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Rzady prawa jako straszak:
spory o tzw. mechanizm warunkowosci

Streszczenie

Zasada rzadow prawa jest jednym z filaréw wspdtczesnych demokracji liberalnych i stanowi
wartos¢ wspdlng zaréwno dla poszczegdlnych krajéw cztonkowskich, jak i catej Unii Europejskiej.
Jej koniecznym elementem jest zapewnienie dostepu do skutecznej ochrony prawnej realizowane;j
przez niezalezne, bezstronne i niezawiste sady.

Pomimo jednak nominalnie istniejacej jednolitosci aksjologicznej, jak i formalnie zagwaranto-
wanych wysokich standardéw funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci, pod koniec 2015 r. na
linii RP—UE rozpoczat sie spor o faktyczng tres¢ zasady praworzadnosci. Jego osig staty sie gtebokie
zmiany w polskim sgdownictwie. Jedna z odston kryzysu ujawnita sie przy okazji prac nad budze-
tem UE na lata 2021-2027, uzupetnionym o Next Generation EU i mechanizm warunkowosci stu-
zacy ochronie interesow finansowych UE.

Spér pomiedzy UE a RP ma przede wszystkim podtoze polityczne i ideowe: rozbieznosci w od-
niesieniu do ksztattu, sensu i zasad dziatania trzeciej wtadzy zdajg sie wynikac z przyjecia odmien-
nych paradygmatéw — liberalnego i populistycznego —w podejsciu do roli sgdownictwa w panstwie
demokratycznym.

Stowa kluczowe: praworzadnos¢, demokracja liberalna, populizm, warunkowos¢, Unia Europejska.

Wprowadzenie

Zasada rzagdéw prawa, wyrazona w art. 2 Konstytucji RP! i art. 2 traktatu
o Unii Europejskiej?, jest jednym z filaréw wspoétczesnych demokracji liberalnych

1 ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym za-
sady sprawiedliwosci spotecznej”, art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdin. zm.).

,Unia opiera sie na wartosciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji,
réwnosci, panstwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw cztowieka, w tym praw oséb
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i stanowi wartos¢ wspdlng zaréwno dla poszczegdlnych krajow cztonkowskich,
jak i catej Unii Europejskiej. Jej koniecznym komponentem jest zapewnienie do-
stepu do skutecznej ochrony prawnej realizowanej przez niezalezne, bezstronne
i niezawiste sady.

Pomimo jednak nominalnie istniejgce]j jednolitosci aksjologicznej — potwier-
dzonej wyraznie w kilku kluczowych dla funkcjonowania Polski w Unii Europejskiej
wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego® — jak i formalnie zagwarantowanych wyso-
kich standardéw funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci*, pod koniec 2015 r.
na linii RP—UE rozpoczat sie spor o faktyczng tresé zasady praworzadnosci. Jego o$
wyznaczyty niezwykle kontrowersyjne zmiany w polskim sgdownictwie.

Ta gteboka transformacja w obszarze trzeciej wtadzy, dotykajaca niezalezno-
$ci sgdownictwa i niezawistosci sedzidw, stata sie przedmiotem badan Trybunatu
Sprawiedliwo$ci UE® oraz Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka®.

Argumentacje TSUE trudno uznac za obcg polskim standardom konstytucyj-
nym czy z nimi sprzeczng — przeciwnie.

nalezacych do mniejszosci. Wartosci te sa wspdlne Panistwom Cztonkowskim w spoteczenstwie
opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na row-
nosci kobiet i mezczyzn”, art. 2 traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30
z pdzn. zm.).

3 Zob.: Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49; Wyrok TK z 24.11.2010 r.,
K 32/09, OTK-A 2010, nr 9, poz. 108; Wyrok TK z 16.11.2011 r., SK 45/09, OTK Seria A 2011
nr 9, poz. 97. W wyroku o sygn. K 18/04, dotyczacym zgodnosci czesci przepisdw traktatu ak-
cesyjnego z Konstytucjg RP, TK wskazat, ze: , Konstytucja RP oraz prawo wspdlnotowe oparte sg
na tym samym zespole wspdlnych wartosci wyznaczajacych nature demokratycznego parnstwa
prawnego oraz katalog i tres¢ praw podstawowych. [...] Konsekwencjg wspdlnej dla wszystkich
panstw aksjologii systemow prawnych jest tez to, ze prawa zagwarantowane w EKPC oraz wyni-
kajace z tradycji konstytucyjnych wspdlnych dla paistw cztonkowskich tworzg — zgodnie z art. 6
ust. 2 TUE — zasady ogdlne prawa wspoélnotowego [...]. Okolicznos¢ ta istotnie utatwia wspot-
stosowanie i obopdlnie przyjazng wyktadnie prawa krajowego i wspolnotowego” (pkt 8.3 wy-
roku). Podobnie w orzeczeniu sygn. K 32/09, odnoszagcemu sie do konstytucyjnosci traktatu
z Lizbony, TK podkreslit, ze: ,,Wartosci znajdujace wyraz w Konstytucji i w traktacie z Lizbony
wyznaczajg tozsamos¢ aksjologiczng Polski i Unii Europejskiej. [...] Podstawg petnej tozsamosci
aksjologicznej jest [...] identycznosé przywigzania do zasad wolnosci i demokracji, praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci oraz praw socjalnych, a takze dgzenie do umocnienia demo-
kratycznego charakteru i skutecznosci dziatania instytucji” (pkt 2.2 wyroku). Wreszcie w wyroku
sygn. SK 45/09 TK — powotujac sie na wypracowane we wczesniejszych wyrokach stanowisko —
zauwazyt, ze ,,ze wzgledu na podobienstwo wartosci znajdujgcych wyraz w Konstytucji i trakta-
tach, istnieje duze prawdopodobienstwo, ze ocena Trybunatu Sprawiedliwosci bedzie podobna
do oceny Trybunatu Konstytucyjnego” (pkt 2.6 wyroku).

4 Zob. w szczegdlnosci: art. 19 ust. 1 ak. 2 TUE; art. 6 ust. 1 EKPC; art. 47 KPP; art. 10, 45, 173
Konstytucji RP.

5 Zob. np.: wyrok TSUE z 15.07.2021 r., C-791/19; wyrok TSUE z 19.11.2019 r. w potgczonych
sprawach C-585/18, C-624/18, C-615/18; wyrok TSUE z 5.11.2019 r., C-192/18, Komisja Euro-
pejska przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej; wyrok TSUE z 24.06.2019 r., C-619/18.

6 Zob. np.: wyrok ETPC z 7.08.2021 r., sprawa Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce
(skarga nr 4907/18).
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Przyktadowo, w wyroku C-619/18, rozpoznajgc sprawe obnizenia wieku
przejscia w stan spoczynku urzedujgcych sedzidéw Sadu Najwyzszego oraz przy-
znania Prezydentowi RP dyskrecjonalnego prawa do przedtuzania czynnej stuzby
sedziéw SN, TSUE orzekt, ze

wymog niezawistosci sedziowskiej, [...] wchodzi w zakres istoty prawa do skutecznej
ochrony sagdowej oraz prawa podstawowego do rzetelnego procesu sgdowego, ktére ma
fundamentalne znaczenie jako gwarancja ochrony wszystkich praw, jakie podmioty
prawa wywodza z prawa Unii, oraz zachowania wartosci wspdlnych panstwom cztonkow-
skim okreslonych w art. 2 TUE, w szczegdlnos$ci wartosci paristwa prawa.

Powotujac sie na dotychczasowe orzecznictwo, TSUE wskazat standardy funkcjo-

nowania niezaleznego sgdownictwa, a wiec:

1) Aspekt zewnetrzny — wymaog zagwarantowania autonomii, brak podlegtosci
stuzbowej, brak podporzgdkowania komukolwiek, brak jakichkolwiek naka-
z6w czy wytycznych, brak ingerencji i naciskdw z zewnatrz, pozostawiajac
cztonkom organu swobodny osad;

2) Aspekt wewnetrzny —wymag zachowania bezstronnosci, a wiec neutralnosci
i rownego dystansu do stron sporu i ich intereséw, koniecznos¢ przestrzega-
nia obiektywizmu’.

Kwestia obnizenia wieku przejscia w stan spoczynku sedziéw badana byta
réwniez w sprawie sygn. C-192/18. TSUE przyznat racje Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ze organizacja wymiaru sprawiedliwosci w panstwach cztonkowskich na-
lezy do kompetencji tych ostatnich — jednak z pewnym zastrzezeniem, podno-
szonym we wczesniejszym orzecznictwie TSUE: otdz

przy wykonywaniu tej kompetencji [...] kazde panstwo cztonkowskie powinno na podsta-
wie art. 19 ust. 1 ak. drugi TUE zapewni¢ w szczegdlnosci, by organy nalezace — jako
»,5ady” w rozumieniu prawa Unii — do systemu $rodkéw odwotawczych w dziedzinach
objetych prawem Unii i moggce w zwigzku z tym rozstrzyga¢ w tym charakterze o stoso-
waniu lub wyktadni prawa Unii odpowiadaty wymogom skutecznej ochrony sadowe;j.

Niezbednym aspektem zapewnienia skutecznej ochrony prawnej i prawa pod-
stawowego do rzetelnego procesu sgdowego jest zas zachowanie niezaleznosci
s3ddw i niezawistosci sedzidow?.

7 Zob. pkt 58, 72-74 wyroku C-619/18. Wiecej na ten temat wyroku C-619/18 — zob. np.: P. Fili-
pek, Nieusuwalnos¢ sedziow i granice kompetencji paristwa cztonkowskiego do regulowania
krajowego wymiaru sprawiedliwosci — uwagi w $wietle wyroku TSUE z 24.06.2019 r., C-619/16,
Komisja Europejska przeciwko Rzeczpospolitej Polskiej, ,,Europejski Przeglagd Sadowy” 2019,
nr 12, s. 4-14 (autor wskazuje tutaj na istotng zmiane, jaka dokonata sie w perspektywie ba-
dawczej TSUE, ktora objeta dwa nowe zagadnienia: intencje ustawodawcy i rzeczywiste cele
wprowadzanych regulacji); P. Bogdanowicz, M. Taborowski, Regulacje dotyczqce stanu spo-
czynku jako narzedzie stuzgce odsunieciu okreslonej grupy sedziow od petnienia urzedu na sta-
nowisku sedziego Sqdu Najwyzszego — uwagi na tle wyroku TSUE z 24.06.2019 r., C-619/18, KE
przeciwko RP, ,Europejski Przeglad Sagdowy” 2019, nr 12, s. 15-25 (autorzy zwracajg uwage, ze
TSUE po raz pierwszy w historii zarzucit panstwu cztonkowskiemu naruszenie art. 19 ust. 1
ak. 2 TUE. Zakres zastosowania tego przepisu wyklarowat sie z kolei w wyroku C-64/16, ASJP).

8 Zob. pkt 102-103 i 105-106 wyroku C-192/18.
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Potgczone sprawy C-585/18, C-624/18 i C-625/18, rozpatrywane na skutek
zadania przez sady krajowe pytan prejudycjalnych, dotyczyty z kolei problemu
niezawistosci i bezstronnosci Izby Dyscyplinarnej Sgdu Najwyzszego. TSUE pod-
kredlit m.in., ze przepisy krajowe nie mogg ogranicza¢ mozliwosci korzystania
przez sady z instytucji odestania prejudycjalnego®.

Wreszcie w wyroku sygn. C-791/19 TSUE rozpatrywat skarge KE o stwierdze-
nie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkow-
skiego — a konkretnie problem zgodnosci polskiego systemu odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej sedziéw z prawem UE. TSUE podkreslit, ze

Normy majgce zastosowanie do statusu sedzidow i wykonywania przez nich obowigzkow
powinny pozwalaé w szczegdlnosci na wykluczenie nie tylko wszelkiego bezposredniego
wptywu w postaci zalecen, ale rowniez bardziej posrednich form oddziatywania, ktére
moga zawazy¢ na decyzjach danych sedzidw, i w ten sposdb umozliwic¢ zapobiezenie bra-
kowi widocznych oznak niezawistosci lub bezstronnosci tych sedziéw, ktéry to brak
mogtby podwazy¢ zaufanie, jakie sgdownictwo powinno budzi¢ w jednostkach w spote-
czenstwie demokratycznym?10,

Réwnolegle ETPC przypomniat o opracowanym przez siebie trojstopniowym
tescie, na podstawie ktérego moze on ocenié czy ,nieprawidtowosci w danej
procedurze powotania sedziéw byty na tyle powazne, ze mogty pociggac za sobg
naruszenie prawa do sgdu ustanowionego ustawa, oraz czy réwnowaga miedzy
konkurujgcymi zasadami zostata zachowana przez wtadze panstwowe”:

1) Konieczne jest oczywiste, a wiec obiektywne i mozliwe do zidentyfikowania,
naruszenie prawa krajowego;

2) Powyzsze naruszenie nalezy oceni¢ z punktu widzenia przedmiotu i celu wy-
mogu ,sgdu ustanowionego ustawg”, a wiec zapewnienia zdolnosci sgdow
do sprawowania ich funkcji w sposéb wolny od niepozgdanych ingerencji,
a zatem i ochrony praworzadnosci i podziatu wiadzy;

3) Elementem testu jest ,ewentualna kontrola przez sady krajowe skutkdéw
prawnych naruszenia przepiséw krajowych dotyczacych powotywania se-
dzidw” — z uwzglednieniem zasad konwencyjnych®®.

9 Pkt 103 wyroku w potaczonych sprawach C-585/18, C-624/18 i C-625/18. TSUE powtdrzyt tez
wczesniej formutowane tezy dotyczagce wewnetrznego i zewnetrznego aspektu niezawistosci
sgdow, taczacych sie z ich autonomig, brakiem podporzadkowania, bezstronnoscia czy obiek-
tywizmem (pkt 121-122 wyroku). Podnidst on réwniez, ze ,,[...] zgodnie z zasada podziatu wtadz
charakteryzujgca funkcjonowanie panstwa prawnego, konieczne jest zagwarantowanie nieza-
leznosci sgdow wzgledem witadzy ustawodawczej i wykonawczej” (pkt 124 wyroku).

10 pkt 60 wyroku C-791/19. Wiecej na wyroku C-791/19 zob. np. A. Swigtkowski, Unijna koncepcja
praworzgdnosci. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie C-791/19,
,Przeglad Sagdowy” 2021, nr 10, s. 5-25 (autor podkresla precedensowy charakter sprawy).

11 Zob. pkt 248-251 wyroku ETPC z 7.08.2021 r. (Xero Flor v. Polska). U zréodet sprawy ze skargi
Xero Flor sp. z 0.0. — jednego z wiodgcych producentow trawnika rolowanego w Polsce — lezat
problem szkdd, jakie od 2010 r. regularnie czynita zwierzyna towna (dziki i sarny). Trawa upra-
wiana byta bowiem na obszarze 65 ha w obwodzie fowieckim, w ktérym Lasy Paristwowe ho-
dowaty owg zwierzyne towng (zob. pkt 64—66 wyroku). Od 2012 r. przed polskimi sgdami to-
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Ingerencja organéw Unii Europejskiej i Rady Europy w projekt polityczny,

ktdry co do zasady nalezy do obszaru kompetencji pafistw cztonkowskich'2, wy-
wotata negatywne reakcje obozu rzgdzgcego w Polsce. Stata sie ostatecznie pre-
tekstem do zainicjowania serii postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym,
skutkujgcych wydaniem niezmiernie dyskusyjnych rozstrzygnieé, idgcych w po-
przek dotychczasowemu przychylnemu pogtebianiu integracji europejskiej do-
robkowi orzeczniczemu TK®.

12

13

czyta sie sprawa o odszkodowanie z powddztwa Xero Flor. Po uprawomocnieniu sie wyroku,
Xero Flor w 2015 r. wniosta skarge konstytucyjng do TK (zob. pkt 92 wyroku). Po wstepnym
zbadaniu sprawy, TK skierowat skarge do merytorycznego rozpoznania, Wyznaczony zostat pie-
cioosobowy sktad orzekajacy (zob. pkt 96 wyroku). W 2017 r. TK w gtosowaniu 3:2 postanowit
umorzyé postepowanie (pkt 98 wyroku). Skarzgca spétka zarzucita naruszenie art. 6 ust. 1 EKPC,
zgodnie z ktorym ,,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy
w rozsgdnym terminie przez niezawisty i bezstronny sad ustanowiony ustawg przy rozstrzyga-
niu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym albo o zasadnosci kazdego oskarze-
nia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej. [...]"”. Zarzut naruszenia prawa do ,,sadu
ustanowionego ustawg” dotyczyt nieprawidtowego wyboru sedziego TK, zasiadajacego w skta-
dzie orzekajacym.

Organizacja wymiaru sprawiedliwosci w panstwach cztonkowskich nalezy niewatpliwie do ich
kompetencji, ale nie moze odbywac sie ona z pominieciem zobowigzan wynikajgcych z prawa
UE —zart. 19 ust. 1 ak. 2 na czele (zob. wyrok TSUE z 24.06.2019 ., C-619/18, pkt 52 i podobnie:
wyrok TSUE z 13.11.2018r., C-247/17, pkt 45; wyrok TSUE z 26.02.2019 r., C-202/18 i C-238/18,
pkt 57; wyrok TSUE z 27.02.2018 r., C-64/16, pkt 40).

Zob.: Wyrok TK z 24.11.2021 r., K 6/21, OTK-A 2022, nr 9; wyrok TK z 7.10.2021 r., K 3/21, OTK-
A 2022, nr 65; wyrok TK z 14.07.2021 r., P 7/20, OTK-A 2021, nr 49. Rozstrzygniecie TK, sygn.
K 6/21, w sprawie zainicjowanej przez Prokuratora Generalnego o zbadanie zgodnosci art. 6
ust. 1 EKPC z Konstytucja, zapadto w zwigzku z wydaniem przez ETPC wspomnianego wczesniej
wyroku w sprawie Xero Flor. TK orzekt, ze art. 6 ust. 1 EKPC ,,w zakresie, w jakim pojeciem sadu
uzytym w tym przepisie obejmuje Trybunat Konstytucyjny, jest niezgodny z art. 173 w zwigzku
z art. 10 ust. 2, art. 175 ust. 1 i art. 8 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” oraz ,w za-
kresie, w jakim przyznaje ETPC kompetencje do oceny legalnosci wyboru sedziéw Trybunatu
Konstytucyjnego, jest niezgodny z art. 194 ust. 1 w zwigzku z art. 8 ust. 1 Konstytucji (na temat
tego wyroku zob. np. A. Wyrozumska, Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (K 6/21) dotyczgcy
orzeczenia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawi Xero Flor, ktory rzekomo ‘nie ist-
nieje’, ,Europejski Przeglad Sgdowy” 2023, nr 2, s. 4-15). W sprawie za$ sygn. K 3/21, rozpo-
znawanej przez TK z wniosku Prezesa Rady Ministréw M. Morawieckiego, zapadto rozstrzygnie-
cie kwestionujace zgodnos$¢ traktatu o Unii Europejskiej z szeregiem przepisow Konstytucji RP,
w tym —art. 19 ust. 1 ak. drugiiart. 2 TUE ,w zakresie, w jakim —w celu zapewnienia skutecznej
ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii oraz zapewnienia niezawistosci sedziow-
skiej — przyznajg sgdom krajowym [...] kompetencje do: a) kontroli legalnosci procedury powo-
tania sedziego, w tym badania zgodnosci z prawem aktu powotania sedziego przez Prezydenta
RP [...]; b) kontroli legalnosci uchwaty Krajowej Rady Sgdownictwa zawierajgcej wniosek do
Prezydenta o powotanie sedziego [...]; c) stwierdzania przez sad krajowy wadliwosci procesu
nominacji sedziego i w jego efekcie odmowy uznania za sedziego osoby powotanej na urzad
sedziowski zgodnie z art. 179 Konstytucji [...]”. Na marginesie wskaza¢ nalezy, ze TK podat
w watpliwos¢ niezaleznos¢ TSUE i niezawistos¢ orzekajacych w nim sedzidw z uwagi na proce-
dure wyboru (pkt 1.8.1 wyroku w sprawie sygn. K 3/21). Zarzucit tez odwotywanie sie przez
TSUE do ,,ducha” traktatéw — pojecie to ,uzywane jest autonomicznie, jako rézne od litery,
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Pierwsza faza konfliktu, przypadajgca na lata 2016—2017, byta okresem tzw.

dialogu politycznego pomiedzy Komisjg Europejska a rzagdem polskim?*. Wobec
nieskutecznosci podjetych srodkdw, 20 grudnia 2017 r. KE wystgpita do Rady UE
z wnioskiem o wszczecie wobec Polski procedury okres$lonej w art. 7 ust. 1 TUE®®,
Ta réwniez okazata sie dalece nieefektywna. Zdecydowanie wiekszego znaczenia
nabraty w tej sytuacji procedury z udziatem Trybunatu Sprawiedliwosci UE, prze-
widziane w art. 258 TFUE i 267 TFUE?®. Dalszy kryzys ujawnit sie przy okazji prac
nad budzetem UE na lata 2021-2027, uzupetnionym o Next Generation EU —

14

15

16

brzmienia, istoty, rezimu, celdw, funkc;ji, struktury, systematyki i zasad” (pkt 1.8.2 wyroku).
Krytycznie na temat wyroku K 3/21 — zob. np.: Z. Nowicka, Kontrola konstytucyjnosci a prawo
pierwotne Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2023, nr 3, s. 4-12; M. Florczak-
-Wator, (Nie)skutecznos¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 7.10.2021 r., K 3/21. Ocena zna-
czenia orzeczenia z perspektywy prawa konstytucyjnego, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2021,
nr12,s.4-11; N. Poéttorak, Kilka uwag o skutkach wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie
K 3/21 dla stosowania prawa unijnego przez polskie sqdy, ,,Europejski Przeglagd Sgdowy” 2021,
nr 12, s. 12-18; A. Wyrozumska, Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach K 3/21 oraz
K 6/21 w Swietle prawa miedzynarodowego, , Europejski Przeglad Sgdowy” 2021, nr 12, s. 27-38;
A. Kustra-Rogatka, Kontrola konstytucyjnosci aktu prawa pierwotnego Unii Europejskiej w wy-
roku Trybunatu Konstytucyjnego z 7.10.2021 r., K 3/21, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2021,
nr11,s. 4-10.

Zob. np.: J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer (wstep, wybor i opracowanie), Problem praworzqd-
nosci w Polsce w swietle dokumentdw Komisji Unii Europejskiej. Okres ,dialogu politycznego”
2016-2017, Warszawa 2020. Poczatkowo Komisja Europejska wprowadzita Ramy UE na rzecz
praworzqgdnosci zawierajgce wytyczne okreslajace dialog miedzy KE a panstwem cztonkow-
skim, majgce przeciwdziataé nasilaniu sie systemowego zagrozenia praworzadnosci. KE przyjeta
trzy zalecenia w sprawie praworzadnosci: (UE)2016/1374; (UE)2016/146; (UE) 2017/1520 (zob.
pkt 134-144 wyroku ETPC z 7.08.2021 r., sprawa Xero Flor).

Art. 7 ust. 1 TUE: ,Na uzasadniony wniosek jednej trzeciej Panstw Cztonkowskich, Parlamentu
Europejskiego lub Komisji Europejskiej, Rada, stanowigc wiekszoscig czterech pigtych swych
cztonkdw po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze stwierdzi¢ istnienie wyraznego
ryzyka powaznego naruszenia przez Panstwo Cztonkowskie wartosci, o ktérych mowa w arty-
kule 2. Przed dokonaniem takiego stwierdzenia Rada wystuchuje dane Panstwo Cztonkowskie
i, stanowigc zgodnie z tg samg procedura, moze skierowac do niego zalecenia”.

J. Barcz, A. Grzelak, R. Szyndlauer (wstep, wybér i opracowanie), Problem praworzgdnosci
w Polsce w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2021). Ksiega I, Warszawa
2022, s. 1-2. Art. 258 TFUE: ,Jesli Komisja uznaje, ze Paristwo Cztonkowskie uchybito jednemu
z zobowigzan, ktére na nim cigzg na mocy traktatow, wydaje ona uzasadniong opinie w tym
przedmiocie, po uprzednim umozliwieniu temu Panstwu przedstawienia swych uwag. Jesli Pan-
stwo to nie zastosuje sie do opinii w terminie okreslonym przez Komisje, moze ona wnie$¢
sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej”. Art. 267 TFUE: , Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej jest wtasciwy do orzekania w trybie prejudycjalnym: a) o wyktadni trak-
tatow; b) o waznosci i wyktadni aktéw przyjetych przez instytucje, organy lub jednostki organi-
zacyjne Unii. W przypadku gdy pytanie z tym zwigzane jest podniesione przed sgdem jednego
z Panstw Cztonkowskich, sad ten moze, jesli uzna, ze decyzja w tej kwestii jest niezbedna do wy-
dania wyroku, zwrdéci¢ sie do Trybunatu z wnioskiem o rozpatrzenie tego pytania. W przypadku
gdy takie pytanie jest podniesione w sprawie zawistej przed sagdem krajowym, ktérego orzeczenia
nie podlegajg zaskarzeniu wedtug prawa wewnetrznego, sad ten jest zobowigzany wnies¢ sprawe
do Trybunatu. Jezeli takie pytanie jest podniesione w sprawie zawistej przed sgdem krajowym
dotyczacej osoby pozbawionej wolnosci, Trybunat stanowi w jak najkrétszym terminie”.
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nadzwyczajny instrument stuzgcy odbudowie i wzmocnieniu spoteczno-gospo-
darczemu Europy po pandemii COVID-19 — i mechanizm warunkowosci stuzgcy
ochronie intereséw finansowych UE.

Hipoteza badawcza jest nastepujgca: spor o praworzadnos¢ pomiedzy UE
a RP ma przede wszystkim podtoze polityczne i ideowe. Rozbieznosci w interpre-
tacji ksztattu, sensu i zasad dziatania trzeciej wtadzy zdaja sie wynikaé z przyjecia
odmiennych paradygmatdéw — liberalnego i populistycznego — w podejsciu do
roli sagdownictwa w panstwie demokratycznym.

Jako daty graniczne przyjmuje okres pomiedzy lutym 2020 r. (a wiec poczatkiem
debaty na temat wprowadzenia ogélnego mechanizmu warunkowosci) a czerwcem
2022 r. (zatwierdzenie przez UE polskiego Krajowego Planu Odbudowy).

1. Zasada rzaddéw prawa w optyce liberalnej i populistycznej

Demokracja liberalna opiera sie na dwdch zatozeniach: suwerennosci ludu
i rzgdéw wiekszosci oraz istnieniu niezaleznych instytucji — na czele z sgdami —
stworzonymi w celu ochrony praw podstawowych?®’. Mechanizmy kontroli i row-
nowagi, wszczepione w demokracje liberalng, majg z jednej strony przeciwdzia-
ta¢ kumulacji wtadzy w rekach jedne;j sity politycznej, a z drugiej — zapewni¢ po-
godzenie interesdw réznych grup'®. Idea rzgdéw prawa ma wreszcie chronié jed-
nostki przed arbitralnoscig, brakiem przewidywalnosci, a nawet przemocg ze
strony wtadz publicznych?®.

Populizm tymczasem przyjmuje nieco odmienne spojrzenie, ktére — jak sa-
dze — ttumaczy¢ moze dysonans w relacjach polsko-unijnych.

Samo zjawisko populizmu zestawiane jest najczesciej wtasnie z ideatami de-
mokracji liberalnej, nie zas demokracji jako takiej. Definicja zaproponowana
przez C. Muddlea i C.R. Kaltwassera, ktéra zyskata znaczng popularnos¢ w nau-
kach politycznych, uznaje populizm za

wattg ideologie, ktdéra przyjmuje, ze spoteczenstwo jest catkowicie podzielone na dwa

homogeniczne i antagonistyczne obozy: czysty lud v. skorumpowane elity, i ktéra prze-
konuje, ze polityka powinna wyraza¢ wole powszechng ludu.

To ostatnie, pozornie na wskro$ demokratyczne zatozenie, ma jednak ciemng
strone: absolutyzuje bowiem owg wole powszechng, usprawiedliwiajgc atak na
kazdego, kto zagraza monolitycznej jednosci ludu®. Jak ujmuje to Y. Mounk:

17 D. Prendergast, The judicial role in protecting democracy from populism, ,,German Law Journal”
2019, 20, s. 245-262.

18 Y. Mounk, Dlaczego nasza wolnosc jest w niebezpieczeristwie i jak jq ocali¢, Warszawa 2019,
ttum. K. Gucio, T. Sawczuk, s. 21.

19 R. Gwiazdowski, (Nie)praworzqdnosc. Praktyka demokratycznego paristwa prawnego urzeczy-
wistniajgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej w swietle teorii prawa, Warszawa 2023, s. 51.

20 C. Muddle, C.R. Kaltwasser, What is Populism, [w:] Populism. A Very Short Introduction, Oxford
2017, s. 2-7, 16—18. Owa wattosc¢ czy niepetnosé ideologii — w przeciwienstwie do prezentujg-
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populisci sa gteboko demokratyczni: o wiele bardziej zarliwie niz tradycyjni politycy uwa-
Zaja, ze wtadza powinna naleze¢ do demosu. S3 tez jednak gteboko nieliberalni: w prze-
ciwienstwie do tradycyjnie pojetych politykdw, otwarcie méwig, ze ani niezalezne insty-
tucje, ani prawa jednostki nie powinny ttumi¢ gtosu ludzi?.

R. Eatwell i M. Goodwin twierdzg przy tym, ze w kontrze do demokracji liberal-
nej, ktéra nabrata elitarnego charakteru i do podziemia zepchneta debate o tym,
czego czes¢ osbdb sie obawia, populizm porusza np. kwestie przemian hiperet-
nicznych, kosmopolityzmu czy globalizacji®.

Demokracje liberalne skonfrontowane zostaty wiec ze zjawiskiem polegaja-
cym na dazeniu do reinterpretacji konstytuujgcych je zatozen. Waznym aspek-
tem, cho¢ nie bedgcym gtéwnym przedmiotem analiz w literaturze, jest zagad-
nienie swoiscie rozumianej praworzgdnosci, ktére — z pewng przesadg — mozna
by okresli¢ jako praworzadnos¢ populistyczng.

W tym sensie kazus Polski po 2015 r. wszedt do kanonu rozwazan politolo-
gicznych i prawnych nad formami populizmu we wspétczesnej Europie i na Swie-
cie®® — a jest to studium przypadku niezwykle interesujgce. Mianowicie prze-
miany obserwowane po upadku komunizmu rozumiane sg czesto — nie bez racji —
jako ,rewolucja prawna” czy ,legalistyczna”. W Polsce i innych krajach Europy

cych catosciowa wizje Swiata konserwatyzmu, liberalizmu czy socjalizmu — jest zrédtem znacz-
nej plastycznosci populizmu, ktéry — czerpiagc z innych, petnych ideologii — nie oferuje wyczer-
pujgcych odpowiedzi na wyzwania wspotczesnosci (zob. ibidem). Krytycznie na temat ,, wattosci
ideologicznej” populizmu zob. np. R. Schroeder, The Dangerous Myth of Populism as a Thin
Ideology, ,Populism” 2020, Vol. 3, Issue 1, s. 13-28.

21 Y, Mounk, op. cit., s. 22.

22 R, Eatwell, M. Goodwin, Narodowy populizm. Zamach na liberalng demokracje, Katowice 2020,
ttum. W. Kurylak, s. 11-12. Autorzy uwazajg, ze 0sig wzrostu znaczenia narodowego populizmu —
nie bedacego zwyktym protestem ad hoc — sg cztery historyczne zmiany, ktére okreslaja oni
jako D-cechy: brak zaufania wynikajgcy z ,elitarystycznego charakteru liberalnej demokrac;ji”,
ktéra ,,zawsze starata sie minimalizowac¢ uczestnictwo mas” (ang. distrust); obawy wynikajgce
z imigracji i dokonujacych sie przemian hiperetnicznych, ktére maja prowadzi¢ do , destrukcji
historycznej grupy narodowe;j i jej ustalonych styléw zycia” (ang. destruction); wzgledna depry-
wacja, ,wynikajaca z rosngcych nieréwnosci w dochodach” i bogactwie w krajach zachodnich
oraz utraty wiary w lepszg przysztos$¢”, ,gtebokie poczucie bycia gorszym” (ang. deprivation);
odejscie od partii gtdbwnego nurtu (ang. de-alignment), ibidem, s. 20-22, 28.

23 Zob. np. P. Blokker, Populist Understandings of the Law: A Conservative Backlash?, ,Partecipa-
zione e Conflitto” 2020, 13(3), s. 1433-1452. Ruchy populistyczne — prawicowe i lewicowe —
dziatajg na wszystkich kontynentach. Z perspektywy Zachodu na szczeg6lng uwage zastuguja te
funkcjonujace w Stanach Zjednoczonych, w Wielkiej Brytanii, Grecji, Norwegii, Danii, Szwecji,
Francji czy we Wtoszech. W niektérych krajach udato im sie przejg¢ wtadze (np. okres prezy-
dentury D. Trumpa w USA, rzady Fidesu na Wegrzech czy Zjednoczonej Prawicy w Polsce).
W literaturze wskazuje sie jednak, ze w Europie Zachodniej populisci w ostatnich latach co do
zasady nie formutujg rzadéw, ani —z nielicznymi wyjgtkami — nie wspéttworza koalicji. Tymcza-
sem w Europie Srodkowej i Wschodniej rzadzili oni w niemal potowie z 15 parstw, wspotrzadzili
w kolejnych 2, a w 3 stanowili gtéwna site opozycyjna (P. Sadura, S. Sierakowski, Spoteczeristwo
populistow, Warszawa 2023, s. 20-21 za: M. Eiermann, Y. Mounk, L. Gultchin).
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Srodkowej i Wschodniej w krétkim czasie nastapito przejécie do demokracji libe-
ralnej, a wraz z nig — przyjecie ,,wbudowanej demokracji konstytucyjnej”, z cha-
rakterystycznymi dla niej procesami konstytucjonalizacji, poszerzenie praw czto-
wieka czy obecnos¢ saddw najwyzszych. W ostatnim czasie z kolei obserwuje sie
»Wstrzas populistyczny”, w efekcie czego kraje te doswiadczyty ,kontrrewolucji
przez prawo” czy ,kontr-konstytucjonalizmu”. W imie suwerennosci ludu i kry-
tyki liberalizmu, nastapit atak na sgdownictwo?*.

Ten ostatni jest zresztg charakterystyczny dla wszelkich ruchéw i rzgdéw po-
pulistycznych, ktére tgczy wiasnie tendencja do ingerowania w niezaleznos¢ sg-
downictwa, postrzeganego jako ograniczenie dla sprawowania witadzy i realizo-
wania ,woli ludu”. Czynig to zaréwno poprzez kampanie negatywne skierowane
przeciwko wymiarowi sprawiedliwosci, jak i wprowadzajgc konkretne zmiany le-
gislacyjne?. Sady konstytucyjne postrzegane sg jako zwykte narzedzie w rekach
rzadzacej wiekszosci, a nie liberalnej przeciwwagi dla nieograniczonej wiadzy?®.
Obserwuje sie odrzucanie materialnej koncepcji rzaddéw prawa, zakorzenionej
w zobowigzaniach normatywnych, koncentrujac sie na aspektach procedural-
nych?’. Populizm — jak widzi to W. Sadurski — ma stanowié

24 P, Blokker, op. cit., s. 1438-1439 (wraz przytoczong tam literaturg). Zasada praworzadnosci
w ksztatcie zaprojektowanym przez demokracje liberalng, byta nowoscia, ktéra w polskiej re-
fleksji prawnej pojawita sie dopiero w 1989 r. (zob. Zob. np. P. Tuleja, art. 2, [w:] M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016; M. Zubik,
W. Sokolewicz, art. 2, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 1, wyd. 2, Warszawa 2016. Wczesniej rozwazana byta koncepcja tzw. praworzgdnosci socja-
listycznej (Zob. np. S. Erlich, Praworzgdnosé. Sejm, Warszawa 1956; J. Bafia, Praworzgdnosc,
Warszawa 1985). Gorzkiej refleksji na temat odejscia od ideatow demokracji liberalnej dostar-
czaja I. Krastew i S. Holmes. Autorzy ci stawiajg niezwykle dyskusyjng teze, ktéra w uproszcze-
niu mozna przedstawic tak: przejscie od realnego socjalizmu do zachodniego modelu rzgdéw
byto zwykta imitacjg i nasladownictwem. Kraje Europy Srodkowej i Wschodniej przejety ze-
wnetrzny ksztatt instytucii, nie czujac ich istoty (zob. I. Krastew, S. Holmes, Swiatfo, ktére zga-
sto. Jak Zachdd zawiodt swoich wyznawcéw, Warszawa 2020, tt. A. Paszkowska).

25 N. Friedman, The Impact of Populism on Courts: Institutional Legitimacy and the Popular Will,
Oxford 2019, s. 2.

26 Zob. M. Kovalcik, The instrumental abuse of constitutional courts: how populists can use con-
stitutional courts against the opposition, , The International Journal of Human Rights” 2022,
Vol. 26, No. 7, s. 1160-1180. Autor odwotuje sie przede wszystkim do przypadku Polski i We-
gier. Wskazuje on na istnienie zjawiska konstytucjonalizmu populistycznego, ktéry uwidacznia
sie w trzech zakresach: 1) populistycznym tworzeniu nowej lub nowelizowaniu dotychczasowej
konstytucji — przy zatozeniu posiadania wiekszosci wymaganej do tak daleko idgcego dziatania;
2) populistycznym quasi-tworzeniu konstytucji — polegajgcym na wprowadzaniu de facto zmian
do konstytucji, jednak za pomocg ustaw zwyktych, regulujacych np. sagdownictwo media czy
system wyborczy; 3) populistycznej interpretacji konstytucji — czyli np. zastepowaniu wartosci
liberalnych przez te bliskie populistom czy dokonywaniu wybidrczej interpretacji konstytucji,
w oderwaniu od celdw, jakim miata stuzyé, co okresli¢ mozna mianem bezkontekstowego for-
malizmu (op. cit., s. 1162-1163).

27 T. Hoffmann, F. Gardos-Orosz, Populism and Law in Hungary — Introduction to the Special Issue,
,Review of Central and East European Law” 2022, 47, s. 3—4.
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wiekszosciowg korekte postepujacego nie-wiekszoSciowego modelu demokracji,
z wmontowanymi w nig licznymi przeciw-wiekszosciowymi urzgdzeniami, jak np. wtadza
sadow i trybunatdw, organdow regulacyjnych i bankéw centralnych, ponadnarodowych
instytucji tworzgcych prawo?s,

Ciekawg interpretacje rozwoju (prawicowych) populizméw w Europie zapro-
ponowat P. Blokker. Autor ten twierdzi, ze w pewnym co najmniej zakresie po-
winny by¢ one traktowane jako reakcja na wprowadzong po Il wojnie swiatowe;j
,wbudowang demokracje konstytucyjng” (ang. embedded constitutional de-
mocracy) — konstrukt opierajgcy sie na liberalnym rozumieniu demokracji i za-
korzeniony w rzadach prawa i uniwersalnych prawach cztowieka, a takze zakta-
dajacy liberalny, umiedzynarodowiony prawny projekt spoteczerstwa. Nie ozna-
cza to oczywiscie, ze populizm odrzuca prawo jako takie; raczej pojmuje on role
i nature prawa w radykalnie rézny sposdb od wyksztatconego po Il wojnie $wia-
towej nowoczesnego konstytucjonalizmu, zakorzenionego w prawnym liberali-
zmie i antytotalitaryzmie. W reakcji na tak uksztattowang rzeczywistosc sity po-
pulistyczne siegajg po , prawny cynizm” czy ,prawny sceptycyzm”, uderzajac
w ,liberalny legalizm” czy ,prawny liberalizm”, a wiec nie prawo jako takie, ale
to, co postrzegane jest przez populistow jako przesadng forme legalizmu?®. Pra-
wicowi populisci sprzeciwiajg sie ,wbudowanej demokracji konstytucyjnej” jako
ustrojowi, ktory ,promuje nadmierne zwiekszenie roli prawa (ang. juridification)
i kulture prawng zakorzeniong w ideach liberalnych. W zamian oferujg oni ,,de-
mokracje nieliberalng” czy , Europe ludéw”, ktadg nacisk na suwerennos$é na-
rodu i ludu, wiekszosciowo$¢, wage konserwatywnego rozumienia tradycji naro-
dowej, tozsamosci, historii czy identyfikacji;

sposdéb myslenia populistdw o prawie nie odrzuca go co do zasady, ale krytykuje liberalne

rozumienie konstytucjonalizmu i rzaddéw prawa, ktére sg rozumiane jako nadmiernie eli-

tarystyczne, legalistyczne, internacjonalistyczne czy uniwersalistyczne, a takze spotecz-

nie inwazyjne. Populisci pojmuja prawo jako przedtuzenie wiekszosci politycznej, ktéra

z kolei jest rzekomg ekspresja jednosci narodowej3°.

Ruchy populistyczne wyrazajg sprzeciw wobec konstytucjonalizmu, praw
cztowieka, i sgdownictwa miedzynarodowego, bedgcych emanacja liberalnej he-

28 W, Sadurski, Majority Rule, Democracy, and Populism: Theoretical Considerations, ,,Sydney Law
School Research Paper” No. 20/01, January. Autor zadaje w tym miejscu z pozoru paradoksalne
pytanie o to, na ile demokracja jako taka to rzady wiekszosci. Jego zdaniem zaleznos¢ miedzy
demokacja a rzadami wiekszosci jest jednak ztozona: ,rzady wiekszosci jako a moralna i poli-
tyczna, nie stanowi sama z siebie usprawiedliwienia” (ibidem).

29 p, Blokker, op. cit., s. 1434-1435. Autor wskazuje, ze owa ,wbudowana demokracja konstytu-
cyjna”, jaka wyksztatcita sie w powojennej Europie, rozumiana jest jako ,,odrdzniajacy sie pro-
jekt prawno-polityczny, w ktérym prawo i sgdownictwo staja sie coraz bardziej widoczne
i z kolei sg coraz bardziej wbudowane w miedzynarodowe i transnarodowe rezimy prawne po-
przez proces jurydyzacji (rozbudowy prawa w spoteczenstwie) i judykalizacji (rosnace znaczenie
instytucji sgdowych)” (ibidem).

30 p, Blokker, op. cit., s. 1449.
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gemonii po 1945 r.3! Wierzg oni, ze instytucje miedzynarodowe ingeruja w kwe-
stie suwerennosci. Rzady populistyczne dgzg wiec do nowego sposobu odczyty-
wania prawa miedzynarodowego, de facto podwazajac je3.

2. Kontrowersje wokét tzw. mechanizmu warunkowosci

Przy okazji prac nad Wieloletnimi Ramami Finansowymi (WRF) na lata 2021-
2027 pojawita sie kwestia wprowadzenia tzw. mechanizmu warunkowosci, ktéry
taczytby zasade rzgddéw prawa z ochrong intereséw finansowych UE*. Wobec
wybuchu pandemii COVID-19 w marcu 2020 r.3* i zwigzanymi z nig katastrofal-
nymi skutkami zdrowotnymi i ekonomicznymi, UE dostrzegta koniecznos¢ ztago-
dzenia szkéd spoteczno-gospodarczych poprzez wdrozenie bezprecedensowych
srodkow ,,[...] wspierajgcych konwergencje, odpornosé i transformacje w Unii
Europejskiej”. Miato to nastgpic¢ poprzez powigzanie WRF ze skoncentrowanymi
i ograniczonymi w czasie dziataniami na rzecz odbudowy w ramach instrumentu
Next Generation EU (NGEU)®.

W przypadku Polski transfer pierwszej transzy srodkéw uzalezniony zostat
od wypetnienia zobowigzari w zakresie funkcjonowania systemu sagdownictwa®® —

31 p. Blokker, O. Mazzoleni, Judicial Populism: the Rule of the People against the Rule of Law (Ed-
itorial), ,,Partecipazione e Conflitto” 2020, 13(3), s. 1412.

32 K. Humble, Populism and the Threat to International Law, ,Laws” 2022, 11, 50. Autor zauwaza
jednak, ze nie mozna obarcza¢ populizmu za wszelkie wyzwania, przed jakimi stoi prawo mie-
dzynarodowe. Wskazuje tu przyktadowo podejscie czesci mocarstw do Miedzynarodowego
Trybunatu Karnego (ibidem).

33 Zob. Draft conclusions — special meeting of the European Council, 5846/20, 14.02.2020, pkt 22
| 25 [dostep: 16.02.2023].

34 WHO Director-General's opening remarks at the media briefing on COVID-19 — 11 March 2020,
https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-
remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020 [dostep: 11.05.2023].

35 Konkluzje z nadzwyczajnego posiedzenia Rady Europejskiej z 21.07.2020 r., EUCO 10/20. NGEU
zbudowany zostat wokét pieciu haset promujacych zielong i cyfrowa transformacje, zdrowie,
odpornosc (ang. resilience) i réwnosc¢: ,Make it Green”, ,Make it Digital”, ,Make it Healthy”,
»Make it Strong”, ,,Make it Equal” (Next Generation EU — Make it Real, https://next-generation-
eu.europa.eu/index_en [dostep: 10.06.2023]). Zob. réwniez: pkt 1 i 2 Konkluzji z posiedzenia
Rady Europejskiej z 11.12.2020 r., EUCO 22/20. W Konkluzjach przyznano, ze budzacy obawy
projekt rozporzadzenia w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie bu-
dzetu UE nalezy interpretowac w kontekscie art. 4 ust. 2 TUE, ,,w szczegdlnosci tozsamosci na-
rodowej panstw cztonkowskich nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi strukturami po-
litycznymi i konstytucyjnymi, zasady przyznania kompetencji, jak rowniez zasady obiektywi-
zmu, niedyskryminacji i rownego traktowania panstw cztonkowskich”.

36 M. Sapata, M. Szczepanski, Wdrazanie ,,Next Generation EU” (NGEU). Jak radzq sobie paristwa
cztonkowskie? Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci Polski. Aktualna sytuacja,
Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego, PE 733,655 — wrzesien 2022 r., s. 1-4, https://www.eu-
roparl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2022/733665/EPRS-Briefing-733665-NRRP-Poland-
PL.pdf [dostep: 06.2023].


https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020
https://www.who.int/director-general/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19---11-march-2020
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zrealizowania tzw. super-kamieni milowych®’. Niezaleznie od przekonan ideo-
wych, wtadze RP dobrowolnie zobowigzaty sie m.in. do wzmocnienia niezalez-
nosci i bezstronnosci sgdéw, poprawe sytuacji sedzidw, co do ktdrych toczg sie
postepowania dyscyplinarne, czy umozliwienie weryfikacji statusu sedziego pod
katem jego bezstronnosci i niezaleznosci — bez narazenia na konsekwencje dys-
cyplinarne3,

Warto przy tym poczynic¢ nastepujace zastrzezenie: uzgodnione w toku wie-
lomiesiecznych negocjacji warunki s3 mniej rygorystyczne, niz wynikato to
z orzeczen TSUE — co skadingd spotkato sie z krytyka czesci europejskich organi-
zacji sedziowskich, ktore zdecydowaty sie wnie$¢ pozew przeciwko Radzie UE do
TSUE. Rada UE zdecydowata sie bowiem odblokowac¢ fundusze dla Polski po wy-
petnieniu przez nig trzech kamieni milowych: 1) Izba Dyscyplinarna Sadu Najwyz-
szego ma zostac rozwigzana i zastgpiona niezaleznym sgdem; 2) zreformowany
musi zostaé system dyscyplinarny; 3) sedziowie, ktorych dotyczg decyzje Izby
Dyscyplinarnej bedg mie¢ prawo do ponownego rozpoznania ich spraw przez
nowa izbe. Tymczasem, w ocenie czterech europejskich organizacji sedziowskich
wskazane kamienie milowe nie osiggajg tego, co jest wymagane dla zapewnienia
efektywnej ochrony niezaleznosci sedzidow i sagdownictwa, i lekcewazg orzecze-
nia TSUE zapadte w tym zakresie®,

Niezaleznie od powyzszego, 1.01.2021 r. —pomimo sprzeciwu Polski i Wegier
na etapie gtosowania*® — weszto w zycie rozporzadzenie PE i Rady (UE, Euratom)

37 Zob. np. A. Schwarcz, Rule of law-related ‘super milestones’ in the recovery and resilience
plans of Hungary and Poland, January 2023, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etu-
des/BRIE/2023/741581/IPOL_BRI(2023)741581_EN.pdf [dostep: 12.05.2023 r.]

38 Zob. Decyzja wykonawcza Rady z 1.06.2022 r. w sprawie zatwierdzenia oceny planu odbudowy
i zwiekszenia odpornosci, COM(2022) 268 final, pkt 19, 44-49. Zob. réwniez: Zatacznik do wniosku
dotyczacego decyzji wykonawczej Rady w sprawie zatwierdzenia oceny planu odbudowy i zwiek-
szenia odpornosci, COM(2022) 268 final — annex — komponent F: Poprawa jakosci instytucji i wa-
runkéw realizacji KPO. Zawarte tam sg szczegdtowe wytyczne co do poprawy systemu wymiaru
sprawiedliwosci. Planowane reformy miaty wejs¢ w zycie do korca drugiego kwartatu 2022 r.

39 Zdaniem czesci europejskich sedzidéw, decyzja Rady UE szkodzi sytuacji zawieszonych sedziéw
w Polsce: przyktadowo, TSUE orzekt, ze polscy sedziowie dotknieci przez niezgodne z prawem
procedury dyscyplinarne powinni by¢ przywrdceni natychmiast, bez zwtoki czy postepowania,
podczas gdy trzeci kamie milowy wprowadza procedure trwajgcg ponad rok, z niepewnym
wynikiem. Decyzja godzi takze w cate sadownictwo europejskie i kazdego europejskiego se-
dziego. Wszyscy sedziowie kazdego jednego panstwa cztonkowskiego sg rowniez sedziami eu-
ropejskimi, stosujgcymi prawo UE, dziatajacymi w systemie wzajemnego zaufania. Jesli sgdow-
nictwo jednego czy wiecej panstw cztonkowskich przestaje gwarantowac niezaleznosc i posza-
nowanie podstawowych zasad rzgdow prawa, ma to niezaprzeczalny wptyw na cate sgdownic-
two europejskie (tzw. efekt rozlania; ang. spillover effect)”, (Press Release: Four European Or-
ganisations of Judges Sue EU Council for Disregarding EU Court’s Judgements on Decision to
Unblock Funds to Poland, August 28, 2022, https://www.iaj-uim.org/iuw/wp-content/uplo-
ads/2022/08/PRESS-RELEASE-EN.pdf, [dostep: 10.06.2023].

40 Polska i Wegry gtosowaty w Radzie przeciwko rozporzadzeniu, zapowiadajgc réwnoczesnie
skarge do TSUE o stwierdzenie jego niewaznosci. Rozporzadzenie przyjete zostato przez Rade
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2020/2092 w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci*! stuzacego ochronie
budzetu Unii. Ustanawia ono przepisy niezbedne do ochrony budzetu Unii
w przypadku naruszer zasad paristwa prawnego w parstwach cztonkowskich®.
Rozporzadzenie to wprowadza mechanizm uzupetniajgcy istniejgce dotychczas
instrumenty®,

Wyrokiem z 16.02.2022 r. TSUE oddalit, popierang przez Wegry**, skarge
Rzeczypospolitej Polskiej przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii
Europejskiej o stwierdzenie niewaznosci Rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 w sprawie ogdlnego systemu warunko-
wosci stuzgcego ochronie budzetu Unii*. Skarga wniesiona zostata w oparciu
o art. 263 TFUE. Rozpatrywana byta w petnym sktadzie TSUE®,

UE kwalifikowang wiekszoscig gtoséw (zob. rowniez: A. Wyrozumska, Czy porozumienie w spra-
wie rozporzgdzenia ,,pienigdze za praworzqgdnosc¢” bedzie skuteczne?, ,,Europejski Przeglad Sa-
dowy” 2021, nr 1, s. 26).
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia
2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii (Dz. U.
UE. L.z 2020 . str. 433 z pdzn. zm.). W polskim dyskursie politycznym mechanizm warunkowo-
Sci okreslany bywa jako ,,pienigdze za praworzadnos¢”. Zauwazyc trzeba, ze warunkowos¢ nie
jest nowym instrumentem — od lat 80. dzisiejsza UE stosowata go w stosunkach zewnetrznych,
uzalezniajac przyznanie pomocy humanitarnej od poszanowania praw cztowieka. Nastepnie
narzedzie to weszto rowniez do stosunkdédw wewnetrznych. W literaturze zwraca sie uwage, ze
upowszechnienie sie stosowania przez UE mechanizmu warunkowosci przesuwa akcent z za-
sady lojalnej wspodtpracy, wyrazonej w art. 4 ust. 3 TUE, na ,kulture warunkowosci” — czego
kolejnym potwierdzeniem jest rozporzgdzenie 2020/2092 (J. tacny, System warunkowosci ma-
jacy chronié¢ budzet UE przed naruszeniami zasady paristwa prawnego przez paristwa cztonkow-
skie, ,Panstwo i Prawo” 2021, nr 11, s. 11-12).
42 Art. 1 rozporzadzenia 2020/2092.
43 Zob. motyw 14 rozporzadzenia 2020/2092.
44 W tym samym dniu TSUE w czesci odrzucit, a w pozostatym zakresie oddalit skarge wniesiong
przez Wegry (popierang przez Rzeczpospolitg Polska), przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie UE (zob. pkt 364 wyroku TSUE z 16.02.2022 r., C-156/21, Wegry v. Parlament Europej-
ski, rada Unii Europejskiej, Dz. U.UE.C 2022, nr 148, poz. 7).
45 Wyrok TS z 16.02.2022 r., C-157/21, Rzeczpospolita Polska przeciwko Parlamentowi Europej-
skiemu i Radzie Unii Europejskiej (Dz. U. UE 2022/C 148/11).
Rzeczpospolita Polska zarzucata UE przede wszystkim brak kompetencji do przyjecia zaskarzo-
nego rozporzadzenia (pkt 62). Podniesiono, ze ,charakter i zakres kompetencji przyznanych
Unii w traktatach nie pozwalaja Razie na ustanowienie mechanizmu, [...] ktéry powierza insty-
tucjom Unii kontrole nad przestrzeganiem przez panstwa cztonkowskie zasad panstwa praw-
nego i od przestrzegania tych zasad uzaleznia wyptate srodkéw z budzetu Unii” (pkt 63). Rzad
polski podnidst rowniez, ze ,rozporzgdzenie 2020/2092 ustanawia nowy, nieprzewidziany
w traktatach mechanizm kontroli przestrzegania przez panstwa cztonkowskie zasad panstwa
prawnego. Tym samym wywotuje skutki rdwnoznaczne ze zmiang traktatow, ktéra nie moze
zostaé dokonana w drodze zwyktego przepisu prawa wtérnego” (pkt 65 opinii) oraz ,jako ze cel
tego mechanizmu pokrywa sie z celem procedury z art. 7 TUE, rozporzgdzenie 2020/2092 pro-
wadzi do obejscia stosowania tego artykutu, ktérego przestanki sg bardziej wymagajace i za-
pewniajg panstwom cztonkowskim wieksze gwarancje” (pkt 66).
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Rozporzadzenie 2020/2092 ma na celu ochrone intereséw finansowych Unii
Europejskiej. Co ciekawe, urzeczywistnienie tej ochrony taczy sie bezposrednio
z przestrzeganiem przez wszystkie panstwa cztonkowskie jednej z podstawo-
wych wartosci, na ktérej opiera sie UE, a wiec poszanowania panstwa prawa.
Jego naturalnym i niekwestionowanym elementem jest za$ istnienie niezalez-
nych systeméw sgdownictwa.

Rozporzadzenie wprowadza enumeratywnie wyliczony katalog okolicznosci,
ktére mogg wskazywaé na naruszenie zasad paristwa prawnego®’.

W rozporzadzeniu przypomniano, ze kazde z paiistw w momencie przysta-
pienia do UE akceptowato okreslony system wartos$ci wskazanych w art. 2 TUE.
Okoliczno$¢ ta uzasadnia oczekiwanie, ze przestrzegane bedzie zaréwno prawo
UE, ktdre wartosci te wciela w zycie, jak i ze prawo i praktyka panstw cztonkow-
skich zgodna bedzie ,,ze wspdlnymi wartosciami, na ktérych opiera sie Unia”*®.
Wsrod wartosci unijnych, formalnie nie utozonych hierarchicznie, na plan pierw-
Szy wysuwa sie poszanowanie zasady panstwa prawnego. Jest ono bowiem

nierozerwalnie zwigzane z poszanowaniem demokracji i praw podstawowych. Nie moze
by¢ demokracji i poszanowania praw podstawowych bez poszanowania panstwa praw-
nego i odwrotnie®.

W sposdéb szczegdlny zaleznosé ta ujawniac sie ma w przypadku wykonywa-
nia budzetu UE: w takiej bowiem sytuacji

nalezyte zarzadzanie finansami moze by¢ zapewnione przez panstwa cztonkowskie jedy-
nie wéwczas, gdy organy publiczne dziataja zgodnie z prawem oraz gdy przypadki nadu-
zy¢ finansowych, w tym oszustw podatkowych, uchylania sie od opodatkowania, korup-
cji, konfliktu intereséw oraz innych naruszen prawa sg skutecznie Scigane przez stuzby
dochodzeniowo-s$ledcze i prokurature oraz gdy arbitralne lub bezprawne decyzje organéw
publicznych, w tym organdw Scigania, moga by¢ poddane skutecznej kontroli sgdowej do-
konywanej przez niezawiste sady oraz Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej*C.

47 S3 to m.in.: zagrozenie niezawistosci sgdownictwa (art. 3 lit. a); niezapobieganie arbitralnym
lub bezprawnym decyzjom organdéw publicznych, w tym organdw Scigania, nieskorygowanie
takich decyzji lub nienaktadanie za nie kar, wstrzymywanie zasobdéw finansowych i ludzkich
wptywajace na prawidtowe funkcjonowanie tych organéw lub niezapewnienie sytuacji braku
konfliktu intereséw (art. 3 lit. b); ograniczanie dostepnosci i skutecznosci sSrodkéw prawnych,
w tym przez restrykcyjne przepisy proceduralne oraz niewykonywanie wyrokow lub ogranicza-
nie skutecznego prowadzenia postepowan przygotowawczych w przypadku naruszen prawa,
wnoszenia i popierania oskarzen w zwigzku z takimi naruszeniami lub naktadania w zwigzku
z nimi kar (art. 3 lit. c). Co istotne, ,,odpowiednie $rodki sg przyjmowane w przypadku stwier-
dzenia [...], ze naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim wptywaja lub
stwarzajg powazne ryzyko wptywu — w sposdb wystarczajgco bezposredni — na nalezyte zarza-
dzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone intereséw finansowych Unii” (art. 4
ust. 1 rozporzadzenia 2020/2092).

48 Zob. motyw 5 rozporzadzenia 2020/2092.

49 Motyw 6 rozporzadzenia 2020/2092.

50 Motyw 7-8 rozporzgdzenia 2020/2092.
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W tym kontekscie umiejscowiono skonkretyzowang w art. 19 TUE warto$¢, jaka
jest panstwo prawne. Ot6z obowigzkiem panstwa cztonkowskiego jest zapew-
nienie skutecznej ochrony sgdowej w dziedzinach objetych prawem Unii, w tym —
w dziedzinach zwigzanych z wykonaniem budzetu Unii; ,samo istnienie skutecz-
nej kontroli sagdowej stuzgcej zapewnieniu poszanowania prawa Unii jest nieod-
taczng cecha paristwa prawnego i wymaga niezawistych sagdow”>?.

Rozporzadzenie nie prébuje jednak opierac sie na abstrakcyjnie pojmowa-
nych wartosciach: na potrzeby w nim wskazane wprowadza ono definicje le-
galng panistwa prawnego, ktdra — co warto zaakcentowaé — nie tylko nie koliduje
z podstawowymi zatozeniami Konstytucji RP, ale wrecz potwierdza wspomniang
we wstepie spbéjnosc aksjologiczng i instytucjonalna.

| tak, panistwo prawne w przyjetym w rozporzadzeniu ujeciu, obejmuje:

[...] zasade legalnosci, ktéra oznacza przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i plurali-

styczny proces stanowienia prawa; zasade pewnosci prawa; zakaz arbitralnosci w dziata-

niu wtadz wykonawczych; zasade skutecznej ochrony sagdowej, w tym dostepu do wy-

miaru sprawiedliwosci, zapewnianej przez niezawiste i bezstronne sady, rowniez w od-

niesieniu do praw podstawowych; zasade podziatu wtadzy; oraz niedyskryminacje i réw-

nos$¢ wobec prawa. Panstwo prawne jest rozumiane w sposdb uwzgledniajgcy pozostate
wartosci i zasady Unii zapisane w art. 2 TUE>2.

Wyrazono trudne do zakwestionowania przekonanie, ze:

Zasada panstwa prawnego wymaga, by wszystkie wtadze publiczne dziataty w grani-
cach okreslonych przez prawo, zgodnie z wartosciami, jakimi sg demokracja i poszano-
wanie praw podstawowych — zgodnie z Kartg praw podstawowych Unii Europejskiej
oraz innymi majgcymi zastosowanie instrumentami — oraz pod kontrolg niezawistych
i bezstronnych sadow.

Zasada panstwa prawnego wymaga w szczegélnosci przestrzegania zasady legalno-
Sci, ktéra oznacza przejrzysty, rozliczany, demokratyczny i pluralistyczny proces stano-
wienia prawa, zasady pewnosci prawa, zakazu arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonaw-
czych, zasady skutecznej ochrony sgdowej, w tym dostepu do wymiaru sprawiedliwosci,
zapewnianej przez niezawiste i bezstronne sady>3 oraz zasady podziatu wtadz>*.

Rozporzgdzenie wskazuje réwniez standardy, jakimi cechowac powinno sie
niezalezne sgdownictwo, zdolne do ochrony intereséw finansowych UE przed
Lbezprawnymi i arbitralnymi decyzjami organéw publicznych”>. Otéz z przy-
miotem niezawistosci sgdownictwa tgczg sie nastepujgce wymagania — gwa-
rantowane zardwno na poziomie samych przepiséw prawa, jak i w praktyce ich
stosowania®®:

51 Zob. motyw 12 rozporzadzenia 2020/2092.

52 Art. 2 lit. a rozporzadzenia 2020/2092.

53 Zob. Wyrok TS z 27.02.2018 r., C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses v. Tribunal
de Contas, ZOTSiSPI 2018, nr 2, poz. I1-395.

54 Motyw 3 rozporzadzenia 2020/2092.

55 Zob. motyw 9 rozporzadzenia 2020/2092.

56 Zob. motyw 10 rozporzgdzenia 2020/2092.
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Autonomia,

Brak podlegtosci w ramach hierarchii stuzbowej,

Brak podporzgdkowania komukolwiek,

Wolnos¢ od nakazéw czy wytycznych z jakiegokolwiek zrddta,

Zapewnienie ochrony przed ingerencjg lub naciskami z zewnatrz, ktére moga
zagrozi¢ niezaleznosci osgdu jego cztonkdw i wptywac na ich rozstrzygniecia.
Istnienie zasad zabezpieczajgcych niezaleznos¢ i bezstronnos¢ m.in. co do
sktadu organu, sposobu powotywania jego cztonkdéw, czasu trwania ich ka-
dencji etc. — umozliwiajgcych wykluczenie po stronie uczestnikdw postepo-
wania wszelkich uzasadnionych obaw co do ,niezaleznosci tego organu od
czynnikdéw zewnetrznych oraz neutralnosci wzgledem Scierajgcych sie przed
nim intereséw”.

Zaprezentowany model uksztattowany zostat w orzecznictwie TSUE* i stusz-

nie, jak sie wydaje, zyskat dodatkowg legitymacje w randze powszechnie obo-
wigzujgcego unijnego rozporzadzenia.

Na marginesie doda¢ nalezy, ze 18.03.2022 r. weszty w zycie wytyczne

Komisji Europejskiej dotyczgce stosowania rozporzgdzenia (UE, Euratom)
2020/2092 w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzgcego ochronie bu-
dzetu Unii. Wytyczne, podobnie jak przywotywane wyzej konkluzje z posiedzen
Rady Europejskiej, nie majg mocy prawnie wigzacej, jednak sformutowane tam
gtéwne tezy odzwierciedlajaca logike przyswiecajgca przyjetemu rozporzadze-
niu 2020/2092%%,

57

58

Zob. np. omoéwione wczesniej: wyrok TSUE z 5.11.2019 r., C-192/18; wyrok TSUE z 24.06.2019 r.,
C-619/18.

Komunikat Komisji — Wytyczne dotyczace stosowania rozporzadzenia (UE, Euratom) 2020/2092
w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii (2022/C 123/02),
Dz. U. UE. C. 22022 r. Nr 123, str. 12. We wstepie podkreslono, ze ,Unia Europejska opiera sie
na praworzadnosci. Poszanowanie panstwa prawnego jest jedng z wartosci bedgcych funda-
mentem Unii, wspdlnych panstwom cztonkowskim, jak okreslono w art. 2 traktatu o Unii Euro-
pejskiej (TUE) oraz w preambule TUE i Karty praw podstawowych Unii Europejskiej” (ust. 1
pkt 1). Z kolei ,,Budzet Unii jest jednym z gtéwnych instrumentéw wyrazajacych zasade solidar-
nosci (art. 2 TUE), jedng z podstawowych zasad prawa Unii, opartg na wzajemnym zaufaniu
miedzy panstwami cztonkowskimi w kwestii odpowiedzialnego wykorzystywania wspélnych za-
sobdéw z budzetu Unii. Jednakze to wzajemne zaufanie samo w sobie opiera sie na zobowigza-
niu kazdego panstwa cztonkowskiego do przestrzegania obowigzkéw, ktére na nim cigzg na
podstawie prawa Unii, oraz do statego poszanowania wartosci zawartych w art. 2 TUE, w tym
wartosci, jaka jest panstwo prawne. Poszanowanie przez panstwo cztonkowskie wartosci za-
wartych w art. 2 TUE jest warunkiem korzystania z wszystkich praw wynikajacych ze stosowania
traktatow wobec tego panstwa cztonkowskiego”(ust. 1 pkt 2 wytycznych). Zastrzezono tez, ze
art. 2 lit a) rozporzadzenia nie ma na celu przedstawienia wyczerpujacej definicji pojecia pan-
stwa prawnego (ust. 1 pkt 11 wytycznych). Zob. réwniez: wyrok z 23.04.1986 r., Les Verts/Par-
lament, C-294/83, ECLI:EU:C:1986:166, pkt 23; zob. takze wyrok z 20.04.2021 r., Repubblika/
II-Prim Ministru, C-896/19, ECLI:EU:C:2021:311, pkt 61-65. wyrok z 16.02.2022 r., Wegry/Par-
lament i Rada, C-156/21, ECLI:EU:C:2022:97, pkt 126 i 129.
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Podsumowanie

Praworzadnosé to stowo-klucz, ktére po 2015 r. sta¢ sie miato punktem zapal-
nym w relacjach pomiedzy Rzeczpospolitg Polskg a Unig Europejska. Spoér przeszedt
od fazy dialogu politycznego nad ksztattem krajowego systemu sgdownictwa, po-
przez zaangazowanie instytucji unijnych, do realnej blokady srodkéw finansowych.

Analizujac przyczyny takiego stanu rzeczy, zasadnym tropem wydaje sie by¢
podtoze czysto ideowe, a konkretnie — liberalny i populistyczny model demokra-
cji. Ten pierwszy — dominujgcy w krajach Zachodu i Swiadomie przyjety w Polsce
po 1989 r. — zaktada funkcjonowanie niezaleznych od wtadzy politycznej insty-
tucji, stojgcych na strazy praw podstawowych i programowo ograniczajgcych
dyktat aktualnej wiekszosci. Ten drugi odwotuje sie do woli ludu jako absolut-
nego suwerena, odczytywanej rzekomo przez rzadzacych, ktérej nie powinny
blokowaé prawo i autonomiczne instytucje — w tym sady.

W takim ujeciu na drugi plan schodzg argumenty prawne, faktycznie istnie-
jaca formalna jednos¢ aksjologiczna i instytucjonalna czy znane polskiemu kon-
stytucjonalizmowi, a zwerbalizowane w orzecznictwie TSUE i rozporzadzeniu
2020/2092 standardy demokratycznego panstwa prawnego. Na plan pierwszy
wysuwajg sie zas kwestie polityczne i Swiatopoglagdowe.

Efektem ubocznym konfliktu jest sprowadzenie rzaddéw prawa do groznej dla
demokracji roli podwdjnego straszaka: ,praworzadnos¢ albo brak funduszy unij-
nych” (UE) versus ,praworzgdnosc¢ albo suwerennos¢” (RP).

Bibliografia

Publikacje naukowe

Barcz J., Grzelak A., Szyndlauer R. (wstep, wybor i opracowanie), Problem pra-
worzgdnosci w Polsce w sSwietle dokumentow Komisji Unii Europejskiej.
Okres ,,dialogu politycznego” 2016—2017, Warszawa 2020.

Barcz J., Grzelak A., Szyndlauer R. (wstep, wybér i opracowanie), Problem pra-
worzgdnosci w Polsce w Swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE
(2021). Ksiega |, Warszawa 2022.

Blokker P., Populist Understandings of the Law: A Conservative Backlash?, ,Par-
tecipazione e Conflitto” 2020, 13(3).

Blokker P., Mazzoleni O., Judicial Populism: the Rule of the People against the
Rule of Law (Editorial), ,Partecipazione e Conflitto 2020, 13(3).

Eatwell R., Goodwin M., Narodowy populizm. Zamach na liberalng demokracje,
Katowice 2020.

tacny J., System warunkowosci majqcy chronic¢ budzet UE przed naruszeniami
zasady panstwa prawnego przez paristwa cztonkowskie, ,Panstwo i Prawo”
2021, nr 11.



194 Katarzyna DU VALL

Florczak-Wator M., (Nie)skutecznos¢ wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
77.10.2021r., K 3/21. Ocena znaczenia orzeczenia z perspektywy prawa kon-
stytucyjnego, ,Europejski Przeglad Sgdowy” 2021, nr 12, s. 4-11.

Friedman N., The Impact of Populism on Courts: Institutional Legitimacy and the
Popular Will, Oxford 2019.

Gwiazdowski R., (Nie)praworzgdnosc. Praktyka demokratycznego parstwa
prawnego urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci spotecznej w swietle
teorii prawa, Warszawa 2023.

Hoffmann T., Gardos-Orosz F., Populism and Law in Hungary — Introduction to
the Special Issue, ,,Review of Central and East European Law” 2022, 47.
Humble K., Populism and the Threat to International Law, ,Laws” 2022, 11, 50.
Kovalcik M., The instrumental abuse of constitutional courts: how populists can
use constitutional courts against the opposition, ,The International Journal

of Human Rights” 2022, Vol. 26, No. 7.

Krastew I., Holmes S., Swiatto, ktére zgasto. Jak Zachéd zawiédt swoich wyznaw-
cow, Warszawa 2020.

Mounk Y., Dlaczego nasza wolnosc jest w niebezpieczeristwie i jak jq ocali¢, War-
szawa 2019.

Muddle C., Kaltwasser C.R., Populism. A Very Short Introduction, Oxford 2017.

Muszynski M., Tozsamosc¢ konstytucyjna jako granica lojalnosci paristwa wobec
UE, , Prokuratura i Prawo” 2023, nr 1.

Nowicka Z., Kontrola konstytucyjnosci a prawo pierwotne Unii Europejskiej, ,,Eu-
ropejski Przeglad Sgdowy” 2023, nr 3, s. 4-12.

Péttorak N., Kilka uwag o skutkach wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w spra-
wie K 3/21 dla stosowania prawa unijnego przez polskie sqdy, , Europejski
Przeglad Sadowy” 2021, nr 12, s. 12-18.

Prendergast D., The judicial role in protecting democracy from populism, ,Ger-
man Law Journal” 2019, 20, s. 245-262.

Sadura P., Sierakowski S., Spoteczeristwo populistow, Warszawa 2023.

Sadurski W., Majority Rule, Democracy, and Populism: Theoretical Considera-
tions, ,Sydney Law School Research Paper” No. 20/01, January.

Schroeder R., The Dangerous Myth of Populism as a Thin Ideology, ,Populism”
2020, Vol. 3, Issue 1, s. 13-28.

Swiatkowski A., Spdr o prymat prawa unijnego nad konstytucjami paristw czton-
kowskich — déja vu, ,,Palestra” 2020, 11.

Swigtkowski A., Unijna koncepcja praworzgdnosci. Wyrok Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej w sprawie C-791/19, ,Przeglad Sadowy” 2021, 10,
s. 5-25.

Tuleja P., art. 2, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komentarz
do art. 1-86, Warszawa 2016.

Wyrozumska A., Czy porozumienie w sprawie rozporzqdzenia , pienigdze za pra-
worzgdnosc” bedzie skuteczne?, ,Europejski Przeglad Sgdowy” 2021, nr 1.



Rzgdy prawa jako straszak... 195

Wyrozumska A., Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (K 6/21) dotyczqgcy orzecze-
nia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawi Xero Flor, ktory rze-
komo ‘nie istnieje’, ,,Europejski Przeglad Sgdowy” 2023, nr 2, s. 4-15.

Wyrozumska A., Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach K 3/21 oraz K 6/21
w Swietle prawa miedzynarodowego, , Europejski Przeglad Sadowy” 2021.

Zubik M., Sokolewicz W., art. 2, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej. Komentarz, t. 1, wyd. 2, Warszawa 2016.

Orzecznictwo

Wyrok ETPC z 7.08.2021 r., sprawa Xero Flor w Polsce sp. z 0.0. przeciwko Polsce
(skarga nr 4907/18).

Wyrok TK z 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5, poz. 49.

Wyrok TK z 24.11.2010r., K 32/09, OTK-A 2010, nr 9, poz. 108.

Wyrok TK 2 16.11.2011 r., SK 45/09, OTK Seria A 2011 nr 9, poz. 97.

Wyrok TK z 14.07.2021 r., P 7/20, OTK-A 2021, nr 49.

Wyrok TK z 7.10.2021 r., K 3/21, OTK-A 2022, nr 65.

Wyrok TK z 24.11.2021 r., K 6/21, OTK-A 2022, nr 9.

Wyrok TSUE z 27.02.2018 r., C-64/16.

Wyrok TSUE z 24.06.2019 r., C-619/18.

Wyrok TSUE 2 5.11.2019 r., C-192/18.

Wyrok TSUE z 19.11.2019 r. w potfgczonych sprawach C-585/18, C-624/18, C-615/18.

Wyrok TSUE z 15.07.2021 r., C-791/19.

Wyrok TSUE z 16.02.2022 r., C-156/21.

Wyrok TSUE z 16.02.2022 r., C-157/21.

Akty prawne

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
z pdin.zm.).

Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotaminr3,5i8
oraz uzupetniona Protokotem nr 2 (Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 z pdin. zm.).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuza-
cego ochronie budzetu Unii (Dz. U. UE. L. z 2020 r. str. 433 z pdzn. zm.).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. UE C 326/47 2 26.12.2012r.).

Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 z pdzn. zm.).

Zrédta internetowe

Draft conclusions — special meeting of the European Council, 5846/20,
14.02.2020, pkt 22 1 25 [dostep: 16.02.2023].

Next Generation EU — Make it Real, https://next-generation-eu.europa.eu/in-
dex_en, [dostep: 10.06.2023].


https://next-generation-eu.europa.eu/index_en
https://next-generation-eu.europa.eu/index_en

196 Katarzyna DU VALL

Press Release: Four European Organisations of Judges Sue EU Council for Disre-
garding EU Court’s Judgements on Decision to Unblock Funds to Poland, Au-
gust 28, 2022, https://www.iaj-uim.org/iuw/wp-content/uploads/2022/08/
PRESS-RELEASE-EN.pdf, [dostep: 10.06.2023].

Schwarcz A., Rule of law-related ‘super milestones’ in the recovery and resilience
plans of Hungary and Poland, January 2023, https://www.europarl.eu-
ropa.eu/RegData/etudes/BRIE/2023/741581/IPOL_BRI(2023)741581_EN.pdf,
[dostep: 12.05.2023].

WHO Director-General's opening remarks at the media briefing on COVID-19 —
11 March 2020, https://www.who.int/director-general/speeches/de-
tail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-co-
vid-19---11-march-2020, [dostep: 11.05.2023].

Inne

Decyzja wykonawcza Rady z 1.06.2022 r. w sprawie zatwierdzenia oceny planu
odbudowy i zwiekszenia odpornosci, COM(2022) 268 final.

Komunikat Komisji —“Wytyczne dotyczgce stosowania rozporzadzenia (UE, Eura-
tom) 2020/2092 w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzgcego
ochronie budzetu Unii (2022/C 123/02), Dz. U. UE. C. 22022 r. Nr 123.

Konkluzje z nadzwyczajnego posiedzenia Rady Europejskiej z 21.07.2020 r.,
EUCO 10/20.

Konkluzji z posiedzenia Rady Europejskiej z 11.12.2020 r., EUCO 22/20.

Sapata M., Szczepanski M., Wdrazanie ,,Next Generation EU” (NGEU). Jak radzqg
sobie parnistwa cztonkowskie? Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania Odpor-
nosci Polski. Aktualna sytuacja, Biuro Analiz Parlamentu Europejskiego, PE
733,655 — wrzesien 2022 r., s. 1-4, Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci Polski (europa.eu) [dostep: 06.2023].

Zatacznik do wniosku dotyczacego decyzji wykonawczej Rady w sprawie za-
twierdzenia oceny planu odbudowy i zwiekszenia odpornosci, COM(2022)
268 final — annex — komponent F: Poprawa jakosci instytucji i warunkéw
realizacji KPO.

The Rule of Law as a Bogeyman:
Disputes Over Conditionality Mechanism

Abstract

The rule of law principle is one of the pillars of contemporary liberal democracies. It is also
a common value shared by the individual member states and the European Union. A vital element
of the rule of law is to ensure access to effective legal protection carried out by independent,
impartial and independent courts.
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Despite nominally existing axiological unity, as well as formally adopted high standards of jus-
tice in Poland and the EU, a dispute over the understanding of the rule of law begin in late 2015.
The main focus of the conflict has been the profound changes to the Polish judicial system. One
of the unveils of the crisis came to light with the work on the EU budget for 2021-2027, comple-
mented by the Next Generation EU recovery programme and conditionality mechanism. The latter
allows the EU to take special measures in cases when breaches of the rule of law principles affect
or seriously risk affecting the EU budget or the EU’s financial interests.

The conflict between the European Union and the Republic of Poland is primarily ideological
and politically driven. The discrepancies with regard to the shape, meaning and principles of the
third power seem to stem from the adoption of different paradigms — liberal and populist — in
approaching the role of the judiciary in a democratic state.

Keywords: rule of law, liberal democracy, populism, conditionality, European Union.



