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W S T Ę P

Europejskie mechanizmy 

ochrony praworządności  

i krajowe odpowiedzi

Anna Wójcik

W ramach Archiwum Osiatyńskiego opracowaliśmy specjalny raport o europejskich 
mechanizmach, które mają pomóc w przywracaniu praworządności w Polsce, a także 
o tym, jak na te działania odpowiadają polskie władze. Skupiliśmy się na politycznych 
i prawnych instrumentach Unii Europejskiej oraz na orzecznictwie Europejskiego Try-
bunału Praw Człowieka.

Kryzys praworządności w Polsce trwa ósmy rok, rozszerzając się i pogłębiając, co 
ostatnio dobitnie pokazało uchwalenie przez PiS i podpisanie przez prezydenta An-
drzeja Dudę ustawy o komisji do spraw rosyjskich wpływów, która ma być narzędziem 
politycznego gnębienia opozycji.

Prezydent w trybie kontroli następczej skierował tę ustawę do Trybunału Konstytucyj-
nego – organu podporządkowanego partii rządzącej, choć ostatnio zacinającego się 
jako maszynka do potwierdzania polityki rządu. Co obrazuje niemożność zebrania 
jedenastoosobowego składu rozstrzygającego wniosek prezydenta o kontrolę konsty-
tucyjności nowelizacji ustawy o Sądzie Najwyższym, która według rządu i prezesa PiS 
ma „odblokować” 34 miliardy euro z Krajowego Planu Odbudowy.

Wielowątkowy kryzys praworządności w Polsce w połowie 2023 roku obejmuje:

 → skład i funkcjonowanie Trybunału Konstytucyjnego;

 → powoływanie 15 sędziów do Krajowej Rady Sądownictwa przez Sejm, co Trybunał 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej oraz Europejski Trybunał Praw Człowieka w licz-
nych wyrokach uznały za prowadzące do upolitycznienia procedury powoływania 
sędziów w Polsce, co z kolei powoduje, że składy Sądu Najwyższego i sądów po- 5
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wszechnych z takimi sędziami nie spełniają wymogów niezależnego sądu w rozu-
mieniu prawa unijnego i Europejskiej Konwencji Praw Człowieka;

 → szykanowanie sędziów, którzy krytykują negatywne zmiany w sądownictwie wpro-
wadzone przez władze;

 → upolitycznienie prokuratury i szykany wobec prokuratorów krytykujących zmiany 
w wymiarze sprawiedliwości;

 → połączenie funkcji Ministra Sprawiedliwości i Prokuratora Generalnego; funkcje te 
pełni Zbigniew Ziobro;

 → nieszanowanie polskiej konstytucji, prawa unijnego i prawa międzynarodowego 
w stanowieniu i stosowaniu prawa;

 → niewykonywanie orzeczeń Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej i Europej-
skiego Trybunału Praw Człowieka w sprawach dotyczących „dobrej zmiany” w są-
dach i prokuraturze.

Dodać do tego należy systemowe ataki na wolność i pluralizm mediów poprzez upar-
tyjnienie mediów publicznych, utrudnianie funkcjonowania niezależnym mediom pry-
watnym, a także pompowanie z publicznych pieniędzy do pro-rządowych mediów pry-
watnych, co prowadzi do zaburzenia konkurencji na rynku medialnym i daje pole do 
propagandowej „obrony” negatywnych zmian w sądach i prokuraturze.

Unia Europejska, oparta na zasadzie praworządności, o czym mówi Artykuł 2 Traktatu 
o UE, przez swoje instytucje i rządy państw członkowskich na różne sposoby próbo-
wała skłonić rząd Zjednoczonej Prawicy do przywrócenia standardów praworządności 
w Polsce. Wysiłki te przyniosły jednak umiarkowane rezultaty.

Anna Södersten analizuje priorytety prezydencji Szwecji w Radzie Unii Europejskiej 
i jej działania w zakresie praworządności. Sukcesem prezydencji jest doprowadzenie 
do organizacji wysłuchania Polski 30 maja 2023 roku w ramach procedury Artyku-
łu 7 Traktatu o UE. Jednak ten mechanizm „politycznego dialogu” od 2017 roku nie 
przyniósł spodziewanych rezultatów: nie doprowadził do ustania ryzyka poważnego 
naruszenia praworządności w Polsce. Procedura dotyczy braku niezależnej kontroli 
konstytucyjności prawa w ze względu na skład i funkcjonowanie Trybunału Konstytu-
cyjnego, a także osłabienie strukturalnych gwarancji niezależności sądownictwa. Sła-
bość mechanizmu wynika z czynnika polityczno-personalnego: rząd Polski (a także 
Węgier) nie był zainteresowany prowadzeniem uczciwego dialogu. Problematyczna 
jest także konstrukcja mechanizmu: żeby przejść do jego części zawierającej sankcje, 6
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wymagana jest jednomyślność rządów państw UE, a tą skutecznie rozbijał pragma-
tyczny sojusz rządów w Warszawie i Budapeszcie.

Jakub Jaraczewski wskazuje, że Komisja Europejska w ostatnim czasie śmielej korzy-
sta z dostępnych jej prawnych mechanizmów ochrony traktatowych wartości. Widać to 
po sprawach wniesionych do Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej przeciwko 
Węgrom i Polsce. Sprawa przeciwko Węgrom dotyczy homofobicznej i transfobicznej 
ustawy z 2021 roku. Po raz pierwszy Komisja Europejska zarzuca naruszenie Artykułu 
2 Traktatu o UE jako taki. Wcześniej Komisja powoływała się na jego naruszenie jedy-
nie pomocniczo. Jeśli TSUE w wyroku podzieli argumentację Komisji, otworzy to drogę 
do skarg na inne naruszenia wartości wymienionych w tym przepisie. Sprawa przeciw-
ko Polsce dotyczy Trybunału Konstytucyjnego i też jest przełomowa: nigdy wcześniej 
Komisja nie wytoczyła takiej sprawy w związku ze składem i funkcjonowaniem sądu 
konstytucyjnego państwa członkowskiego UE.

Paulina Pacuła wyjaśnia, jak w ostatnich latach Unia Europejska rozwinęła mecha-
nizmy chroniące unijny budżet, opierając się na zasadzie warunkowości, czyli uzależ-
niając unijne środki od przestrzegania praworządności w państwach członkowskich. 
Pod koniec 2020 roku wprowadzono regulację ustanawiającą specjalny mechanizm 
warunkowości. Uruchomiono go wobec Węgier w 2022 roku, po wygranej przez partię 
Fidesz Viktora Orbána trzeciej kadencji. UE uzależniła też wypłatę środków z unijnego 
budżetu na lata 2021-2027 od przestrzegania Karty Praw Podstawowych UE, co jest 
zawarte w umowach partnerstwa między Unią a władzami krajowymi i regionalnymi 
państw członkowskich.

Do europejskich mechanizmów ochrony praworządności zaliczane jest też orzecznic-
two Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. Marcin Szwed pokazuje, co ETPCz już 
orzekł w ośmiu wyrokach dotyczących różnych elementów kryzysu praworządności 
i jakie główne problemy pozostają do rozwiązania w czekających na rozstrzygnięcie co 
najmniej 300 skargach. Należą do nich wadliwe powołania do sądów powszechnych, 
powołania asesorów do sądów, wpływ okoliczności powołania sędziego na naruszenia 
Europejskiej Konwencji Praw Człowieka, instytucja skargi nadzwyczajnej oraz prawo 
sędziów do ochrony i poszanowania ich niezawisłości.

Problemem pozostaje niewykonywanie wyroków. Mariusz Jałoszewski wyjaśnia, 
w jaki sposób władza dalej szykanuje niezależnych, krytykujących złe zmiany w są-
downictwie, sędziów i w jaki sposób narusza to wyroki Trybunału Sprawiedliwości UE 
i Europejskiego Trybunału Praw Człowieka oraz demonstracyjnie narusza środki zapo-
biegawcze wydawane przez europejskie trybunały.

Partia rządząca na sztandarze niesie „prawo i sprawiedliwość”, rozumiane, jak wyja-
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śnił prezes PiS Jarosław Kaczyński, jako przyświecające budowie „państwa sprawie-
dliwego, uczciwego dla zwykłych ludzi, a nie dla elit”, a nie przestrzeganie konstytucji 
i reguł prawa międzynarodowego.

Dominika Sitnicka analizuje dyskurs władzy, dotyczący zmian w sądownictwie, w okre-
sie toczącej się w Polsce w pierwszej połowie roku pre-kampanii wyborczej. Wybory 
parlamentarne mają się odbyć w październiku. W oficjalnych wypowiedziach rządzący 
przyznawali, że zmiany w wymiarze sprawiedliwości nie udały się tak, jak planowano. 
Sądowe procesy dotyczące obszarów będących elementem polityki tożsamościowej 
PiS były przywoływane jako przykład sądowej degrengolady. Reforma się nie udała, 
niech żyje nowa reforma (po wyborach).

Innym wątkiem nieoficjalnej kampanii są próby zdyskredytowania przez PiS opo-
zycji, zwłaszcza Donalda Tuska i Platformy Obywatelskiej, poprzez zarzucanie im 
pracy na rzecz nie-polskich interesów, a konkretnie: niemieckich i rosyjskich jed-
nocześnie. Między innymi w tym celu podsycana jest antyniemiecka histeria. Maria 
Skóra wyjaśnia, co niemiecki rząd naprawdę robi, jeśli chodzi o kryzys praworząd-
ności w Polsce i dlaczego z ulgą przyjmuje, że rozwiązanie tego kryzysu leży na 
linii Bruksela-Warszawa.



9

Szwedzka prezydencja 

w Radzie UE i procedura 

Artykułu 7

Anna Södersten

Szwecja sprawuje prezydencję w Radzie Unii Europejskiej do końca czerw-
ca. Jako jeden ze swoich czterech priorytetów postawiła kwestie prawo-
rządności w UE. Pod koniec maja odbyło się wysłuchanie Polski w ramach 
procedury Artykułu 7.

W ostaniej dekadzie kryzys praworządności w UE zaostrzał się. Niektóre państwa 
członkowskie, jak Polska i Węgry, wprowadziły zmiany osłabiające standardy prawo-
rządności i, szerzej, demokracji. Wpływają one nie tylko na sytuację wewnętrzną tych 
państw, ale też na całą Unię, która nie może funkcjonować bez rządów prawa. Mówi 
się wręcz o „egzystencjalnym zagrożeniu” dla UE.1 Od kilku lat unijne instytucje próbu-
ją odpowiedzieć na ten problem.2

Zaostrza się retoryka rządów państw członkowskich naruszających praworządność 
i podążają za nią konkretne działania. Polski rząd wykorzystał Trybunał Konsty-
tucyjny do podważenia nadrzędności prawa unijnego, za co Komisja Europejska 
zaskarżyła go do Trybunału Sprawiedliwości UE. Uważa też, że TSUE wykracza 
poza swoje kompetencje orzekając o realizacji zasady niezawisłości sędziowskiej 
w państwach UE. Argumentuje przy tym, że Unia Europejska musi szanować toż-
samość narodową państw członkowskich. Ma to usprawiedliwiać politykę rządu 
nawet, jeśli narusza ona unijne prawo.

Ochrona praworządności w UE należy do Komisji Europejskiej, zwanej „strażniczką 

1 Zob. L. Pech, K. L. Scheppele (2017), Illiberalism Within: Rule of Law Backsliding in the EU, Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 
19, 3–47.

2 Zob. L. Pech, P. Bárd, The Commission’s Rule of Law Report and the EU Monitoring and Enforcement of Article 2 TEU Values, Policy Depart-
ment for Citizens’ Rights and Constitutional Affairs Directorate-General for Internal Policies, PE 727.551, February 2022.
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traktatów”. Doniosłą rolę w odpowiedzi na ataki na niezawisłość sędziowską pełni też 
Trybunał Sprawiedliwości UE.

Jakie narzędzia ma instytucja rotacyjnej prezydencji? Co zamierza szwedzka prezy-
dencja3 i co może ograniczyć jej pole manewru?

Państwo prawa jednym z czterech priorytetów prezydencji

Wpływ rotacyjnej prezydencji w Radzie UE na kwestie ochrony praworządności wy-
dają się ograniczone. Analiza programów i priorytetów prezydencji z ostatnich lat po-
kazuje, że wszystkie wspominały o wartościach Unii lub konkretnie o praworządności. 
Niektóre programy robią to zdawkowo, inne bardziej szczegółowo wyjaśniają, w jaki 
sposób praworządność w UE ma być chroniona i dlaczego jest to istotne.

Bywa, że wspomina się o praworządności, jednocześnie podkreślając potrzebę suwe-
renności narodowej. Na przykład program prezydencji Słowenii z drugiej połowy 2021 
roku stwierdza: „chcielibyśmy pokazać, jak można dalej wzmacniać rządy prawa przy 
pełnym poszanowaniu krajowych systemów i tradycji konstytucyjnych”.

Szwedzki rząd przedstawił program prezydencji w grudniu 2022 roku.4 Opiera się on 
na czterech priorytetach:

 → „bezpieczeństwo – jedność”,

 → „odporność – konkurencyjność”,

 → „dobrobyt – zielona i energetyczna transformacja”

 → oraz „wartości demokratyczne i rządy prawa – nasz fundament”.

W programie czytamy, że „Unia Europejska opiera się na wartościach demokratycz-
nych, torując drogę do spójności, indywidualnych wolności, niedyskryminacji, zwięk-
szenia wyników gospodarczych i wpływów na świecie. Podtrzymywanie zasady pra-
worządności i praw podstawowych jest zatem zasadniczym elementem szwedzkiej 
– i w istocie każdej – prezydencji w Radzie”. Jakie konkretne plany i działania pociąga 
za sobą ta deklaracja?

3 Zob. L. Bengtsson, J. Lewander, The Next Presidency of the Council of the EU: what to expect when Sweden takes over, SIEPS, November 
2022.

4 Zob. Strona internetowa szwedzkiej prezydencji: https://swedish-presidency.consilium.europa.eu/en/programme/priorities/ (dostęp: 8 lutego 
2023).

https://swedish-presidency.consilium.europa.eu/en/programme/priorities/
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Organizacja wysłuchania w ramach procedury Artykułu 7

Szwedzka prezydencja pod koniec maja zorganizowała wysłuchanie Polski w ramach 
procedury Artykułu 7 Traktatu o UE. Nazywana jest ona „procedurą ostrzegawczą”.

Na tym etapie Rada, czyli rządy państw UE, może stwierdzić, że istnieje wyraźne 
ryzyko poważnego naruszenia przez państwo członkowskie praworządności. Chodzi 
o naming and shaming, nazywanie problemu wprost, żeby wywrzeć polityczną i dyplo-
matyczną presję na rząd państwa członkowskiego.

W historii Unii Europejskiej uruchomiono mechanizm Artykułu 7 dwukrotnie. Komisja 
Europejska zawnioskowała o zastosowanie go wobec Polski w grudniu 2017 roku, 
a Parlament Europejski wobec Węgier we wrześniu 2018 roku.

Od tego czasu Rada zorganizowała kilka wysłuchań z udziałem przedstawicieli 
Polski i Węgier, ale jeszcze nie głosowała nad tym, czy w tych państwach istnieje 
„wyraźne ryzyko poważnego naruszenia” unijnych wartości. Aby to stwierdzić, po-
trzeba większości czterech piątych głosów państw członkowskich w Radzie i zgody 
Parlamentu Europejskiego.

Pojawiają się głosy, że Rada nie głosowała w tej sprawie w ramach procedur przeciw-
ko Węgrom i Polsce nie ze względu na obawę, że nie uzyskać wymaganej większości 
kwalifikowanej, ale ze względu na polityczną niechęć do wyróżniania się w ten sposób 
pośród unijnych instytucji.5

Ta niechęć wpływa na wiarygodność Unii Europejskiej, która co prawda ma narzę-
dzia do ochrony wartości, ale nie wykorzystuje ich w pełni. Nawet jeśli z powodów 
politycznych nie da się posunąć procedury Artykułu 7 do przodu, warto zorganizować 
wysłuchanie w Radzie z udziałem Polski i Węgier. Mimo nalegań, między innymi, Par-
lamentu Europejskiego, wysłuchania nie odbywają się regularnie.6

W programie szwedzkiej prezydencji zapisano, że „prezydencja będzie w konstruktyw-
nym duchu kontynuować prace Rady nad procedurami z Artykułu 7”. Jessika Roswall, 
szwedzka minister ds. UE, wyjaśniła, że prezydencja albo zorganizuje przesłuchania, 
albo przygotuje raport o kwestiach objętych procedurą Artykułu 7 wobec Polski i Wę-
gier, czyli w przypadku Polski, zagadnieniach niezawisłości sądownictwa.

Wysłuchanie Polski odbyło się 30 maja. Wcześniej wysłuchanie w ramach procedury 

5 Zob. R. Daniel Kelemen (2020), The European Union’s authoritarian equilibrium, Journal of European Public Policy, 27(3), 481–499.
6 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 5 maja 2022 r. w sprawie trwających wysłuchań na mocy art. 7 ust. 1 TUE dotyczących Polski 

i Węgier (2022/2647(RSP)), para 3.
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Artykułu 7 zorganizowała prezydencja francuska: Polski 22 lutego 2022 roku, Węgier – 
23 maja 2022 roku. I czeska: wobec Węgier 18 listopada 2023 roku. W drugiej połowie 
2023 roku prezydencję sprawuje Hiszpania, później – Belgia.7

Później zorganizować wysłuchanie w ramach Artykułu 7 może być trudniej.8 Od lipca 
2024 roku prezydencję sprawują Węgry. Polska – w pierwszej połowie 2025 roku.

Monitoring unijnych sankcji finansowych

Kolejnym zadaniem szwedzkiej prezydencji, jeśli chodzi o rządy prawa w UE, jest 
śledzenie, wspólnie z Komisją Europejską, realizacji kamieni milowych, które Polska 
i Węgry muszą spełnić, aby otrzymać miliardy euro z funduszu odbudowy.

Polskie „kamienie milowe” dotyczą niezawisłości sądów. Rząd Mateusza Morawieckie-
go zobowiązał się do tego, że:

 → Wszystkie sprawy dyscyplinarne przeciwko sędziom mają być rozstrzygane przez 
sąd, odrębny od obecnej Izby Dyscyplinarnej, spełniający wymogi prawa UE wyni-
kające z orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości, a więc sąd niezależny, bezstron-
ny i ustanowiony przez prawo;

 → Sędziowie nie będą podlegali odpowiedzialności dyscyplinarnej za złożenie wnio-
sku o wydanie orzeczenia prejudycjalnego do Trybunału Sprawiedliwości UE, za 
treść swoich orzeczeń, ani za sprawdzenie, czy inny sąd jest niezależny, bezstron-
ny i ustanowiony prawem;

 → Prawa proceduralne stron w postępowaniu dyscyplinarnym zostaną wzmocnione;

 → Sędziowie, których dotyczą orzeczenia Izby Dyscyplinarnej z przeszłości, będą 
mieli prawo do niezwłocznej rewizji tych orzeczeń przez sąd spełniający wymogi 
UE, a więc niezależny, bezstronny i ustanowiony przez prawo.

Rząd Węgier zobowiązał się do wypełnienia 27 „super kamieni milowych” dotyczących 
fundamentów systemu demokratycznego. W unijnym żargonie, chodzi o „długotrwałe 
wyzwania horyzontalne związane z solidnością i funkcjonowaniem instytucji publicz-
nych w ogóle, co ma wpływ również na procesy gospodarcze i społeczne w kraju”. Doty-

7 Jeśli chodzi o Polskę, jedno wysłuchanie zostało zorganizowane przez prezydencję bułgarską 26 czerwca 2018 roku; dwa przez prezydencję 
austriacką, 18 września 2018 roku oraz 11 grudnia 2018 roku; jedno przez prezydencję portugalską 22 czerwca 2021 roku; oraz jedno przez 
prezydencję francuską 22 lutego 2022 roku. Jeśli chodzi o Węgry, dwa wysłuchania zostały zorganizowane przez prezydencję fińską, 16 
września 2019 roku oraz 10 grudnia 2019 roku; jedno przez prezydencję portugalską 22 czerwca 2021 roku; jedno przez prezydencję francu-
ską 23 maja 2022 roku; oraz jedno przez prezydencję czeską 18 listopada 2022 roku.

8 W drugiej połowie 2023 roku prezydencję będzie sprawować Hiszpania, a następnie Belgia.
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czą one przeciwdziałania korupcji, przejrzystości i rozliczalności zamówień publicznych, 
niezależności sądów i procesów podejmowania decyzji przez instytucje publiczne. Więk-
szość z tych kwestii podlega pod procedurę Artykułu 7 wobec Węgier.

Szwedzka prezydencja będzie się też przyglądać mechanizmowi warunkowości, który 
Komisja Europejska uruchomiła wobec Węgier w kwietniu 2022 roku.

We wrześniu 2022 roku Komisja przedstawiła Radzie propozycję, aby UE zawiesiła 
65 proc. środków unijnych na trzy programy operacyjne w ramach polityki spójno-
ści – łącznie 7,5 miliardów euro. Rada podjęła decyzję o zamrożeniu tych pieniędzy 
w grudniu 2022 roku.

Po przyjęciu przez Węgry szeregu ustaw i wykazaniu się chęcią współpracy, UE za-
decydowała o zamrożeniu do 55 proc. środków z funduszy spójności dla Węgier, czyli 
6,3 miliarda euro. Komisja i Rada mogą używać warunkowości jako kija i marchewki, 
przekazując unijne środki stopniowo, po spełnieniu kolejnych warunków. Okaże się, 
czy będzie to miało miejsce już podczas szwedzkiej prezydencji.

Ograniczenia pola manewru

Co ogranicza szwedzką prezydencję w działaniach na rzecz ochrony praworządności 
w państwach Unii? Najistotniejszym czynnikiem jest inwazja Rosji na Ukrainę i ko-
nieczność utrzymania jedności państw UE. Wyzwaniem będzie osiągnięcie obu tych 
celów jednocześnie.

Innym czynnikiem może być sytuacja w szwedzkim parlamencie. Szwecja ma rząd mniej-
szościowy, składający się z koalicji Partii Umiarkowanej, Chrześcijańskich Demokratów 
i Liberałów. Wspiera go skrajnie prawicowa populistyczna partia Szwedzkich Demokra-
tów, która jest drugą co do wielkości siłą w parlamencie. W wyborach we wrześniu 2022 
roku uzyskała 20,54 proc. głosów; zwycięzcy Socjaldemokraci – 30,33 proc. głosów.

Partia Szwedzkich Demokratów ma korzenie neonazistowskie, ale tak jak wiele innych 
skrajnie prawicowych partii populistycznych w Europie, stara się prezentować jako 
partia głównego nurtu. Skupia się na typowych dla skrajnej prawicy kwestiach, takich 
jak imigracja, przestępczość, integracja europejska i zmiany klimatyczne.9

W Parlamencie Europejskim należy do grupy Europejskich Konserwatystów i Refor-
matorów, do której należy też Prawo i Sprawiedliwość. To ugrupowanie często głosuje 
przeciwko podejmowaniu przez Unię Europejską działań na rzecz ochrony praworząd-

9 Zob. Cas Mudde, The Far Right Today (Cambridge: Polity Press, 2019). 
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ności na Węgrzech i w Polsce. Głosowało przeciwko rezolucji Parlamentu Europej-
skiego z września 2022 roku, w której stwierdzono, że Węgry nie są już demokracją, 
ale reżimem hybrydowym.10

Pytanie, jak duży wpływ mają Szwedzcy Demokraci na szwedzką prezydencję w UE, 
a w szczególności na kwestie praworządności.

Współpraca między rządem a Szwedzkimi Demokratami została formalnie określona 
w „Porozumieniu z Tidö”.11 Określa ono szczegółowo, jak będzie wyglądała współpra-
ca w wielu obszarach polityki. Stanowi ono również, że Szwedzcy Demokraci będą 
mieli urzędników w kancelarii premiera.

W porozumieniu nie ma mowy o prezydencji UE, ani o praworządności.12 Porozumienie 
z Tidö przewiduje jednak, że rząd musi poinformować Szwedzkich Demokratów przed 
przedstawieniem swojego stanowiska Komisji do Spraw UE w szwedzkim parlamen-
cie (zgodnie ze szwedzką konstytucją rząd musi zasięgnąć opinii Komisji do Spraw UE 
w szwedzkim parlamencie przed podjęciem decyzji w Radzie UE). Nie wiadomo jed-
nak, w jakim stopniu ten obowiązek informacyjny ma wpływ na szwedzką prezydencję. 

Rola mediatora

Rola rotacyjnej prezydencji jest złożona. Jej ważnym zadaniem jest działanie w inte-
resie wszystkich państw członkowskich poprzez ustalanie porządku obrad Rady i bez-
stronne pośredniczenie w zawieraniu porozumień. Ma mediować między państwami 
członkowskimi – a nie forsować własnego programu; ma być „neutralna”.

Jak jednak należy rozumieć priorytety prezydencji w odniesieniu do neutralności? 
I czym właściwie jest „neutralność”, jeśli chodzi o ochronę praworządności w UE? 

Jedną z odpowiedzi na te pytania brzmi, że praworządność ma szczególną pozycję 
w stosunku do wszystkich innych obszarów polityki (jeśli praworządność w ogóle moż-
na scharakteryzować jako „obszar polityki”).

Oczywiście rządy prawa są wyrażone w traktatach UE i już choćby z tego powodu po-
winny być chronione. Ale jest ona również fundamentalna w sposób, w jaki inne kwe-

10 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 15 września 2022 r. w sprawie wniosku dotyczącego decyzji Rady w sprawie stwierdzenia, zgod-
nie z art. 7 ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, istnienia wyraźnego ryzyka poważnego naruszenia przez Węgry wartości, na których opiera się 
Unia (2018/0902R(NLE)). Grupa Europejskich Konserwatystów i Reformatorów The ECR w przeważającej większości głosowała przeciwko 
rezolucji, zob. A9-0217/2022: https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/PV-9-2022-09-15-RCV_EN.html. 

11 Porozumienie podpisano w październiku 2022 roku: https://via.tt.se/data/attachments/00551/04f31218-dccc-4e58-a129-09952cae07e7.pdf 
12 Należy również zauważyć, że porozumienie zawiera elementy, które niektórzy obserwatorzy uważają za naruszające szeroko rozumianą 

zasadę państwa prawa w Szwecji, zwłaszcza niektóre sformułowania dotyczące migracji.
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stie nie są. Jak już wspomniano, można twierdzić, że chodzi tu ostatecznie o istnienie 
UE. Ochrona rządów prawa polega na zachowaniu systemu konstytucyjnego Unii.

Niewątpliwie jednak zadaniem prezydencji szwedzkiej będzie również poszukiwa-
nie kompromisów, niezależnie od tego, jak mogą być bolesne. Widzieliśmy przykład 
podczas prezydencji niemieckiej w 2020 roku, kiedy to Niemcy napotkały ogromne 
trudności, by skłonić UE do przyjęcia rozporządzenia o mechanizmie warunkowo-
ści. Ostatecznie udało się, ale niemiecka prezydencja spotkała się również z kryty-
ką za pójście na zbyt daleko idący kompromis z Polską i Węgrami, które zagroziły 
użyciem weta w Radzie.

Być może szwedzka prezydencja UE byłaby w stanie bardziej zdecydowanie forsować 
kwestie praworządności bez Szwedzkich Demokratów przy stole negocjacyjnym, ale 
nadal nie znamy stopnia ich wpływu na tę kwestię. Prawdopodobnie to wojna w Ukra-
inie i związana z tym kryzysem potrzeba jedności państw Unii, w większym stopniu 
kształtuje podejście prezydencji i instytucji UE do praworządności, niż jakiekolwiek 
inne czynniki.

Już samo zorganizowanie wysłuchania Polski na Radzie w ramach procedury Artykułu 
7 może być dużym sukcesem szwedzkiej prezydencji.
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Przełomowe postępowania 

przeciwko naruszeniom 

prawa unijnego wobec 

Węgier i Polski 

Jakub Jaraczewski 

Dwa ostatnie sprawy kierowane przez Komisję Europejską przeciwko Węgrom 
i Polsce do Trybunału Sprawiedliwości UE wzbudziły szczególną uwagę eksper-
tów prawa unijnego. Dotyczą węgierskiej homofobicznej i transfobicznej ustawy 
z 2021 roku oraz składu i funkcjonowania polskiego Trybunału Konstytucyjnego. 
Obie skargi są wyjątkowe i prawdopodobnie będą miały ogromny wpływ na oba 
państwa oraz cały porządek prawny UE.

Impas politycznego dialogu

Jedną z głównych ról Komisji Europejskiej jest bycie „strażniczką traktatów”, opiekun-
ką i obrończynią prawa i wartości Unii Europejskiej. Spora część historii UE to próby 
zapanowania przez Komisję nad państwami członkowskimi, gdy te przekraczają czer-
wone linie i naruszają wspólnotowy dorobek prawny. 

Do tej pory żadna z tych walk nie była aż tak dramatyczna, jak próby zażegnania kry-
zysu praworządności na Węgrzech i w Polsce. Na Węgrzech pod rządami Fideszu od 
2010 roku, a następnie w Polsce rządzonej od 2015 roku przez koalicję Zjednoczonej 
Prawicy pod przewodnictwem Prawa i Sprawiedliwości, doszło do niezwykle niepokoją-
cych zmian w zakresie praworządności i praw człowieka. Władze w obu krajach parły do 
politycznej kontroli nad sądownictwem, osłabiając mechanizmy hamulców i równowagi 
(checks and balances) oraz usuwając przeszkody dla realizacji swoich programów.

Posunięcia te doprowadziły do oburzenia części obywateli, w tym sędziów, adwokatów, 
radców prawnych, prokuratorów, przedstawicieli środowisk akademickich i eksperckich. 
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Na początku Komisja Europejska słabo reagowała na postępujący demontaż prawo-
rządności w państwach UE. Decydując się na „dialog polityczny”, niewiele osiągnęła. 
Dialog okazał się ostatecznie daremną próbą przekonania rządów Węgier i Polski do 
zmiany kursu i dobrowolnego poszanowania wartości unijnych.

W Polsce sprawę w swoje ręce wzięli sędziowie, kierując pytania prejudycjalne do 
Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej.

Gdy TSUE zaczął odpowiadać na te pytania w swoich orzeczeniach, podstawową me-
todą reakcji Komisji Europejskiej nadal była procedura Artykułu 7 Traktatu o UE, czyli 
właśnie „polityczny dialog”. Przyniosła ona wartościowe zalecenia opracowane przez 
Radę, czyli rządy państw UE, wobec Węgier i Polski. Ale ze względu na wymóg jed-
nomyślności w Radzie, procedurę Artykułu 7 czekał polityczny impas; nie udało się 
przejść do jej dalszego elementu, który zakłada sankcje, w tym zawieszenie prawa 
głosu w Radzie.13

Procedura wobec Polski i Węgier jest kontynuowana do dzisiaj. 30 maja odbyło się 
wysłuchanie Polski, o czym szerzej pisała dr Anna Södersten.

Przełom: postępowania przeciwko naruszeniom prawa UE

Dopiero w 2019 roku Komisja Europejska zaczęła wobec Węgier i Polski stosować 
bardziej skuteczne narzędzia zmierzające do ochrony unijnej wartości, jaką, co mówi 
Artykuł 2 Traktatu o UE, jest praworządność.

Należą do nich postępowania w sprawie uchybienia zobowiązaniom państwa człon-
kowskiego. W ich ramach TSUE może nałożyć na państwo członkowskie okresową 
karę finansową, jeśli państwo nie respektuje wyroku TSUE lub nie stosuje się do jego 
postanowienia o środkach tymczasowych.

Tak stało się wobec Polski w 2021 roku. Polski rząd nie zastosował się do wydanego 
przez TSUE środka tymczasowego dotyczącego Izby Dyscyplinarnej Sądu Najwyż-
szego. Na Polskę nałożono karę w wysokości 1 miliona euro dziennie. Przekroczyła 
już ona pół miliarda euro, a Komisja potrąca karę z transz wypłaty funduszy unijnych 
dla Polski. W kwietniu TSUE obniżył karę do pół miliona euro dziennie, a 5 czerwca 
poznamy wyrok TSUE w tej sprawie.14 Dotyczy ona nadużywanego do prób zastrasza-
nia i uciszania sędziów systemu dyscyplinarnego, zaostrzonego ustawą kagańcową, 
która weszła w życie w lutym 2020 roku.

13 Zob. L. Pech, J. Jaraczewski, J. (2023). Systemic Threat to the Rule of Law in Poland: Updated and New Article 7 (1) TEU Recommenda-
tions. Central European University Democracy Institute Working Paper 2023/02.

14 Trybunał Sprawiedliwości UE, sprawa C-204/21.
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Działania Komisji wobec węgierskiej ustawy anty-LGBT+

Sprawa węgierska dotyczy ustawy z 2021 r., która rzekomo miała na celu podjęcie bar-
dziej rygorystycznych działań przeciwko pedofilom i zmianę konkretnych przepisów 
prawa krajowego w celu lepszej ochrony dzieci.

Węgierska ustawa zawierała m.in. ścisłe ograniczenia dostępu dzieci do treści medial-
nych i reklam, które promują lub przedstawiają „odejście od samoidentyfikacji odpo-
wiadającej płci przy urodzeniu, zmianę płci lub homoseksualizm”.

Przepisy ustawy są jednak wyjątkowo niejasne co do tego, co dokładnie kwalifikuje się 
jako zakazanem prawem treści. Daje to władzom szeroki margines interpretacji.

Organizacje społeczeństwa obywatelskiego i społeczność LGBT+ na Węgrzech alar-
mowały, że ustawa będzie nadużywana do cenzurowania i usuwania treści o nieszko-
dliwym charakterze, a także, że będzie instrumentem dyskryminacji, który ma na celu 
wypchnięcie mniejszości LGBT+ z przestrzeni publicznej.

Przewodnicząca Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen określiła ustawę jako „ha-
niebną”. Komisja Europejska niezwłocznie wszczęła przeciwko Węgrom postępowa-
nie w sprawie uchybienia zobowiązaniom państwa członkowskiego. Uznała wyjaśnie-
nia rządu węgierskiego za niezadowalające. W połowie kwietnia 2022 roku Komisja 
skierowała skargę do Trybunału Sprawiedliwości UE.15

Zaskarżona przez Komisję Europejską ustawa wpisuje się w coraz bardziej homofo-
biczne i transfobiczne stanowisko węgierskiego rządu i rządzącej partii Fidesz. Agre-
sywnej retoryce przeciwko gejom, lesbijkom, osobom biseksualnym i transpłciowym 
na Węgrzech w ostatnich latach towarzyszyły działania polityczne i prawne.

3 kwietnia 2022 roku, wraz z wyborami parlamentarnymi, w których partia Viktora Or-
bana zapewniła sobie trzecią kadencję rządów, przeprowadzono referendum w spra-
wie edukacji w węgierskich szkołach. „Czy popierasz nauczanie o orientacji seksualnej 
nieletnich w publicznych placówkach edukacyjnych bez zgody rodziców?” – pytano.

Jak w wywiadzie dla OKO.press zauważyła Luca Dudits ze stowarzyszenia Háttér to 
pytanie nie miało wiele sensu: heteroseksualność to przecież też orientacja seksualna. 
W referendum wzięło udział za mało osób, żeby było wiążące. Fideszowi zabrakło ok. 
600 tysięcy ważnych głosów. Frekwencja w wyborach była wyższa niż w referendum, 

15 Commission refers Hungary to the Court of Justice of the EU over violation of LGBTIQ rights. European Commission. Press release. 15 lipca 
2022, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22_2689. 

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/IP_22_2689
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aż 18 procent osób biorących udział w referendum oddało nieważny głos.16

W swojej skardze do TSUE na ustawę anty-LGBT, Komisja podniosła, że Węgry na-
ruszyły unijne przepisy o usługach, handlu elektronicznym i mediach audiowizualnych, 
które zawierają klauzule zakazujące dyskryminacji i niesprawiedliwych ograniczeń do-
stępu do rynku mediów. 

Jednak kluczowe – i rewolucyjne dla kwestii ochrony unijnych wartości, w tym pra-
worządności – było stanowisko Komisji, że przyjmując tę ustawę, Węgry naruszyły 
Artykuł 2 Traktatu o Unii Europejskiej jako taki, czego nie powiązała z naruszeniem 
żadnego innego przepisu prawa unijnego.

Artykuł 2 brzmi: „Unia opiera się na wartościach poszanowania godności osoby ludz-
kiej, wolności, demokracji, równości, państwa prawnego, jak również poszanowania 
praw człowieka, w tym praw osób należących do mniejszości. Wartości te są wspólne 
Państwom Członkowskim w społeczeństwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, 
tolerancji, sprawiedliwości, solidarności oraz na równości kobiet i mężczyzn.”

Wcześniej Komisja Europejska powoływała się na Artykuł 2 wielokrotnie, ale jedy-
nie pomocniczo – podstawą zarzutu był zawsze inny przepis prawa unijnego, który 
uszczegóławiał element chroniony przez Artykuł 2, jak demokracja, praworządność, 
prawa człowieka, czy zakaz dyskryminacji.

Ruch Komisji Europejskiej był zaskakująco odważny. Może nieść za sobą dalekosięż-
ne konsekwencje. Jeśli TSUE orzeknie, że istotnie doszło do naruszenia Artykułu 2 
jako takiego, utoruje to drogę do nowych i szerszych postępowań o naruszenie prawa 
UE, poprzez brak poszanowania wspólnych wartości.

Konserwatywny i nacjonalistyczny rząd Fideszu dalej w oparciu o kilka dyskryminują-
cych sloganów i podtekstów buduje jednak swój przekaz o heteronormatywnych Wę-
grzech rzekomo zagrożonych przez mniejszości seksualne.

Działania Komisji Europejskiej pokazują jednak determinację, żeby zapobiec dalszym 
naruszeniom praw mniejszości seksualnych na Węgrzech. Jest to też istotne dla wielu 
rządów państw UE. Na początku kwietnia 15 rządów, w tym Francji i Niemiec, ogłosiło, 
że przystępuje do postępowania przeciwko Węgrom przed TSUE. Rząd Węgier argu-
mentuje, że kwestie edukacji to wewnętrzna kwestia państw UE.

16 A. Szczęśniak, „Mówili nam, że to niemożliwe”. Jak organizacje społeczne wygrały referendum anty-LGBTQ na Węgrzech, 
OKO.press, 6 maja 2022, https://oko.press/jak-organizacje-spoleczne-wygraly-referendum-anty-lgbtq-na-wegrzech. 

https://oko.press/jak-organizacje-spoleczne-wygraly-referendum-anty-lgbtq-na-wegrzech
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Skarga przeciwko Polsce za Trybunał Konstytucyjny

Komisja Europejska wszczęła procedurę dotyczącą polskiego Trybunału Konstytu-
cyjnego w grudniu 2021 roku nie na podstawie nowej czy znowelizowanej ustawy, 
ale na podstawie stanu i działalności tego organu, który, formalnie, jest sądem 
konstytucyjnym zajmującym się m.in. badaniem zgodności ustaw i umów między-
narodowych z polską Konstytucją. Komisja ogłosiła, iż skieruje skargę do TSUE 
w połowie lutego 2023 roku.17

Przypomnijmy: wkrótce po wygranych w 2015 roku wyborach, dzięki którym PiS miał 
większość w Sejmie i Senacie, a do tego cieszył się poparciem wywodzącego się z PiS 
prezydenta Andrzeja Dudy, partia Jarosława Kaczyńskiego rozpoczęła serię posunięć 
mających na celu szybkie przejęcie kontroli nad Trybunałem Konstytucyjnym.

Oprócz serii zmian legislacyjnych w ustawach regulujących działalność Trybuna-
łu, które ułatwiły osobom powołanym do TK przez większość parlamentarną PiS 
wybór nowego, prorządowego prezesa TK – Julii Przyłębskiej – Sejm zainstalował 
w TK trio sędziów, którzy zajęli miejsca już legalnie przydzielone przez parlament 
poprzedniej kadencji. Te posunięcia pozwoliły PiS-owi na podporządkowanie TK 
i wpływanie na jego działania.

Stempel do zatwierdzania polityki rządu

Od tej pory Trybunał zaczął w coraz mniejszym stopniu pełnić rolę niezależnego 
sądu konstytucyjnego, a w większym – stempla służącego do zatwierdzania ustaw 
uchwalonych przez obecne władze i uchylania starszych przepisów niewygodnych dla 
władz. Zaczął wydawać coraz bardziej niepokojące decyzje, w tym orzeczenie z 2020 
r. w sprawie ustawy o przerywaniu ciąży, które skutecznie ograniczyło i tak już mini-
malny dostęp do legalnej aborcji w Polsce.18 Decyzja TK doprowadziła do masowych 
protestów.

Jednak to seria orzeczeń, których celem było jednoznaczne zakwestionowanie nad-
rzędności prawa UE i autorytetu Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej, spowo-
dowała w końcu spóźnioną reakcję Komisji Europejskiej wobec TK. W szczególności 
dwa wyroki z 2021 r., w których Trybunał zbadał traktaty UE i stwierdził, że prawo UE 
nie ma pierwszeństwa przed prawem polskim, jeśli chodzi o przepisy dotyczące są-
downictwa.19 Wyroki te były próbą podważenia przez polskie władze nie tyle samych 

17 The European Commission decides to refer Poland to the Court of Justice of the European Union for violations of EU law by its Constitutional 
Tribunal. European Commission. Press release. 15 February 2023, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23_842. 

18 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 22 października 2020, sygn. K 1/20.
19 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 14 lipca 2021, sygn. P 7/20. Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 7 października 2021, sygn. K 3/21.

https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/ip_23_842
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traktatów, co w pewnym sensie delegitymizacji serii wyroków TSUE dotyczących są-
downictwa w Polsce.

Te działania Trybunału Konstytucyjnego przeważyły szalę goryczy i zmotywowały Ko-
misję Europejską do działania. W grudniu 2021 roku Komisja wszczęła przeciwko Pol-
sce procedurę przeciwko naruszeniom prawa unijnego. Po ponad roku wymiany pism 
między Brukselą a Warszawą, Komisja uznała wyjaśnienia polskiego rządu za nieza-
dowalające i podjęła decyzję o skierowaniu sprawy do TSUE. 

Komisja twierdzi, że polski Trybunał Konstytucyjny nie jest już niezależny, działa wbrew 
prawu UE i autorytetowi TSUE, a jego skład, w tym sędziowie powołani w sposób 
uchylający poprzednie nominacje, jest wadliwy.

Ten ostatni element był już badany przez Europejski Trybunał Praw Człowieka, który 
stwierdził, że prawo do rzetelnego procesu sądowego jest naruszone, jeśli sprawę 
w Trybunale Konstytucyjnym rozpoznaje co najmniej jeden sędzia powołany z naru-
szeniem polskiego prawa na już poprawnie obsadzone miejsce.20

Działania Komisji Europejskiej są przełomowe z kilku powodów. Po raz pierwszy Ko-
misja pozywa państwo członkowskie przed TSUE w związku z kondycją jego sądu 
konstytucyjnego. Wcześniej Komisja wszczęła przeciwko Niemcom postępowanie 
w sprawie uchybienia zobowiązaniom państwa członkowskiego w związku z zakwe-
stionowaniem przez Federalny Trybunał Konstytucyjny kompetencji TSUE,21 ale po-
stępowanie to zakończyło się, gdy władze niemieckie przedstawiły odpowiednie za-
pewnienia i wyjaśnienia.

W przypadku Polski, TSUE po raz pierwszy będzie badał status i działalność sądu 
konstytucyjnego, co może mieć ogromne konsekwencje, jeśli uzna, że polski Trybunał 
nie jest niezależny i stanowi aktywne zagrożenie dla porządku prawnego UE.

Co dalej

Ostatnie dwa lata pokazały, że różne europejskie mechanizmy wywierania presji na 
rządy, które naruszają praworządność, aby jednak szanowały unijne wartości, przyno-
szą pewne efekty. Węgierski i polski rząd zaczynają się wahać i obiecywać Brukseli 
koncesje dotyczące praworządności jedynie pod presją finansową.

Widać to wyraźnie na przykładzie innych działań Komisji Europejskiej mających na 

20 Wyrok ETPC z 7 maja 2021 r. w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z o.o. przeciwko Polsce, skarga nr 4907/18.
21 Wyrok niemieckiego Federalnego Trybunału Konstytucyjnego z dnia 5 maja 2020 r., 2 BvR 859/15 i inne (sprawa Weissa).
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celu egzekwowanie poszanowania praworządności – wstrzymanie wypłaty środków 
z unijnego funduszu odbudowy po pandemii Covid-19 oraz funduszy spójności dla 
Węgier i Polski doprowadziło do widocznych prób wycofania przez oba rządy przynaj-
mniej części problematycznego ustawodawstwa, o czym szerzej w niniejszym opraco-
waniu pisze Paulina Pacuła.

W związku z tym Komisja powinna skoncentrować się na narzędziach, które mogą 
zaszkodzić państwom członkowskim nieprzestrzegającym wartości UE. Procedury 
w sprawie naruszenia przepisów są odpowiednie, jeśli przeprowadza się je szybko, 
a następnie wnosi się sprawę przeciwko państwu członkowskiemu do TSUE, co otwie-
ra drogę do potencjalnych kar za nieprzestrzeganie decyzji Trybunału.

Należy jednak podkreślić, że takie procedury nie powinny być traktowane jako osta-
teczny środek ochrony prawa UE. Muszą one być wszczynane szybko w momencie 
stwierdzenia naruszenia, a państwa członkowskie nie mogą pozwolić sobie na przecią-
ganie procedury dialogiem prowadzonym w złej wierze. Szybkość i skuteczność mają 
kluczowe znaczenie, zwłaszcza biorąc pod uwagę zakres szkód, jakie „nieuczciwe” 
państwo członkowskie może wyrządzić własnej praworządności i porządkowi prawne-
mu całej UE.

Choć kary finansowe za niestosowanie się do wyroków i decyzji TSUE w sprawach 
o naruszenie przepisów są niebagatelne, to jednak bledną w porównaniu z wartością 
wstrzymanych funduszy spójności i odbudowy, które idą w miliardy euro i znacząco 
wpływają na wynik finansowy państw członkowskich UE. Nakładając kary, Trybunał 
UE powinien zwrócić uwagę na to, jakie kwoty pieniężne zostały do tej pory zignorowa-
ne przez państwa członkowskie, jak np. przez Polskę odmawiającą ustąpienia pomimo 
nałożenia na nią ponad 500 mln euro kar, a jakie są respektowane. Na tej podstawie 
TSUE mógłby rozważyć zwiększenie presji finansowej na państwa członkowskie, które 
nie przestrzegają wartości unijnych.
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Finansowe mechanizmy 

ochrony praworządności 

w Unii Europejskiej i ich 

skuteczność

Paulina Pacuła

Wzbogacenie unijnego instrumentarium ochrony praworządności o nowe me-
chanizmy finansowe doprowadziło do znacznego zwiększenia presji na państwa 
członkowskie. Jak są skonstruowane te mechanizmy i czy są skuteczne?

Unia Europejska ma bogaty katalog narzędzi mających na celu ochronę prawo-
rządności w państwach członkowskich. Obok narzędzi politycznych, np. ustano-
wionych w 2014 r. nowych ram praworządności, procedury politycznego dialogu 
przewidzianej w Artykule 7 Traktatu o UE oraz prawnych, np. procedury przeciwko 
naruszeniom prawa UE, o której mówi art. 258 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii 
Europejskiej, posiada też mechanizmy sankcji finansowych, które opierają się na 
zasadzie warunkowości.

Należy do nich wprowadzony w 2020 roku mechanizm warunkowości,22 który 
umożliwia wstrzymanie wypłat funduszy unijnych państwu, które łamie zasady pra-
worządności, a także wpisane w konstrukcję popandemicznego Instrumentu na 
rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności uzależnienie wypłat środków UE od 
spełnienia tak zwanych kamieni milowych. Zasada warunkowości jest też wpisana 
w wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-2027, czyli unijny budżet. W umowach 
zawieranych między władzami krajowymi i regionalnymi a UE doprecyzowane są 
warunki dostępu do unijnych funduszy, w tym na politykę spójności.

22 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogólnego systemu 
warunkowości służącego ochronie budżetu Unii. 
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O zasadzie warunkowości i potrzebie ochrony praworządności

Zasada warunkowości to jedna z podstawowych zasad logicznych, na których oparta 
jest UE.23 Zakłada ona, że zanim państwo będzie mogło korzystać z dobrodziejstw 
integracji, musi spełnić określone warunki. Na tej zasadzie oparta jest polityka rozsze-
rzenia UE: aby zostać członkiem Unii, państwo musi przejść proces akcesyjny i dosto-
sować swoje funkcjonowanie do funkcjonowania UE w trzech obszarach: politycznym, 
ekonomicznym i administracyjnym, czyli spełnić tzw. kryteria kopenhaskie. Na zasa-
dzie warunki oparta jest też konstrukcja strefy euro. Aby dołączyć do unii walutowej, 
państwo musi spełnić kryteria konwergencji.24 

Zasada warunkowości wpisana jest też w zasady funkcjonowania już wewnątrz UE. 
Państwo członkowskie jest zobowiązane do przestrzegania unijnego prawa, a jego 
naruszanie zagrożone jest różnymi sankcjami – w tym procedurą przeciwko naru-
szeniom prawa UE (art. 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej), które 
może prowadzić do zaskarżenia państwa do Trybunału Sprawiedliwości Unii Euro-
pejskiej Artykuł 2 Traktatu o UE wymienia unijne wartości, w tym praworządność.25 
Jeśli państwo uporczywie je narusza, może to prowadzić do uruchomienia proce-
dury Artykułu 7 Traktatu o UE, której dalsze etapy przewidują możliwość nałożenia 
na państwo sankcji, w tym nawet zawieszenia prawa głosu w Radzie UE, na którą 
składają się rządy państw Unii.

Praworządność wartością UE

Zasada praworządności, wymieniona w Artykule 2 Traktatu o UE wymaga, by 
wszystkie władze publiczne działały w granicach określonych przez prawo, zgod-
nie z wartościami, jakimi są demokracja i poszanowanie praw podstawowych (czyli 
zgodnie z Kartą praw podstawowych Unii Europejskiej) oraz pod kontrolą niezawi-
słych i bezstronnych sądów.

Wymaga też przestrzegania zasady legalizmu. Proces stanowienia prawa w UE ma 
być przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny i pluralistyczny. Należy przestrzegać zasa-
dy pewności prawa, zakazu arbitralności działania władzy wykonawczej, zasady sku-
tecznej ochrony sądowej, w tym dostępu do wymiaru sprawiedliwości, zapewnianej 

23 Mattelaer, A. (2018). Exploring the boundaries of conditionality in the EU. European Policy Brief, czerwiec 2018, https://www.egmontinstitute.
be/app/uploads/2018/06/EPB-51-Conditionality-in-the-EU.pdf?type=pdf, dostęp 21.03.23.

24 Ferrer, J. N., Musmeci, R., Rinaldi, D., & Polli, O. (2018). The EU Budget and its Conditionalities. CEPS, str. https://www.ceps.eu/wp-content/
uploads/2020/06/The-EU-Budget-and-its-Conditionalities.pdf, dostęp 21.03.23.

25 Zob. pełną treść art. 2. TUE: Główne wartości Unii – Unia opiera się na wartościach poszanowania godności osoby ludzkiej, wolności, demo-
kracji, równości, państwa prawnego, jak również poszanowania praw człowieka, w tym praw osób należących do mniejszości. Wartości te są 
wspólne Państwom Członkowskim w społeczeństwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwości, solidarności oraz 
na równości kobiet i mężczyzn”, w: wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (2016/C 
202/01). https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016ME/TXT&from=PL, dostęp 21.03.23.

https://www.egmontinstitute.be/app/uploads/2018/06/EPB-51-Conditionality-in-the-EU.pdf?type=pdf
https://www.egmontinstitute.be/app/uploads/2018/06/EPB-51-Conditionality-in-the-EU.pdf?type=pdf
https://www.ceps.eu/wp-content/uploads/2020/06/The-EU-Budget-and-its-Conditionalities.pdf
https://www.ceps.eu/wp-content/uploads/2020/06/The-EU-Budget-and-its-Conditionalities.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:12016ME/TXT&from=PL
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przez niezawisłe i bezstronne sądy, a także zasady podziału władz.26

Zasada praworządności nakłada więc na władzę, zarówno wykonawczą, ustawodaw-
czą, jak i sądowniczą, szereg bardzo istotnych ograniczeń. 

Demontaż praworządności w UE i nowe sposoby jej ochrony 

Tymczasem, jak pokazują przykłady Polski, Węgier, czy ostatnio także Grecji,27 co-
raz częściej zdarza się, że nieszanujące standardów demokracji rządy nie prze-
strzegają unijnych zasad.

Zapędy władzy wykonawczej do demontowania demokratycznych mechanizmów 
kontroli i równowagi, upolitycznianie i ograniczanie niezależności sądownictwa, 
znoszenia kontroli konstytucyjności prawa, ograniczania wolności mediów i plu-
ralizmu czy osłabianie kontrolnych funkcji parlamentów, doprowadziły do tego, że 
w ostatniej dekadzie państwa Unii Europejskiej doświadczyły bezprecedensowej 
fali autokratyzacji.28

Rząd skrajnej prawicy w Austrii, od 2011 roku kolejne rządy partii Viktora Orbána na 
Węgrzech i od 2015 roku rządy Prawa i Sprawiedliwości w Polsce sprawiły, że w UE 
dyskutowano o i wprowadzano nowe narzędzia ochrony unijnych wartości. Boleśnie 
zdano sobie bowiem sprawę z tego, że o ile polityka rozszerzenia UE jest jednym z 
najskuteczniejszych na świecie narzędzi demokratyzacji, to po wejściu do UE, może 
dochodzić do degradacji osiągniętych już standardów. To zjawisko określane jest mia-
nem „dylematu kopenhaskiego”.29

Aby temu przeciwdziałać, w ostatniej dekadzie w UE wprowadzono wiele nowych in-
stytucji i narzędzi, których celem jest mobilizacja rządów do przestrzegania wartości i 
zasad UE oraz ochrona unijnego budżetu. Taką instytucją jest Prokuratura Europejska, 
ustanowiona w 2017 roku. Węgry i Polska do niej jednak nie przystąpiły. UE ma kom-
petencje do określania zasad finansowych dotyczących wykonywania budżetu Unii, 
tak by chronić interes finansowy Unii oraz zapewniać przestrzeganie zasady solidar-
ności oraz wzajemnego zaufania między państwami członkowskimi. Jak orzekł Try-
bunał Sprawiedliwości UE, tak rozumiana ochrona budżetu UE mieści się w zakresie 

26 Definicja państwa prawa i zasady praworządności – patrz rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 
16 grudnia 2020 r. w sprawie ogólnego systemu warunkowości służącego ochronie budżetu Unii: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/
TXT/HTML/?uri=CELEX:32020R2092, dostęp 21.03.23.

27 Papada E., Altman D., Angiolillo F., Gastaldi L., Köhler T., Lundstedt M., Natsika N., Nord M., Sato Y., Wiebrecht F., Lindberg S.I., (2023). 
„Defiance in the face of autocratization. Democracy Report 2023”, Uniwersytet w Goteborgu, Varieties of Democracy Institute (V-Dem Institute), 
marzec. V-dem_democracyreport2023_lowres.pdf, dostęp 21.03.23.

28 Tamże.
29 Bard P., S. Carrera, E. Guild and D. Kochenov (2016), „An EU mechanism on Democracy, the Rule of Law and Fundamental Rights”, CEPS 

Paper in Liberty and Security nr 91, CEPS, Bruksela, kwiecień 2016. 
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traktatowych kompetencji UE.30

Finansowe mechanizmy ochrony praworządności oraz budżetu UE

Finansowe mechanizmy ochrony praworządności oraz budżetu UE opierają się za-
tem na modyfikacji przepisów dotyczących wydatkowania środków z budżetu UE oraz 
wzmocnieniu wpisanej w nie zasady warunkowości.31 

Są to:

 → oparta na zasadzie warunkowości konstrukcja Instrumentu na rzecz Odbudowy 
i Zwiększania Odporności (czyli tzw. Funduszu Odbudowy),32

 → nowy mechanizm warunkowości budżetowej zapisany w rozporządzeniu Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 roku 
w sprawie ogólnego systemu warunkowości służącego ochronie budżetu Unii,33

 → nowe rozporządzenie o przepisach wspólnych regulujące dostęp do środków 
z ośmiu funduszy UE, w tym funduszy z polityki spójności.34

Wieloletnie ramy finansowe na lata 2021-202735 obejmujące zapisy dotyczące tzw. 
ogólnego systemu warunkowości w celu ochrony budżetu UE oraz regulacja ustana-
wiająca Fundusz Odbudowy zostały zatwierdzone podczas nadzwyczajnego szczytu 
Rady Europejskiej w lipcu 2020 r.36 

Na szczegółową regulację ustanawiającą tzw. mechanizm „pieniądze za praworządność” 
musieliśmy poczekać do grudnia 2020 roku. W czerwcu 2021 roku weszło w życie rozpo-
rządzenie zwiększające warunkowość dostępu do funduszy unijnych na lata 2021-2027. 

30 Por. orzeczenie Trybunału Sprawiedliwości UE w sprawach C-156/21 i C-157/21, komunikat prasowy TSUE https://curia.europa.eu/jcms/
upload/docs/application/pdf/2022-02/cp220028pl.pdf, dostęp 21.03.23. 

31 To, czy mechanizmy te powinny służyć ochronie praworządności poprzez ochronę unijnego budżetu, czy raczej ochronie unijnego budżetu po-
przez ochronę praworządności, było przedmiotem głównych sporów podczas negocjacji trójstronnych dot. ogólnego systemu warunkowości. 
Por. Dimitrovs A., Droste H., „Conditionality mechanism: What’s in it?”, VerfBlog, 30.12.22, https://verfassungsblog.de/conditionality-mecha-
nism-whats-in-it/, dostęp 21.03.23.

32 Rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/241 z dnia 12 lutego 2021 r. ustanawiające Instrument na rzecz Odbudowy 
i Zwiększania Odporności: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:32021R0241&from=EN 

33 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:32020R2092, dostęp 21.03.23.
34 Rozporządzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiające wspólne przepisy dotyczące 

Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego Plus, Funduszu Spójności, Funduszu na rzecz 
Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a także przepisy finansowe na potrzeby tych 
funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczeństwa Wewnętrznego i Instrumentu Wsparcia Finanso-
wego na rzecz Zarządzania Granicami i Polityki Wizowej (Dz.U. L 231 z 30.6.2021, s. 159) https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:02021R1060-20221026&from=EN, dostęp 21.03.23. 

35 „Długofalowy budżet UE na lata 2021–2027 i pakiet odbudowy”, Consilium (europa.eu), https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/the-eu-
budget/long-term-eu-budget-2021-2027/#mechanism, dostęp 21.03.23.

36 Nadzwyczajny szczyt Rady Europejskiej 17–21 lipca 2020 – wyniki obrad, komunikat prasowy z dnia 21.07.20: https://www.consilium.europa.
eu/pl/meetings/european-council/2020/07/17-21/, dostęp 21.03.23.

http://
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Warunkowość wpisana w Fundusz Odbudowy 

Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności to główny element programu 
NextGenerationEU, czyli drugiej największej po wieloletnich ramach finansowych puli 
środków na inwestycje w UE.37 Fundusz, o łącznej wartości ponad 800 mld euro,38 oferuje 
dotacje i pożyczki w celu wspierania reform i inwestycji w państwach członkowskich UE. 

Aby otrzymać środki, państwa członkowskie muszą przygotować krajowe plany odbu-
dowy (KPO), w których określają, w jaki sposób zamierzają wydatkować te fundusze, 
aby zrealizować cele funduszu. Ponadto muszą zrealizować wynegocjowane z Komi-
sją Europejską kamienie milowe, czyli najważniejsze reformy, które mają realizować 
zalecenia wynikające z okresowej oceny w ramach Europejskiego Semestru.39 Jednym 
z najważniejszych obszarów, których dotyczą kamienie milowe, jest praworządność. 

Warunkowość wpisana w ten instrument finansowy jest więc wielopoziomowa. Pierw-
szym poziomem jest sama zawartość KPO, która ustalana jest w drodze negocjacji z 
KE. W tej fazie Komisja Europejska pilnuje, by plan odbudowy odpowiadał na jak naj-
większą ilość wymagań i zaleceń dla państwa członkowskiego wynikających z Europej-
skiego Semestru. Kolejne etapy to wypełnienie przez państwo członkowskie kolejnych 
kamieni milowych, czyli najważniejszych reform, które są warunkiem otrzymania kolej-
nych transz płatności. Niewypełnienie kamieni milowych z danej transzy uniemożliwia 
Komisji Europejskiej wypłatę środków. Warunkowość dostępu do środków z Funduszu 
Odbudowy dotyczy także wpisanej do KPO zasady monitoringu ex post – Komisja Eu-
ropejska zastrzega sobie możliwość monitorowania wdrożenia kamieni milowych już 
po otrzymaniu płatność celem weryfikacji, czy np. reformy nie zostały cofnięte.

Z Funduszu Odbudowy zdecydowały się skorzystać poza Holandią wszystkie państwa 
członkowskie, w tym Polska i Węgry, w przypadku których kamienie milowe dotyczą-
ce praworządności były wyjątkowo istotne. W obu przypadkach wpisany w konstruk-
cję Funduszu system warunkowości okazał się skuteczny w zakresie przymuszenia 
rządów do przygotowania choć częściowych reform przywracających praworządność 
w zakresie m.in. odbudowy niezależności sądownictwa (w przypadku Polski i Węgier), 
czy walki z korupcją (w przypadku Węgier).40 

37 Instrument na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności – informacje ogólne: https://commission.europa.eu/business-economy-euro/eco-
nomic-recovery/recovery-and-resilience-facility_pl, dostęp 21.03.23.

38 W cenach bieżących.
39 Europejski semestr w czasach Instrumentu na rzecz Odbudowy i Zwiększania Odporności – informacje ogólne: https://commission.europa.

eu/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/european-semester/european-semester-timeline/linking-european-se-
mester-and-recovery-and-resilience-facility_pl, dostęp 21.03.23.

40 Schwarcz A., „Rule of law-related ‘super milestones’ in the recovery and resilience plans of Hungary and Poland”, Briefing Parlamentu Euro-
pejskiego, PE 741.581, styczeń 2023, https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2023/741581/IPOL_BRI(2023)741581_EN.pdf, 
dostęp 21.03.23.
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http://https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/BRIE/2023/741581/IPOL_BRI(2023)741581_EN.pdf
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Jak pokazuje praktyka, skuteczność tego mechanizmu opiera się głównie na politycz-
nej woli Komisji Europejskiej do egzekwowania reform, które faktycznie przyczynią się 
do przywrócenia praworządności.41 Ponieważ ten proces jest w toku, trudno ocenić 
dziś jego skutki. Pod koniec maja 2023 roku, Polska i Węgry nadal nie zrealizowały 
pierwszych kamieni milowych i nie złożyły wniosku o wypłaty.

Nowy mechanizm warunkowości budżetowej 

Nowy mechanizm warunkowości budżetowej został ustanowiony rozporządzeniem z 16 
grudnia 2020 r. o ogólnym systemie warunkowości w celu ochrony budżetu UE.42 Pod-
kreśla on zobowiązanie państw członkowskich do przestrzegania zasad państwa prawa 
„w każdym przypadku, w którym państwo członkowskie wykonuje budżet UE”.43

Do tego rozporządzenie ustanawia zupełnie nowy instrument ochrony budżetu UE 
przed ryzykiem finansowym związanym z brakami w zakresie praworządności, po-
tocznie zwany „mechanizmem warunkowości” lub mechanizmem „pieniądze za prawo-
rządność”. Umożliwia on m.in. zawieszenie lub zmniejszenie płatności z budżetu Unii 
na rzecz kraju, wobec którego wykazane jest istnienie „rzeczywistego związku między 
naruszeniem zasady państwa prawnego a wpływem lub poważnym ryzykiem wpływu 
na należyte zarządzanie finansami Unii lub na jej interesy finansowe”.44

Pierwszym krajem, wobec którego została zastosowana ta procedura, są Węgry.45 
Komisja Europejska oficjalnie uruchomiła mechanizm warunkowości wobec Węgier  
27 kwietnia 2022 r., po tym, jak Trybunał Sprawiedliwości UE potwierdził legalność 
tego mechanizmu po skardze złożonej przez Polskę i Węgry.46 Do września trwa-
ły negocjacje, w ramach których Węgry zadeklarowały wdrożenie 17 środków na-
prawczych. 18 września Komisja Europejska zarekomendowała Radzie zamrożenie 
65 proc. środków z trzech programów polityki spójności w związku z naruszeniami 
praworządności,47 a następnie podtrzymała tą rekomendację pod koniec listopada 
w związku z niewdrożeniem przez Węgry ustalonych z KE 17 środków naprawczych.48  

41 Sitnicka D., „Ustawa o SN nie spełnia kamieni milowych. Nie wykreśla przepisów ustawy kagańcowej”, OKO.press, 15.12.22,  
https://oko.press/ustawa-o-sn-nie-spelnia-kamieni-milowych, dostęp 21.03.23.

42 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogólnego systemu warun-
kowości służącego ochronie budżetu Unii: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:32020R2092, dostęp 21.03.23.

43 Por. art. 7 tego rozporządzenia.
44 Por. art. 4 rozporządzenia PE i Rady z dnia 16 grudnia 2020 r. o warunkach przyjmowania środków oraz art. 5 o dostępnych środkach.
45 Klauziński S., Orbán w opałach? KE uruchamia przeciwko Węgrom mechanizm „pieniądze za praworządność”, OKO.press, 5 kwietnia 2022 r.  

https://oko.press/wegry-komisja-europejska-pieniadze-za-praworzadnosc-orban, dostęp 21.03.23.
46 Wyrok Trybunału (w pełnym składzie) z dnia 16 lutego 2022 r. – Węgry/Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej (Sprawa C-156/21) oraz 

Rzeczpospolita Polska/Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej – Sprawa C-157/21, https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/applica-
tion/pdf/2022-02/cp220028pl.pdf 

47 “EU budget: Commission proposes measures to the Council under the conditionality regulation”, komunikat prasowy KE z dnia 18.09.22, 
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pl/ip_22_5623, dostęp: 21.03.23.

48 „Komisja stwierdza, że Węgry nie przeprowadziły dostatecznych reform i muszą osiągnąć najważniejsze kamienie milowe, aby otrzymać fun-
dusze na rzecz odbudowy i zwiększania odporności”, komunikat prasowy KE z dnia 30.11.22, https://ec.europa.eu/commission/presscorner/
detail/pl/ip_22_7273, dostęp: 21.03.23.
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Jednocześnie Komisja zaakceptowała węgierski KPO, co sprawiło, że do 17 środków 
naprawczych wynikających z mechanizmu warunkowości doszła konieczność spełnie-
nia 10 kamieni milowych dotyczących praworządności.49 Rada przychyliła się do wnio-
sku Komisji, ale powołując się na zasadę proporcjonalności, 12 grudnia zadecydowała 
o zamrożeniu 55 proc. na lata 2021-2027 dla Węgier, tj. 6,3 mld euro.50

Procedura mechanizmu warunkowości nie precyzuje terminu wdrożenia reform na-
prawczych. W regulacji tego mechanizmu zapisana jest tylko konieczność informo-
wania Komisji Europejskiej o postępach w sprawie co trzy miesiące. Kolejny termin 
takich konsultacji minął 16 marca 2023 r., ale ani Komisja Europejska, ani Węgry, nie 
zdecydowały się wydać żadnego komunikatu. Może to oznaczać jedno: nie ma się 
jeszcze czym chwalić.

Podobnie jak w przypadku warunkowości wpisanej w konstrukcję Funduszu Odbudo-
wy, dla skuteczności tej procedury kluczową rolę odgrywa czynnik polityczny – goto-
wość Komisji Europejskiej do egzekwowania reform faktycznie skutkujących przywró-
ceniem praworządności.

Tymczasem środki zaradcze zaakceptowane przez Komisję Europejską zostały przez 
wielu ekspertów ocenione jako niewystarczające,51 a ich wdrożenie pozostawia wiele 
do życzenia. Jak wynika z oceny węgierskich organizacji pozarządowych przekazanej 
Komisji Europejskiej w ramach dorocznych konsultacji do raportu na temat praworząd-
ności52, większość reform wprowadzonych na Węgrzech w ostatnim czasie wynikała 
z mechanizmu warunkowości, ale ich wprowadzenie nie narusza w sposób istotny 
kleptokratycznego systemu zbudowanego przez Orbána.

Przepisy wspólne dotyczące funduszy unijnych na lata 2021-2027

Kolejnym obszarem wzmocnienia warunkowości w celu egzekwowania przestrzegania 
praworządności, są regulacje dotyczące dostępu do największej puli środków z wie-
loletnich ram finansowych, a więc polityki spójności oraz kilku innych funduszy, m.in. 
Funduszu Sprawiedliwej Transformacji.53

49 Tamże.
50 „Praworządność: Rada wstrzymuje 6,3 mld EUR z uwagi na tylko częściowe działania zaradcze Węgier”, komunikat prasowy RE z dnia 12 

grudnia 2022 r. https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2022/12/12/rule-of-law-conditionality-mechanism/, dostęp 21.03.23.
51 Pacuła P., Decyzja KE ws. Węgier. „Orbán wściekły, choć nie boi się pseudoreform. KE mogła wymóc więcej”, OKO.press 30.11.22,  

https://oko.press/decyzja-ke-ws-wegier-orban-wsciekly-choc-nie-boi-sie-pseudoreform-ke-mogla-wymoc-wiecej-wywiad, dostęp: 21.03.23. 
52 “Contributions of Hungarian CSOs to the European Commission’s Rule of Law Report 2023”, styczeń 2023, https://transparency.hu/wp-con-

tent/uploads/2023/01/HUN_CSO_contribution_EC_RoL_Report_2023.pdf, dostęp: 21.03.23.
53 Rozporządzenie to reguluje wydatkowanie środków z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społeczne-

go Plus, Funduszu Spójności, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakul-
tury, a także trzech funduszy migracji i spraw wewnętrznych: Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczeństwa Wewnętrznego 
oraz Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarządzania Granicami i Polityki Wizowej. Zob. art. 9 rozporządzenia z dnia 24 czerwca 
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Efekt ten osiągnięto poprzez wprowadzenie do rozporządzenia o przepisach wspól-
nych tzw. zasad horyzontalnych oraz nawiązujących do nich tzw. warunków podsta-
wowych, których spełnienie jest konieczne do uzyskania wypłat środków z funduszy 
UE. Jedna z zasad horyzontalnych dotyczy konieczności przestrzegania postanowień 
Karty praw podstawowych w procesie wdrażania funduszy.54

Z rozporządzenia wynika więc jasno, że poszanowanie zasad określonych w Karcie 
praw podstawowych UE – w tym m.in. zasady prawa dostępu do bezstronnego sądu 
oraz zasady niedyskryminacji – jest warunkiem niezbędnym do wypłaty środków finan-
sowych UW państwom członkowskim.

Jaka jest skuteczność takiej regulacji? Ciekawym przykładem jest tu przykład Polski. 
Otóż polski rząd, kierując się nieprawidłowymi przesłankami, sam w umowie partner-
stwa z Komisją Europejską, która jest podstawą do wypłaty jakichkolwiek środków 
z funduszy UE na lata 2021-2027, zadeklarował, że nie spełnia kryterium zgodności 
z Kartą praw podstawowych.55 Co ciekawe, interpretacja ta bynajmniej nie wynikała 
z kilkukrotnie stwierdzonego już przez Trybunał Sprawiedliwości UE braku niezależno-
ści polskich sądów, która jest efektem niezgodnych z unijnym prawem reform wymiaru 
sprawiedliwości, a tym samym niezgodnością z art. 47 Karty Praw Podstawowych. Dla 
polskiego rządu, niezgodność ta wynika z błędnej interpretacji skutków prawnych tzw. 
protokołu brytyjskiego do Karty.56

Tą deklaracją polski rząd sprawił, że Polska nie może otrzymać żadnych wypłat z prze-
znaczonych dla niej puli 76,5 mld euro funduszy UE na lata 2021-2027, poza drobnymi 
kwotami zaliczek, środków tzw. pomocy technicznej oraz zwrotu kosztów, których wy-
pełnienie jest niezbędne do realizacji warunku podstawowego. Dopóki warunek pod-
stawowy nie jest spełniony, KE nie ma bowiem możliwości refundacji właściwych kosz-
tów projektów. Polski rząd musi więc przekonać KE, że spełnia warunek podstawowy, 
a w tym celu musi dokonać naprawy wymiaru sprawiedliwości w zakresie podobnym 
do tego, który określony jest w kamieniach milowych wynikając z KPO.57 Polski rząd 
ma zatem dwa poważne powody, by przeprowadzić wymagane reformy: dostęp do 
środków z KPO oraz z funduszy polityki spójności na lata 2021 – 2027.

54 Zob. art. 9 rozporządzenia z dnia 24 czerwca 2021 pt. „Zasady horyzontalne”.
55 Zob. Umowa partnerstwa dla realizacji polityki spójności 2021-2027, dokument Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 30 czerw-

ca 2022 r., str. 220, dostęp: 21.03.23.
56 Pacuła P., „KE potwierdza: polski rząd twierdzi, że nie obowiązuje nas Karta Praw Podstawowych. To bzdura”, OKO.press 20.03.23,  

https://oko.press/komisja-europejska-fundusze-spojnosci-karta-praw-podstawowych, dostęp: 21.03.23.
57 Pacuła P., KE potwierdza: Nie będzie wypłat funduszy spójności, jeśli Polska nie przywróci niezależności sądów”, OKO.press 09.02.23,  

https://oko.press/ke-potwierdza-nie-bedzie-wyplat-niezaleznosci-sadow, dostęp: 21.03.23.
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Czy te mechanizmy są skuteczne? 

Wzbogacenie unijnego instrumentarium ochrony praworządności za pomocą 
ochrony unijnego budżetu o nowe mechanizmy finansowe doprowadziło do znacz-
nego zwiększenia presji na państwa członkowskie w sprawie przestrzegania  
zasad praworządności. 

O skuteczności tych mechanizmów przesądza jeden podstawowy element: to, że 
przestrzeganie praworządności jest warunkiem ex ante, a więc przed wypłatą 
funduszy, a nie ex post, czyli po uprzedniej wypłacie funduszy. Jak pokazuje do-
tychczasowa praktyka, środki te są skuteczne w pierwszej kolejności jako środki 
ochrony budżetu UE, a nie jako środki ochrony i przywracania praworządności. 
Jak pokazuje bowiem przykład Polski i Węgier, ich zastosowanie nie spowodowa-
ło jak dotąd przywrócenia praworządności, lecz zablokowało tym państwo dostęp 
do środków z budżetu UE. Ostateczny wpływ na praworządność będzie w dużym 
stopniu zależał też od woli politycznej Komisji Europejskiej do egzekwowania praw-
dziwych, a nie pozornych reform.
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Europejski Trybunał 

Praw Człowieka 

w sprawach dotyczących 

praworządności

Marcin Szwed

Europejski Trybunał Praw Człowieka od 2021 roku wydał osiem wyroków w spra-
wach związanych z kryzysem praworządności w Polsce. Na rozpatrzenie czeka 
ponad 300 spraw. Na jakie pytania odpowie strasburski Trybunał?

W maju 2021 r. Europejski Trybunał Praw Człowieka wydał wyrok w sprawie Xero 
Flor w Polsce sp. z o.o. przeciwko Polsce58. Było to pierwsze rozstrzygnięcie ETPCz 
dotyczące kryzysu praworządności w Polsce. W kolejnych miesiącach Trybunał roz-
strzygał kolejne sprawy dotyczące innych aspektów owego kryzysu. Obecnie przed 
Trybunałem toczy się jednak kilkaset innych postępowań ze skarg osób dotkniętych, 
w różny sposób, skutkami naruszania przez polskie władze europejskich standardów 
praworządności. 

Warto przybliżyć przynajmniej niektóre z nich, a także rozważyć, jakie praktyczne zna-
czenie może mieć fakt rosnącej liczby wyroków ETPCz dotyczących kryzysu w pol-
skim sądownictwie zważywszy na fakt, że obecne polskie włsitniadze nie tylko wyro-
ków tych nie wykonują, ale wręcz wprost je kwestionują. 

Dotychczasowe orzecznictwo ETPCz – co wiemy

Dotychczas ETPC wydał 8 wyroków w sprawach związanych z kryzysem praworząd-
ności w Polsce. Sprawy te dotyczyły: obecności wadliwie wybranej osoby w składzie 
orzekającym TK (Xero Flor), orzekania przez Sąd Najwyższy w składzie z udziałem 

58 Wyrok ETPC z 7 maja 2021 r. w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z o.o. przeciwko Polsce, skarga nr 4907/18.
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osób powołanych na wniosek KRS po reformie z 2017 r., a więc tzw. neo-KRS (Recz-
kowicz przeciwko Polsce59, Advance Pharma sp. z o.o. przeciwko Polsce60, Dolińska-

-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce61, Juszczyszyn przeciwko Polsce62), odwoływania 
prezesów i wiceprezesów sądów przez Ministra Sprawiedliwości (Broda i Bojara prze-
ciwko Polsce63), wygaszenia kadencji sędziów-członków KRS (Grzęda przeciwko Pol-
sce64, Żurek przeciwko Polsce65) oraz szykan stosowanych wobec niezawisłych sę-
dziów (Żurek przeciwko Polsce, Juszczyszyn przeciwko Polsce). Wyroki te pozwalają 
na postawienie wielu istotnych wniosków.

Po pierwsze, jasne jest, że udział wadliwie wybranej osoby w rozpoznawaniu 
skarg konstytucyjnych przez TK może prowadzić do naruszenia „prawa do sądu 
ustanowionego ustawą”, gwarantowanego z mocy art. 6 ust. 1 Europejskiej Kon-
wencji Praw Człowieka. 

Po drugie, nie można mieć również wątpliwości co do tego, że udział sędziów SN po-
wołanych na wniosek neo-KRS w rozpoznawaniu spraw indywidualnych, niezależnie 
od tego, w której izbie orzekają, może prowadzić do naruszenia „prawa do sądu usta-
nowionego ustawą”. 

Po trzecie, wiemy także, że niedopuszczalne jest szykanowanie sędziów z po-
wodu podejmowanych przez nich czynności orzeczniczych nakierowanych na 
ochronę prawa jednostki do rozpoznania sprawy przez niezależny i bezstronny 
sąd ustanowiony ustawą. 

Po czwarte, w sprawie Grzęda oraz późniejszej Żurek Trybunał przesądził, że wyga-
szenie kadencji sędziów-członków KRS w 2018 r. naruszało ich prawo do sądu chro-
nione z mocy art. 8 EKPC.

Czego nie wiemy

Wiele problemów dotyczących kryzysu w polskim sądownictwie wciąż pozostaje jed-
nak nierozstrzygniętych. Być może odpowiedzi na niektóre z nurtujących nas pytań 
dostarczy w nadchodzących miesiącach orzecznictwo ETPC, gdyż przed organem 
tym toczy się cały szereg postępowań o potencjalnie istotnym znaczeniu – i to nie tylko 
z perspektywy Polski. 

59 Wyrok ETPC z 22 lipca 2021 r. w sprawie Reczkowicz przeciwko Polsce, skarga nr 43447/19.
60 Wyrok ETPC z 3 lutego 2020 2022 r. w sprawie Advance Pharma sp. z o.o. przeciwko Polsce, skarga nr 1469/20.
61 Wyrok ETPC z 8 listopada 2021 r. w sprawie Dolińska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, skargi nr 49868/19 oraz 57511/19.
62 Wyrok ETPC z 6 października 2022 r. w sprawie Juszczyszyn przeciwko Polsce, skarga nr 35599/20.
63 Wyrok ETPC z 29 czerwca 2021 r. w sprawie Broda i Bojara przeciwko Polsce, skargi nr 26691/18 i 27367/18.
64 Wyrok ETPC (Wielka Izba) z 15 marca 2022 r. w sprawie Grzęda przeciwko Polsce, skarga nr 43572/18.
65 Wyrok ETPC z 16 czerwca 2022 r. w sprawie Żurek przeciwko Polsce, skarga nr 39650/18.
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Wadliwe powołania do sądów powszechnych

Dla obywateli polskich z pewnością największe znaczenie praktyczne będzie miało 
rozstrzygnięcie przez ETPC skutków orzekania przez sędziów powołanych na wnio-
sek tzw. neo-KRS w sądach powszechnych66. 

Podstawowym pytaniem, jest to, czy podejście zaprezentowane przez ETPC w spra-
wach dotyczących wadliwych powołań do Sądu Najwyższego może być w sposób 
automatyczny przeniesione na ocenę statusu sędziów sądów powszechnych. 

Warto przypomnieć, że sprawy dotyczące wadliwych powołań sędziowskich są roz-
patrywane z uwzględnieniem tzw. testu Astradsson – bez wątpienia znajdzie on za-
stosowanie także w sprawach dotyczących powołań do sądów powszechnych. Test 
ten zakłada, że w celu ustalenia, czy wady w powołaniu doprowadziły do naruszenia 
prawa do sądu ustanowionego ustawą należy ustalić trzy kwestie67. Po pierwsze, czy 
doszło do rażącego naruszenia prawa krajowego. Po drugie, czy naruszenie to doty-
czyło norm mających podstawowe znaczenie dla przebiegu powołań. Po trzecie, czy 
sądy krajowe w należyty sposób zbadały i naprawiły skutki naruszeń w procedurze 
powołania sędziego.

We wszystkich dotychczas rozstrzygniętych przez Trybunał sprawach największe zna-
czenie, przy ocenie dwóch pierwszych elementów testu, Trybunał przywiązywał do 
faktu powołania sędziego na wniosek neo-KRS. Wprawdzie w sprawach Dolińska-Fi-
cek i Ozimek oraz Advance Pharma Trybunał wziął pod uwagę także inne naruszenia, 
ale nie ulega wątpliwości, że to właśnie wadliwość składu KRS w największym stopniu 
zaważyła na rozstrzygnięciu. 

Sędziowie sądów powszechnych także są powoływani przez Prezydenta na wniosek 
neo-KRS, w związku z czym można argumentować, że także w ich przypadku doszło 
do rażącego naruszenia norm prawa krajowego mających podstawowe znaczenie dla 
całej procedury powołań68.

66 Przed ETPC toczą się obecnie postępowania dotyczące nieprawidłowych powołań sędziów innych sądów niż SN – zob. D.C. przeciwko 
Polsce, skarga nr 41335/21; Zielińska i in. przeciwko Polsce, skarga nr 48534/20 i in.; Brodowiak przeciwko Polsce, skarga nr 28122/20; Dżus 
przeciwko Polsce, skarga nr 48599/20.

67 Wyrok ETPC (Wielka Izba) z 1 grudnia 2020 r. w sprawie Ástráðsson przeciwko Islandii, skarga nr 26374/18, pkt. 243-290.
68 Zob. np. M. Szwed, Hundreds of judges appointed in violation of the ECHR?: The ECtHR’s Reczkowicz v. Poland ruling and its 

consequences, VerfassungsBlog, 29 lipca 2021 r., https://verfassungsblog.de/hundreds-of-judges-appointed-in-violation-of-the-echr/, DOI: 
10.17176/20210730-015909-0.

https://verfassungsblog.de/hundreds-of-judges-appointed-in-violation-of-the-echr/
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Powołania asesorów do sądów 

W polskiej literaturze prawniczej wskazuje się jednak niekiedy, że inaczej należałoby 
potraktować asesorów oraz osoby powołane na pierwsze stanowiska sędziowskie po 
okresie asesury. Argumentem uzasadniającym taką tezę ma być to, że w przypadku 
obu tych grup kształt procedury powołań znacząco ogranicza dyskrecjonalność KRS, 
w związku z czym można argumentować, że fakt upolitycznienia tego organu nie ma 
aż tak istotnego znaczenia. W tej sytuacji, należałoby przyjąć, że w przypadku aseso-
rów i byłych asesorów naruszenia art. 6 EKPC można by uniknąć już na drugim etapie 
testu Astradsson (naruszenie prawa krajowego niedotyczące norm o podstawowym 
znaczeniu dla całej procedury powołań)69. 

Uważam, że argumentacja ta może być trafna, ale nie można jej zastosować w od-
niesieniu do innych kategorii sędziów sądów powszechnych, których sytuacja będzie 
bardziej zbliżona do nowo powoływanych sędziów SN. 

Okoliczności powołania sędziego

Nie musi to jednak wcale oznaczać, że zawsze udział tak powołanych osób w skła-
dach orzekających sądów powszechnych musi prowadzić do naruszenia EKPC70. Test 
Astradsson ma bowiem także i trzeci etap, zakładający, że do pogwałcenia art. 6 EKPC 
nie dojdzie, jeśli skutki wadliwości powołania zostaną należycie zbadane i naprawione 
przez sądy krajowe. Dotychczasowe orzecznictwo nie daje jednoznacznej odpowiedzi, 
jak pojęcie to powinno być rozumiane – w żadnej z dotychczas rozpoznanych spraw 
polskich nie doszło bowiem do jakiegokolwiek zbadania okoliczności powołania sę-
dziego, w związku z czym trzeci etap testu Astradsson nie miał w tych przypadkach 
większego znaczenia. Można jednak zakładać, że jego istotą jest zapewnienie stronie 
możliwości podniesienia w toku postępowania zarzutu dotyczącego wadliwości po-
wołania, a następnie rozpatrzenie tego zarzutu przez sąd krajowy z uwzględnieniem 
kryteriów wypracowanych w orzecznictwie ETPC. J

Niekoniecznie musi to oznaczać, że sąd krajowy powinien uchylić orzeczenie wydane-
go przez sędziego powołanego z naruszeniem prawa, ale musi dostatecznie zbadać 
wszystkie okoliczności i zbadać swoją decyzję. Przyjmując taką interpretację testu 
Astradsson można by pogodzić podejście prezentowane przez ETPC z testem nieza-

69 Zob. J. Roszkiewicz, Indywidualny test niezawisłości sędziego powołanego z naruszeniem prawa – uwagi na tle orzecznictwa Trybunału 
Sprawiedliwości Unii Europejskiej, Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, Sądu Najwyższego i Naczelnego Sądu Administracyjnego, 

„Przegląd Sądowy” 2022, nr 11-12, s. 89.
70 Zob. np. M. Szwed, Testing judicial independence: On the recent developments in the Polish rule of law crisis, VerfassungsBlog, 18 sierpnia 

2022 r., https://verfassungsblog.de/testing-judicial-independence/, DOI: 10.17176/20220818-182010-0.

https://verfassungsblog.de/testing-judicial-independence/
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leżności i bezstronności ukształtowanym w uchwale trzech izb SN71. 

Skarga nadzwyczajna

Istotne znaczenie z punktu widzenia sytuacji w Polsce może mieć także m.in. toczące 
się przed ETPC postępowanie w sprawie skargi prezydenta Lecha Wałęsy72. Dotyczy 
ono nie tylko kwestii wadliwych powołań sędziów Sądu Najwyższego, ale i problemów 
związanych z konstrukcją i funkcjonowaniem skargi nadzwyczajnej. 

Trybunał będzie miał okazję ocenić, czy środek ten, umożliwiający podważanie pra-
womocnych orzeczeń wydanych nawet przed wieloma laty, nie stanowi nadmiernego 
zagrożenia dla pewności prawa Polsce. O znaczeniu tej sprawy świadczy fakt, że, jak 
wynika z pytań, które ETPC zadał stronom postępowania, Trybunał rozważa nawet 
zastosowanie w tym przypadku procedury pilotażowej. 

Prawo sędziów do ochrony i poszanowania ich niezawisłości

Patrząc zaś z perspektywy międzynarodowej, niezwykle istotny problem, który przewi-
ja się w niektórych polskich sprawach przed ETPCz73, dotyczy możliwości wywiedze-
nia z art. 6 Konwencji prawa sędziów do ochrony i poszanowania ich niezawisłości. 
Możliwość przyjęcia takiej interpretacji była rozważana w literaturze74, ale jak dotąd 
Trybunał nigdy nie stwierdził wprost, że takie prawo istnieje. 

W dotychczasowym orzecznictwie ETPCz kwestie związane z ochroną niezawi-
słości sądownictwa poruszane były bezpośrednio w ramach skarg podnoszonych 
przez obywateli lub pośrednio w skargach sędziów75. W tym pierwszym przypadku 
skarżący opierają się na zarzucie naruszenia prawa do sądu niezawisłego, gwa-
rantowanego w art. 6 EKPC. Naruszenie takie może wynikać np. z braku ade-
kwatnych gwarancji niezawisłości sędziowskiej, jak np. ochrona sędziego przed 
arbitralnym usunięciem z urzędu.

W takim ujęciu art. 6 chroni jednak przede wszystkim stronę postępowania – to ona 
jest tu podmiotem prawa do niezawisłego sądu. Konwencja chroni jednak do pewnego 
stopnia także samych sędziów. Z mocy art. 6 EKPC im także, co do zasady, przysłu-

71 Problem ten omawiam szerzej w artykule pt. Prawo do sądu ustanowionego ustawą a orzekanie przez sędziów sądów powszechnych 
powołanych na wniosek Krajowej Rady Sądownictwa po 6 marca 2018 r., który ukaże się w „Przeglądzie Konstytucyjnym” nr 4/2022. 

72 Zob. Wałęsa przeciwko Polsce, skarga nr 50849/21.
73 Zob. Biliński przeciwko Polsce, skarga nr 13278/20; Synakiewicz i in. przeciwko Polsce, skarga nr 46453/21 i in.; Leszczyńska-Furtak i in. 

przeciwko Polsce, skarga nr 39471/22 i in.
74 Zob. zwłaszcza: M. Leloup, Who Safeguards the Guardians? A Subjective Right of Judges to their Independence under Article 6(1) ECHR, 

„European Constitutional Law Review” 2021, vol. 17, issue 3, s. 394-421.
75 Zob. także: M. Szwed, Problematyka nieusuwalności sędziów w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka, „Przegląd 

Konstytucyjny” 2021, nr 3, s. 143-177/
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guje prawo do sądu np. w sprawach dyscyplinarnych czy zawodowych76. 

Ponadto, zgodnie z orzecznictwem ETPCz kary dyscyplinarne nakładane na sędziów 
lub inne podobne środki mogą stanowić ingerencję w prywatność w rozumieniu art. 8 
Konwencji, co oznacza, że będą musiały spełnić wymogi legalności czy proporcjonal-
ności. W ten sposób Trybunał zakwalifikował choćby zawieszenie sędziego Juszczy-
szyna przez Izbę Dyscyplinarną77. 

Niekiedy jednak związek między określoną formą ingerencji w prywatność sędziego 
a jego prywatnością może być trudny do wykazania. Z tego względu, pojawia się py-
tanie o dopuszczalność wywiedzenia z art. 6 EKPC samoistnego prawa sędziego do 
poszanowania i ochrony jednak niezawisłości, które byłoby niezależne od np. prawa 
do prywatności czy wolności słowa sędziego78. 

Przyjęcie takiej wykładni z pewnością wzmocniłoby konwencyjną ochronę niezawi-
słości sądownictwa. Sędziowie poddawani różnego rodzaju naciskom czy szykanom 
mogliby bowiem zwrócić się ze skargą do ETPCz opierając się bezpośrednio na art. 
6 EKPC, i to nie tylko po to, by kwestionować ewentualny brak drogi sądowej lub nie-
rzetelność procedury, lecz także by podnieść zarzuty odnoszące się do merytorycznej 
niedopuszczalności nałożonych na nich sankcji, bez potrzeby wykazywania, że doszło 
do ingerencji np. w ich życie prywatne. 

Jeśli ETPCz przyjmie, że prawo o takiej treści można wywieść z art. 6 EKPC, to nie-
wątpliwie będzie to istotna zmiana w orzecznictwie, której znaczenie może znacząco 
wykraczać poza sprawy polskie. Także bowiem sędziowie w innych państwach euro-
pejskich zyskają łatwiejszą możliwość ubiegania się o ochronę konwencyjną w związ-
ku z różnego rodzaju zagrożeniami dla ich niezawisłości. 

Jak ETPC poradzi sobie z rosnącą liczbą spraw z Polski?

Z informacji podanych przez Trybunał wynika, że obecnie toczy się przed nim po-
nad 300 spraw dotyczących różnego rodzaju problemów związanych z sądownic-
twem w Polsce79. 

Można się spodziewać, że liczba ta będzie stale rosła, skoro obecne polskie władze 
nie wykazują woli wykonania orzeczeń ETPCz i wyeliminowania podstawowego źró-

76 Zob. np. M. Leloup, Not Just a Simple Civil Servant: the Right of Access to a Court of Judges in the Recent Case Law of the ECtHR, „European 
Convention on Human Rights Law Review” 2022, DOI: doi: https://doi.org/10.1163/26663236-bja10055. 

77 Juszczyszyn przeciwko Polsce, pkt. 227-282.
78 M. Leloup, Who Safeguards…, s. 404-405.
79 Taką informację podano w komunikacie prasowym ETPC z 16 lutego 2023 r. zatytułowanym Non-compliance with interim measure in Polish 

judiciary cases.

https://doi.org/10.1163/26663236-bja10055
https://doi.org/10.1163/26663236-bja10055
https://doi.org/10.1163/26663236-bja10055
https://doi.org/10.1163/26663236-bja10055
https://doi.org/10.1163/26663236-bja10055
https://doi.org/10.1163/26663236-bja10055
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dła naruszenia Konwencji, jakim jest obecny kształt KRS. 

Wzrost liczby skarg będzie tym bardziej prawdopodobny, jeśli ETPCz zakwestionuje 
udział nowo powoływanych sędziów w składach sądów powszechnych. Będzie to bo-
wiem oznaczało, że strony niezadowolone z wyroków sądów wydanych z udziałem sę-
dziów powołanych na wniosek zreorganizowanej KRS będą mogły składać do ETPCz 
oparte na zarzutach odwołujących się nieprawidłowości postępowań krajowych.

Warto zauważyć, że przyjęta w 2021 r. zmiana polityki kolejności rozpoznawania 
spraw, zakładająca wyodrębnienie i priorytetowe traktowanie kategorii tzw. impact ca-
ses, czyli spraw o szczególnie istotnym, systemowym znaczeniu80, przełożyła się także 
na dość szybkie, przynajmniej jak na standardy ETPCz, rozpatrywanie polskich spraw 
odnoszących się do kryzysu praworządności. 

Przykładowo, sprawa Advance Pharma została rozstrzygnięta nieco ponad dwa 
lata po wniesieniu skargi, tyle samo czasu trwało też rozpatrywanie skargi sę-
dziego Juszczyszyna. 

Dla porównania, postępowania w sprawie braku związków partnerskich w Polsce to-
czą się już ponad 10 lat, a sprawy dotyczące funkcjonowania Krajowego Ośrodka 
Zapobiegania Zachowaniom Dyssocjalnym w Gostyninie – 5,5 roku. 

Ponadto, nowe „sprawy sędziowskie” są często bardzo szybko komunikowane rządo-
wi – w sprawie Leszczyńska-Furtak i inni przeciwko Polsce, w której skargi wniosły sę-
dzie przeniesione z Wydziału Karnego Sądu Apelacyjnego w Warszawie do Wydziału 
Pracy i Ubezpieczeń Społecznych tego sądu, do komunikacji doszło już po niecałych 
4 miesiącach od wniesienia skargi. 

Wreszcie, w sprawach związanych z kryzysem wokół sądownictwa w Polsce ETPC 
wydaje także środki tymczasowe zobowiązujące polskie władze np. do wstrzymania 
określonych decyzji czy niedopuszczenia do wydania orzeczeń w sprawie skarżących 
przez wadliwie powołane osoby.

Nie wydaje się, by ETPC miał w najbliższym czasie zmienić swoje podejście do pol-
skich spraw związanych z kryzysem praworządności i zacząć traktować je jako drugo-
rzędne. Powstaje jednak pytanie, czy Trybunał jest w stanie poradzić sobie z poten-
cjalnie wciąż rosnącą liczbą skarg dotyczących zbliżonych problemów. 

80 Opis nowej strategii co do kolejności rozpoznawania spraw dostępny pod adresem: https://echr.coe.int/Documents/Court_that_matters_ENG.
PDF. 
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Niekiedy, w sytuacji masowego napływu spraw, w których naruszenie praw czło-
wieka wynika z tego samego problemu, Trybunał decyduje się na wdrożenie tzw. 
procedury pilotażowej. Polega ona na wydaniu wyroku, w którego sentencji znajduje 
się jednoznaczne stwierdzenie, że naruszenie Konwencji jest spowodowane okre-
ślonym mankamentem systemowym oraz zobowiązanie państwa do wyeliminowania 
danego problemu. 

Jednocześnie, wraz z wydaniem wyroku pilotażowego Trybunał zawiesza rozpozna-
wanie analogicznych spraw na wyznaczony okres, dając stronom postępowania czas 
na polubowne rozwiązanie sporu. Procedura taka została zastosowana m.in. w spra-
wie Rutkowski przeciwko Polsce81, w której naruszenie art. 6 EKPC było spowodowane 
nieprawidłowościami w funkcjonowaniu skargi na przewlekłość. Wydając orzeczenie 
ETPC odroczył rozpoznawanie już zakomunikowanych spraw dotyczących przewle-
kłości na dwa lata oraz spraw przyszłych na rok. W tym czasie rząd zaproponował 
rozwiązanie problemu w aspekcie generalnym oraz złożył w zawieszonych postępo-
waniach tzw. jednostronne deklaracje, w których uznawał fakt naruszenia EKPC wo-
bec skarżących dotkniętych przewlekłością i zobowiązał się do wypłaty na ich rzecz 
słusznego zadośćuczynienia i dokonania reform systemowych. 

W postanowieniu w sprawie Załuska, Rogalska i inni przeciwko Polsce82, dotyczącej 
grupy 400 spraw, których rozpoznawanie odroczono, ETPC uznał takie działania za 
wystarczające i zatwierdził jednostronne deklaracje rządu, co oznaczało skreślenie 
spraw z listy. W ten sposób, Trybunał doprowadził do rozwiązania problemu oraz roz-
strzygnięcia zawisłych przed nim spraw, unikając jednocześnie trudności wynikają-
cych z konieczności odrębnego rozpatrywania kilkuset podobnych spraw. 

Niewykluczone, że Trybunał zastosuje podobne podejście w sprawach dotyczą-
cych kryzysu praworządności – jak już wskazałem, sam to zresztą zasugerował 
w komunikacie w sprawie Wałęsa przeciwko Polsce w zakresie dotyczącym skargi 
nadzwyczajnej do SN. 

Skuteczność procedury pilotażowej zależy jednak od nastawienia państwa. Skoro 
rząd polski nie tylko nie zamierza dokonać żadnych reform systemowych, ale i nie 
przyjmuje do wiadomości, że w sprawach dotyczących sądownictwa w ogóle doszło 
do naruszenia Konwencji, wdrożenie tej procedury może tak naprawdę niewiele zmie-
nić, gdyż i tak ostatecznie Trybunał będzie musiał rozstrzygnąć sprawy merytoryczne. 

Pewnym ułatwieniem może być natomiast możliwość rozpatrywania tego typu 

81 Wyrok ETPC z 7 lipca 2015 r. w sprawie Rutkowski i in. przeciwko Polsce, skarga nr 72287/10 i in.
82 Postanowienie ETPC z 20 czerwca 2017 r. w sprawie Załuska, Rogalska i in. przeciwko Polsce, skarga nr 53491/10 i in.
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powtarzalnych spraw w składzie trzech sędziów (zamiast standardowego składu 
7-osobowego).

Wykonywanie wyroków 

Żaden z dotychczas wydanych przez ETPC wyroków dotyczących kryzysu praworząd-
ności w Polsce nie został jak dotąd wykonany w aspekcie generalnym, tj. poprzez 
wyeliminowanie problemu systemowego, który leżał u podstaw naruszenia Konwencji. 

Niezależność KRS nie została przywrócona, status wadliwie powołanych sędziów nie 
został zweryfikowany, a osoby wybrane na stanowiska sędziów TK z naruszeniem 
prawa nadal uczestniczą w rozpoznawaniu spraw. 

Co więcej, jak informowały media, w sprawie Dolińska-Ficek i Ozimek rząd nie wypłacił 
skarżącym zasądzonego przez Trybunał zadośćuczynienia83. Polskie władze nie tylko 
nie wykonują wyroków Trybunału, ale też wprost kwestionują ich ważność, o czym 
świadczą wnioski Prokuratora Generalnego do Trybunału Konstytucyjnego, które do-
prowadziły do stwierdzenia zakresowej niekonstytucyjności art. 6 EKPC84. Powołując 
się na te orzeczenia TK, Prezes Sądu Apelacyjnego w Warszawie odmówił niedaw-
no wykonania środka tymczasowego wydanego przez ETPC we wspomnianej wyżej 
sprawie Leszczyńska-Furtak i inni85. 

Obecnie, organy Rady Europy nie dysponują skutecznymi mechanizmami mogącymi 
wymusić na opornym państwie wykonanie wyroków ETPC. Nadzór nad wykonywa-
niem wyroków sprawuje Komitet Ministrów, ale nie ma on kompetencji do nakłada-
nia sankcji na państwa. Komitet może wprawdzie zwrócić się do ETPC na podstawie 
art. 46 EKPC o wydanie wyroku stwierdzającego niewywiązywanie się przez państwo 
z obowiązku wykonania orzeczenia, ale po pierwsze, bardzo rzadko korzysta z tej 
kompetencji86, a po drugie raczej wątpliwe jest, by państwo, które kwestionuje waż-
ność orzeczeń ETPC wzięło sobie do serca inne orzeczenie ETPC zobowiązujące je 
do wykonywania wyroków. 

Niewykluczone, że szczyt Rady Europy w Reykjaviku, który miał miejsce 16 i 17 maja 
2023 r., może doprowadzić do wdrożenia jakichś zmian mających na celu zwiększenie 

83 Zob. A. Gmiterek-Zabłocka, Lubelski sędzia wygrał z Polską w Strasburgu, ale odszkodowania się nie doczekał. „To może być gra na zwłokę”, 
„TOK.FM”, 23 czerwca 2022 r., https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-
trybunalu-praw-czlowieka.html; 

84 Zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 24 listopada 2021 r., sygn. K 6/21; wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 10 marca 2022 r., sygn. K 
7/21.

85 Zob. np. M. Jałoszewski, ETPCz wzywa rząd do pilnego wykonania orzeczenia w sprawie karnej zsyłki trzech sędzi z Warszawy,  
„OKO.press”, 3 lutego 2023 r., https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab. 

86 Zob. wyrok ETPC (Wielka Izba) z 29 maja 2019 r. w sprawie Ilgar Mammadov przeciwko Azerbejdżanowi, skarga nr 15172/13; wyrok ETPC 
(Wielka Izba) z 11 lipca 2022 r. w sprawie Kavala przeciwko Turcji, skarga nr 28749/18. 

https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://miasta.tokfm.pl/miasta_tokfm/7,185052,28615054,polska-nie-wykonala-wyroku-europejskiego-trybunalu-praw-czlowieka.html
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab
https://oko.press/etpcz-zabiezpieczenie-radzik-schab


41

efektywności nadzoru nad wykonywaniem wyroków ETPC. 

Wiele interesujących propozycji w tym zakresie przedłożyła organizacja „European 
Implementation Network” zrzeszająca wiele europejskich organizacji pozarządowych, 
w tym Helsińską Fundację Praw Człowieka. Przedstawiła ona m.in. postulat wprowa-
dzenia nowej sankcji, którą można byłoby nałożyć na państwo niewykonujące wyroków 
ETPC. Środek taki powinien być skuteczny, będąc przy tym bardziej dolegliwym niż 
obecne uchwały Komitetu Ministrów, lecz łagodniejszym od wydalenia z Rady Europy87. 

Można się jednak zastanawiać, czy nawet wdrożenie tego rodzaju reformy skłoniłoby 
polskie władze do wykonania wyroków ETPC. Wszak nawet dolegliwe sankcje finan-
sowe nałożone na Polskę przez organy unijne doprowadziły jak na razie jedynie do 
podjęcia przez polskie władze pozornych reform, które nie eliminują podstawowych 
zagrożeń dla realizacji prawa do sądu.

Przywracanie praworządności

Jesienią 2023 r. w Polsce odbędą się wybory parlamentarne, które mogą doprowadzić 
do przetasowań na polskiej scenie politycznej. Nowe władze, dążąc do normalizacji 
stosunków z Unią Europejską i Radą Europy, mogą uznać odbudowę praworządności 
w Polsce za jeden ze swoich priorytetów. Proces ten z pewnością będzie długotrwały, 
ale potrzeba wykonania wyroków ETPC może tu stanowić pewien punkt wyjścia. 

Pewne wskazówki co do kroków, jakie należy w tym zakresie podjąć sformułował 
w grudniu 2021 r. Komitet Ministrów w postanowieniach w sprawie wykonania wyro-
ków Xero Flor88 oraz Reczkowicz i Broda i Bojara89. 

W odniesieniu do tego pierwszego, Komitet zwrócił uwagę na konieczność zapewnie-
nia legalności składów TK, uregulowania statusu orzeczeń wydanych przez TK w skła-
dach z udziałem wadliwie wybranych osób, rozważenia wdrożenia środków, które 
chroniłyby przed naciskami politycznymi w procesie wyboru sędziów TK. Z kolei w od-
niesieniu do wykonania wyroku w sprawie Reczkowicz Komitet zalecił m.in. przywró-
cenie niezależności KRS poprzez przyznanie sędziom możliwości wyboru członków 
sędziowskich tego organu oraz uregulowanie statusu osób powołanych na wniosek 
zreorganizowanej KRS oraz wydawanych przez nich orzeczeń. 

87 European Implementation Network, Proposals for the work of the Council of Europe on the Implementation of Judgments of the European Court 
of Human Rights, s. 2, https://static1.squarespace.com/static/55815c4fe4b077ee5306577f/t/62820f2bd8316c4d2f4f8e6e/1652690732420/
EIN+Proposals+on+the+Implementation+of+Judgments.pdf. 

88 Decyzja Komitetu Ministrów z 8 grudnia 2022 r., CM/Del/Dec(2022)1451/H46-24, https://hudoc.exec.coe.int/eng?i=CM/Del/Dec(2022)1451/
H46-24E. 

89 Decyzja Komitetu Ministrów z 8 grudnia 2022 r., CM/Del/Dec(2022)1451/H46-25, https://hudoc.exec.coe.int/eng?i=CM/Del/Dec(2022)1451/
H46-25E. 
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Oczywiście, rekomendacje Komitetu są sformułowane w dość ogólnikowy sposób i po-
zostawiają państwu pewną przestrzeń na wybór najbardziej adekwatnych środków. 
W tym zakresie szczególną trudność z pewnością może sprawić rozwiązanie kwe-
stii wadliwych powołań sędziowskich oraz skutków prawnych orzeczeń wydawanych 
przez tak powołane osoby. 

Z pewnością wszelkie próby naprawy tych problemów muszą być poprzedzone grun-
townymi analizami w celu ustalenia skutków proponowanych regulacji oraz oceny ich 
zgodności z międzynarodowymi standardami.
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Niewykonywanie orzeczeń 

europejskich trybunałów 

w Polsce

Mariusz Jałoszewski

Polskie władze pod rządami PiS nie wykonują wyroków Trybunału Sprawiedli-
wości Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. Wykonują je 
sędziowie, za co są prześladowani. 

Rząd Zjednoczonej Prawicy i jego nominaci w sądach nie tylko nie wykonali sze-
regu orzeczeń TSUE i ETPCz, ale też demonstracyjnie łamią środki zapobiegaw-
cze wydane przez oba europejskie trybunały. Cały czas trwają też represje wobec 
sędziów stosujących te orzeczenia oraz Europejską Konwencję Praw Człowieka, 
unijne traktaty i Kartę Praw Podstawowych UE.

Od 2015 roku rząd Zjednoczonej Prawicy w Polsce, w którym pierwsze skrzypce gra 
PiS, pokazuje konfrontacyjny stosunek do unijnych wartości i zasad. Jedną z główny 
osi sporu na linii Warszawa-Bruksela jest spór o praworządność, zwłaszcza niezależ-
ność sądów, nad którymi rząd od ośmiu lat stopniowo przejmuje kontrolę.

Jednym ze skutków tego sporu są liczne skargi polskich obywateli do Europej-
skiego Trybunału Praw Człowieka dotyczące naruszenia artykułu 6.1 Europejskiej 
Konwencji Praw Człowieka. Ponadto polskie sądy kierują do Trybunału Sprawie-
dliwości Unii Europejskiej liczne pytania prejudycjalne dotyczące organizacji wy-
miaru sprawiedliwości w Polsce. Te skargi i pytania pozwoliły już obu Trybunałom 
na ocenę zgodności zmian w polskim wymiarze sprawiedliwości z europejskim 
standardem gwarantującym prawo do sprawiedliwego procesu przed niezawisłym 
i bezstronnym sądem, ustanowionym ustawą. Ta ocena jest zdecydowanie krytycz-
na dla polskiego rządu.

Wyroki ETPCz i TSUE są przełomowe nie tylko dla Polski. Mają też znaczenie dla eu-
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ropejskiego systemu prawnego.

Niestety polski rząd nie robi nic w kierunku wykonania tych orzeczeń. Wręcz przeciw-
nie. Nie wykonuje ich z premedytacją, świadomie narażając Polskę nie tylko na utratę 
miliardów euro z Krajowego Planu Odbudowy, ale też na marginalizację w UE i Radzie 
Europy. Konsekwencją takiej polityki może też być blokada środków z budżetu UE na 
lata 2021-2017.

Brak stosownej reakcji organów UE i krajów członkowskich na tę destrukcyjną dla ca-
łego systemu prawnego UE postawę polskiego rządu, może doprowadzić do groźnych 
precedensów i zachęcić kolejne populistyczne rządy do podważania unijnych wartości 
oraz zasad.

Orzeczenia TSUE i ETPCz, których nie wykonał polski rząd

Orzecznictwo ETPCZ i TSUE jest odzwierciedleniem niszczenia państwa prawa w Pol-
sce i pokazuje jak władza etapami przejmuje kontrolę nad wymiarem sprawiedliwości. 
Oba Trybunały wydały szereg orzeczeń w tym zakresie.

Reakcją na nie powinna być zmiana przepisów prawa, które oba Trybunału uznały za 
niezgodne z europejskim standardem prawa do sądu lub za niezgodne z prawem unijnym.

Nic takiego w Polsce się jednak nie stało. Władza na kilka sposobów reaguje na te wyroki:

Po pierwsze, ignoruje je.

Po drugie, kwestionuje prawo obu trybunałów do orzekania w sprawie organizacji pol-
skich sądów i uznaje, że te wyroki nie obowiązują w Polsce. W tym celu inicjuje po-
stępowania w obsadzonym przez władzę PiS Trybunale Konstytucyjnym, który wydaje 
wyroki po jej myśli. To Trybunał Konstytucyjny uznał właśnie, że w Polsce nie obowiązują 
wyroki ETPCz i TSUE ws. polskich sądów oraz środki tymczasowe wydane przez TSUE.

Po trzecie, dokonuje pozorowanych zmian legislacyjne mające de facto oszukać 
Komisję Europejską.

Po czwarte, zapowiada dokończenie „reformy” sądów polegające na likwidacji obec-
nych sądów, powołaniu nowych i wyrzuceniu z zawodu niezależnych sędziów.

Poniżej omawiam przykłady najważniejszych wyroków i środków tymczasowych 
wydanych przez oba europejskie trybunały, których nie wykonał polski rząd lub 
pozoruje zmiany w przepisach.
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Orzeczenia Europejskiego Trybunału Praw Człowieka

1. Xero Flor sp. z o.o. przeciwko Polsce, wyrok z 7 maja 2021 roku, skarga  
nr 4907/18. 

ETPCz orzekł naruszenie art. 6.1 Konwencji. Z tego wyroku wynika, że polski Trybunał 
Konstytucyjny w składzie, którego orzekają sędziowie wadliwie wybrani przez Sejm 
(tzw. sędziowie dublerzy) nie jest sądem ustanowionym ustawą. A wydane przez taki 
skład orzeczenia nie są wiążące. Trybunał Konstytucyjny z wadliwymi sędziami nadal 
jednak orzeka. Wadliwi sędziowie brali nawet udział w wydaniu orzeczeń podważają-
cych stosowanie w Polsce wyroków TSUE i ETPCz. Sędzi Olimpii Barańskiej-Mału-
szek z Gorzowa Wielkopolskiego wytoczono sprawę dyscyplinarną za zastosowanie 
wyroku ETPCz ws. Xero Flor w swoim orzeczeniu.90

2. Broda i Bojara przeciwko Polsce, wyrok z 29 czerwca 2021 roku, skargi  
nr 26691/18, 27367/18. 

ETPCz orzekł naruszenie art. 6.1 Konwencji. W tym wyroku stwierdzono, że odwołanie 
wiceprezesów Sądu Okręgowego w Kielcach, bez zagwarantowania prawa odwoła-
nia do sądu naruszało Konwencję. ETPCz w tym wyroku ocenił masowe czystki na 
stanowiskach prezesów i wiceprezesów sądów przeprowadzone przez ministra spra-
wiedliwości Zbigniewa Ziobrę na przełomie 2017 i 2018 roku. Pozwoliła na nie zmiana 
ustawy o ustroju sądów powszechnych. Do dziś nie zmieniły się zasady powoływania 
i odwoływania prezesów oraz wiceprezesów sądów. Nadal w dowolny sposób robi to 
minister sprawiedliwości Zbigniew Ziobro. 

3. Reczkowicz przeciwko Polsce, wyrok z 22 lipca 2021 roku, skarga  
nr 43447/19. 

Trybunał orzekł naruszenie art. 6.1 Konwencji. W tym wyroku zakwestionowano status 
neo-sędziów z Izby Dyscyplinarnej Sądu Najwyższego. Czyli sędziów nominowanych 
przez neo-Krajową Radę Sądownictwa, wybraną na zmienionych w 2017 r. Zasadach, 
której status też podważono. Trybunał orzekł, że neo-Krajowa Rada Sądownictwa nie 
była wystarczająco niezależna od władzy ustawodawczej i wykonawczej, przez co jeśli 
w składzie sądu znajduje się sędzia mianowany w wyniku jej rekomendacji, skład ten 
należy ocenić jako niezgodny z prawem. 

90 Zob. M. Jałoszewski, Pierwsze represje za podważenie TK Przyłębskiej. Dyscyplinarka sędzi z Gorzowa, ścigają też Morawiec, OKO.press, 
15 października 2021, https://oko.press/pierwsze-represje-za-podwazenie-tk-przylebskiej/

https://oko.press/pierwsze-represje-za-podwazenie-tk-przylebskiej/


46

Neo-KRS działa jednak dalej, co więcej w 2022 roku Sejm powołał ją na drugą kaden-
cję, w niemal niezmienionym składzie. Dalej daje ona wadliwe nominacje, w sumie jest 
ich już 2500-3000. Wadliwi sędziowie wydają wadliwe orzeczenia. 

4. Dolińska-Ficek i Ozimek przeciwko Polsce, wyrok z 8 listopada 2021 roku, 
skargi nr 49868/19, 57511/19.

ETPCz stwierdził naruszenie art. 6. 1 Konwencji. Sędziowie Monika Dolińska-Ficek 
i Artur Ozimek startowali w konkursie do Sądu Najwyższego przed neo-Krajową Radą 
Sądownictwa. Chcieli przetestować uczciwość i transparentność tych konkursów. Na 
kanwie ich spraw ETPCz orzekł, że neo-KRS nie jest niezależna od polityków. Stwier-
dził, że Polska powinna rozwiązać problem braku niezawisłości KRS, która jest główny 
źródłem problemów z praworządnością. Trybunał zakwestionował też prawidłowość 
powołania sędziów do Izby Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sądu Najwyż-
szego. Bo nominację dała im wadliwa KRS. 

Rząd nic nie robi by usunąć wadliwość nowej KRS. Broni jest statusu wadliwie powo-
łanych przez nią neo-sędziów. A to powoduje, że obywatele Polscy masowo składają 
skargi do ETPCz na wyroki wydane przez polskie sądy, w wadliwych składach orze-
kających. 

5. Advance Pharma sp. z o.o przeciwko Polsce, wyrok z 3 lutego 2022 roku,  
skarga numer 1469/20.

ETPCz stwierdził naruszenie art. 6. 1 Konwencji. Trybunał uznał za wadliwe nominacje 
neo-KRS dla neo-sędziów z Izby Cywilnej Sądu Najwyższego. W świetle tego wyroku 
sędzią Sądu Najwyższego nie jest Małgorzata Manowska, która pełni funkcję pierw-
szego prezesa Sądu Najwyższego. Wyrok nie jest wykonywany. Nie ma reformy KRS, 
nie ma też propozycji rozwiązania wadliwie powołanych sędziów Sądu Najwyższego, 
których jest około 50. Co więcej, neo-KRS rozstrzyga duży konkurs do Izby Cywilnej 
w Sądzie Najwyższym, może powołać aż 12 nowych sędziów. 

6. Piekarska-Drążek, Gregajtys, Leszczyńska-Furtak przeciwko Polsce, środek 
tymczasowy z 7 grudnia 2022 roku, skargi numer 39471/22, 39477/22, 44068/22. 

ETPCz do czasu wydania wyroku zakazał przymusowego przenoszenia sędzi do in-
nych wydziałów w Sądzie Apelacyjnym w Warszawie. Te trzy sędzie zostały przeniesio-
ne w sierpniu 2022 z wydziału karnego do wydziału pracy, niezgodnie z ich wieloletnią 
specjalizacją. To była decyzja prezesa Sądu Apelacyjnego w Warszawie. Przeniesie-
nie było karą za stosowanie wyroków ETPCz i TSUE. Jednak mimo zabezpieczenia 
wydanego przez ETPCz sędzie nie zostały przywrócone do pracy w wydziale karnym, 



47

bo prezes sądu odmówił wykonania środka tymczasowego. Prezes uznał, że ETPCz 
nie ma prawa wydawać środków tymczasowych. Jego stanowisko zaakceptował pol-
ski rząd. To precedensowe lekceważenie środka tymczasowego ETPCz, które stawia 
Polskę w szeregu z Rosją i Turcją. 

7. Żurek przeciwko Polsce, środek tymczasowy z 18 października 2022 roku, 
skargi numer 36137/22, 41885/22. 

ETPCz do czasu wydania wyroku zakazał rozpoznania spraw sędziego Waldemara 
Żurka z Krakowa przez Izbę Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych Sądu Naj-
wyższego, której status sędzia kwestionuje. Ale ta Izba, w której orzekają sami neo-
sędziowie złamała zabezpieczenie ETPCz i 31 stycznia 2023 roku rozpoznała jedną 
ze spraw Żurka. 

Orzeczenia Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej 

1. A.K. przeciwko Krajowej Radzie Sądownictwa i C.P. i D.O. przeciwko Sądowi 
Najwyższemu. Sprawy połączone C-585/18, C-624/18 i C-625/18. Wyrok z 19 listo-
pada 2019 roku. 

Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym złożył Sąd Najwyższy. To był 
pierwszy wyrok TSUE dotyczący oceny zmian w polskim wymiarze sprawiedliwości. 
TSUE zawarł w nim kryteria oceny legalności Izby Dyscyplinarnej SN i nowej KRS. 
Władza nic nie zmieniła po jego wydaniu. Wręcz przeciwnie. Zaczęła represjonować 
sędziów i uchwaliła tzw. ustawę kagańcową, zakazującą sędziom badania statusu 
KRS, Izby Dyscyplinarnej i neo-sędziów. 

2. A.B., C.D., E.F., G.H., I.J. przeciwko Krajowej Radzie Sądownictwa. Sprawa 
C824/18. Wyrok z 2 marca 2021 roku. Pytania prejudycjalne Naczelnego Sądu 
Administracyjnego. 

Wyrok dotyczył legalności nowej KRS i nominacji na sędziów Sądu Najwyższego z Izby 
Cywilnej – w tym dla prezes SN Małgorzaty Manowskiej – i Izby Karnej. TSUE podważył 
w nim status KRS, ale ten organ dalej działa, a nowi sędziowie SN dalej orzekają. 

3. Komisja Europejska przeciwko Polsce. Sprawa C-791/19. Wyrok z 15 lipca 
2021 roku. 

TSUE orzekł, że system dyscyplinarny sędziów w Polsce nie jest zgodny z prawem 
Unii. W tym wyroku zakwestionowano status Izby Dyscyplinarnej oraz powołanych do 
niej przez nową KRS sędziów. 
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To jedyny wyrok, który władza wykonała tylko częściowo. Zrobiła to z dużymi oporami 
pod naciskiem Komisji Europejskiej, która zablokowała dla Polski środki z Krajowego 
Planu Odbudowy. Wykonać częściowo ten wyrok pomógł prezydent Andrzej Duda, któ-
ry przygotował nowelizacją ustawy o Sądzie Najwyższym. W efekcie w połowie 2022 
roku zlikwidowano Izbę Dyscyplinarną. Nadal nie zreformowano systemu dyscyplinar-
nego sędziów. Na miejsce zlikwidowanej Izby powołano nową Izbę Odpowiedzialności 
Zawodowej SN, ale ona też z dwóch powodów jest wadliwa. Po pierwsze sędziów wy-
znaczył do nich osobiście prezydent, czyli polityk. Zrobił to przy współudziale premiera. 
Czyli nie jest to sąd powołany ustawą, tylko wyznaczony przez polityków. Poza tym 
na 11 członków nowej Izby, aż 6 to neo-sędziowie, których stratus podważył ETPCz 
i TSUE. Co więcej wadliwi sędziowie orzekają w sprawach dyscyplinarnych sędziów 
represjonowanych za stosowanie prawa europejskiego oraz wyroków ETPCz i TSUE. 
Taki wadliwy skład w marcu 2022 roku przywrócił do orzekania ostatniego zawieszo-
nego sędziego w Polsce Macieja Ferka z Krakowa. 

4. W.Ż. przeciwko Krajowej Radzie Sądownictwa. Sprawa C487/19. Wyrok z 6 paź-
dziernika 2021 roku. 

Pytania prejudycjalne zadała Izba Cywilna Sądu Najwyższego. Trybunał Sprawiedli-
wości UE orzekł, że arbitralne przenoszenie sędziów do innych wydziałów w sądzie 
jest formą represji i jest sprzeczne z prawem Unii. Może naruszać niezawisłość sę-
dziowską. Trybunał orzekł też, że orzeczenia wydane przez neo-sędziów SN z Izby 
Kontroli Nadzwyczajnej i Spraw Publicznych można uznać za niebyłe. 

Ten wyrok nie tylko nie został wykonany, ale jest demonstracyjnie lekceważony. Bo 
ludzie władzy w sądach przymusowe przenoszenie sędziów traktują teraz, jako nowy 
środek represji wobec sędziów stosujących prawo europejskie. 

Ponadto władze Sądu Najwyższego złożone z nowych sędziów zablokowały wykona-
nie tego wyroku TSUE przez Izbę Cywilną, która zadała pytania prejudycjalne. Naj-
pierw prezes SN Małgorzata Manowska odmawiała przez kilka miesięcy wydania akt, 
które wróciły po wyroku TSUE. Potem zmieniono siedmioosobowy skład orzekający 
sędziów, który zadał pytania prejudycjalne. Jest w nim teraz aż 4 neo-sędziów, w tym 
prezes SN Manowska. Ma to duże znaczenie. Bo w tej sprawie Izba Cywilna ma roz-
strzygać o statusie nowych sędziów SN. Można założyć, że po zmianie składu stanie 
się to niemożliwe lub neo-sędziowie przegłosują, że są legalni. 

5. W.B i inni. Sprawa od C-748/19 do C-754/19. Wyrok z 16 listopada 2021 roku. 
Pytania prejudycjalne zadał Sąd Okręgowy w Warszawie. 

TSUE wyłożył kryteria, na podstawie których sądy w Polsce mogą uznać uprawnie-
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nia Ministra Sprawiedliwości Zbigniewa Ziobry do delegowania sędziów do orzekania 
w innych sądach, za sprzeczne z prawem unijnym. Trybunał orzekł, że można mieść 
wątpliwości co do niezawisłości sędziów delegowanych. Bo decyzje o delegacjach 
są arbitralne i można w ten sposób wpływać sędziów delegowanych i na ich orzecze-
nia. System delegowania sędziów nie zmienił się. Dziś dostają je głównie sprawdzeni 
przez ministerstwo sędziowie. 

6. W.Ż. i inni przeciwko Sądowi Najwyższemu. Sprawa 491/20 do 496/20, C-506/20, 
C-509/20, C-511/20. Postanowienie z 22 grudnia 2022 roku. Pytania prejudycjalne 
zadała Izba Pracy i Ubezpieczeń Społecznych Sądu Najwyższego. 

Sprawa dotyczy tego, czy nowi sędziowie SN są legalnymi sędziami. TSUE odmówił 
odpowiedzi na pytania uznając, że już wiele razy się w tej kwestii wypowiadał i Izba 
Pracy może sama wydać wyrok. Ale nie wiadomo czy taki wyrok będzie można wydać. 
Bo po powrocie akt sprawy z TSUE prezes Sądu Najwyższego Małgorzata Manowska 
je „zaaresztowała”. Nie chce ich przekazać do Izby Pracy. Co więcej sędziom z tej Izby 
grożą teraz sprawy dyscyplinarne. Rozważana jest też przez prezes SN zmiana skła-
dów orzekających, które zadały pytania prejudycjalne. 

7. Komisja Europejska przeciwko Polsce. Sprawa C-791/19. Środek tymczasowy 
z 8 kwietnia 2020 roku. 

Trybunał wydał zabezpieczenie zawieszające pracę orzeczniczą Izby Dyscyplinarnej 
SN do czasu wydania wyroku (zapadł on 15 lipca 2021 roku). Izba na mocy tego środ-
ka została zawieszona przez byłą prezes SN Małgorzatę Gersdorf, ale skończyła się 
jej w 2020 roku kadencja. Zastąpił ją tymczasowy prezes Kamil Zaradkiewicz, który 
zmienił jej zarządzenie i odmroził pracę Izby. Zawiesił tylko rozpoznanie spraw dyscy-
plinarnych sędziów. Wynikało to z faktu, że zabezpieczenie zinterpretowano bardzo 
wąsko. 

8. Komisja Europejska przeciwko Polsce. Sprawa C-204/21. Środek tymczasowy 
z 14 lipca 2021 roku. 

Na mocy tej skargi zawieszono działalność orzeczniczą Izby Dyscyplinarnej w spra-
wach immunitetowych sędziów oraz zawieszono przepisy ustawy kagańcowej (zabra-
niają one sędziom badania statusu nowej KRS, czy neo-sędziów, w oparciu o prawo 
europejskie). To zabezpieczenie nie jest wykonane do dziś. Z tego powodu TSUE 
nałożył na Polskę 1 milion euro dziennie kary. W kwietniu 2023 roku obniżono ją do 05, 
miliona euro dzielnie. Wynosi ona już ponad 500 milionów euro. 

To zabezpieczenie demonstracyjnie lekceważyli neo-sędziowie z Izby Dyscyplinarnej 
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Sądu Najwyższego, minister sprawiedliwości Zbigniew Ziobro i prezesi sądów. Na pod-
stawie zamrożonych przez TSUE przepisów zawieszali sędziów. Przepisy kagańcowe 
nadal są używane do represjonowania sędziów. Korzystają z nich rzecznicy dyscy-
plinarni wszczynając postępowania za wykonanie wyroków ETPCz i TSUE. To jawne 
łamanie tego zabezpieczenia.

Jak władza i jej ludzie w sądach represjonują sędziów za stosowanie prawa 
europejskiego i wykonywanie wyroków ETPCz oraz TSUE

Stosowanie prawa europejskiego oraz wyroków ETPCz i TSUE dotyczących sądów, 
jest przez władzę oraz jej ludzi w sądach karane. Polski rząd nie chce dopuścić do 
kwestionowania legalności instytucji, w której ma swoich nominatów oraz do kwestio-
nowania legalności neo-sędziów.

Represje za to zaczęły się w drugiej połowie 2018 rok, gdy minister sprawiedliwości 
Zbigniew Ziobro powołał swoich rzeczników dyscyplinarnych dla sędziów: głównego 
rzecznika Piotra Schaba i jego dwóch zastępców Michała Lasotę i Przemysława Ra-
dzika. Wprawili oni w ruch system represji sędziów. Wytaczają sędziom sprawy dyscy-
plinarne od byle pretekstem, np. za wypowiedzi w mediach na temat praworządności, 
za wyroki, stosowanie prawa europejskiego, spotkania z obywatelami.

Dyscyplinarki wytoczono 100-200 niezależnym sędziom w Polsce. Rekordzistą jest 
sędzia Waldemar Żurek z Krakowa, który ma ponad 20 spraw dyscyplinarnych i jest 
najbardziej prześladowanym przez władze sędzią w Polsce.

Co istotne, dyscyplinarki za wykonywanie wyroków ETPCz i TSUE są wytaczane sę-
dziom na podstawie przepisów ustawy kagańcowej, które TSUE zawiesił w zabez-
pieczeniu z 14 lipca 2021 roku. Kilka przykładów, tylko z 2023 roku. Kilka zarzutów 
dyscyplinarnych grozi sędziemu Pawłowi Juszczyszynowi z Olsztyna za podważanie 
statusu neo-sędziów. Takie same zarzuty grożą sędziemu Wojciechowi Maczudze 
z Krakowa. Zaś sędzia Sławomir Bagiński ma postępowanie dyscyplinarne za to, że 
zrobił test na niezależność neo-sędziego. Sędzia Bagiński zastosował test określony 
w wyroku ETPCz w sprawie Guðmundur Andri Ástráðsson przeciwko Islandii z 1 grud-
nia 2020 roku (skarga nr 26374/18).

Sędziowie nie przestraszyli się dyscyplinarek. Dlatego zaczęto stosować inne formy 
represji by zahamować stosowanie wyroków ETPCz i TSUE. Od 2020 roku zaczęto 
zawieszać sędziów. Izba Dyscyplinarna zdążyła zawiesić 6 sędziów. To Paweł Jusz-
czyszyn z Olsztyna, Maciej Ferek z Krakowa, Maciej Rutkiewicz z Elbląga oraz Igora 
Tuleya, Piotr Gąciarek i Krzysztof Chmielewski z Warszawy. Wszyscy są już odwie-
szeni, głównie przez nową Izbę Odpowiedzialności Zawodowej Sądu Najwyższego 
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powołaną w połowie 2022 roku. Na rozpoznanie czeka jeszcze kilkanaście wniosków 
o zawieszenie kolejnych sędziów. 

Niezależnych sędziów w Polsce próbuje się też uciszyć postępowaniami w prokura-
torze, na czele której stoi Zbigniew Ziobro (łączy on funkcję ministra sprawiedliwości 
i prokuratora generalnego). Zajmuje się tym najwyższy szczebel prokuratury, czyli Pro-
kuratura Krajowa. Powołano w niej specjalny wydział spraw wewnętrznych do ścigania 
sędziów i prokuratorów. Prowadzone w nim postępowania przeciwko sędziom mają 
jednak charakter represyjny i polegają na szukaniu byle pretekstu do oskarżenia. To 
ten wydział chciał postawić bezpodstawne zarzuty karne dla sędziego Igora Tulei za 
jawność postępowania sądowego. 

Najnowszą formą represji wobec sędziów jest karne przenoszenie ich do innych wy-
działów w sądach. Często sprzecznie z ich specjalizacją, by kara była bardziej dotkli-
wa. Bo sędzia szybko musi nauczyć się nowego prawa i bogatego orzecznictwa są-
dów. Po raz pierwszy zastosowano to w 2018 roku wobec sędziego Waldemar Żurka 
z Krakowa. To na kanwie na jego sprawy TSUE w październiku 2021 roku wydał wyrok 
dotyczący przenoszenia sędziów. W marcu 2023 roku Sąd Okręgowy w Katowicach 
nieprawomocnie orzekł, że jego przeniesienie było sprzeczne z polskim prawem i na-
kazał jego powrót do starego wydziału. 

Decyzje o przenoszeniu sędziów podejmują prezesi sądów, powołani przez ministra 
sprawiedliwości. Jest to nie tylko forma kary, ale też sposób na odsuwanie ich od sądze-
nia ważnych spraw oraz pozbawia możliwości zastosowania wyroków ETPCz i TSUE. P

Poza sędzią Żurkiem przeniesiono też:

 → Łukasza Bilińskiego z Warszawy. Przeniesiono go z wydziału karnego do wydziału 
pracy. To kara za uniewinnianie osób protestujących przeciwko władzy. Sędzia czę-
sto stosował w swoich wyrokach Europejską Konwencję Praw Człowieka. 

 → Wojciecha Maczugę, Beatę Morawiec, Katarzynę Wierzbicką i Macieja Czajkę 
z Krakowa. Ten ostatni jako jedyny został przeniesiony z wydziału karnego do wy-
działu cywilnego, niezgodnie ze swoją specjalizacją. Po protestach sędziów prezes 
sądu się z tego wycofała. Ich przeniesienie było karą za odmowę orzekania z neo-
sędziami. 

 → Piotra Gąciarka i Annę Ptaszek z Warszawy. Z wydziału karnego trafili do wydziału 
wykonawczego. To kara za odmowę orzekania z neo-sędziami. 

 → Agnieszkę Niklas-Bibik ze Słupska za podważenie statusu neo-sędziego.
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 → Marzannę Piekarską-Drążek, Ewę Gregajtys i Ewę Leszczyńską-Furtak z Warszawy. 
Co cenione sędzie karnistki. Z wydziału karnego przeniesiono je do wydziału pracy. 
To kara za podważanie statusu neo-sędziów w oparciu o wyroki ETPCz i TSUE. To 
w ich sprawie prezes sądu odmówił wykonania środka tymczasowego ETPCz. 

 → Pawła Juszczyszyna i Wojciech Kuciejewskiego z Olsztyna. Obu przeniesiono 
w wydziału cywilnego do wydziału pracy. W sprawie sędziego Kuciejewskiego po 
kilku dniach prezes sądu się z tego wycofał. Sędzia Juszczyszyn też powinien być 
przywrócony do pracy w wydziale cywilnym, bo nakazał to w orzeczeniu sąd w Byd-
goszczy. Ale prezes sądu nie chce wykonać tego orzeczenia. I wystąpił do ministra 
sprawiedliwości o siłowe wyrzucenie sędziego z zawodu.

 → Przymusowe przeniesienie tych sędziów jest sprzeczne z wyrokiem TSUE z 6 paź-
dziernika 2021 roku w sprawie Waldemara Żurka (C-487/19). Prezesi sądów naru-
szają też przepisy polskiej ustawy o ustroju sądów powszechnych.

Jak w Polsce w 2023 roku nie wykonuje się orzeczeń ETPCz i TSUE

Rzecznik dyscyplinarny Radzik i Izba Kontroli w Sądzie Najwyższym naruszają orze-
czenia ETPCz. Izba Dyscyplinarna w Sądzie Najwyższym nie stosowała orzeczeń 
TSUE. Rzecznicy dyscyplinarni i prezesi sądów mianowani przez Ziobrę oraz sam 
minister sprawiedliwości Ziobro naruszają orzeczenia TSUE. Pierwsza Prezes Sądu 
Najwyższego Manowska blokuje wydanie akt w celu wykonania trzech wyroków TSUE.

Sędziom wytacza się postępowania dyscyplinarne za wykonywanie orzeczeń ETPCz 
i TSUE, w tym za dokonywanie testu niezależności sędziego na podstawie kryteriów 
przedstawionych przez ETPCz w wyroku Astradsson p. Islandii. Nowelizacja ustaw są-
downiczych zaproponowana przez prezydenta Andrzeja Dudę i przyjęta w 2022 roku 
uniemożliwia przeprowadzenie testu Astradsson. Nowelizacja tylko pozornie zmierza 
do wykonania orzeczeń TSUE. Rośnie kara za niewykonanie zabezpieczenia TSUE, 
przekroczyła już pół miliarda euro. 

Zawieszonego sędziego Macieja Ferka z Krakowa przywrócił do orzekania wadliwy 
skład orzekający, niezgodny z wyrokami TSUE i ETPCz. Mimo europejskich standar-
dów, że sędziów nie wolno karać za treść orzeczeń, rzecznicy dyscyplinarni nie wyco-
fują wniosków o zawieszenia kolejnych sędziów. Sędziowie coraz częściej skarżą się 
na mobbing i nierówne traktowanie w pracy.

Obywatele składają kolejne skargi do ETPCz, ponieważ ich sprawy rozpatru-
ją wadliwe składy sądów. Ale neo-KRS dalej nominuje wadliwych neo-sędziów, 
a prezydent ich powołuje.
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Polityczne wymiary 

kryzysu praworządności 

w kontekście kampanii 

wyborczej w Polsce 

Dominika Sitnicka

W oficjalnych wypowiedziach rządzący w Polsce przyznają, że zmiany w wy-
miarze sprawiedliwości nie udały się tak, jak planowano. To jeden z wątków to-
czącej się już nieoficjalnie kampanii w wyborach parlamentarnych, które mają 
się odbyć w drugiej połowie 2023 roku. Procesy dotyczące obszarów będących 
elementem polityki tożsamościowej PiS są najczęściej przywoływane przez rzą-
dzących jako przykład sądowej degrengolady.

Reforma, która nie wyszła

Intensywna reforma sądownictwa, nieprzerwanie prowadzona przez rząd Prawa 
i Sprawiedliwości od końca 2015 roku, nawet w narracji obozu władzy jest słabym 
punktem, kwestią wymagającą poprawy. Tylko w roku 2022 prezes PiS Jarosław Ka-
czyński kilkukrotnie publicznie przyznawał się do problemów z realizowaniem zamie-
rzonej przez siebie polityki w obszarze wymiaru sprawiedliwości. „Muszę stwierdzić, 
że wobec różnego rodzaju przeszkód, tych wewnętrznych, bo takie też niestety były, 
i tych zewnętrznych reforma dotąd nie wyszła” – mówił Kaczyński w czerwcu 2022 
roku na antenie Telewizji Publicznej. „Odcinkowo wiele spraw się poprawiło, tempo 
wielu spraw się poprawiło, natomiast generalnej zmiany nie ma. Jeśli pytać, czyja to 
wina, to jest pytanie zrozumiałe i naturalnie stawiane, to winnych jest wielu.”91

Jeszcze surowiej sytuację ocenia premier Mateusz Morawiecki: „Większego chaosu 

91 Kaczyński o reformie sądów: Dotąd nie wyszła. Nie ma generalnej zmiany, Forsal.pl, 21 czerwca 2022, https://forsal.pl/gospodarka/polityka/
artykuly/8466298,kaczynski-reforma-sadow.html.

https://forsal.pl/gospodarka/polityka/artykuly/8466298,kaczynski-reforma-sadow.html
https://forsal.pl/gospodarka/polityka/artykuly/8466298,kaczynski-reforma-sadow.html
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i kłopotów niż mamy obecnie w sądownictwie, już chyba mieć nie możemy, a to, czy je-
den sędzia może powiedzieć coś o drugim, nie ma aż tak fundamentalnego znaczenia, 
by z tego powodu tkwić w pacie. Sądownictwo zostało doprowadzone do półzapaści 
i będzie wegetowało do momentu, gdy nastąpi jakaś poprawa, a może i szersza zgoda 
na zmiany. Dziś jest gorzej, niż było” – mówił w wywiadzie dla prorządowego tygodnika 
„Sieci” w grudniu 2022 roku92.

O ile Mateusz Morawiecki odnosił się w tej wypowiedzi przede wszystkim w kontekście 
reperkusji reform – nieudanych, kontestowanych przez środowisko prawnicze oraz 
międzynarodowe instytucje (co omówimy w trzeciej części tekstu), o tyle Jarosławowi 
Kaczyńskiemu chodzi o większy obraz. Prezes PiS kreuje obraz sądownictwa w Pol-
sce jako wciąż niedziałającego zgodnie z „polską racją stanu”, utożsamioną z intere-
sami jego środowiska politycznego.

„Reforma sądów jest absolutnie konieczna, to co dzieje się dzisiaj w sądach, to jest 
po prostu jeden gigantyczny skandal. To nie oznacza, że każdy sędzia jest zły i każdy 
wyrok jest skandaliczny, ale tych wyroków skandalicznych jest naprawdę bardzo wiele 
i przede wszystkim działa już, można powiedzieć, systemowo nierówność obywateli 
wobec prawa” – Kaczyński mówił w październiku 2022 roku.

„Ci, którzy są jakoś eksponowani, oczywiście nie ci z naszej strony, tylko ci z tej prze-
ciwnej, w gruncie rzeczy mają zapewnioną już nie amnestię, tylko abolicję stałą. Nato-
miast inni obywatele odpowiadają na zwykłych zasadach, ale do tego dochodzi jesz-
cze jakaś niezwykła życzliwość sądów wobec przestępców, także tych najgorszych”.93 
Powiedział, że trzeba to zmienić, ale – jak mówił – „w istniejących warunkach politycz-
nych, w szczególności związanych z naszą obecnością w UE, jest to trudne”.

Również w czerwcu 2022, podczas spotkań z wyborcami w Inowrocławiu i Włocławku 
rozwijał tę myśl: „Polskie sądownictwo musi być zmienione. Nie kwestionujemy nieza-
wisłości sądów, ale one muszą być częścią państwa — tak jak władza ustawodawcza 
i wykonawcza. Sądy muszą podlegać ustawom i ich przestrzegać, to kwestia równości 
wobec prawa (...) Obecne sądy to twór komunistów”. Podobnie 3 grudnia w Legnicy: 
„Muszą być apolityczne sądy, których dzisiaj nie mamy. Tylko wbrew temu, co uważają 
w Unii Europejskiej, one są polityczne przeciw nam, a nie zgodnie z nami.”94

92 D. Wielowieyska, Morawiecki miażdży własny rząd. „Nie wiem, czy możemy mieć jeszcze większy chaos”, Gazeta Wyborcza, 12 grudnia 
2022, https://wyborcza.pl/7,75398,29251412,morawiecki-miazdzy-wlasny-rzad-nie-wiem-czy-mozemy-miec-jeszcze.html. 

93 Kaczyński: Reforma sądownictwa jest absolutnie konieczna. To co dzieje się dzisiaj w sądach, to jest po prostu jeden gigantyczny skandal, 
Dziennik Gazeta Prawna, 17 października 2022, https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8569297,kaczynski-reforma-
sadownictwa.html. 

94 M. Danielewski, Koalicja palantów z oszustami, czyli władza o sobie własnymi słowami, OKO.press, 3 grudnia 2022, https://oko.press/
koalicja-palantow-z-oszustami-czyli-wladza-o-sobie-wlasnymi-slowami/. 

https://wyborcza.pl/7,75398,29251412,morawiecki-miazdzy-wlasny-rzad-nie-wiem-czy-mozemy-miec-jeszcze.html
https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8569297,kaczynski-reforma-sadownictwa.html
https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8569297,kaczynski-reforma-sadownictwa.html
https://oko.press/koalicja-palantow-z-oszustami-czyli-wladza-o-sobie-wlasnymi-slowami/
https://oko.press/koalicja-palantow-z-oszustami-czyli-wladza-o-sobie-wlasnymi-slowami/
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Sądy jako recenzenci władzy

Politycy prawicy silnie kontestują oczywiście działania sędziów, którzy stosują pra-
wo europejskie, a konkretnie orzeczenia TSUE, by na przykład badać status sędziów 
powołanych w procedurze przy udziale Krajowej Rady Sądownictwa powołanej na 
zasadach z 2017 roku. Zarzuty wobec polityczności sądów i poszczególnych sędziów 
nie odnoszą się jedynie do orzecznictwa dotyczącego samego wymiaru sądownictwa.

Polskie sądy powszechne oraz administracyjne niejednokrotnie dokonują prawnej oce-
ny działań władzy – ustawodawczej, wykonawczej, innych służb państwowych w wielu 
innych kwestiach – od sytuacji prawnej osób LGBT+, polityki migracyjnej po proces 
legislacyjny. Tylko w ostatnich dwóch, trzech latach sądy wydawały wyroki, w których 
stwierdzano, że:

 → ograniczenia pandemiczne wprowadzane były w sposób niekonstytucyjny, 

 → decyzja premiera o zleceniu przeprowadzenia wyborów prezydenckich w 2020 
roku wyłącznie drogą pocztową nie miała oparcia w prawie (ostatecznie przepro-
wadzono wybory, w którym jedną z możliwości było głosowanie korespondencyjne), 

 → podobnie jak decyzje niektórych władz samorządowych o przekazaniu danych oby-
wateli Poczcie Polskiej, by przeprowadzić wybory prezydenckie drogą pocztową,

 → samorządowe karty rodzin i deklaracje o „wolności od ideologii LGBT” naruszały 
prawo,

 → wypychanie osób nielegalnie przekraczających granicę polsko-białoruską 
(pushbacks), jest sprzeczne z prawem.

W obliczu całkowitego podporządkowania Trybunału Konstytucyjnego władzy, sądy 
powszechne i administracyjne pełnią nadal ważną rolę w kontroli i ocenie działań rzą-
dzących. Choć systemowa efektywność ich wyroków jest ograniczona (pushbacki na-
dal są stosowane, za uchybienia w stanowieniu prawa nikt nie odpowiada politycznie 
ani prawnie), to w sprawach indywidualnych potrafią mieć ogromne znaczenie.

Solą w oku rządu PiS są sędziowie, którzy umarzają postępowania bądź też unie-
winniają aktywistki, obywateli, którzy głośno kontestują działania władzy i korzystają 
z prawa do wolności wypowiedzi i wolności zgromadzeń. To właśnie procesy dotyczą-
ce obszarów będących elementem polityki tożsamościowej PiS są najczęściej przywo-
ływane przez rządzących jako przykład sądowej degrengolady.
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Obszarami ważnymi tożsamościowo dla władzy są między innymi kwestie:

 → religijne, czyli między innymi ochrona Kościoła katolickiego przed krytyką społecz-
ną, ściganie tzw. obrazy uczuć religijnych,

 → osób LGBT+ – czyli przyzwolenia na dyskryminacyjny język i praktyki wobec mniej-
szości seksualnych,

 → wydarzeń na granicy-polsko białoruskiej, czyli bezwzględnego popierania wypy-
chania migrantów.

Złe wyroki, źli sędziowie

W marcu 2023 roku sąd uniewinnił 32 osoby, które w październiku 2020 roku w ra-
mach protestów Strajku Kobiet po wyroku TK w sprawie aborcji przerwały mszę 
w poznańskiej katedrze. Prokuratura oskarżyła o złośliwe przeszkadzanie w wyko-
nywaniu aktu religijnego.95

Wyrok sądu komentował minister sprawiedliwości i prokurator generalny Zbigniew 
Ziobro. „To są decyzje, których się nie da zrozumieć ani wytłumaczyć poza taką 
ostentacją w lekceważeniu prawa, w rażącym naruszaniu prawa przez sąd i w za-
chęcaniu innych środowisk do tego, żeby burzyć pewną zgodę religijną w Polsce” – 
mówił na antenie TVP Info. Stwierdził też, że sąd „zamiast sądzić i stosować prawo, 
stosuje kryteria skrajnie lewackiej ideologii”, że „jest to upadek części sądownictwa 
w Polsce”. 

„To upolitycznienie, które nastąpiło w ostatnich latach w wyniku, niestety, wspar-
cia totalnej opozycji i UE, część ludzi w sądownictwie zapomniała, że są sę-
dziami, że mają służyć pokornie prawu, a realizują jakieś cele polityczne”96  
– dodał Ziobro.

Przewodnicząca Krajowej Rady Sądownictwa, a prywatnie koleżanka Zbigniewa Zio-
bry z czasów szkolnych, skierowała do prezesa poznańskiego sądu pismo, w którym 
kontestowała wyrok i sugerowała, by ten wysłał orzekającą w sprawie sędzię na szko-
lenie z przepisów o ochronie kultu religijnego. Dokument został upubliczniony.

Wyrok szeroko krytykowali także inni politycy politycy Zjednoczonej Prawicy. „To je-

95 J. Theus, Sąd uniewinnił 32 osoby, które przerwały mszę po wyroku TK. „Protest musiał odbyć się w kościele”, OKO.press, 13 marca 2023, 
https://oko.press/sad-uniewinnil-32-osoby-ktore-przerwaly-msze-po-wyroku-tk-protest-musial-odbyc-sie-w-kosciele/.

96 Z. Ziobro o wyroku ws. protestu w katedrze w Poznaniu: to upadek części sądownictwa, 14 marca 2022, Radio Poznań, https://radiopoznan.
fm/informacje/pozostale/z-ziobro-o-wyroku-ws-protestu-w-katedrze-w-poznaniu_-to-upadek-czesci-sadownictwa.

https://oko.press/sad-uniewinnil-32-osoby-ktore-przerwaly-msze-po-wyroku-tk-protest-musial-odbyc-sie-w-kosciele/
https://radiopoznan.fm/informacje/pozostale/z-ziobro-o-wyroku-ws-protestu-w-katedrze-w-poznaniu_-to-upadek-czesci-sadownictwa
https://radiopoznan.fm/informacje/pozostale/z-ziobro-o-wyroku-ws-protestu-w-katedrze-w-poznaniu_-to-upadek-czesci-sadownictwa
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den wielki skandal. Teraz ja zapytam sąd, (co by było) jakbym ja wszedł na salę 
rozpraw i wygłosił jakieś poglądy na różne tematy; powiedział, że znalazłem znako-
mite miejsce do wygłoszenia różnych poglądów” – mówił Minister Edukacji i Nauki 
Przemysław Czarnek.

Z podobnymi komentarzami spotkało się umorzenie postępowania w marcu 2023 
wobec posłanki Lewicy Joanny Scheuring-Wielgus. W tym przypadku także chodziło 
o protest w kościele w związku z aborcją. Toruńska prokuratura postawiła jej zarzuty 
złośliwego przeszkadzania w akcie religijnym oraz obrazy uczuć religijnych.

Decyzja sądu o umorzeniu nie spodobała się politykom Solidarnej Polski, którzy za-
częli krytykować, a nawet straszyć sędziego na Twitterze. „To nie sędzia, lecz przebie-
raniec realizujący ideologiczne oczekiwania lewaków. Konieczna kontynuacja reformy 
sądownictwa zatrzymanej w 2017 r. i sprawna Izba Dyscyplinarna w Sądzie Najwyż-
szym” – napisał Marcin Warchoł, wiceminister sprawiedliwości.

W marcu 2023 roku gdański sąd skazał na rok ograniczenia wolności prezesa Funda-
cji pro prawo do życia w związku z prowadzoną przez nich kampanią zniesławiającą 
osoby LGBT, zrównującą ich orientację z pedofilią.

„Skandaliczny wyrok z Gdańska: szef fundacji Pro Prawo Do Życia skazany na 
rok ograniczenia wolności, wpłatę 15 tys. zł na fundację Ochojskiej i przeprosiny 
za kampanię przeciw lobby LGBT. Kasta traktuje sądy jak narzędzie polityczno-
-represyjne wobec przeciwników [tęczowa flaga] ideologii” – komentował sprawę 
wiceminister sprawiedliwości Marcin Romanowski.

W grudniu 2022 roku sąd umorzył sprawę Barbary Kurdej-Szatan. Znana aktorka za-
mieściła w listopadzie 2021 w mediach społecznościowych film, na którym widać prze-
moc stosowaną przez polskich pograniczników wobec migrantów. Nazwała ich między 
innymi „maszynami bez mózgów i serca” oraz „mordercami”, za co prokuratura posta-
wiła jej zarzuty znieważenia Straży Granicznej i jej funkcjonariuszy.

„Sąd dał kolejny immunitet celebrycki” – oceniał tę decyzję poseł Solidarnej Polski 
Michał Woś. „Sędziowie powinni podlegać pewnym procesom dyscyplinarnym, 
a nie tworzyć zamkniętą kastę, gdzie ręka rękę myje. Jako Solidarna Polska 
chcieliśmy to zreformować, reformy były na stole, były gotowe. Ale co się wyda-
rzyło? Pierwszy kompromis z UE, gdzie pan premier pobiegł z kwiatami do pani 
Gersdorf, mówiąc, że teraz z UE będzie wszystko super. I wówczas odstąpiliśmy. 
I rozpolitykowani sędziowie zorganizowali się w jeszcze bardziej zabetonowaną 
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kastę i teraz sobie na coś takiego pozwalają” – mówił Woś.97

„Rzeczywiście w ostatnich dniach mamy pewną kumulację nieprzyzwoitych orze-
czeń sądów, które zezwalają na wulgaryzm, agresję, szereg zachowań, które 
normalny człowiek uznałby za niedopuszczalne. Ale jest jeden wspólny czynnik 
łączący te sprawy. Chodzi o osoby wspierające opozycję i sędziów, którzy polity-
kują” – oceniał z kolei wiceminister sprawiedliwości Sebastian Kaleta.

“Kiedy przystępowaliśmy do reform sądownictwa jedną z tez do ich przeprowa-
dzenia było przekonanie, że polskie sądownictwo jest skrajnie upolitycznione 
(...) Ostatnie wyroki można potraktować jako formę demonstracji sędziów, którzy 
pokazali już swoje poglądy polityczne i dowiedli, że w swoich orzeczeniach nie 
mają problemów, by przenosić swoje poglądy polityczne na treść wydawanych 
rozstrzygnięć. Dzieje się tak dlatego, że ci sędziowie są przekonani, że wskutek 
różnego rodzaju ustępstw i negocjacji z Unią Europejską, do żadnych reform 
sądownictwa nie dojdzie. Czują się w związku z tym pewni siebie”. Sebastian 
Kaleta stwierdził w tym wywiadzie, że sędziowie wydają takie wyroki, ponieważ 
czuję się pewnie „pod ochroną opozycji, mediów i Unii Europejskiej, są przeko-
nani, że mogą wydawać orzeczenia, jakie tylko im się podobają”, a do tego czują, 
że „wygrywają w tej batalii”. „Trzeba jak najpilniej wrócić na ścieżkę reform. To 
powtarzamy od 5 lat, bo od tego czasu reforma sądownictwa jest w zawiesze-
niu”98 – podsumował wiceminister sprawiedliwości.

W innym wywiadzie, z marca 2023, wiceminister sprawiedliwości Kaleta zadeklarował, 
że „poważna, dogłębna reforma sądownictwa czeka nas po wyborach.”99

Zapowiadana reforma i spłaszczenie struktury sądów

W Ministerstwie Sprawiedliwości od kilku lat czeka projekt reorganizacji sądownictwa, 
który ma być trzecim i ostatnim etapem podporządkowywania wyiaru sprawiedliwości 
obozowi władzy.

Dziś system sądów powszechnych jest dwuinstacyjny. Dzieli się na sądy rejonowe, 
które rozpoznają najprostsze sprawy i od których wyroków można się odwołać do są-
dów okręgowych. Sądy okręgowe pierwszych instancji rozpoznają bardziej skompliko-
wane sprawy, a od ich wyroków można się odwołać do sądu apelacyjnego. W sądach 

97 P. Kmiecik, Umorzenie postępowania wobec Barbary Kurdej-Szatan. Sąd podjął decyzję, RMF24.pl, 13 lutego 2023, https://www.rmf24.pl/
fakty/polska/news-umorzenie-postepowania-wobec-barbary-kurdej-szatan-sad-podja,nId,6595009#crp_state=1. 

98 TYLKO U NAS. Kaleta: Trzeba pilnie wrócić na ścieżkę reform, wPolityce.pl, 7 grudnia 2022, https://wpolityce.pl/polityka/625268-tylko-u-nas-
kaleta-trzeba-pilnie-wrocic-na-sciezke-reform. 

99 Prawdziwa i dogłębna reforma sądów będzie po wyborach. Radio Plus,23 marca 2023, https://www.radioplus.pl/wiadomosci/sebastian-kaleta-
w-sednie-sprawy-prawdziwa-i-doglebna-reforma-sadownictwa-bedzie-po-wyborach-aa-xz5G-UXgC-fZUn.html. 

https://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-umorzenie-postepowania-wobec-barbary-kurdej-szatan-sad-podja,nId,6595009#crp_state=1
https://www.rmf24.pl/fakty/polska/news-umorzenie-postepowania-wobec-barbary-kurdej-szatan-sad-podja,nId,6595009#crp_state=1
 https://wpolityce.pl/polityka/625268-tylko-u-nas-kaleta-trzeba-pilnie-wrocic-na-sciezke-reform
 https://wpolityce.pl/polityka/625268-tylko-u-nas-kaleta-trzeba-pilnie-wrocic-na-sciezke-reform
https://www.radioplus.pl/wiadomosci/sebastian-kaleta-w-sednie-sprawy-prawdziwa-i-doglebna-reforma-sadownictwa-bedzie-po-wyborach-aa-xz5G-UXgC-fZUn.html
https://www.radioplus.pl/wiadomosci/sebastian-kaleta-w-sednie-sprawy-prawdziwa-i-doglebna-reforma-sadownictwa-bedzie-po-wyborach-aa-xz5G-UXgC-fZUn.html
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okręgowych i apelacyjnych pracują bardziej doświadczeni sędziowie.

Reforma Ziobry zakłada spłaszczenie tej struktury, zlikwidowanie wszystkich sądów 
i utworzenie dwóch nowych szczebli sądownictwa. Powstać mają sądy regionalne, 
które przejmą funkcję sądów apelacyjnych i okręgowych, oraz sądy okręgowe, które 
zastąpią sądy rejonowe. Zniknąć mają też stopnie awansów sędziowskich.

Taka reorganizacja sprawi, że sędziów trzeba będzie na nowo powoływać na urząd i kie-
rować do nowych sądów, co sprawi, że wszyscy przejdą weryfikację przed nową KRS.

Sędziowie będą mogli być degradowani, wysyłani do pracy z dala od domu, wysyłani 
na wcześniejsze emerytury, czy po prostu nie dostaną w ogóle powołania pod różnymi 
pretekstami. Tak działo się w przypadku reorganizacji prokuratury.

Pierwsze informacje o planach zmian krążyły jeszcze przed 2020 rokiem. Na początku 
2020 roku politycy Solidarnej Polski potwierdzili istnienie takiego scenariusza, między 
innymi podczas konwencji programowej. „Mamy dzisiaj rozbudowany, niemalże bizan-
tyjski system sądownictwa – cztery poziomy. Dlatego proponujemy zmianę w postaci 
spłaszczenia struktury, likwidacji tej rozbuchanej struktury sądownictwa, wprowadze-
nie dwóch instancji, jednolite stanowisko sędziowskie i łatwiejsze drogi awansowe dla 
sędziów pracowitych, rzetelnych, których mamy ogromną liczbę” – mówił w lutym 2020 
Marcin Warchoł, wiceminister sprawiedliwości.100

Tego rodzaju wypowiedzi wskazywały jednoznacznie, że resort ten odcinek reformy 
widzi jako pewnego rodzaju domknięcie systemu. W rządzie Prawa i Sprawiedliwości 
nie było jednak zgody co do kontynuowania zmian w sądownictwie.

Pierwsza połowa 2020 roku to szok pandemii, zamieszanie wokół tzw. wyborów koper-
towych, a następnie intensywna kampania prezydencka Andrzeja Dudy, w którą zaan-
gażowany był cały aparat państwa. W tym samym czasie Komisja Europejska wszczę-
ła przeciwko Polsce procedurę przeciwnaruszeniową w związku z funkcjonowaniem 
Izby Dyscyplinarnej oraz tzw. ustawy kagańcowej. Jesienią 2020 roku między PiS-em 
i Solidarną Polską doszło do ogromnych politycznych napięć, przez Polskę przetoczyły 
się potężne protesty związane z decyzją Trybunału Konstytucyjnego w sprawie abor-
cji, a premier Morawiecki uczestniczył w negocjacjach dotyczących budżetu UE oraz 
Funduszu Odbudowy.

Na nową reformę po prostu zabrakło politycznej przestrzeni. Dla koalicji rządzącej 

100 M. Jałoszewski, Ziobro już nie kryje, co zrobi z sądami. Będzie reorganizacja i wielka czystka w całej Polsce, OKO.press, 10 lutego 2023, 
https://oko.press/ziobro-juz-nie-kryje-co-zrobi-z-sadami/. 

https://oko.press/ziobro-juz-nie-kryje-co-zrobi-z-sadami/
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oczywiste jest także to, że podjęcie tego rodzaju kroków wobec wymiaru sprawiedli-
wości na pewno spotka się z reakcją środowiska prawniczego oraz społeczeństwa 
obywatelskiego i doprowadzi do wszczęcia przeciwko Polsce kolejnych procedur prze-
ciwnaruszeniowych. Otwieranie nowego frontu w sporze wokół praworządności nie 
wchodziło w grę, dopóki rząd prowadzi z instytucjami unijnymi dialog w sprawie akcep-
tacji Krajowego Planu Odbudowy.

W 2021 roku w wyniku ignorowania przez polskie władze orzeczeń TSUE w sprawie 
systemu dyscyplinarnego, co poskutkowało nałożeniem na Polskę kosztownych kar 
dziennych, a także przez decyzję polskiego TK z października 2021 roku, rozmowy te 
uległy dodatkowym komplikacjom.

Pewnym przełomem był 2022 rok. Rządowi PiS udało się zamknąć negocjacje doty-
czące kamieni milowych i uzyskać akceptację dla KPO. W czerwcu, po wielomiesięcz-
nych tarciach w koalicji, uchwalono także nowelizację ustaw sądowych cofającą część 
reform systemu dyscyplinarnego. Gdy w lipcu okazało się, że zmiany te w ocenie KE 
nie są wystarczające, ponownie doszło do wielomiesięcznego impasu. 

W grudniu 2022 rząd przedstawił kolejną nowelizację ustaw sądowych, będącą efek-
tem negocjacji z Komisją. Tym razem wzbudziła ona opór nie tylko w szeregach So-
lidarnej Polski, ale także samego prezydenta, który uznał jej przepisy za zbyt mocno 
ingerujące w jego prerogatywę powoływania sędziów. W styczniu 2023 roku nowa 
ustawa została uchwalona przez parlament – przy sprzeciwie Solidarnej Polski i nie-
których parlamentarzystów partii opozycyjnych. Prezydent nie zdecydował się na jej 
podpisanie – w lutym skierował ją do Trybunału Konstytucyjnego, zaskarżając jej prze-
pisy w bardzo szerokim zakresie.

W tej chwili koalicja rządzącą próbuje nakłonić TK do jak najszybszego rozstrzygnię-
cia tej kwestii, co jest trudne w związku z trwającym tam sporem wokół kadencji Julii 
Przyłębskiej jako prezesa. Prezydent Andrzej Duda w wywiadach prasowych nakłania 
sędziów TK „by się odkłócili”, prezes Jarosław Kaczyński autorytatywnie wskazuje, kto 
w tym sporze ma rację i dlaczego powinno się go zakończyć. 

Wyborcze znaczenie praworządności

Powiązanie reform wymiaru sądownictwa z perspektywą odblokowania środków z Fun-
duszu Odbudowy, czy też zastosowania tzw. mechanizmu warunkowości wynegocjo-
wanego w grudniu 2020 roku, wprowadziło nową jakość w publicznej debacie na temat 
praworządności. Od 2021 roku kwestia potencjalnych naruszeń standardów państwa 
prawa ma znaczenie nie tylko dla międzynarodowego prestiżu Polski i jej polityki we-
wnętrznej. Zyskała także odczuwalny, mierzalny wymiar finansowy.
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Od tej pory wyborczą obietnicą partii demokratycznej opozycji jest nie tylko przywró-
cenie praworządności dla poprawy jakości polskiego sądownictwa, zagwarantowania 
obywatelom sprawiedliwych procesów, wolnych od politycznych nacisków i poprawie-
nia relacji z Unią Europejską. Niezbędne reformy mają być gwarancją, że żadne środki 
unijne nie będą już Polsce blokowane – zarówno te pochodzące z Funduszu Odbudo-
wy, jak i funduszy spójności. Nie będziemy też płacić kosztownych kar. Dzięki unijnym 
pieniądzom ruszą inwestycje, a dzięki inwestycjom spadnie inflacja101. Praworządność 
przestała być kwestią dotyczącą często bardzo abstrakcyjnych wartości, ale sprawą, 
która ma swoją konkretną cenę.

Brak środków z KPO jest poważnym wizerunkowym problemem dla rządu PiS. Z son-
dażu Ipsosa dla OKO.press z marca 2023 roku102 wynika, że 54 proc. Polek i Polaków 
uważa właśnie rząd PiS za aktora odpowiedzialnego za to, że miliardy euro wciąż nie 
trafiły do Polski. 17 proc. wini za tę sytuację opozycję, 14 proc. Komisję Europejską, 
tylko 2 proc. prezydenta. We wrześniu 2022 aż 67 proc. badanych twierdząco odpo-
wiedziało na pytanie o to, czy „rząd PiS powinien podporządkować się zaleceniom Unii 
Europejskiej w sprawie przestrzegania praworządności i w ten sposób zakończyć spór 
z Unią Europejską, która blokuje wypłatę pieniędzy z Funduszu Odbudowy?”.103

Nowa rzeczywistość, w której praworządność systemowo powiązana jest z finansami, 
znacznie utrudniła rządowi Prawa i Sprawiedliwości kreowanie przekonującej narracji. 
Od 2015 głównym argumentem rządzącej koalicji jest to, że zmiany w sądownictwie 
są realizowane zgodnie z prawem krajowym, z kolei instytucje europejskie takie Ko-
misja Europejska, czy Trybunał Sprawiedliwości UE nie mają prawa zgłaszać żadnych 
zastrzeżeń, ani blokować tych zmian, ponieważ sądownictwo nie należy do kompe-
tencji przekazanych UE. W narracji rządu każdy, kto w jakikolwiek sposób podważał 
przeprowadzane reformy sądowe, działał wbrew interesom RP, dokonywał zamachu 
na suwerenność Polski. Wrogowie dzielą się zatem na trzy kategorie: instytucje unijne, 
które gnębią polski rząd, najczęściej w imię interesów Niemiec; polityków opozycji, 
którzy z jednej strony skarżą się instytucjom unijnym i domagają wprowadzania kolej-
nych sankcji na Polskę, z drugiej – wykonują tylko polecenia europejskich biurokratów 
i rządu niemieckiego; samych sędziów, którzy bronią swojego źle pojętego interesu za-
wodowego oraz wykonują polecenia polityków opozycji; działaczy i aktywistów, którzy 
na zlecenie polityków opozycji sieją społeczny ferment.

Politycy PiS niejednokrotnie wprost stwierdzali, że wspólnym celem Komisji Europej-

101 A. Skiba, „Potrzebujemy środków z KPO jak kania dżdżu!”. Mocne słowa Leszczyny o blokadzie wypłat dla Polski, NaTemat.pl, 1 lipca 2022, 
https://natemat.pl/422713,potrzebujemy-srodkow-z-kpo-izabela-leszczyna-w-rozmowie-z-natemat-krytykuje-rzad. 

102 M. Pankowska, Blokada KPO to wina rządu PiS – tak uważa większość Polaków. Prezydent niewinny [SONDAŻ IPSOS], OKO.press,  
6 kwietnia 2023, https://oko.press/blokada-kpo-sondaz-ipsos/.

103 D. Sitnicka, 67 proc. badanych chce, by PiS podporządkował się UE ws. praworządności. Stawką miliardy euro, OKO.press, 20 września 
2022, https://oko.press/kpo-pis-sondaz/.

https://natemat.pl/422713,potrzebujemy-srodkow-z-kpo-izabela-leszczyna-w-rozmowie-z-natemat-krytykuje-rzad
https://oko.press/blokada-kpo-sondaz-ipsos/
https://oko.press/kpo-pis-sondaz/
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skiej oraz polskiej opozycji jest obalenie rządu i wyborcza wygrana Platformy Obywa-
telskiej rządzonej przez należącego do europejskiego establishmentu Donalda Tuska 
oraz jego potencjalnych koalicjantów. 

“Niektórzy spośród prowadzących tę grę chcą to uczynić [przekazać środki z Fun-
duszu Odbudowy – przyp.] dopiero po wyborach, licząc, że brak tych funduszy 
pomoże naszym politycznym przeciwnikom (...) I z całą pewnością ci, którzy ją 
prowadzą, wiedzą, że w świetle prawa europejskiego muszą nam te fundusze 
w pewnym momencie przekazać. To jest metoda, która gwałci nie tylko traktaty 
europejskie, ale także całe prawo międzynarodowe i w związku z tym powinna 
być odrzucona” – mówił w listopadzie 2022 roku Jarosław Kaczyński104.

Prawo i Sprawiedliwość nie zgadza się zatem z uwagami instytucji europejskich do-
tyczących zmian w sądownictwie, uważa je za oburzające, nielegalne i sprzeczne 
z narodowym interesem. Z drugiej jednak strony trwa w nieustannym dialogu z KE 
i decyduje się cofać z niektórych reform, czego najwyraźniejszym przykładem były 
nowelizacje z czerwca 2022 roku i stycznia 2023 roku. 

To pęknięcie widać w samej koalicji. W czerwcu 2022 premier Mateusz Morawiecki, 
komentując podczas spotkania z wyborcami uchwaloną właśnie ustawę sądową 
i wynegocjowane kamienie milowe w KPO, stwierdził: „Reformujemy już ten wy-
miar sprawiedliwości siódmy rok. Ja bym nie chciał umierać za wymiar sprawiedli-
wości. Naprawdę. Nie opłaca się. Opłaca się utrzymać przede wszystkim suweren-
ność Polski, to jest dziś najważniejsze. KPO i całe środki unijne, które są zależne 
także od tego programu, służą wzmocnieniu naszej suwerenności (...) Wszyscy, 
którzy próbują rozpętać histerię wokół tzw. kamieni milowych mylą się i nie tylko są 
w błędzie, ale właśnie leją wodę na młyn ruskiej propagandzie. Wiecie dlaczego? 
Dlatego, że tak, jak powiedziałem wcześniej, suwerenność możemy utracić także 
poprzez gigantyczny kryzys gospodarczy, który doprowadzi po prostu do gospo-
darczego załamania”.105

Stanowisko Solidarnej Polski, koalicjanta PiS, który od 2015 roku odpowiada za wymiar 
sprawiedliwości, jest przeciwne. Politycy SP, ze Zbigniewem Ziobrą na czele, twierdzą, 
że partycypacja w Funduszu Odbudowy jest finansowo nieopłacalna, ponieważ to de 
facto drogi kredyt. W maju 2021 roku partia Zbigniewa Ziobry głosowała przeciwko 
ratyfikacji Funduszu. W grudniu 2020 sprzeciwiała się z kolei zaakceptowaniu przez 
premiera Morawieckiego tzw. mechanizmu warunkowości. W jednej z wypowiedzi me-

104 Wypłata środków z KPO. Prezes PiS: KE czeka do wyborów, PolskieRadio24.pl, 12 listopada 2022, https://polskieradio24.pl/5/1222/
artykul/3069371,wyplata-srodkow-z-kpo-prezes-pis-ke-czeka-do-wyborow.

105 Premier: Nie chciałbym umierać za wymiar sprawiedliwości, Dziennik Gazeta Prawna, 17 czerwca 2022, https://www.gazetaprawna.pl/
wiadomosci/kraj/artykuly/8463884,morawiecki-kpo-kamienie-milowe-wymiar-sprawiedliwosci-gazeta-polska.html. 

https://polskieradio24.pl/5/1222/artykul/3069371,wyplata-srodkow-z-kpo-prezes-pis-ke-czeka-do-wyborow
https://polskieradio24.pl/5/1222/artykul/3069371,wyplata-srodkow-z-kpo-prezes-pis-ke-czeka-do-wyborow
https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8463884,morawiecki-kpo-kamienie-milowe-wymiar-sprawiedliwosci-gazeta-polska.html
https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8463884,morawiecki-kpo-kamienie-milowe-wymiar-sprawiedliwosci-gazeta-polska.html
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dialnych minister sprawiedliwości pośrednio nazwał nawet szefa polskiego rządu „mię-
kiszonem”.

Zdaniem Solidarnej Polski źródłem całego problemu z wymiarem sprawiedliwości były 
dwa weta prezydenckie w lipcu 2017 roku – wobec rządowej ustawy o KRS oraz usta-
wy o SN. Choć wkrótce przegłosowano kolejne ustawy – tym razem przygotowane 
przez prezydenta, ale różniące się od oryginałów jedynie drobnymi szczegółami, dla 
partii Zbigniewa Ziobry było to okazanie słabości, niedopuszczalne ugięcie się pod na-
ciskiem polskiej opinii publicznej i instytucji międzynarodowych. Receptą na wszystkie 
bolączki ma być zatem kontynuowanie reformowania wymiaru sprawiedliwości, nawet 
kosztem utraty funduszy. Politycy Solidarnej Polski głosowali w styczniu 2023 roku 
przeciwko najnowszej nowelizacji, mającej odblokować środki z KPO.

Dla partii demokratycznej opozycji ten rozdźwięk jest okazją do podkreślania, że koali-
cja rządząca jest w stanie rozkładu i głębokiego konfliktu, który uniemożliwia im spraw-
ne rządzenie i efektywne korzystanie ze środków unijnych. Jest także potwierdzeniem 
tego, że w ostatecznym rozrachunku walka o sądy prowadzona przez PiS przynosi 
tylko straty – postępowania sądowe się wydłużają, pewność obrotu prawnego stoi pod 
znakiem zapytania w związku z licznymi wyrokami ETPC i TSUE, Polska płaci kary 
sięgające już prawie 2,5 miliarda złotych, a fundusze są zablokowane. Praworządno-
ściowe porozumienia opozycji są zatem obietnicą resetu i ustabilizowania sytuacji.

Drugim wymiarem obietnicy przywrócenia praworządności w Polsce jest ten systemo-
wy. Pozbawienie PiS władzy jest w narracji opozycji warunkiem koniecznym do po-
ciągnięcia rządzących do odpowiedzialności za korupcję polityczną, używanie wobec 
opozycji i urzędników publicznych inwazyjnego oprogramowania szpiegowskiego ta-
kiego jak Pegasus, przekraczanie uprawnień (np. w przypadku wyborów kopertowych) 
i z funduszy celowych, czy budżetów ministerstw pieniędzy na cele partyjne.
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Problem praworządności 

w Polsce z perspektywy 

Niemiec 

Maria Skóra

W 2016 roku rozpoczął się nie tylko proces erozji praworządności w Polsce, ale 
i stopniowa zapaść w relacjach polsko-niemieckich. Jak i dlaczego wygląda rola 
Niemiec w sporze Polski z Unią Europejską o praworządność? Czy polityczna 
zmiana warty w Niemczech i ogłoszony w lutym 2022 roku zwrot w polityce 
zagranicznej (Zeitenwende) mogą mieć wpływ na reakcje Niemiec na kryzys 
państwa prawa w Polsce?

Postępujący kryzys relacji

Od 2016 roku obserwujemy stopniowe pogarszanie się relacji polsko-niemieckich na 
poziomie dyplomatycznym. Zmianie uległ wówczas ton komunikacji ze stroną niemiecką 
przez nowo powstały rząd pod kierunkiem Prawa i Sprawiedliwości. Formalny dialog 
zdominowały wyraźne różnice podglądów.

Tematami pierwszego spotkania ówczesnej premier Beaty Szydło z kanclerz Angelą 
Merkel były między innymi relokacja uchodźców z Bliskiego Wschodu w krajach Unii 
Europejskiej i polityka „otwartych drzwi” realizowana przez Niemcy, jak i zacieśnianie 
współpracy energetycznej pomiędzy RFN i Federacją Rosyjską, przede wszystkim 
przez gazociąg Nord Stream 2, w kontekście trwającego wówczas kryzysu ukraińskiego 
(wojny w Donbasie).

Na poziomie dyplomatycznym zapewniano jednak o bliskiej współpracy obydwu 
krajów i dobrosąsiedzkich relacjach. Jednocześnie, dla potrzeb realizacji doraźnych 
celów politycznych, przedstawiciele obozu rządzącego PiS, upolitycznione media 
publiczne i sprzyjające rządowi media prywatne zaczęły instrumentalizować 
historyczne resentymenty części Polaków i wzmogły antyniemiecką narrację. Jej 



65

przykładem były nie tylko personalne ataki na politycznego konkurenta – Donalda 
Tuska i insynuacje o „dziadku z Wermachtu” – ale także na niemiecką prasę, czy 
powtarzające się w mediach publicznych zarzuty o działanie na szkodę interesu 
Polski przez niemieckich polityków.

W 2017 roku politycy PiS wrócili też do kwestii reparacji wojennych od Niemiec, która 
regularnie powraca w polskiej debacie publicznej. Są zatem powody, dla których relacje 
Warszawy i Berlina uległy w ostatnich latach znacznemu ochłodzeniu, mimo kurtuazji 
i rytualnych zapewnień o dobrych intencjach. Antyniemiecka obsesja „Dobrej Zmiany” 
szczęśliwie nie wpłynęła na relacje gospodarcze obydwu krajów.

Według sondażu Ipsos dla OKO.press przeprowadzonego pod koniec 2022 roku, 41 
proc. Polaków w ostatnich latach zmieniło zdanie o Niemcach na lepsze.106 Niemcy, choć 
w większości nie wykazują specjalnego zainteresowania Europą Wschodnią i Polską, 
zaczęli jednak postrzegać wschodniego sąsiada mniej pozytywnie. Prowokacyjna 
retoryka i granie antyniemiecką kartą przez polski rząd nie przeszły w Niemczech 
niezauważone. Wraz z demontażem praworządności i demokracji, atakami na prawa 
kobiet i mniejszości seksualnych, a także dziwacznymi wypowiedziami niektórych 
polityków rządzącej koalicji o dyktaturze rowerzystów i wegetarian, Polska stała się 
w Niemczech obiektem politycznej satyry.

Zachodni sąsiedzi Polski nie rozumieją, co dziś dzieje się z krajem, który z sukcesem 
przeszedł trudną polityczną transformację, stając się liderem demokratyzującej się 
Europy Środkowo-Wschodniej. Prawdopodobnie dlatego prawie połowa respondentów 
i respondentek w Niemczech uznałaby przegraną PiS w nadchodzących wyborach za 
pozytywną zmianę.

Jeśli jest to jakieś pocieszenie, nie chodzi o spadek sympatii do Polaków, ale 
o krytyczną ocenę sytuacji politycznej w kraju. Zdecydowana większość niemieckich 
respondentów i respondentek nie chciałaby jednak mieszkać w Polsce.107 Kraj jawi 
się jako kierunek turystycznych wyjazdów czy tanich zakupów, wprawdzie szybko się 
rozwijający, jednak wciąż biedniejszy od Niemiec.

106  Zob. J. Szymczak, Polubiliśmy Niemców bardziej niż oni nas. Paradoksalny efekt kampanii 
nienawiści PiS?, OKO.press, 8 stycznia 2023 r., https://oko.press/polubilismy-bardziej-niemcow-a-
oni-nas-mniej-paradoksalny-efekt-kampanii-nienawisci-pis. 

107  Zob. P. Pacewicz, Czy ty, Wando zamieszkałabyś w Niemczech? A ty, Friedrichu w Polsce? Wynik 
sondażu taki jak myślisz, OKO.press, 6 stycznia 2023 r., https://oko.press/wanda-niemcy-fridrich-
polska-sondaz. 
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Niemcy niepokoi atak na praworządność w Polsce

Wybrany w 2021 roku w Niemczech liberalno-progresywny rząd pod przywództwem 
Olafa Schulza odziedziczył problem ułożenia relacji z rządem PiS. To zadanie 
skomplikowało się jeszcze po ataku Rosji na Ukrainę w lutym 2022 roku. 

Polska jest piątym co do wielkości partnerem handlowym Niemiec, zarówno pod 
względem importu, jak i eksportu. Niemieckie przedsiębiorstwa lokują w Polsce 
znaczne inwestycje, między innymi w dziedzinie przemysłu motoryzacyjnego czy 
outsourcingu procesów biznesowych.Od wyjścia Wielkiej Brytanii z Unii Europejskiej 
Polska awansowała na piąte miejsce w Unii Europejskiej pod względem liczby ludności, 
czym wzmocniła swój polityczny potencjał.

Powoduje to, że atak rządu PiS i Solidarnej Polski na praworządność w Polsce, 
a przez to w UE, stał się co najmniej powodem do niepokoju wśród elity politycznych 
w Niemczech. Niezawisłość sądów i pewność prawa w Polsce leżą w interesie 
inwestujących tu niemieckich firm i mają też ogromne znacznie dla Unii Europejskiej 
oraz poszanowania unijnego prawa.

Podejście rządu Angeli Merkel do sporu UE z Polską o rządy prawa było niejednoznaczne. 
Trudno się dziwić: z niemieckiej perspektywy nie jest łatwo krytykować Polskę. Stosunek 
Berlina do Warszawy kształtowany jest przez historyczne poczucie winy, szczególnie 
wśród starszych pokoleń. Jednocześnie, w Polsce pod rządami PiS bolesna przeszłość 
jest często wykorzystywana do zbijania politycznego kapitału wśród wyborców 
i sabotowania dialogu z Niemcami.

Prezydencja Niemiec w Radzie UE przynosi przełom

W drugiej połowie 2020 roku Niemcy objęły rotacyjną prezydencję w Radzie Unii 
Europejskiej i nie mogły już dłużej unikać konfrontacji z polskim rządem o łamanie 
praworządności nad Wisłą. Węgry pod rządami Viktora Orbána przeistoczyły się 
w reżim hybrydowy, czy wyborczą autokrację. Słowenia pod populistycznymi rządami 
atakowała media publiczne i opozycję. Ataki na praworządność w państwach UE były już 
wielkim problemem o wymiarze europejskim, zagrażającym samemu DNA Unii. Dało to 
Niemcom nowe możliwości odpowiedzi na sytuację w Polsce – w umiędzynarodowionym 
kontekście oraz z poziomu Brukseli w czasie prezydencji w Radzie.

Podjęto działania dyplomatyczne. Z inicjatywy Michaela Rotha, ówczesnego sekretarza 
stanu w niemieckim Ministerstwie Spraw Zagranicznych, na Radzie do Spraw Ogólnych, 
czyli spotkaniach ministrów do spraw europejskich wszystkich państw UE, prowadzono 
debaty o praworządności w wybranych krajach. Odbywały się one w formule wzajemnej 
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recenzji państw członkowskich, wymiany wiedzy i doświadczeń. Proces miał prowadzić 
do wypracowania wspólnego rozumienia praworządności. W pierwszej edycji nie 
poruszono jednak kwestii praworządności na Węgrzech i w Polsce.

Niemiecka prezydencja odpowiedzialna była wówczas za sfinalizowanie wieloletnich 
ram finansowych, czyli unijnego budżetu, na lata 2021-2027 oraz za nowy europejski 
fundusz odbudowy po pandemii COVID-19. Spierano się o alokację środków i klucz ich 
przydzielania. Negocjacje budżetowe okazały się tym trudniejsze, że po raz pierwszy 
zawierały klauzule dotyczące przestrzegania praworządności.

Ścierały się dwa skrajnie odmienne paradygmaty: radykalna koncepcja Parlamentu 
Europejskiego dotycząca ochrony praworządności za pośrednictwem budżetu UE 
oraz umiarkowane podejście Komisji Europejskiej i Rady Europejskiej, polegające na 
ochronie budżetu poprzez rządy prawa.

Kompromis okazał się niemożliwy. Wybór padł na ogólny system warunkowości 
służący ochronie budżetu Unii. Ochrona finansów zwyciężyła nad ochroną wartości, 
którym przypadła rola pomocnicza. Przeciwnicy tego rozwiązania oskarżali niemiecką 
prezydencję o zachowawczość wobec Polski i Węgier. Należy jednak docenić, że, choć 
w okrojonej formie, mimo politycznego oporu części rządów państw UE, mechanizm 
warunkowości, znany jako „pieniądze za praworządność” został w ogóle przyjęty.

Zaczął się drugi akt dramatu. Polska i Węgry zagroziły zawetowaniem unijnego budżetu. 
Zaskarżyły mechanizm „pieniądze za praworządność” do Trybunału Sprawiedliwości 
Unii Europejskiej. TSUE orzekł, że mechanizm warunkowości nie narusza prawa 
unijnego i można go było zastosować. Do tej pory mechanizm zastosowano wobec 
Węgier, po wygranych przez Orbána w 2022 roku wyborach i próbach rozbijania przez 
jego rząd unijnej jedności wobec Ukrainy oraz politykę Węgier wobec Rosji.

Europosłowie głośno domagają się praworządności w UE...

O konieczności zdecydowanych działań w celu przywrócenia praworządności 
i poszanowaniu praw człowieka w Polsce i na Węgrzech głośno, a może i najgłośniej, 
w Parlamencie Europejskim wypowiadają się europosłowie z Niemiec: Daniel Freund 
i Terry Reintke z Partii Zielonych, czy Katarina Barley z Grupy Socjalistów i Demokratów.

...ministrowie i pani kanclerz są bardziej powściągliwi

Gotowość do otwartej konfrontacji z rządami naruszającymi podstawowe 
wartości UE nie zależy tylko od politycznych barw. Maleje wraz z rosnącą pozycją 
w hierarchii władzy.
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Poprzedni socjaldemokratyczny minister spraw zagranicznych Niemiec Heiko 
Maas koncentrował się na poruszaniu kwestii praworządności w ramach formatów 
wielostronnych, na przykład poprzez współpracę z komisarzami UE lub szukając 
wsparcia w formacie Trójkąta Weimarskiego, czyli forum debaty między Niemcami, 
Francją i Polską. Kanclerz Angela Merkel w czasie swojego ostatniego szczytu UE 
w październiku 2021 roku zachęcała do próby rozwiązania problemów z praworządnością 
na drodze dialogu, nie kroków prawnych. 

Komisja Europejska pod kierunkiem Ursuli von der Leyen

Najwięcej krytyki za działania czy brak działania w kwestii ochrony praworządności 
w UE od początku swojej kadencji zbiera Przewodnicząca Komisji Europejskiej Ursula 
von der Leyen, chrześcijańska demokratka z siostrzanej partii Platformy Obywatelskiej. 
Von der Leyen realizuje strategię pojednawczą, unika eskalacji.

Komisja Europejska pod jej kierunkiem zgodziła się na „kamienie milowe”, czyli warunki 
dotyczące praworządności, od których spełnienia UE uzależnia wypłatę funduszy na 
krajowe plany odbudowy Węgier i Polski.

Treść wynegocjowanych z rządami Morawieckiego i Orbána zapisów spotkała się 
z ostrą krytyków ekspertów zajmujących się praworządnością. Cztery europejskie 
stowarzyszenia sędziowskie zaskarżyły decyzję Rady o akceptacji „kamieni milowych” 
w polskim KPO do TSUE, argumentując, że nie prowadzą one do wykonania wyroków 
Trybunału Sprawiedliwości UE wobec Polski. Sprawa jest w toku.

„Kamienie milowe” są krytykowane jako furtka dla autokratów na Węgrzech 
i w Polsce. Mogą oni uchwalić prawne buble, które nie naprawią praworządności, 
ale będą wymówką dla unijnych instytucji, żeby zgodzić się na przelew środków 
przeznaczonych na KPO. Von der Leyen oskarżano też, że ważniejsze niż 
demokracja i praworządność w krajach UE jest dla niej przezwyciężenie skutków 
pandemii i kryzysu energetycznego, a przede wszystkim utrzymanie jedności 
Europy wobec agresji Rosji na Ukrainę.

Nowa era ochrony praworządności w UE

Nie sposób jednak nie zauważyć, że w ostatnich latach Unia Europejska nie tylko 
rozbudowała mechanizmy służące przestrzeganiu unijnych wartości, ale też zaczęła 
je stosować. Wprowadziła mechanizm „pieniądze za praworządność” i uruchomiła 
go wobec Węgier. Skorzystała z okazji, żeby użyć pieniędzy z KPO jako kolejnego 
finansowego mechanizmu nacisku na przywracanie praworządności na Węgrzech 
i w Polsce. W podpisywanych z rządem centralnym i władzami regionalnymi umowach 
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partnerstwa, koniecznych do wypłaty środków z unijnego budżetu, zawarła warunki 
przestrzegania unijnych zasad.

Nie pomogły nawet próby moralnego szantażu UE przez polski rząd, uzasadniający 
konieczność wypłaty zamrożonych środków z KPO hojnością Polek i Polaków względem 
uchodźców i uchodźczyń z Ukrainy i proukraińską postawą polskich władz.

Zeitenwende i oparta na wartościach polityka zagraniczna

W 2021 roku w Niemczech odbyły się wybory federalne, w rezultacie których zmienił 
się rząd. Tak zwana „wielka koalicja” chadeków i socjaldemokratów zastąpiona została 
koalicją „świateł drogowych”, złożoną z socjaldemokratów, zielonych i liberałów.

Zwłaszcza zieloni wyraźnie formułowali negatywne oceny dotychczasowej polityki 
europejskiej i zagranicznej Niemiec, nie tylko w kwestii praworządności w EU, ale 
także dotychczasowych relacji RFN z Rosją, czy roli Niemiec w świecie w ogóle. 
Zapowiedzieli feministyczną politykę zagraniczną, nastawioną na demokratyczne 
wartości. Współprzewodnicząca Zielonych Annalena Baerbock objęła tekę ministry 
spraw zagranicznych. W umowie koalicyjnej partie rządzące zobowiązały się do ochrony 
wartości UE zapisanych w Artykule 2 Traktatu o UE, w tym praworządności.

W lutym 2022 roku, po rozpoczęciu przez Rosję wojny na pełną skalę przeciwko 
Ukrainie, kanclerz Scholz ogłosił Zeitenwende – zwrot w zakresie polityki zagranicznej 
i polityki bezpieczeństwa. Napaść Rosji na Ukrainę została w Niemczech odczytana 
jako koniec pewnej ery, który wymaga dostosowania paradygmatu: przyjęcia 
proaktywnej roli w kształtowaniu porządku geopolitycznego w Europie i na 
świecie. Można było oczekiwać, że synergia feministycznej polityki zagranicznej 
ukierunkowanej na wartości oraz Zeitenwende przyniesie zwrot w podejściu Niemiec 
do kryzysu praworządności w Unii Europejskiej.

W czasie pierwszych wizyt w Polsce, Zarówno kanclerz Olaf Scholz, jak i minister 
Annalena Baerbock byli jednak ostrożni w swoich wypowiedziach. Wspominali 
wprawdzie o kluczowym znaczeniu praworządności i praw człowieka dla Unii 
Europejskiej, jednak nie dopowiadając polsko-węgierskiego kontekstu. Po raz kolejny 
okazało się, że krytyka Polski z Berlina nie jest prosta, szczególnie z pozycji władzy. 
Sprawa uległa jeszcze poważniejszym komplikacjom po 24 lutego 2022 roku. 

Po wybuchu wojny w Ukrainie

Po wybuchu wojny w Ukrainie, pierwszych reakcjach i wpadkach w komunikacji 
niemieckiego rządu, w Polsce pogorszyła się opinia o Niemczech. Dziś Niemcy są 
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największym sojusznikiem Ukrainy w Europie pod względem wartości przekazywanego 
wsparcia wojskowego i humanitarnego. W Niemczech znalazł schronienie milion 
ukraińskich uchodźców. Na reputacji kraju zaważyły jednak lata zależności od 
rosyjskich surowców, ociąganie się w sprawie wyłączenia Rosji z systemu płatności 
bankowych SWIFT, nakładania sankcji, czy dostaw broni.

W Niemczech aktywne jest środowisko reprezentujące prorosyjskie sympatie 
i relatywizujące rozmiary tragedii w Ukrainie. To zdecydowana mniejszość. Jest ona 
jednak bardzo widzialna i słyszalna, dzięki mobilizacji oraz nieproporcjonalnej uwadze 
mediów. Zjawisko to stawia Niemcy w jeszcze gorszym świetle.

Natychmiastowa pomoc Ukraińcom ze strony polskiego społeczeństwa, solenne 
i zrealizowane zapewnienia wsparcia Ukrainy przez polskie władze uczyniły z Polski 
na arenie międzynarodowej orędowniczkę sprawy ukraińskiej.

Retoryka polskiego rządu już wcześniej była zaczepna wobec Niemiec. Ambiwalentna 
postawa Niemiec wobec Rosji dała asumpt do bardzo ostrej krytyki zachodniego 
sąsiada. Uszczypliwości wobec rządu Niemiec, na przykład zamieszanie z propozycją 
rozmieszczenia niemieckich systemów antyrakietowych „Patriot” w Polsce, są na 
porządku dziennym.

PiS podbija antyniemieckie nastroje w Polsce w toczącej się kampanii przedwyborczej, 
bazując zarówno na negatywnej ocenie bieżącej polityki Niemiec, jak i poczuciu 
historycznej krzywdy. Do tego prorządowe media publiczne i prywatne straszą 
opozycją jako groźną dla interesów Polski i Polaków „opcją niemiecką” w Warszawie 
i Brukseli. Trudno w tych okolicznościach o merytoryczny dialog na temat demokracji 
i praworządności. Utrudnione jest budowanie mostów między krajami.

Niemieckie i polskie społeczeństwa różnią się też co do kwestii pomocy Ukrainie, jej 
roli w strukturach UE i NATO, a także stosunku do i relacji z Rosją.

Wpływ wojny w Ukrainie jest w Polsce bardziej odczuwalny niż w Niemczech, nie 
tylko przez proporcjonalnie większą do liczby pozostałych mieszkańców obecność 
ukraińskich uchodźców i uchodźczyń, ale także w wyniku lęku przed atakiem Rosji na 
Polskę czy lepszego rozumienia egzystencjalnego zagrożenia, przed jakim stanęła 
Ukraina. Polacy chcą Ukrainy w NATO i Unii Europejskiej. Nie są skłonni do ustępstw 
wobec Rosji, popierają sankcje i jej izolację.

Niemieckie społeczeństwo cechuje szersze spojrzenie na świat, większe 
zainteresowanie i zrozumienie kwestii takich jak kryzys klimatyczny, zagrożenie głodem 
na świecie, światowy kryzys ekonomiczny. Te problemy są uznawane za bardziej 
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palące niż obecnie toczący się konflikt w regionie.

W trójkącie

W kwestii praworządności w Polsce Niemcy ograniczają zaangażowanie w relacjach 
dwustronnych, szukając rozwiązania w trójkącie Warszawa-Bruksela-Berlin. To 
instytucje Unii Europejskiej są odpowiedzialne za działania dyplomatyczne i presję, 
w tym finansową, na polskie władze. Jedyną ścieżką obrony demokracji w UE jest 
europejska mobilizacja. Ten kierunek utrzymał nowy niemiecki rząd.

W unijnych instytucjach niemieccy politycy odgrywają doniosłą rolę. Komisja Europejska 
pod przewodnictwem Ursuli von der Leyen, choć głównie naciskana przez komisarzy 
z innych niż Niemcy krajów, w ostatnich latach podejmuje różnorodne działania 
nakierowane na ochronę wartości unijnych, w tym praworządności, w państwach UE, 
zwłaszcza na Węgrzech, ale i w Polsce.

Niemiecka prezydencja w Radzie UE przypadła na kluczowy moment w historii Unii, 
kiedy na ostatnim etapie negocjowano unijny budżet i jego ochronę za pomocą 
nowego mechanizmu „pieniądze za praworządność”, a także fundusz odbudowy 
po pandemii. Jego zamrożenie okazało się później jednym z najskuteczniejszych 
jak dotąd motywatorów do poczynienia przez rząd PiS ustępstw względem Brukseli 
w sporze o niezawisłość sądownictwa w Polsce.

W UE liczą się nie tylko formalne ścieżki współpracy państw członkowskich, ale także 
polityczna wola. Niemcy nie chcą grać roli „europejskiego policjanta” i być liderem 
w nawoływaniu do dyscyplinowania innych państw UE za naruszenia podstawowych 
wartości wspólnoty europejskiej. Tę rolę chętnie przyjęły inne kraje, zwłaszcza Holandia 
pod rządami Marka Ruttego.

Nie ma to oczywiście wpływu na zachowanie polskich władz i sprzyjających im mediów, 
które niemalże każdy gest Niemiec wobec Polski, nawet chęć poprawy bezpieczeństwa 
na granicach UE i NATO przez rozstawienie niemieckich baterii „Patriot”, potrafią 
wykorzystać do podsycania konfliktu między krajami i antyniemieckich nastrojów. 
W narracji PiS i Solidarnej Polski Niemcy zmierzają wyłącznie do budowy swojej 
hegemonii w Unii Europejskiej, z niekorzyścią dla rozwijającej się Polski, a Bruksela to 
jedynie przybudówka Berlina i jego złowrogiej agendy.

Świadomy tego niemiecki rząd zapewne nadal będzie upatrywał wyjścia z kryzysu 
praworządności w Polsce za pośrednictwem unijnych instytucji.
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