in-
stytucji UE oraz powierzenie ostatecznej decyzji Radzie Europejskiej, nie
za$ organowi w pelni niezaleznemu oraz kompetentnemu, jakim jest Try-
bunal Sprawiedliwosci. Ten brak fachowosci 0os6b wchodzacych w skiad
wymienionych instytucji UE stara si¢ zniwelowaé przez odwolywanie si¢

¥ Komunikat, s. 2.

3 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 44/2001 z dnia 22 grudnia 2000 r. w sprawie
jurysdykcji 1 uznawania orzeczen sgdowych oraz ich wykonywania w sprawach cy-
wilnych 1 handlowych (tzw. I rozporzadzenie brukselskie).

31 Decyzja ramowa Rady z dnia 13 czerwca 2002 r. w sprawie europejskiego na-
kazu aresztowania i procedury wydawania os6b migdzy Panstwami Cztonkowskimi,
Dz. Urz. WE L 190, 18.07.2002, s. 1-20.

32 A. Wrébel, Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy, Krakow 2005.
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do opinii Komisji Weneckiej, organu doradczego Rady Europy, sktadaja-
cego si¢ w wickszosci z wybitnych przedstawicieli doktryny prawa oraz
bylych i obecnych s¢dziow sadoéw migdzynarodowych oraz krajowych sg-
dow konstytucyjnych.

Dobrg ilustracjg powyzszej tezy jest pierwsza proba wszczecia takiej
procedury, podjeta w 2012 r. wobec Wegier. W kilku rezoluC]ach W spra-
wie sytuacji na Wegrzech PE powotywat sie na opinie¢ KW?%. Co godne
podkreslenia, byl to jedyny dokument, ktory stanowil podstawe zarzu-
tow wobec dokonanych reform. Propozycja wszczecia procedury kontroli
praworzadnos$ci wobec Wegier nie uzyskala jednak poparcia wigkszosci
czlonkow PE, na co niewatpliwy wplyw miato to, ze rzadzacy na Wegrzech
1 odpowiedzialny za kwestionowane reformy wegierski FIDESZ nalezal
do najwigkszej grupy politycznej w PE (Europejska Partia Ludowa).

W przypadku Polski obowigzywala juz nowa regulacja, ustanowiona
przez Komisje Europejska®, ktora ustanawiala procedure poprzedzajaca
t¢ okreslong w art. 7 TUE. Komisja Europejska 13 stycznia 2016 r. zde-
cydowala sie na wszczecie procedury oceny praworzadnosci w Polsce, od
ktorej przebiegu zaleze¢ bedzie wszczecie procedury traktatowe;j®.

Chcialbym wreszcie odnie$¢ sie do sankcji grozgcych panstwu czlon-
kowskiemu za naruszenie warto$ci okreSlonych w art. 2 TUE. Obecnie
jest to zawieszenie niektorych praw wynikajacych ze stosowania trakta-
tow, tgcznie z prawem do glosowania przedstawiciela rzagdu danego pan-
stwa czlonkowskiego w Radzie UE. Jest to katalog otwarty, ktory moze
by¢ dowolnie rozszerzany. Majac przedstawione rozwazania na uwadze,
sankcje, ktore groza panstwom czlonkowskim za wskazane naruszenia,
powinny zosta¢ enumeratywnie wyliczone oraz ulec rozszerzeniu na: po-
zbawienie prawa do glosowania czlonka Rady Europejskiej oraz pozba-
wienie parlamentu narodowego lub tylko jednej z jego izb praw okreslo-
nych w traktach.

Podsumowanie

Kompetencja UE do kontroli praworzadnoSci panstw czionkowskich
pokrywa si¢ z kompetencja Rady Europy, organizacji miedzynarodowej,
ktorej podstawowym celem jest czuwanie nad przestrzeganiem demokra-
cji, praw czlowieka oraz praworzadnosci, co z kolei jest tylko celem pomoc-
niczym Unii Europejskiej, dazgcej do integracji panstw cztonkowskich
przede wszystkim w sferze gospodarczej. Komisja Europejska wyrazZnie

3 Np. Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2012 r. w sprawie
ostatnich wydarzen politycznych na Wegrzech (2012/2511(RSP)).

3% Komunikat.

3 Debata orientacyjna kolegium komisarzy na temat ostatnich wydarzen w Polsce
iram prawnych w dziedzinie praworzadnosci: pytania i odpowiedzi, http://europa.eu/
rapid/press-release MEMO-16-62 pl.htm.
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wskazala zresztg, ze europejskie ramy w zakresie kontroli praworzadnosci
majg przyczynic si¢ do osiggniecia celow Rady Europy?®.

Takie dublowanie si¢ kompetencji znajduje uzasadnienie jedynie w za-
kresie procedury wyboru organéw bioracych udziat w tworzeniu prawa UE.
Jakkolwiek bowiem Rada Europy monitoruje przestrzeganie demokracji
w jej panstwach cztonkowskich, to jednak skupiona jest przede wszystkim
na panstwach o nieustabilizowanej demokracji, ktore nie sg cztonkami UE.
W interesie UE pozostaje zatem monitorowanie wyboréw do PE i krajo-
wych parlamentéw, a w pewnych przypadkach réwniez prezydenckich oraz
lokalnych. W przypadku naruszen praw czlowieka UE powinna ograniczy¢
sie do monitorowania przestrzegania przez panstwa czlonkowskie praw wy-
nikajgcych z KPP i znajdujacych potwierdzenie w innych przepisach prawa
UE. Naruszenie pozostalych praw tylko w przypadku niewykonania orze-
czeni ETPCz, szczegdlnie po przystapieniu UE do EKPCz, powinno stano-
wi¢ podstawe wszczecia procedury kontroli praworzadnosci. Ocena prawo-
rzadnosSci sensu stricto powinna natomiast zosta ograniczona do przypad-
koéw wykraczania przez organy panstwowe poza granice okreslone prawem
UE oraz prawem krajowym stanowigcym implementacj¢ norm prawa UE.
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Abstract

European Union Control of the Rule of Law — De Lege Ferenda
Remarks

On the basis of the Treaty of Nice, the European Union institutions
have obtained a crucial right to inspection rule of law in its Member States,
encompassing the areas of law being within their exclusive competence.
The main aim of the study is to analyze the legitimacy of this extensive
intrusion European Union in particular from the point of view of the ob-
jectives of this organization. The author indicates that the area in which
the European Union has a real interest are the elections to the national
authorities that participate in the European Union legislative procedure.
Election of this authorities in undemocratic procedure weakens — already
undermined - legitimacy of the European Union. The author postulates
thereby limiting the scope of this control.





