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Rezime

Cilj rada jeste da se analiziraju politicki i pravni (pravo-
sudni) instrumenti koje su institucije Evropske unije, ali i neki
drugi pravni autoriteti, poput Saveta Evrope, koristili u nasto-
janju da se otklone kontinuirana i flagrantna krsenja ugovor-
nih obaveza od strane Republike Poljske u oblasti viadavine
prava. U okviru pojmovno-kategorijalnog aparata pravnih
nauka, a posebno prava Evropske unije, te primenom anali-
tickih, sintetickih i deskriptivnih naucnih metoda, u radu se
pitanje efikasnosti primenjenih instrumenata i njihov uéinak
na razvoj ,,sukoba produzenog dejstva“izmedu Brisela i Varsa-
ve posmatra kroz pet tematskih celina: u prvoj su date uvodne
napomene o predmetu istrazivanja kojem je posvecen ovaj rad,
da bi u drugoj i trecoj bili razmatrani politicki, odnosno poli-
ticko-finansijski i pravosudni instrumenti, ukljucujudi i delo-
vanje Suda pravde Evropske unije; u Cetvrtoj tematskoj celini
ukazano je na relevantne procese koji su realizovani u okviru
drugih medunarodnih pravnih autoriteta, dok je u petoj fokus
na aktivizmu poljskog Ustavnog suda na zastiti Ustava kao
najviseg pravnog akta u poljskom pravnom sistemu. Na kraju
su data zakljucna razmatranja autora, u kojima se, izmedu
ostalog, konstatuje da birokratski pristup reSavanju spora, na
kojeg se Komisija primarno oslanjala, nije dao Zeljene rezultate,
te je potrebno da se, uzimajuéi u obzir duboki konstitucionalni
karakter problema o kojem je rec i njegove eventualne posledice
na pravni poredak Unije u celini, izlaz traZi u $irem, politickom
i fleksibilnijem pregovarackom okviru.
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Stanje u oblasti vladavine prava u Poljskoj
i konsekventan sukob sa institucijama Evrop-
ske unije (Bien - Kacala & Drinoczi, 2021)
paznju strucne, alii $ire javnosti privlaci ve¢
vise od pola decenije. Od formalne primene
Okvira za jac¢anje vladavine prava (Rule of
Framework)' januara 2016. godine, instituci-
je Unije, razli¢itim pravnim, ali i politickim
mehanizmima, nastojale su naterati poljsku
Vladu, kojom od opstih izbora iz oktobra
2015. godine rukovodi Partija prava i pravde
Jaroslava Kacinskog, da izvr$ava svoje ugo-
vorne obaveze i u potpunosti po$tuje bazi¢ne
vrednosti na kojima Evropska unija pociva,
medu kojima centralno mesto svakako zau-
zima vladavina prava.? No, kao $to Ce se vide-
ti, primena ve¢ine mehanizama ne samo da
nije dala o¢ekivane rezultate ve¢ je i dodatno
zakomplikovala ionako kompleksne odnose
izmedu Poljske i evropske organizacije, dovo-
de¢i do toga da se na teorijskoj ravni, aliiu
evropskoj javnosti, doduse jos uvek bez real-
nog utemeljenja, neretko govori o ,,Polexi-
tu“, odnosno mogucénosti istupanja Poljske
iz ¢lanstva Unije. Da bi se stekao potpuniji
uvid u brojne aktivnosti koje su institucije
Unije, ali i neki drugi relevantni medunarod-
nopravni subjekti, preduzeli u pravcu otkla-
njanja sistemske krize u oblasti vladavine
prava u Poljskoj, razmatrani ,,mehanizmi
prinude® nacelno se smestaju u dve osnovne
grupe: s jedne strane su mehanizmi koji se,
uslovno, mogu okvalifikovati kao politicki,

1  Okvir za ja¢anje vladavine prava, kao mehanizam
sistemskog pracenja stanja u oblasti vladavine prava u
drzavama ¢lanicama, uveden je 2014. godine, a prva-
¢lanica u odnosu na koju su primenjeni instrumenti
koji su njim predvideni bila je upravo Poljska.

2 Bazi¢ne vrednosti na kojima pociva Evropska
unija sadrzane su u ¢lanu 2 Ugovora o Evropskoj uniji
i tu spadaju: postivanje ljudskog dostojanstva, sloboda,
demokratija, jednakost, vladavina prava i postivanje
ljudskih prava, uklju¢ujuéii prava pripadnika manjina.
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jer ne podrazumevaju pravosudno resava-
nje spora, ve¢ primenu postupaka koji su po
svojoj prirodi, ali i oé¢ekivanim rezultatima,
prevashodno politi¢kog karaktera, dok su, s
druge, klasi¢ni mehanizmi pravosudne kon-
trole primene prava Evropske unije u drza-
vama-¢lanicama, koji su kao takvi definisani
Osnivackim aktom, iako i medu njima posto-
je odredene razlike. U kontekstu pravosud-
nih mehanizama, u pokusaju ,,primoravanja“
Poljske da postuje pravo Unije u oblasti vla-
davine prava, Evropska komisija primarno
se oslanjala na ¢lan 258 Ugovora o funkci-
onisanju Evropske unije (EFEU), kojim je
definisan tzv. postupak zbog neizvrsenja ili
propustanja da se realizuje ugovorna obaveza
od strane drzave-clanice (eng. infringement
procedure). Sam postupak sastoji se od dve
osnovne faze — administrativne, koja se rea-
lizuje izmedu Komisije i drzave-¢lanice u
pitanju i u kojoj Komisija nastoji prevazi¢i
problem davanjem misljenja i odgovarajucih
preporuka koje drzava u pitanju treba reali-
zovati, da bi, ukoliko ova faza ne da rezultate,
zapocinjala druga, u kojoj Komisija pokrece
postupak protiv drzave-¢lanice pred Sudom
pravde (Tuci¢, B. 2016: 394-436).

1. POLITICKI MEHANIZMI

Neposredno nakon opstih izbora oktobra
2015. godine, Evropska komisija pokrenula je
protiv Poljske postupak predviden Okvirom
za ja¢anje vladavine prava, ¢iji je osnovni cilj
da se, kroz konstruktivan dijalog i primenu
adekvatnih mera, otkloni sistemska kriza u
oblasti vladavine prava u drzavi-¢lanici, a
koja predstavlja opasnost po vladavinu prava
i funkcionisanje pravnog poretka Evropske
unije u celini. Razlozi pokretanja postupka
bili su vezani za, prema oceni Komisije, kon-
tinuirano ugrozavanje nezavisnosti Ustavnog
suda Poljske od strane politi¢kih aktera, neiz-

© 2021 Published by Politeia (politeia.fpn.unibl.org). This article is an open access article distributed under the terms and con-
ditions of the Creative Commons Attribution license (http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/rs)



vrsavanje njegovih odluka, te sporno imeno-
vanje trojice novih ¢lanova sudijskog veéa.’?
Kao rezultat intenzivnog dijaloga izmedu
Komisije i poljske Vlade, jula 2016. godine
usvojen je novi Zakon o Ustavnom sudu (Dz.
U. 1157. 2016), medutim, njim nisu otklonje-
ne slabosti koje je Evropska komisija identi-
fikovala. Stoga, Komisija je usvojila zvani¢ne
Preporuke koje su sadrzavale konkretne mere
koje je Poljska trebalo §to hitnije da realizuje
(European Commission, 2016).

Kako ovakav pristup nije dao rezultate,
Evropska komisija se decembra 2017. godine
po prvi put opredelila za aktiviranje postupka
iz ¢lana 7 UEU, koji podrazumeva eventual-
nu primenu politi¢ckih sankcija protiv ¢lanice
koja flagrantno i u kontinuitetu krsi osnovne
vrednosti na kojima Unija pociva. No, kako se
ispostavilo, primena postupka iz ¢lana 7, zbog
nespremnosti pojedinih ¢lanica da politicki
kaznjavaju drugu drzavu-¢lanicu, nije uro-
dila plodom, tako da predvidena 4/5 vecina
u Savetu, neophodna za verifikaciju ozbilj-
nog krdenja vrednosti Unije, odnosno jed-
noglasnost za izglasavanje sankcionih mera,
nikada nisu ostvarene. Jedan od najglasnijih
zagovornika sankcija bio je Evropski parla-
ment, koji je nizom svojih rezolucija insistirao
na za$titi vrednosti Unije (European Parlia-
ment, 2017, 2021), a veoma negativne stavove
o pitanju vladavine prava u Poljskoj iznosi-
li su i drugi medunarodni autoriteti, poput
Venecijanske komisije Saveta Evrope (Veni-
ce Commission 2017, 2020) ili OEBS (eng.
OSCE) (OSCE, 2020). Bez obzira, pokrenuti
postupak po ¢lanu 7 UEU protiv Poljske for-
malno je jo§ uvek u toku.

3 Problem je bio u duplim imenovanjima trojice
sudija od strane odlazeceg i novog saziva Sejma, uz
krsenje propisane procedure razreSenja i imenovanja
¢lanova Ustavnog suda. Pogledati: Wilacek, M. (2021).
Constitutional Crisis in Poland 2015-2016 in the Light
of the Rule of Law Principle. u Von Bogdandy, A. et al.
Defending Checks and Balances in EU Member States,
New York: Springer, p. 15-33.
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Interesantan oblik politi¢cko-finansijskog
pritiska, doduse ne samo na Poljsku, ve¢ i
Madarsku, od strane institucija Unije pred-
stavljao je tzv. Mehanizam uslovljavanja (eng.
Conditionality Mechanism), usvojen u formi
regulative (Regulation 2092/2020, 2020), a
koji je podrazumevao moguénost redukcije
ili ¢ak suspenzije izdvajanja iz budzeta orga-
nizacije za drzavu-¢lanicu koja uporno krsi
osnovne standarde i zahteve Unije u oblasti
vladavine prava. Poljska i Madarska, navodeci
Cetiri pravna razloga, pokrenule su postupak
pred Sudom pravde EU u cilju ponistavanja
predmetne regulative (EUCJ. C - 156/21 and
EUC]J. C - 157/21, 2021) i taj postupak jos je
uvek u toku. Argumenti Poljske i Madarske
pocivaju na navodnom odsustvu ugovorne
osnove za donoSenje regulative, meSanju u
unutra$nje stvari drzava-clanica, odsustvu
konkretnih kriterija koje utvrduje Komisi-
ja, a na osnovu kojih se donosi konkretna
odluka o uskraéivanju budzetskih sredstava
drzavi-¢lanici, te narusavanju nacela pravne
sigurnosti. S druge strane, Parlament je zau-
zeo stav da Komisija, oklevanjem da utvrdi
jasne kriterije za donosenje odluke o sankci-
onim merama, nije zatitila budzet Evropske
unije, kao i da ¢e on protiv Komisije pokre-
nuti postupak pred Sudom pravde zbog nje-
nog propustanja da realizuje svoje ugovorne
obaveze, ukoliko u najskorijem roku trazeni
kriteriji ne budu identifikovani (European
Parliament, 2021).

2. PRAVOSUDNI MEHANIZMI EU

U okviru pravosudnih mehanizama,
centralno mesto zauzimaju postupci koje je
Evropska komisija pokrenula protiv Poljske
pred Sudom pravde, mada su pravnu bitku
za za$titu svojih prava u ovom kontekstu
individualni subjekti vodili i pred poljskim
sudovima, ali i pred Evropskim sudom za
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ljudska prava.

Tako hronologki nije bio prvi, veoma zna-
¢ajan postupak bio je onaj kojeg je Komisi-
ja pokrenula 2018. godine na osnovu ¢lana
258 UFEU (EUC]. C - 619/18. 2019), a koji se
odnosio na navodnu neusaglagenost novog
poljskog Zakona o Vrhovnom sudu (Dz.U.
847,2017) sa pravom Unije, konkretno, nace-
lom sudijske nezavisnosti i nesmenljivosti,
¢lanom 19.1 UEU, po kojem su drzave-¢lanice
obavezane da utvrde nacionalna pravna sred-
stva kojima ¢e se obezbediti efikasna sudska
za$tita u domenu primene prava Unije te ¢la-
nom 47 Povelje EU o osnovnim pravima (EU
Charter of Fundamental Rights, 2012), kojim
je garantovano pravo na delotvoran pravni
lek i pravi¢no sudenje. Problem se odnosio na
¢injenicu da je odredbama novog Zakona bilo
predvideno skracenje starosne granice sudija
za odlazak u penziju sa 70 na 65 godina Zivo-
ta, $to je impliciralo da ¢e u datom trenutku
27 od 72 aktivnih sudija, uklju¢ujuéi i pred-
sednika Vrhovnog suda, prevremeno oti¢i u
penziju. Zakonom je predvidena mogucnost
da predsednik Republike, na osnovu pisanog
zahteva sudije u pitanju, te uz pravno neo-
bavezujuce misljenje Nacionalnog saveta za
pravosude, ¢ije ¢lanove bira isklju¢ivo Donji
dom poljskog Parlamenta (Sejm), moZe done-
ti odluku o produzenju sudijskog mandata
u konkretnom slucaju za najvise dva sukce-
sivna intervala od po tri godine, medutim,
predmetna odluka predsednika Republike
nije podlegala i odgovaraju¢im pravnim
lekovima, uklju¢ujuéi i moguénost sudske
zaStite prava sudija ¢iji zahtev o produzenju
mandata bude odbijen. Ovakva zakonska
reSenja motivisala su Komisiju da pokrene
postupak, s tim $to je, zbog potencijalno
izrazito negativnih posledica po vladavinu
prava u Poljskoj, a konsekventno i u samoj
Uniji, od Suda pravde zahtevala i da donese
odluku o privremenim merama kojima ¢e se

72

spreciti primena spornih zakonskih odred-
bi, §to je Sud i u¢inio oktobra 2018. godine
(CJEU. Order in C - 619/18, 2018). Odluku
u glavnom postupku Sud pravde doneo je
maja 2019. godine, u potpunosti potvrdu-
judi stavove Komisije da sporne zakonske
odredbe nisu u skladu sa navedenim izvori-
ma prava Evropske unije. U pogledu odluke
0 privremenim merama, medutim, poljska
Vlada je od samog starta pokazala da nema
nameru da ih sprovede. Prvo je odluku Suda
pokusala da ponisti u Zalbenom postupku, a
kada je Sud pravde, decembra 2018. godine,
potvrdio svoju prvobitnu odluku, privreme-
ne mere ostale su ,,mrtvo slovo na papiru®
Sli¢an predmet spora, ali u kontekstu polo-
zaja redovnih sudija, mogao se identifikova-
ti u nesto ranije iniciranom sluc¢aju (CJEU.
C - 192/18, 2019), u okviru kojeg je Komisi-
ja smatrala da odredbe izmenjenog Zakona
o redovnim sudovima (Dz. U. 1139 - 1452,
2017) nisu u skladu sa ¢lanom 157 UFEU i
odredbama relevantne direktive (Directive
2006/54, 2006), kojima je garantovana rodna
ravnopravnost u radnopravnom kontekstu.
Uz dodeljivanje nekontrolisanih diskrecionih
ovlas¢enja ministru pravde da donosi odlu-
ke o produzenju mandata pojedinih sudija
redovnih sudova, izmenjenim zakonskim
odredbama predvideni su i razli¢iti staro-
sni kriteriji za muskarce i Zene za odlazak u
penziju, za $ta je Komisija smatrala da nije u
skladu sa navedenim izvorima prava Unije,
a Sud pravde se sa ovakvim stavom saglasio
u svojoj odluci od 5. novembra 2019. godine.

Aprila 2019. godine Komisija je pokrenu-
la novi postupak protiv Poljske zbog krsenja
prava Unije, koji je oktobra iste godine usao
u svoju sudsku fazu (CJEU. C - 791/19, 2021).
Predmet spora bio je sudijski disciplinski
nadzor, uveden 2017. godine, po kojem sudije
Vrhovnog suda i redovne sudije mogu disci-
plinski, ali i krivi¢cno odgovarati zbog sadr-
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zaja odluka koje donose u sudskom postupku,
uklju¢ujuéii odluke kojima se od Suda pravde
zahteva pokretanje postupka o prethodnom
pitanju po ¢lanu 267 UFEU. Takode, Zako-
nom je predvideno uspostavljanje Disciplin-
skog veca, stacioniranog u okviru Vrhovnog
suda, koje, po misljenju Komisije, nije ras-
polagalo neophodnom nezavisno$éu u svom
radu i koje je bilo izloZeno stalnim politickim
pritiscima, posebno u kontekstu ¢injenice da
su ga sacinjavale isklju¢ivo nove sudije koje
bira Nacionalni savet za pravosude, koji je pod
kontrolom Sejma. Za ovaj slu¢aj od znacaja
je bila i ¢injenica da je Sud pravde novembra
2019. godine, odgovarajuéi na pitanja polj-
skog nacionalnog suda u okviru prethodnog
postupka (CJEU. C - 585/18 and C - 625/18,
2019), a referi$uci se na polozaj i ovlastenja
Nacionalnog saveta za pravosude pri izboru
sudija Vrhovnog i osnovnih sudova, istakao
da obezbedenje primene prava Unije u drza-
vama-¢lanicama ne moze biti zadatak sudo-
va i tela sa pravosudnom funkcijom koja ne
zadovoljavaju kriterije nepristrasnosti, neza-
visnosti i objektivnosti. Reagujuci na ovakav
stav Suda pravde, poljski Vrhovni sud je u
svojim izja$njenjima krajem 2019, odnosno
pocetkom 2020. godine, izuzeo Disciplinsko
vece iz grupe tela sa pravosudnom funkcijom
u kontekstu prava Evropske unije, ali i nacio-
nalnog prava, abolirajudi ga, na taj nacin, od
iznesenih zahteva Unije. Prateéi potez Vrho-
vog suda, Komisija je januara 2020. godine
uputila zahtev Sudu pravde da uvede privre-
mene mere kojima ¢e se delovanje Discipin-
skog veca suspendovati do donosenja odluke
u glavnom postupku, $to je Sud aprila prosle
godine i u¢inio (CJEU. Order in C - 791/19,
2020). No, nakon $to je tadasnja predsednica
Vrhovnog suda, prof. Gersdorf, donela odlu-
ku o suspenziji Disciplinskog veca i time
obezbedila primenu odluke o privremenim
merama Suda pravde, ona se ubrzo povukla
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sa te pozicije, a na njeno mesto predsednik
Jirzi Duda imenovao je Kamila Zaradkievica,
¢iji je prvi potez bio da stavi van snage odlu-
ku svoje prethodnice, ¢ime je Disciplinsko
vece nesmetano nastavilo sa radom. Odlu-
ku u glavnom postupku Sud pravde doneo
je 15. jula 2021. godine, potvrdujudi stavove
Evropske komisije i konstatujuéi da je Polj-
ska povredila ¢lanove 19.1 UEU i 267 UFEU.
Polazedi od sastava i ovlastenja Disciplinskog
veca, Sud je konstatovao da je ovo telo pod
stalnim uticajem zakonodavne i izvrsne vlasti,
posebno u svetlu ¢injenice da se ono sastoji
isklju¢ivo od novih sudija koje bira Nacional-
ni savet za pravosude, a koji se i sam nalazi
pod politickom kontrolom, jer njegove ¢lano-
ve bira Donji dom Parlamenta. Na taj nacin
nije obezbedena nezavisnost u njegovom radu,
a posledi¢no i samih sudija Vrhovnog i redov-
nih sudova. Povreda ¢lana 19.1 UEU ogleda
se u tome $to poljskim zakonodavstvom nisu
obezbedeni adekvatni pravni lekovi posred-
stvom kojih sudije koje se nalaze u postupku
reimenovanja mogu efikasno zastititi svoja
prava, dok se povreda ¢lana 267 UFEU ogleda
u onemogucavanju poljskih sudija da se, u
skladu sa pravom Unije, obrate Sudu pravde
u okviru prethodnog postupka sa zahtevom
za tumacenjem ili utvrdivanjem validnosti
odredaba prava organizacije, ¢ime se i sam
Sud pravde onemogucava da vrsi svoju ugo-
vornu funkciju. Opsti pravobranilac Tancev
(EUC]. Opinion of AG Tanchev. C - 791/19,
2021), angazovan u postupku, dodatno je
pojasnio opseg krsenja prava Unije od stra-
ne Poljske. Po njemu, i pored nesporne uloge
Suda pravde, na nacionalnim sudovima je
primarna odgovornost za obezbedenje pri-
mene prava Unije u drzavama-¢lanicama, te
se ugrozavanje nezavisnosti i nepristrasnosti
sudija Vrhovnog i redovnih sudova, koje je
evidentno iz re$enja poljskog zakonodavstva,
ne zadrzava samo u okvirima nacionalnog
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prava, ve¢ se neposredno tice i primene prava
Unije i funkcionisanja njenog pravnog poret-
ka u celini. Stoga, po Tan¢evu, ne radi se samo
o povredi ¢lana 19.1. UEU, ve¢ i ¢lanova 47 i
48 Povelje EU o osnovnim pravima, kojima
je garantovano pravo na sudsku zastitu pred
sudom koji po¢iva na pravu, pravo na sudsku
za$titu u razumnom roku i pravo na odbra-
nu, $to u slu¢aju Poljske nije obezbedeno. U
sustini, i pravobranilac Tanéev i, sukcesivno,
Sud pravde, dodatno su pojasnili neke ranije
iznesene stavove, kao, na primer, one iz slu-
¢aja A.B. and Others v. Vrhovni sud Poljske
(EUC]. C - 824/18, 2021), koji se ticao nasto-
janja nereizabranih sudija da sudski zastite
svoja prava. Od posebnog znacaja je stav Suda
pravde da, bez obzira §to je organizacija pra-
vosudnog aparata u iskljuc¢ivoj nadleznosti
drzava-¢lanica, one pri tome moraju voditi
ra¢una o svojim obavezama koje proisti¢u
iz prava Evropske unije, medu kojima je na
generalnoj ravni svakako i vodenje ra¢una o
obezbedenju i zastiti vladavine prava.
Aprila 2020. godine Komisija je ponovo

pokrenula postupak protiv Poljske zbog krse-
nja prava Unije, koji je marta 2021. godine
stigao i pred Sud pravde (EUC]J. C - 204/21,
pending). U najkracem, u sredistu spora bile
su izmene zakonodavstva u oblasti pravosu-
da koje su stupile na snagu februara 2021.
godine, a za koje je Komisija smatrala da se
njima podriva nezavisnost pravosuda, dovodi
u pitanje fundamentalno nacelo nadredenosti
prava Evropske unije, onemogucava primena
prava Unije kojim se garantuje nezavisnost
sudija, te isti sprecavaju da se Sudu pravde
obrate u okviru prethodnog postupka o pita-
njima vezanim za tumacenje i primenu prava
organizacije. Komisija je isticala da se zakon-
skim resenjima Disciplinskom veéu Vrhov-
nog suda, ¢iji su status i nezavisnost veoma
sporni, omogucava da ostvaruje trajan uti-
caj na rad sudija te zahtevala od Suda pravde
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da donese odluku o privremenim merama
kojima ¢e se spreciti negativne implikacije
od primene osporenih zakonskih resenja po
nezavisnost pravosuda i vladavinu prava u
Poljskoj, ali i po sam pravni poredak Evrop-
ske unije, $to je ovaj i uc¢inio 14. jula 2021.
godine (CJEU. Order in C - 204/21, 2021).

Na kraju ovog dela treba ista¢i da je Evrop-
ska komisija 7. septembra 2021. godine, nakon
neuspesnog insistiranja kod poljskih vlasti da
odluka Suda pravde o privremenim mera-
ma od 14. jula iste godine bude sprovedena,
pokrenula postupak po ¢lanu 260.2 UFEU,
zahtevajuéi od Suda uvodenje finansijskih
penala protiv Poljske. Re¢ je o supsidijarnom
mehanizmu koji implicira finansijske pena-
le na dnevnoj osnovi u odredenom iznosu
protiv drzave-¢lanice koja odbija da, u pot-
punosti ili delimi¢no, sprovede odluke Suda
pravde, pri ¢emu ovo nije prvi slucaj da je
Komisija na ovakav nacin nastojala izvrsiti
dodatni pritisak na poljske institucije kako
bi se obezbedila realizacija sudskih odluka
(EUC]. C - 441/17, 2017). Uz zahtev Sudu za
uvodenjem finansijskih penala Poljskoj zbog
nesprovodenja privremenih mera, Komisija
je, istovremeno, poljskim vlastima uputila
poslednje formalno upozorenje pre pokre-
tanja postupka po ¢lanu 260.2 UFEU i zbog
nesprovodenja odluke Suda pravde od 15. jula
2021. godine u osnovnom postupku u slucaju
C - 791/19.

3. ECHR I DODATNO ,,DISCIPLINOVANJE*
POLJSKE

Stanje u oblasti vladavine prava u Poljskoj
bila je ¢esta tema u politi¢kim institucijama
Saveta Evrope (CoE. Res. 2316/20, 2020), a o
pojedinim pitanjima izjasnio se i Evropski
sud za ljudska prava (ECHR), $to je takode
predstavljalo svojevrstan pritisak na polj-
ske vlasti da preduzmu trazene mere da se
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identifikovane devijacije isprave. Maja 2021.
godine Sud je doneo prvu relevantnu odluku
u slucaju Xero (ECHR. 4907/18, 2021), koji se
ticao, ni manje, ni vise, (ne)legalnosti sasta-
va poljskog Ustavnog suda. Prili¢no ,,bomba-
sti¢na“ bila je konstatacija Suda da, uzimajuci
u obzir kako je bar jedan njegov sudija iza-
bran nelegalno, odnosno na mesto koje je ve¢
popunjeno, Ustavni sud Poljske ne predstavlja
instituciju koja se temelji na pravu. Samim
tim, njegove odluke podrazumevaju krienje
prava na pravi¢no sudenje kompanije Xero,
garantovano ¢lanom 6 Evropske konvencije
za zastitu ljudskih prava i osnovnih sloboda
(eng. European Convention for the Protecti-
on of Human Rights and Fundamental Free-
doms as amended by Protocols No. 11 and
14). Drugim rec¢ima, Evropski sud istakao je
da Ustavni sud Poljske ne predstavlja pravo-
sudnu instituciju jer se ne temelji na pravu,
veé njegovom krsenju, $to e inicirati ozbilj-
ne reakcije poljskih politi¢kih, ali i pravosud-
nih aktera, iako je ¢lanom 9 poljskog Ustava
definisana obaveza postivanja i obezbedenja
primene medunarodnog prava, uklju¢ujudi i
odluke medunarodnih sudova (Dz.U. 78/483,
1997). Tako, predsednica Ustavnog suda ista-
kla je da je Evropski sud doneo odluku bez
pravne osnove i izvan svojih ovlastenja, te da
pokusaji me$anja u nadleznosti Sejma da vrsi
izbor sudija Ustavnog suda nece proizvesti
pravna dejstva u domacem pravnom sistemu,
dok je predsednica Sejma iznela stav da pre-
suda Evropskog suda predstavlja opasan pre-
sedan i grubo mesanje u suverenitet poljske
drzave (Mechlinska, 2021). Oc¢ekivano, reago-
vao je i Ustavni sud Poljske, koji je u odluci od
16. juna 2021. godine istakao da je Evropski
sud odluku doneo bez pravnog osnova, izvan
svojih ovlastenja (ultra vires), te o pitanju koje
spada u isklju¢ivu nadleznost poljskog nacio-
nalnog prava. Samim tim, odluka Evropskog
suda za Ustavni sud nepostojeca je (European

Commission, 2021).

No, bez obzira na stavove poljskih insti-
tucija i zvani¢nika, Evropski sud za ljudska
prava je juna 2021. godine doneo novu presu-
du u slucaju Broda i ostali (ECHR. 204/2018,
2021), kojom je resenja poljskog zakonodav-
stva kojima je ministru pravde omoguéeno
da vrsi reizbor sudija redovnih sudova bez
jasnih i objektivnih kriterija, te bez obezbe-
denja odgovarajudih pravnih lekova za zastitu
prava lica koja u¢estvuju u reizboru, okvalifi-
kovao kao protivna ¢lanu 6 Evropske konven-
cije. I ne samo to, sekretar Evropskog suda je
poljsku Vladu obavestio da je u toku jo$ neko-
liko postupaka vezanih za pitanje vladavine
prava u Poljskoj, kao i da su ovi slucajevi, u
skladu sa poslovni¢kim reSenjima, smesteni
u kategoriju I i da predstavljaju prioritet u
radu Evropskog suda (ECHR. Notification
140/21, 2021).

4. DELOVANJE POLJSKOG USTAVNOG
SUDA

Uz navedenu reakciju na presudu Evrop-
skog suda za ljudska prava, poljski Ustavni
sud se, posebno od sredine 2021. godine,
intenzivnije ukljuc¢io u konstitucionalni kon-
flikt izmedu nacionalnog i evropskog prava.
Pre svega, treba izdvojiti postupak kojeg je
pokrenula ¢lanica Disciplinskog ve¢a Mal-
gorzata Bednarek (Trybunal Konstytucyj-
ny. P 7/20, 2021), a u kojem se Ustavni sud
izjasnio o uskladenosti odluke Suda pravde
o privremenim merama kojima se zahteva
suspenzija Disciplinskog veca i ponistava-
nje njegovih odluka, sa odredbama poljskog
Ustava. Odluku u ovom postupku Ustavni
sud je doneo 14. jula 2021. godine, istog dana
kada je Sud pravde doneo odluku o privreme-
nim merama u slucaju C - 204/21, odnosno
samo dan pre nego $to ¢e Sud pravde doneti
odluku u osnovnom postupku u slu¢aju C
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- 791/19. Odluka Ustavnog suda nije ponudi-
la nista novo, u smislu da je istaknuto da se
nacelo iskrene saradnje iz ¢lana 4.3 UEU, a
u vezi sa ¢lanom 279 UFEU, kojim je defini-
sano opste ovlastenje Suda pravde da donosi
privremene mere, ne moze primeniti na odlu-
ke Suda pravde koje su ultra vires, odnosno
kojima se Poljskoj bespravno namecu obave-
ze po pitanju organizacije i rada njenih pra-
vosudnih institucija. Po misljenju Ustavnog
suda, ovakvo delovanje Suda pravde nije u
skladu sa slede¢im ¢lanovima Ustava: clanom
2, kojim se Poljska odreduje kao demokrat-
ska drzava koja pociva na pravu i principu
socijalne drzave; ¢lanom 7 kojim se utvrduje
vladavina zakona kao osnovno nacelo delova-
nja poljskih institucija; ¢lanom 8.1 kojim se
Ustav utvrduje kao najvisi pravni akt u polj-
skom pravnom sistemu; ¢lanom 90.1 kojim je
utvrden princip delegiranja pojedinih pitanja
sa poljske drzave na medunarodne organi-
zacije i institucije na osnovu medunarodnog
sporazuma te ¢lanom 4.1 kojim je utvrdeno
da suverena vlast u Poljskoj pripada njenim
gradanima, da bi na osnovu toga konstatovao
da nacela nadredenosti i neposredne primene
iz ¢lanova 1-3 ¢lana 9 Ustava u konkretnom
slu¢aju ne mogu biti primenjena. Kvalifika-
cija odluke Suda pravde ultra vires od strane
poljskog Ustavnog suda nije predstavljala pre-
sedan, jer je i ¢eski Ustavni sud, u ¢uvenom
slu¢aju Landtova (EUC]J. C - 399/09, 2011),
postupio na identi¢an nacin, premda je tada
bilo re¢i o interpretativnoj odluci Suda prav-
de u okviru prethodnog postupka. No, zna-
¢aj odluke Ustavnog suda je ogroman, jer su
njom, od strane poljskog vrhovnog pravnog
autoriteta, napadnuti bazi¢ni principi i nace-
la pravnog poretka Unije, a primarno nacelo
nadredenosti ili suprematije prava evropske
organizacije. Ustavni sud, odlukom od 14.
jula 2021. godine, jo$ jednom je pokazao da
apsolutna nadredenost prava Unije za drza-
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ve-¢lanice ne postoji te da ona predstavlja
samo doktrinarnu, pa i dogmatsku postav-
ku kreiranu u jurisprudenciji Suda pravde.
Najvisi akt u poljskom pravnom sistemu
jeste njen Ustav i iskljucivo je njim defini-
san odnos izmedu nacionalnogi ,,evropskog®
prava, uklju¢ujudi i pitanje validnosti prava
Unije u poljskom pravnom sistemu. Stoga,
ukoliko Unija deluje izvan okvira ovlastenja
koja su joj delegirana na osnovu Ustava, re¢
je o delovanju ultra vires i ono ne moze proi-
zvesti pravne posledice u domacem pravnom
sistemu. Ili, na¢elo kompetenz-kompetenz u
rukama je poljskog nacionalnog prava, a ne
prava Unije ili, konkretno, Suda pravde, te
organizacija moze delovati isklju¢ivo u okvi-
rima nadleznosti koje su joj drzave-clanice
ugovorno prenele.

Drugi relevantan postupak pred Ustav-
nim sudom Poljske kojeg treba pomenuti jeste
onaj kojeg je, pod medunarodnim politickim
i pravosudnim pritiskom, pokrenuo predsed-
nik poljske Vlade Mateu$ Moravjecki (Trybu-
nal Konstytucyjny. K 3/21, 2021), zahtevajuci
utvrdivanje uskladenosti pojedinih odredbi
Ugovora iz Lisabona sa poljskim Ustavom.
Dok je u postupku P 7/20 bilo re¢i o ustav-
nosti odluke Suda pravde o privremenim
merama te ,tek® indirektno o uskladenosti
pojedinih ¢lanova osnivackog akta Unije sa
poljskim Ustavom, ovde je mnogo direktni-
je osporen sam pravni poredak organizacije,
kljuéni principi na kojima on po¢iva, te pozi-
cija Poljske i njenog prava u pravnom sistemu
Unije. Izmedu ostalog, trazeno je utvrdivanje
dali¢lan 1 UEU (delegirana priroda nadlez-
nosti Unije), u vezi sa clanom 4.3 UEU (nace-
lo iskrene saradnje), od poljskih sudova, koji
primenjuju pravo Unije, zahteva da ostave
po strani odredbe vlastitog ustavnog akta i
umesto njih primene suprotne odredbe prava
Unije i da li je ovakvo resenje u skladu sa ¢la-
novima2,7,8.1,8.2,90.1,91.2i 178.1 poljskog
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Ustava. U sustini, ponovo se postavilo pitanje
dometa primene nacela nadredenosti prava
organizacije u odnosu na nacionalno pravo.
Takode, postavljeno je i pitanje ustavnosti
¢lana 19.1 UEU, u vezi sa ¢lanom 4.3 UEU,
odnosno da li obaveza uspostavljanja efika-
snih nacionalnih pravnih lekova u kontekstu
primene prava Unije podrazumeva i obavezu
nacionalnog suda da primeni odredbu kojom
se predvida adekvatna sudska zastita (pravni
lek), iako je Ustavni sud prethodno vec utvr-
dio da je data odredba neustavna. Ocigled-
no, predsednik poljske Vlade ovim pitanjem
referisao je na ranije stavove Ustavnog suda
o neustavnosti odluka Suda pravde o privre-
menim merama. Naposletku, zahtevan je i
odgovor na pitanje ustavnosti ¢lana 19.1 UEU
u vezi sa ¢lanom 2 UEU (vrednosti Unije,
uklju¢ujuéiivladavinu prava), u smislu da li
oni podrazumevaju ovlastenje Suda pravde
da razmatra odluke predsednika Republike
o imenovanju sudija Vrhovnog suda, kao i
rezolucije Nacionalnog saveta za pravosude
kojima se predsedniku predlaze imenovanje
sudija. Ustavna apelacija poljskog premije-
ra, koju mnogi, u slu¢aju pozitivnog ishoda,

oznadavaju kao pocetak pravnog ,,Polexita“
(Lazowski, 2021), izazvala je dosta ,bure®

u Briselu, ali i u samoj Poljskoj. Vredno je
pomenuti da je grupa bivsih sudija Ustavnog
suda (Rule of Law, 2021) uputila otvoreno
pismo predsedniku Vlade sa zahtevom da se
apelacija povuce, uz podsecanje da se Ustavni
sud ranije ve¢ pozitivno izjasnio o uskladeno-
stilisabonskog Ugovora sa poljskim Ustavom
(Trybunat Konstytucyjny. K 32/09, 2010), te
ocenu da obaveze koje namece pravo Unije
ne predstavljaju ,,udar® na polozaj Ustavnog
suda u domacem pravnom sistemu, kao i da
bi delovanje suprotno zahtevima Unije, ali i
Saveta Evrope, podrazumevalo diskontinuitet
u odnosu na procese demokratizacije i izgrad-
nje drzave koja se temelji na vladavini prava,

koji su u Poljskoj zapoceti 1989. godine. Pod
pritiskom pojedinih domac¢ih krugova, ali i
medunarodnih aktera, Ustavni sud je roiste
u kojem je trebao odgovoriti na postavljena
pitanja prolongirao prvo sa 3. na 30. avgust, a
potom i sa 30. avgusta na 27. septembar 2021.
godine, kreiraju¢i, na taj na¢in, dodatni pro-
stor za politicke aktere da pokusaju amorti-
zovati prili¢no komplikovanu situaciju. Tome
u prilog ide i pismo predsednice Ustavnog
suda Malgorzate Manovske upuceno pred-
sedniku Republike i predsedniku Vlade, a u
kojem se isti¢ce neophodnost izmene poljskog
zakonodavstva kojim je regulisan disciplin-
ski rezim u oblasti pravosuda, na nacin koji
¢e u potpunosti uvaziti zahteve prava Evrop-
ske unije. Takode, nekoliko desetina sudija
Vrhovnog i nekoliko hiljada sudija redovnih
sudova potpisalo je peticiju upucéenu polj-
skoj Vladi, u kojoj se zahteva uskladivanje
spornog zakonodavstva sa zahtevima Unije,
sa ¢im se, bar u javnom diskursu, saglasio
i predsednik Duda (Euronews, 30. 7. 2021),
iako do konkretnih aktivnosti u tom prav-
cu jos uvek nije doglo. Cini se da je na sceni
»prebacivanje odgovornosti“ izmedu sfere
politike i poljskog Ustavnog suda, u smislu
da klju¢ni politicki akteri od Ustavnog suda
ocekuju spasonosnu formulu kojom ¢e biti
i ,sa¢uvan obraz“ poljske drzave, odnosno
trenutno vladajuce garniture, ali i biti amor-
tizovani odnosi sa Evropskom unijom, dok
Ustavni sud, prolongiranjem glavnog ro¢ista
po apelaciji predsednika poljske Vlade, nasto-
ji ostaviti dovoljno prostora sferi politike da
realizuje ono $to se od nje o¢ekuje. To, medu-
tim, ne znaci da su institucije Unije, a poseb-
no Evropska komisija, redukovali intenzitet
kritike na ra¢un Poljske (i Madarske) zbog
stanja u oblasti vladavine prava, o ¢emu sve-
do¢i, na primer, i Drugi izvestaj Evropske
komisije o stanju u oblasti pravosuda, slobo-
de medija i borbe protiv korupcije od 20. jula
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2021. godine (European Commission, 2021).
ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

U osnovi sada ve¢ gotovo Sestogodisnjeg
sukoba izmedu Poljske i Evropske unije, kao i
drugih relevantnih pravno-politi¢kih autori-
teta, poput Saveta Evrope, jeste stanje u obla-
sti vladavine prava u ovoj drzavi i problemi
koje ono indukuje kako u odnosu na medu-
narodno pravo, tako i, stricto sensu, pravni
poredak Unije i bazi¢na regulatorna nacela na
kojima on pociva. Institucije Evropske unije,
a primarno Evropska komisija, u svojoj ulozi

»¢uvara ugovora“ (Scheppele et al., 2020), pri-
menom razli¢itih instrumenata, politi¢cko-fi-
nansijske i pravosudne prirode, nastojale su

»haterati“ poljske institucije da izvr$avaju
svoje ugovorne obaveze, medutim, bar do
sada, ovi napori nisu dali Zeljene rezultate.
Razloge za relativno siromasne efekte predu-
zetih mera treba traZiti na vi$e ravni, poc¢evsi
od nedostataka samih mehanizama koji su
Komisiji, odnosno Sudu pravde u ovom kon-
tekstu na raspolaganju (Pech et al., 2021), do
ogranicenosti kapaciteta kojima Unija ras-
polaze u okolnostima sada ve¢ visegodis$nje
institucionalne i sistemske krize u kojoj se
nalazi. Uzimajuci u obzir konstitucionalnu
tezinu sukoba izmedu Brisela i Varsave i nje-
gove moguce implikacije po funkcionisanje
pravnog poretka Unije u celini, a posebno u
pogledu prirode i karaktera ovlastenja kojima
Unija raspolaze, odnosa ,evropskog“ i naci-
onalnog prava ili pozicije drzava-clanica u
nadnacionalnom pravnom i regulatornom
kontekstu kakvog Evropska unija predstav-
lja, kao i nedovoljnu uéinkovitost do sada
primenjenih mehanizama kako bi se identi-
fikovani problemi prevazisli, misljenje auto-
ra je da je rigidni, birokratski pristup, na
kojem je Evropska komisija do sada insisti-
rala, potrebno napustiti, te eventualni izlaz iz

krize u odnosima traziti kroz $iru, fleksibilni-
ju politicku pregovaracku platformu.
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Summary

The subject of the paper is a six-year dispute between Poland
and the European Union (EU) related to a systemic crisis in the
field of the rule of law in this member state and the instruments
the EU and some other relevant international political and legal
authorities such as the Council of Europe used in order to over-
come this challenging situation, as well as the results achieved
to date. Considering their nature, the instruments used in this
matter are generally divided into two categories. On the one
hand, there are political instruments, such as the Rule of Law
Framework, established in 2014 by the European Commission,
or the procedure of the implementation of political sanctions
against a member state defined in Article 7 of the EU Treaty.
On the other hand, there are judicial instruments managed pri-
marily by the European Commission and the Court of Justice of
the European Union, among which the infringement procedure
from Article 258 of the Treaty of Functioning of the European
Union holds the central position. The analysis shows that none
or very little progress has been achieved until now, and that
the effects of the EU's bureaucratic manner of managing the
crisis have been counter-productive, only provoking a more
explicit involvement of the Constitutional Court of Poland, as
a “heavy player”, into this dispute. At this moment, it seems
that both sides faced the wall and that everyone is staring into
the Constitutional Court expecting the magic formula out of
it, according to which the fundamental EU criteria in the field
of the rule of law would be met with zero or minimum politi-
cal damage made to the Polish ruling political subjects. In our
opinion, the aforementioned implies that a possible way out
of the conflict must be sought in the sphere of political nego-
tiations and diplomacy and not in rigid but ineffective legal
or judicial procedures.
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