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Narzedzia prawnotraktatowe Unii Europejskiegj
w przypadku naruszenia praworzadnosci
i przepisdw prawa europejskiego

Anna Bachmann

Unia Europejska dysponuje kilkoma istotnymi instrumentami
dyscyplinowania swoich czionkdédw w sytuacji naruszenia ogél-
nych wartosci, na ktérych jest ona zbudowana, lub tamania
konkretnych przepiséw prawa europejskiego. W pierwszym
przypadku stuzy do tego art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej
(TUE) oraz poprzedzajgcy jego zastosowanie mechanizm,
opisany w dokumencie pt. ,Nowe ramy UE na rzecz umocnie-
nia praworzadnosci’®. W drugim przypadku stosuje sie odpo-
wiednio art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

(TFUE).

1. Ramy prawne na rzecz umochienia praworzgdnosci

Od 2009 r. Unia Europejska, a zwtaszcza Komisja Europejska
jako ,strazniczka traktatéw”, dostrzegata, iz w panstwach
cztonkowskich wystepuje coraz wiecej probleméw zwigzanych
z funkcjonowaniem panstwa prawa. W 2014 r. powstaly nowe
ramy prawne, majgce na celu uzupetnienie istniejgcych instru-
mentow prawnych, zwtaszcza procedury opisanej w art. 7 TUE,
prowadzgcej docelowo do odebrania panstwu czionkowskiemu
szeregu praw czionkowskich, wigcznie z prawem gtosu w Ra-
dzie Unii Europejskiej. Zaktada sie, ze uruchomienie procedury

! Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady: Nowe ramy
UE na rzecz umocnienia praworzgdnosci, COM(2014) 158 final.



art. 7 jest rozwigzaniem ostatecznym i stgd potrzeba posiadania mechanizmu poprze-
dzajgcego uruchomienie dtugotrwatej procedury wynikajgcej z Traktatu.

Ideg postepowania opisanego w dokumencie ,Nowe ramy UE na rzecz
umochienia praworzadnosci” jest prowadzenie ustrukturyzowanego dialogu z panst-
wem, w ktérym obserwuje sie naruszenia, w celu usuniecia przyczyn famania
praworzgdnosci. Praworzadnos¢ jest definiowana przez Komisje jako legalnosé, czyli
.przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa;
pewnosS¢ prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych; niezalezne
i bezstronne sady; skuteczna kontrola sgdowa, w tym kontrola poszanowania praw
podstawowych; oraz rownos¢ wobec prawa”. W przypadku stwierdzenia wykroczenia
przez pahstwo cztonkowskie w sposob systematyczny przeciwko jednej lub kilku z tych
zasad na podstawie wtasnych obserwacji oraz wiedzy innych instytucji (np. Parlamentu
Europejskiego, Agencji Praw Podstawowych, OBWE), Komisja Europejska uruchamia
trzystopniowg procedure, polegajgcag gtdwnie na zorganizowanej korespondencji. Jest
to procedura nowa, dotad jeszcze nigdy nie zastosowana.

Pierwszym etapem jest ocena Komisji. Gdy na skutek analizy dostepnych
istotnych informacji Komisja uzna, ze istnieje duze ryzyko systematycznego
zagrozenia panstwa prawa, wysyta ona do danego kraju swojg opinie na temat
praworzgdnosci. Jest to rodzaj ostrzezenia, do ktérego panstwo cztonkowskie moze,
a nawet powinno sie ustosunkowagé. Stosuje sie tu bowiem zawartg w art. 4 ust. 3 TUE
zasade lojalnej wspotpracy®. Brak reakcji panstwa na rozpoczecie postepowania
opisanego w ,Nowych ramach UE na rzecz umocnienia praworzgdnosci” lub
utrudnianie tego postepowania jest elementem wptywajgcym na ocene stanu
zagrozenia demokracji w danym pahstwie. Sam fakt rozpoczecia przez Komisje
postepowania jest podawany do wiadomosci publicznej, jednak tres¢ korespondencji
z panstwem czionkowskim jest poufna.

Drugi etap to tzw. zalecenia Komisji. W przypadku braku satysfakcjonujgcego
rozwigzania, Komisja publikuje dokument wyjasniajgcy przyczyne swoich obaw
i zalecajgcy usuniecie zidentyfikowanych probleméw w wyznaczonym terminie. Fakt
wydania zalecen oraz ich gtbwne punkty sg publikowane.

2 Art. 4 ust. 3 TUE stanowi: ,Zgodnie z zasadg lojalnej wspétpracy Unia i Panstwa Cztonkow-
skie wzajemnie sie szanujg i udzielajg sobie wzajemnego wsparcia w wykonywaniu zadan
wynikajgcych z Traktatow. Panstwa Czionkowskie podejmujg wszelkie srodki ogodlne lub
szczegolne wiasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajgcych z Traktatow
lub aktow instytucji Unii. Panstwa Czionkowskie utatwiajg wypetnianie przez Unie jej zadan
i powstrzymujg sie od podejmowania wszelkich srodkéw, ktére mogtyby zagraza¢ urzeczywist-
nieniu celow Unii”.
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Trzeci etap postepowania polegania na monitorowaniu przez Komisje dziatan
panstwa, majgcych na celu usuniecie zagrozenia dla praworzadno$ci, rowniez
w formie dialogu. W przypadku braku rozwigzania problemu, Komisja rozwaza zasto-
sowanie procedury z art. 7 TUE.

2. Procedura majaca na celu zawieszenie niektérych praw cztonkowskich wedtug
art. 7 TUE

Jest to proces, ktérego potrzebe dostrzezono w 1999 r., gdy w Austrii drugg sitg
polityczng i koalicjantem rzgdowym stata sie skrajnie prawicowa FPO (Freiheitliche
Partei Osterreichs, czyli Wolnosciowa Partia Austrii) z J. Haiderem na czele. Okazato
sie wtedy, ze Unia nie dysponuje zadnymi efektywnymi metodami dyscyplinowania
cztonkéw, ktorzy nie przestrzegajg gtdwnych zasad funkcjonowania Unii. Zapisany
w Traktacie (czyli w najwazniejszym dokumencie regulujgcym prace UE) sposéb
postepowania jest dziataniem tzw. ostatniej szansy, gdyz jego efektem kohcowym
moze by¢ nawet zablokowanie danemu panstwu czionkowskiemu prawa gtosu
w Radzie Unii Europejskiej. Procedura ta dotad nigdy nie zostata uruchomiona. Jest
ona nhastawiona na spokojne, nawet wieloletnie dziatanie i wymaga wspotpracy
zaréwno instytucji , jak i innych panstw cztonkowskich.

Aby uruchomi¢ te procedure, potrzebny jest uzasadniony wniosek jednej
trzeciej panstw cztionkowskich lub Parlamentu Europejskiego albo Komisji Europejs-
kiej, ztozony do Rady Unii Europejskiej. Rada wiekszoscig czterech pigtych i za zgodg
Parlamentu moze stwierdzi¢ ryzyko powaznego haruszenia wartosci podstawowych
dla Unii Europejskiej, zapisanych w art. 2 TUE (,Unia opiera sie na wartosciach posza-
nowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa prawnego,
jak réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw oséb nalezgcych do mniejszosci.
Wartosci te sg wspdélne Panstwom Czionkowskim w spoteczenstwie opartym na plura-
lizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci
kobiet i mezczyzn”). Wczesniej Rada daje panstwu cztonkowskiemu szanse na usto-
sunkowanie sie do zarzutow i wydaje dla niego zalecenia. Nastepnie regularnie
sprawdza, czy naruszenia nadal majg miejsce. Jesli tak sie dzieje, Rada jednomysinie
na wniosek jednej trzeciej panstw cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub
Komisji Europejskiej i po wezwaniu danego panstwa do ziozenia wyjasnien moze
stwierdzi¢ powazne i state naruszenie przez ten kraj wartosci z art. 2 TUE. Nastepnym
krokiem moze by¢ zawieszenie przez Rade wiekszoscig kwalifikowang niektérych praw
cztonkowskich danego panstwa, tgcznie z prawem do gtosowanie w Radzie. Nie znosi
to jednak obowigzkéw tego Panstwa wynikajgcych z Traktatow (takich jak np. wpfa-
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canie skifadek do wspolnego budzetu, respektowanie i wykonywanie wyrokow
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci czy implementowanie prawa unijnego
do krajowego porzgdku prawnego). Po ustaniu naruszenia wartosci z art. 2 Rada moze
rowniez kwalifikowang wiekszo$cig zmieni¢ lub uchyli¢ wczesniej natozone sankcje.

Doprowadzenie postepowania z art. 7 do konca (czyli wprowadzenie konkret-
nych sankcji) wydaje sie watpliwe ze wzgledu na wymagang jednomysinos¢ przy
gtosowaniu w Radzie nad stwierdzeniem naruszenia wartosci (z wylgczeniem panstwa,
ktérego zarzuty dotyczg). Osiggniecie jednomysinosci w Radzie Unii Europejskiej, przy
nasilajgcych sie tendencjach autorytarnych i kwestionujacych liberalng demokracje
w panstwach czionkowskich, moze by¢ trudne do osiggniecia. Niemniej istotny jest
tu nacisk polityczny, powigzany z tg procedurg. Jest to jednoznaczne pietnowanie
danego kraju za naruszenie podstawowych wartosci i to nie tylko przez instytucje
unijne, ale tez przez inne panstwa czionkowskie. Sam fakt rozpoczecia procedury
(poprzedzonej postepowaniem opisanym w ramach na rzecz praworzadnosci) stawia
dany rzad pod pregierzem powaznych oskarzeh. Nieformalnie art. 7 TUE nazywany
jest bombg atomowa, ostateczng bronig UE. Taki efekt moze wywotaé juz sama
decyzja o zastosowaniu tego artykutu, nie wspominajgc o stwierdzeniu przez Rade
naruszenia art. 2.

3. Postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego
z art. 258 TFUE

W przypadku gdy Komisja uzna, ze nastgpito konkretne naruszenie prawa
unijnego, moze ona poprosi¢ panstwo cztonkowskie o wyjasnienia w formie zorganizo-
wanego dialogu (tzw. EU Pilot). Zastosowanie tego mechanizmu ma miejsce z reguty
w kwestiach wspolnego rynku i jego celem jest szybkie znalezienie zgodnego
z prawem UE rozwigzania i unikniecie rozpoczecia oficjalnego postepowania.

Gdyby nie przyniosto to efektu, Komisja oficjalnie wzywa panhstwo cztonkowskie do
usuniecia uchybienia i daje mu 2 miesigce na ustosunkowanie sie do zarzutow.
W przypadku braku odpowiedzi lub niewystarczajgcych wyjasnien, Komisja wskazuje
rzgdowi krajowemu, gdzie naruszyto przepisy unijne i daje mu kolejne 2 miesigce na
korekte. Na tym etapie konczy sie 85% spraw wszczynanych przez Komisje. Pozostate
15% zostaje przekazanych do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci (ETS)3. Jesli
panstwo cztonkowskie nie informuje Komisji o swoich dziataniach, majgcych na celu
usuniecie uchybienia, moze ona juz na tym etapie wnioskowa¢ do ETS o natozenie

® http://ec.europa.eul/atwork/applying-eu-law/infringements-proceedings/index_pl.htm
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kary pienieznej. Moze tez wnieS¢ o rozpoczecie postepowania sgdowego. Postepo-
wanie przed ETS trwa Srednio 2 lata, a w wyroku Trybunat nakazuje zmieni¢ wadliwy
przepis lub niewtasciwy sposob postepowania. Jesli rzgd krajowy nie reaguje na ten
nakaz, Komisja kolejny raz oddaje sprawe do ETS i wnosi o kare pieniezna.

Jak widaé, jest to procedura dtugotrwata. Stosuje sie jg przede wszystkim
w sprawach dotyczgcych ochrony srodowiska, transportu, wspolnego rynku i cet (62%
wszystkich rozpoczetych postepowan w 2014r.). Istotny jest tu tez fakt, ze naruszenie
musi dotyczy¢ konkretnego przepisu prawa unijnego. Réznica miedzy tymi mechaniz-
mami sprowadza sie bowiem gtéwnie do odmiennego zakresu stosowania. Wszystkie
procedury sg oparte na porozumieniu z panstwem czionkowskim, ktére wykracza
przeciwko prawu. Z jednej strony dziatanie to jest nastawione na szukanie rozwigzan,
a nie karanie, z drugiej odwotuje sie do dobrej woli obu stron. Jednakze doktadnie
te cechy powoduja, ze sg to mechanizmy czasochtonne, powolne i niezbyt dyscypli-
nujgce. Wprowadzenie ram na rzecz umocnienia praworzadnosci miato wypetnic¢ luke
w prawie unijnym i da¢ Komisji mozliwos¢ zatatwiania ewentualnych probleméw
z wartosciami demokratycznymi w panstwach cztonkowskich bez uciekania sie do
drastycznych metod traktatowych. Poniewaz dotgd nie prowadzono zadnego postepo-
wania dotyczagcego praworzgdnosci w panstwach cztonkowskich, trudno jest oceni¢
dziatanie tych zapiséw w praktyce. Natomiast postepowanie z art. 258 TFUE jest
uzywane przez Komisje czesto (1347 otwartych spraw w 2014 r.) i jest dos¢ efektywne
(udaje sie usungc¢ sprzeczne z prawem dziatanie).

Tezy zawarte w tekscie wyrazajg jedynie opinie autora.

Anna Bachmann — LL.M. Eur, politolozka i prawniczka, asystentka w Instytucie Zachodnim.
Przygotowuje prace doktorskg o wptywie Schengen na polskie pogranicza.
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