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Nienaruszalno$¢ unijnego systemu
wartoSci jako zywotny interes
Unil Europejskiej — krytyczna
analiza mechanizmu egzekucji
postanowien art. 2 Traktatu

o Unii Europejskiej

Streszczenie

W zywotnym interesie Unii Europejskiej lezy utrzymanie nienaruszalnosci jej wartoSci.
Katalog tych wartoSci przedstawiono w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej. Mechanizm
ich egzekwowania zostal opisany w art. 7 TUE. Warunki uruchomienia oraz obawy co do
konsekwencji uzycia art. 7 czynig go swoista opcja nuklearng. Charakter art. 7 wymusit
stworzenie instrumentu, ktéry moze zostaé zastosowany w praktyce. W odpowiedzi na
te konieczno§¢ Komisja Europejska przyjeta w 2014 r. Nowe ramy na rzecz umocnienia
praworzadnoSci. W reakcji na przedtuzajacy si¢ kryzys konstytucyjny w Polsce Komisja
Europejska po raz pierwszy siegnela po stworzony przez siebie instrument, ktéry ma na
celu sprawdzenie stanu praworzadnoSci w jednym z pafistw cztonkowskich UE.

Celem opracowania jest krytyczna analiza mechanizmu opisanego w art. 7 oraz narzg-
dzia stworzonego przez Komisj¢ Europejska.

Przeprowadzona analiza potwierdza niska skuteczno§¢ instrumentéw egzekwowania
poszanowania unijnych warto$ci, co ogranicza mozliwo$¢ adekwatnej reakcji w wypadku
ich naruszenia, a przez to réwniez efektywnego zabezpieczenia zywotnego interesu UE.
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narodowych, Katedra Europejskiej Integracji Gospodarczej, ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakdw,
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Stowa kluczowe: warto$ci Unii Europejskiej, art. 7 TUE, ramy na rzecz praworzadnosci,
JW. Miiller.
Klasyfikacja JEL: K33.

1. Wprowadzenie

W integracji europejskiej w obrebie Unii Europejskiej zaktada si¢ zbiezno$é
interesOw panstw w niej uczestniczgcych oraz podzielanych wartosci — od tego
zalezy kondycja UE oraz perspektywy jej rozwoju. Interesy narodowe panstw
cztonkowskich nie mogg zosta¢ ujednolicone, przez co instytucje unijne sg areng
nieuchronnego i nieustannego Scierania si¢ roznorodnych partykularyzméw naro-
dowych — potrzeb, intereséw i racji. Uznanie i zaspokojenie ich wszystkich jest
niemozliwe.

Osiagnigcie harmonii intereséw przez panstwa cztonkowskie jest niemozliwe,
trwanie i postgp integracji europejskiej sa wigc warunkowane potwierdzeniem
wspdlnoty wartosci, na ktérych oparto polityczny projekt UE i ktdre sa jednocze-
$nie fundamentem porzadkéw konstytucyjnych uczestniczagcych w nim pafstw.
Rozbiezne interesy powoduja powstawanie dystansu migdzy pafistwami czton-
kowskimi — jest to nieuniknione. Wspdlne wartos$ci maja ten dystans skracac.
Owe fundamentalne wartoS$ci zostaty wyartykulowane w preambule oraz w art. 2
Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). W tekScie preambuty potwierdzono wspélng
dla pafistw cztonkowskich inspiracje ,.kulturowym, religijnym i humanistycznym
dziedzictwem Europy, z ktérego wynikajg powszechne wartosci, stanowigce
nienaruszalne i niezbywalne prawa czlowieka, jak rowniez wolno§¢, demokracja,
réwno§¢ oraz panstwo prawne”, a takze ,,przywigzanie do zasad wolnoSci, demo-
kracji, poszanowania praw czlowieka i podstawowych wolnoSci oraz panstwa
prawnego”. W art. 2 TUE mozna z kolei przeczytac: ,,Unia opiera si¢ na warto-
Sciach poszanowania godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, réwnoSci,
pafistwa prawnego, jak réwniez poszanowania praw cziowieka, w tym praw oséb
nalezacych do mniejszoSci. WartoSci te sg wspdlne Panstwom Cztonkowskim
w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, spra-
wiedliwosci, solidarnoSci oraz na réwnoSci kobiet i mgzczyzn”. Sformutowanie
ustrojowej aksjologii UE oraz jej pafistw czlonkowskich otwiera traktatowy opis
struktur unijnych, co potwierdza jej wage dla istnienia i rozwoju integracji euro-
pejskiej w ramach UE.

W tekScie preambuty do TUE niezbywalne prawa cztowieka, godnosé
osobowa, wolno$¢, demokracja, rownos¢ oraz pafistwo prawa sa okre§lane jako
powszechne wartosci, a jednocze$nie jako pierwsze (konstytutywne) zasady
ustrojowe wiaSciwe dla pafistw tworzacych Unig. Podzielanie wspdlnych wartoSci
i solidarna realizacja pierwszych zasad ustrojowych przez pafistwa cztonkowskie
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ma by¢ wyrazem wzajemnego zaufania, warunkujacego kontynuacje wspoipracy
w ramach UE.

Polozenie w prawie pierwotnym UE tak silnego akcentu na nienaruszal-
no$¢ zasad demokratycznego panstwa prawa na obszarze dziatania Unii, w tym
w granicach jej panstw cztonkowskich, ktérych to wspdélnym dziedzictwem zasady
te pozostaja, oraz nakaz ich promowania w otoczeniu zewnetrznym Unii oznacza,
7e przestrzeganie ich lezy nie tylko w jej strategicznym, ale i w ogélnym interesie,
czyli ze sg przedmiotem zywotnego interesu Unii, a ich zabezpieczenie jest unijng
racja stanu (raison d’état), a nawet racjg bytu (raison d’étre)'.

Historia Wspdlnot Europejskich i UE jest opisem kolejnych kryzyséw, ktére
jednak nie doprowadzity do przerwania tego niepowtarzalnego w skali §wiata
procesu integracji gospodarczej, politycznej i spotecznej. Obecnie UE stoi wobec
wielu wyzwai, jakimi s3a: niedajace si¢ przewidzie¢ konsekwencje decyzji
o opuszczeniu struktur unijnych przez Wielka Brytani¢, masowy, niekontrolo-
wany naptyw uchodZcéw politycznych oraz imigrantéw ekonomicznych, jak
réwniez petzajacy kryzys strefy euro. Skala tych trudnoSci zmusza do wyjatkowe;j
ostroznoS$ci w prognozowaniu przysztoSci Unii. Dynamika proceséw zachodza-
cych w otoczeniu UE oraz ich odmienna recepcja przez krajowych decydentéw
politycznych poteguje niepewnos$¢ co do mozliwosci wypracowania wspdlnych
rozwigzafl. Pafistwa tworzace UE znalazty si¢ na wyjatkowo niebezpiecznym
kursie kolizyjnym. Nie powinno wiec zaskakiwaé przywotywanie przez liderow
unijnej polityki fundamentalnych wartosci, ktérych przestrzeganie ma pozwolié
przetrwac projektowi integracji europejskiej. Im konflikt intereséw jest wigkszy,
tym wazniejsze staje si¢ potwierdzenie oddania wspdlnym warto§ciom.

W odpowiedzi na przedtuzajacy i poglebiajacy si¢ w Polsce kryzys polityczny
dotyczacy Trybunatu Konstytucyjnego Komisja Europejska podjeta decyzje
o wprowadzeniu Ram na rzecz praworzadnoSci, stwierdzajac istnienie syste-
mowych zagrozefi praworzadnoSci w Rzeczypospolitej Polskiej i przekazujac
polskim wtadzom zalecenia podjecia wtaSciwych dziatan [Zalecenie... 2016].
To bezprecedensowe zdarzenie nalezy analizowaé¢ w kontekScie przewidzianego
w prawie traktatowym egzekwowania przestrzegania pierwszych zasad ustro-
jowych — jest ono wezwaniem do poszanowania powszechnych wartosci. Choé
polskie wtadze sugeruja, ze Unia powinna si¢ zajaé efektywnym rozwigzywaniem
problemdw europejskich, nie za§ wewnetrznym kryzysem politycznym w Polsce,
to wezwanie to jest konsekwentnie odrzucane jako niespdjne z zatozeniami
projektu europejskiego. Gdy spojrzy si¢ na UE jak na wspdlnote zasad (wartoSci)
panstw o odmiennych interesach, to ochrona jednoSci w zakresie pierwszych zasad
ustrojowych (powszechnych wartosci) okaze si¢ egzystencjalng potrzeba tej orga-

I O wartoSciach unijnych w kontekscie zasadnosci istnienia UE zob. [Birca de 2013, s. 21-37].



90 Rafat Prostak

nizacji, jej zywotnym interesem. Czy mozna jednak ustali¢ wspdlne rozumienie
elementéw sktadowych unijnej aksjologii? Czy UE dysponuje instrumentem
rzeczywiScie bezstronnej oceny naruszenia przez pafnstwo czfonkowskie unijnych
pierwszych zasad ustrojowych? W konsekwencji, czy aktualnie funkcjonujacy
system egzekwowania poszanowania unijnych wartosci jest efektywny? Znale-
zienie odpowiedzi na te pytania wyznacza cel niniejszego artykutu. Prezentujac
mechanizm egzekwowania unijnych wartoSci, wykorzystano jego opis traktatowy
oraz przyblizono specyfik¢ Ram na rzecz praworzadnoSci opracowanych przez
Komisj¢ Europejska. Oceny efektywnoSci przyjetych rozwiazan dokonano na
podstawie analizy krytycznej ustalen J.W. Miillera [2013a, 2013b, 2014].

2. Art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej jako mechanizm egzekucji
unijnych wartoSci

Jesli nienaruszalno$¢ unijnych wspdlnych wartoSci i pierwszych zasad lezy
w zywotnym interesie Unii, to nalezato wypracowaé mechanizm egzekwowania
przestrzegania ich przez pafistwa czlonkowskie. Wprowadzenie odpowiednich
procedur nastgpito stosunkowo p6zno i odbywato si¢ dwuetapowo: najpierw
okres§lono mechanizm naprawczy (traktat z Amsterdamu z 1997 r.), a nastgpnie
mechanizm prewencyjny (traktat z Nicei z 2001 r.) [Bugari¢ 2014, s. 14]. Opisano
je wart. 7 TUE, ktdrego aktualna posta¢ przedstawia si¢ nastepujgco:

1. Na uzasadniony wniosek jednej trzeciej Panstw Cztonkowskich, Parlamentu Euro-
pejskiego lub Komisji Europejskiej, Rada, stanowiac wigkszoscia czterech piagtych swych
czlonkéw po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze stwierdzi¢ istnienie
wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Pafistwo Cztonkowskie wartoSci, o kt6-
rych mowa w artykule 2. Przed dokonaniem takiego stwierdzenia Rada wystuchuje dane
Pafistwo Cztonkowskie i, stanowigc zgodnie z tg samg procedurg, moze skierowaé do
niego zalecenia.

Rada regularnie bada, czy powody dokonania takiego stwierdzenia pozostaja aktualne.

2. Rada Europejska, stanowigc jednomyS$lnie na wniosek jednej trzeciej Panstw
Cztonkowskich lub Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego,
moze stwierdzié, po wezwaniu Pafistwa Czlonkowskiego do przedstawienia swoich uwag,
powazne i state naruszenie przez to Pafnstwo Cztonkowskie wartosci, o ktérych mowa
w artykule 2.

3. Po dokonaniu stwierdzenia na mocy ustepu 2, Rada, stanowigc wigkszoScig kwali-
fikowang, moze zdecydowaé o zawieszeniu niektérych praw wynikajacych ze stosowania
Traktatéw dla tego Panstwa Cztonkowskiego, fgcznie z prawem do glosowania przed-
stawiciela rzadu tego Panstwa Cztonkowskiego w Radzie. Rada uwzglednia przy tym
mozliwe skutki takiego zawieszenia dla praw i obowigzkéw o0s6b fizycznych i prawnych.
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Uruchomienie mechanizmu naprawczego (ust. 3) nie jest formalnie uzaleznione
od uprzedniego zastosowania mechanizmu prewencyjnego (ust. 1). Dodatkowo
nalezy podkre§li¢, ze ustalenia zawarte w art. 7 TUE umozliwiajag organom UE
podjecie dziatafi w sferze autonomicznej aktywnoSci pafistw cztonkowskich, poza
obszarem wyznaczonym przez prawo ustanowione przez unijnego normodawce,
prezentacja unijnych wartoSci jest za§ bardzo ogdlna. W komunikacie Komisji
Europejskiej z 2003 r. potwierdzono, ze 0gélno$¢ opisu unijnych pierwszych
zasad, wykraczajacych poza zakres unijnego prawodawstwa, byfo intencjonalne
i uzasadnione [Komunikat Komisji do Rady... 2003, s. 5]:

Zakres art. 7 nie jest ograniczony do sfer objetych prawem unijnym. Oznacza to, ze
Unia moze reagowac nie tylko wtedy, gdy naruszane s3 wspdlne wartoSci w tej ograni-
czonej przestrzeni (acquis communautaire — przyp. R.P.), lecz réwniez wtedy, gdy mamy
do czynienia z naruszeniami w obszarze autonomicznych dziatan panstw cztonkowskich.
Fakt, ze art. 7 unijnego Traktatu ma horyzontalny i ogdlny charakter jest zupetnie zrozu-
miate, jako ze jest to artykut poszukujacy zabezpieczenia uznania warunkéw cztonkow-
stwa w Unii Europejskiej. Byloby paradoksem ograniczenie mozliwoSci reagowania Unii
do sfer objetych unijnym prawem i ignorowanie powaznych naruszefi w sferach narodowe;j
jurysdykcji. Gdy panstwo cztonkowskie dopuszcza si¢ naruszefi fundamentalnych war-
toSci w sposOb wystarczajaco powazny, by uruchomic art. 7, prawdopodobnie podwaza
ono warto$ci Unii i zaufanie wzajemne jej cztonkow, bez wzgledu na to, w jakich sferach
dochodzi do takich naruszen.

Mechanizm egzekwowania poszanowania unijnych warto$ci powinien doty-
czy¢ przestrzegania zasad demokracji, praworzadnoSci i praw cztowieka (art. 2,
ust. 1 TUE). W art. 2 TUE wartosci Unii wystepuja facznie, co nie wyklucza ich
rozdzielnego traktowania, lecz samo ujgcie tych zagadniefi w taki sposob suge-
ruje szeroki zakres zainteresowania Rady, czyli catoSciowe ujgcie europejskich
wartoSci, ktdre pozostaja niepokojaco ogdlne.

Zawieszenie niektorych praw pafnstwa cztonkowskiego, w tym prawa gtosu
w Radzie, jest nie tylko negatywnym skutkiem prawnym (art. 7, ust. 3 TUE),
wynikajagcym z naruszenia pierwszych zasad UE, lecz réwniez sposobem
prewencyjnej izolacji pozostatych pafistw Unii od panstwa dopuszczajacego si¢
pogwatcenia tych zasad; jest swego rodzaju natozeniem moralnej kwarantanny, co
powinno zniecheci¢ inne panstwa cztonkowskie do dopuszczania si¢ podobnych
naruszen [Miiller 2013b, s. 7]. Brak odpowiedniej reakcji na nieprzestrzeganie
unijnego sytemu warto$ci w konkretnym panstwie cztonkowskim rodzi ryzyko
nie tylko pogtebienia si¢ kryzysu w tym pafistwie, ale réwniez upowszechnienia
ztych praktyk.
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3. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadnoSci

W lipcu 2013 r. Parlament UE w tzw. raporcie Tavaresa wezwal do utworzenia
systemu wczesnego ostrzegania: ,,pafistwa cztonkowskie poddawano by regularne;j
ocenie w zakresie trwatego przestrzegania wartosci podstawowych Unii oraz
wymogdéw demokracji i praworzgdno$ci” [Rezolucja... 2013, s. 34]. W odpowiedzi
Komisja Europejska przyjeta Nowe ramy UE na rzecz umocnienia praworzadnosci
(dalej: Ramy na rzecz praworzadnoS$ci) [Komunikat Komisji do Parlamentu...
2014]. Zostaty one wprowadzone w celu realizacji zobowigzania, ktére spoczywa
na Komisji jako podmiocie wnioskujacym do Rady UE o ,,stwierdzenie istnienia
wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez Pafistwo Cztonkowskie wartoSci,
o ktérych mowa w artykule 2” (art. 7, ust. 1 TUE) oraz ,,stwierdzenie powaznego
i statego naruszenia przez to Pafistwo Cztonkowskie wartoSci, o ktérych mowa
w artykule 27 (art. 7, ust. 2 TUE). Jak Komisja zastrzegta: ,,Ramy te zostang
zastosowane w przypadku, gdy organy pafistwa cztonkowskiego beda przyjmowaé
Srodki lub tolerowaé sytuacje, ktére mogg mie¢ systematyczny negatywny wptyw
na integralno§¢, stabilno$¢ lub prawidtowe dziatanie instytucji i mechanizmdw
ochronnych ustanowionych na szczeblu krajowym w celu zapewnienia praworzad-
noSci” [Komunikat Komisji do Parlamentu... 2014, s. 7].

Ramy na rzecz praworzadnoSci sg stosowane, gdy Komisja Europejska
stwierdzi systemowe zagrozenie dla porzadku politycznego, instytucjonalnego lub
prawnego pafistwa cztonkowskiego, jego struktury konstytucyjnej, tréjpodziatu
wladzy, niezalezno$ci i bezstronno$ci wymiaru sprawiedliwoSci lub kontroli
sagdowej (w tym sadu konstytucyjnego, o ile istnieje). Z zatozenia Ramy na rzecz
praworzadnoSci maja przede wszystkim stanowi¢ prewencyjng formute dialogu
Komisji Europejskiej z pafistwem cztonkowskim, w ktérym praworzadnos¢ jest
zagrozona, prowadzonego w celu wskazania wtasciwych rozwigzan i zapobiegania
nasilaniu si¢ systemowego zagrozenia dla praworzadnoSci. Podjecie dziatan przez
Komisj¢ powinno nastapi¢ po potwierdzeniu, ze §rodki podjete przez wiadze
krajowe sg pozorne, nieadekwatne lub nieskuteczne [Komunikat Komisji do
Parlamentu... 2014, s. 7-8]. Czynno§ci Komisji przebiegaja w trzech etapach.
W pierwszym etapie Komisja przeprowadza analize sytuacji obejmujaca:

— poszukiwanie rozwigzafn w drodze dialogu z danym panstwem cztonkow-
skim,

— formutowanie obiektywnej i doktadnej oceny danej sytuacji z poszanowa-
niem zasady réwnego traktowania panstw cztonkowskich,

— wskazanie szybkich i konkretnych dziatan, ktére mozna podja¢ w celu
wyeliminowania zagrozenia systemowego i uniknigcia stosowania mechanizméw
przewidzianych w art. 7 TUE.
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W drugim etapie Komisja publikuje zalecenie w sprawie praworzadnosci skie-
rowane do danego panstwa cztonkowskiego, jezeli uzna, ze istnieja obiektywne
dowody wystepowania zagrozenia systemowego oraz ze organy tego pafnstwa
cztonkowskiego nie podejmuja odpowiednich dziatafi, aby temu przeciwdziatac.

W trzecim etapie Komisja monitoruje dziatania podjete przez dane pafistwo
cztonkowskie w odpowiedzi na skierowane do niego zalecenie. Jezeli w wyzna-
czonym terminie dane panstwo cztonkowskie nie podejmuje zadowalajacych
dziatafi nastgpczych, Komisja ocenia zasadno§¢ wnioskowania o zastosowanie
jednego z mechanizméw okreslonych w art. 7 TUE, kontynuujac dialog z tym
pafistwem.

Etap trzeci prowadzi do ztozenia przez Komisje¢ w Radzie UE wniosku
o uruchomienie mechanizmu egzekwowania europejskich wartosci na podstawie
postanowien art. 7 TUE. Fiasko dialogu Komisji Europejskiej z pafstwem czion-
kowskim i niezrealizowanie przez to pafistwo zalecefi Komisji nie musi jednak
kazdorazowo skutkowac ztozeniem wniosku, ztozenie stosownego wniosku jest
bowiem fakultatywne.

W listopadzie 2015 r. Komisja Europejska po raz pierwszy odwotata si¢ do
Ram na rzecz praworzadnoSci w celu sprawdzenia przestrzegania zasad rzagdow
prawa przez panstwo cztonkowskie. Pafistwem tym byta Polska. Rozmowy
Komisji z wtadzami polskimi nie przyniosty rezultatow (pierwszy etap, zaini-
cjowany 13.01.2016 r.), przekazano wigc polskim wtadzom zalecenia dotyczace
utrzymania praworzadnoSci, w ktérych szczegdétowo opisano stosowne dziatania
naprawcze (drugi etap, 27.07.2016 r.) [Zalecenie... 2016]. W odpowiedzi na dzia-
tania Komisji (przejScie do drugiego etapu) strona polska podwazyta nie tyle
merytoryczng strong argumentacji, co sama legalno$¢ zastosowania Ram na rzecz
praworzadno$ci jako procedury ustanowionej bez traktatowej podstawy prawne;j’.
Jesli Ramy na rzecz praworzadnoSci uzna¢ za dodatkowa procedure egzekwo-
wania przestrzegania unijnych wartoSci, stanowisko wtadz Rzeczypospolitej jest
zasadne. JeSli Ramy s3 jedynie wewngtrznym dokumentem Komisji, opisujacym
pragmatyke postepowania poprzedzajacego ewentualne ztozenie przez te insty-
tucj¢ odpowiedniego wniosku w Radzie UE — co jest uprawnieniem Komisji,
przewidzianym w art. 7 TUE — to stanowisko strony polskiej jest nieuzasadnione.
Rozstrzygnigcie tej kwestii pozostaje w kompetencji Trybunatu SprawiedliwoSci

2 Legalno$é Ram na rzecz praworzadnoS$ci zostata jednoznacznie zakwestionowana przez
Stuzbe Prawng Rady UE w 24 pkt ekspertyzy [Opinia... 2014, s. 7]: ,,Traktaty nie przewiduja
zadnej podstawy prawnej, ktéra uprawniataby instytucje do stworzenia nowego mechanizmu nad-
zoru nad poszanowaniem praworzadnoSci przez panstwa cztonkowskie, poza tym przewidzianym
w art. 7 TUE, ani tez do zmiany, modyfikacji czy uzupetnienia procedury okreslonej w tym arty-
kule. Gdyby Rada podjeta dziatanie (w odpowiedzi na wniosek Komisji sformutowany z wykorzy-
staniem procedury Ram na rzecz praworzadnoSci — przyp. R.P.), istniatoby ryzyko, ze uznano by to
za naduzycie przez nig uprawnien, gdyz podjetaby decyzje bez podstawy prawne;j”.
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Unii Europejskiej (TSUE). Jesli Polska zaskarzy postgpowanie Komisji w TSUE,
otrzymamy wigzaca odpowiedz.

4. WatpliwoSci zwigzane z zastosowaniem art. 7 TUE
oraz Nowych ram UE na rzecz umocnienia praworzadnoSci

Zastosowanie mechanizmu nadzoru przestrzegania europejskich wartosci na
podstawie art. 7 TUE jest swego rodzaju opcjg nuklearna, by postuzy¢ sie sformu-
fowaniem J.M. Barrosy [2013], czesto pojawiajacym si¢ w dyskusjach dotyczacych
art. 7 TUE. Opcja nuklearna jest rozwigzaniem nie tylko ostatecznym, ale i ryzy-
kownym, nie spos6b bowiem przewidzie¢ jej nastgpstw. Dodatkowe trudnoSci
dotycza okreslenia okoliczno$ci, w ktérych powinno si¢ stosowac ten mechanizm.
Zdaniem JW. Miillera [2013a, s. 3—4], wSrdd pojawiajacych si¢ w zwigzku z tym
zarzutéw mozna wyrdznic cztery grupy zastrzezen, zwigzanych z tym, ze:

1) Unia nie jest organizacja spetniajaca kryteria demokracji przedstawiciel-
skiej, z tréjpodziatem wtadzy wtasciwym dla demokracji liberalnej, przez co
kontrolowanie przez nig przestrzegania regul demokratycznego panstwa prawa
przez panstwa cztonkowskie jest przejawem hipokryzji,

2) nie ma jednego europejskiego standardu demokracji liberalnej, przez
co brakuje punktu odniesienia dla ocen jakosci demokracji w poszczegdlnych
pafistwach UE?,

3) interwencyjny aspekt kontroli demokratyzmu i praworzadnoSci ma charakter
paternalistyczny, co samo w sobie jest dziataniem nieliberalnym,

4) jedynie mate i wzglednie stabe pafistwa UE mierzg si¢ z zarzutami o naru-
szanie europejskich wartoSci, co réwniez jest wyrazem hipokryzji ze strony Unii.

W zwiazku z pierwszym zarzutem Miiller zauwaza, ze UE nie zostata pomy-
Slana jako paneuropejska demokracja, a zasady, na ktérych zostata wzniesiona,
i standardy prawne przez nig formutowane sg oparte na suwerennej decyzji pafistw
cztonkowskich o ustanowieniu i rozwijaniu unijnego systemu politycznego [Miiller
2013a, s. 9]. Zarzucanie braku kompetencji do rzeczowej oceny demoliberalnego
charakteru dziatah rzadzacych przez podmiot, ktéry sam nie wypetnia demoli-
beralnych standardéw, jest bezzasadne. To nie demokratyzm Unii uprawnia ja do
dziatan kontrolnych. Legitymacje do tego rodzaju dziatan Unia znajduje w prawie
pierwotnym (art. 7 TUE), na ktére panstwa cztonkowskie wyrazily zgode.

Komentarze dotyczace drugiego zarzutu sg jednoczes$nie najciekawszym
watkiem refleksji Miillera nad rozwojem liberalnej demokracji europejskiej od
zakoficzenia II wojny Swiatowej. O specyfice tego ustroju politycznego, ktory

3 Zob. [Witte de i Toggenburg 2004, 17-18].



Nienaruszalnos¢ unijnego systemu wartosci. .. 95

nazywa ograniczong demokracja (constraint democracy), decyduje delegowanie
organom, ktérych cztonkowie nie sa wybierani w wyborach, kontrolowania
dziatah demokratycznie wybranych organéw przedstawicielskich tworzacych
prawo zgodne z wola wiekszoSci deputowanych (czyli reprezentantéw demos)
[Miiller 2013a, s. 10]. O jakoSci demokracji liberalnej decyduje wiec kondycja
sadownictwa konstytucyjnego, weryfikujacego konstytucyjno§é stanowionego
prawa. Losy demokracji europejskich w dwudziestoleciu migdzywojennym
wzmogly sceptycyzm wobec stusznoSci idei suwerennos$ci ludu (popular sover-
eignty) — lud doprowadzit do upadku rzagdéw ludowych (demokracji przedstawi-
cielskiej), rezygnujac z wolnosci na rzecz dyktatury. Demokracja, rozumiana jako
zespot instytucji politycznych i prawnych demoliberalnego konstytucjonalizmu,
nie byla w stanie obroni¢ si¢ przed antyliberalng wtadza pochodzaca z wyboréw.

Koncepcja ograniczonej demokracji, zdaniem Miillera, jest blizsza wspéicze-
snemu wyobrazeniu o dobrze dziatajacej demokracji niz demokracja suwerennosci
ludowej (lub suwerennoSci parlamentarnej). Powojenne odrodzenie si¢ demokracji
europejskiej nadato nowa forme rzadom ludowym, zostaty ustanowione mecha-
nizmy majace zabezpieczy¢ Europejczykow przed putapka vox populi, vox Dei.
Wola ludu winna podlegaé kurateli organu niezabiegajacego o wyborczg legity-
macjg, czyli niezaleznego. Parlament, bedac reprezentantem ludu, potrzebuje kura-
tora, ktérym jest sadownictwo konstytucyjne. W ten sposéb Miiller przeciwstawia
demokratyczny populizm demokratycznemu konstytucjonalizmowi, ograniczaja-
cemu rzady wigkszosci z wykorzystaniem mechanizmu kontroli sagdowe;.

Roéwniez proces integracji europejskiej w ramach UE ma swdéj udziat w ograni-
czaniu suwerennoSci demos w panstwach cztonkowskich (cho¢ nie zostat jako taki
pomySlany, to w rezultacie mozna go za taki uznac). Prawo unijne jest ponadnaro-
dowym ograniczeniem suwerennoSci parlamentarnej [Miiller 2014, s. 147].

W odpowiedzi na trzeci zarzut, kwestionujacy liberalny charakter paterna-
listycznego recenzowania przez UE kondycji demoliberalnego konstytucjona-
lizmu w panstwie cztonkowskim, ktérego obywatele (ich wigkszoS¢) nie reaguja
negatywnie na dziatania swoich wtadz, Miiller przywotuje dwa kontrargumenty.
Po pierwsze, przypomina, ze wezwanie do zachowania przez UE neutralnoSci w tej
kwestii samo w sobie nie jest neutralne. Po drugie, podkresla, ze zgodnie z unijnym
prawem pierwotnym Komisja Europejska oraz TSUE sg straznikami traktatow,
jako ze nieprzestrzeganie prawa UE przez jedno z pafstw czionkowskich wywo-
tuje negatywne skutki dla pozostatych pafistw, w ktérych interesie lezy podjecie
przez Komisj¢ odpowiednich dziatan. Jednoczesnie, jak zauwaza Miiller, wyborczy
mandat wtadz krajowych naruszajgcych pierwsze zasady ustrojowe demoliberal-
nego konstytucjonalizmu nie podwaza zasadno$ci interwencji unijnej, naruszenie
bowiem podstawowych praw jednego obywatela UE jest przedmiotem zaintereso-
wania Unii jako caloSci (,,W interesie kazdego obywatela Unii lezy brak koniecz-
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noSci konfrontowania si¢ z nieliberalnym pafistwem cztonkowskim (...) Mogtoby
by¢ prawda, ze istniejg dalekie pafistwa z ludZmi, o ktérych niczego nie wiemy —
ale jak dtugo pozostaja oni w Unii, tak dtugo nas interesujg” [Miiller 2013a, s. 12]).
Eksternalizacja wewnetrznych spraw panstw cztonkowskich w ramach UE jest
oczywista z uwagi na zaawansowany stopief integracji europejskiej, ktéra wymaga
solidarnego uznawania unijnych wartoSci. Cho¢ Unia ma ograniczong zdolnos¢
upowszechniania swych wartoSci w otoczeniu zewngtrznym, to zagwarantowanie
ich nienaruszalno$ci w obrebie samej Unii pozostaje priorytetem.

Czwarty zarzut dotyczy wybidrczego charakteru interwencjonizmu Unii.
Jedynie matym lub relatywnie stabszym pafistwom przychodzito zmierzy¢ si¢
z krytyka dotyczaca nieprzestrzegania zasad i z dziataniami egzekwujgcymi ich
przestrzeganie. Gdy w Austrii zawigzano koalicje rzagdowa z Partia WolnoSci
J. Haidera, stowa krytyki i wezwania do poczynienia zdecydowanych krokow
ptynety zaréwno z Paryza, jak i Berlina, cho¢ J. Chirac nie potrafit efektywnie
przeciwdziata¢ rozwojowi Frontu Narodowego J.M. le Pena, a G. Schroder neona-
zistowskiej NPD [Miiller 2013a, s. 12]. Niezdolno$§¢ do przeprowadzenia konstruk-
tywnych dzialafi we wtasnych krajach wzmacniata gotowo§¢ do formutowania
negatywnych ocen rozwoju wydarzefi w Austrii. Przeciw temu zarzutowi Miiller
nie wystepuje z wartoSciowym kontrargumentem.

Uwagi Miillera sg ogdlne, dotycza kompetencji Unii jako takiej, dazacej do
poszanowania swych wartoSci, opisanych w art. 2 TUE, lecz mozna je z powodze-
niem odnie§¢ do postgpowania Komisji z wykorzystaniem Ram na rzecz prawo-
rzadnoSci. Inni autorzy poddajg krytycznej ocenie samo przyjecie Ram na rzecz
praworzadnoSci. Ich obserwacje sa na tyle istotne, Ze nalezy je tu przywolac.

Po pierwsze, dziatania monitorujace sa podejmowane przez Komisj¢ w efekcie
jej wlasnej oceny zagrozenia praworzadnoSci w konkretnym panstwie UE. Nie
jest to wigc stala poréwnawcza i okresowa ewaluacja kondycji praworzadnoSci
we wszystkich pafistwach cztonkowskich. W konsekwencji kazde panstwo, wobec
ktérego zostang zastosowane Ramy na rzecz praworzadnoSci, moze niebezpod-
stawnie twierdzic¢, ze stalo si¢ ofiarg wybidrczych (arbitralnych) dziatan, przeko-
nujac, ze problemy z praworzadnoS§ciag w innych panstwach nie sa przedmiotem
zainteresowania Komisji.

Po drugie, Komisja deklaruje w swym komunikacie, ze podejmujac si¢ samo-
dzielnej oceny kondycji praworzadnoS$ci w panstwie cztonkowskim, bedzie si¢
positkowaé opiniami ekspertéw zewnetrznych, Agencji Praw Podstawowych
Unii Europejskiej, sieciami sgdowymi UE* oraz Komisji Weneckiej [Komunikat
Komisji do Parlamentu... 2014, s. 10]. W Ramach na rzecz praworzadnosci nie

* Do sieci sgdowych UE nalezg: Sie¢ Prezeséw Sadéw Najwyzszych Unii Europejskiej, Stowa-
rzyszenie Rad Stanu i Naczelnych Saqdéw Administracyjnych Unii Europejskiej, Europejska Siec¢
Rad Sadownictwa.



Nienaruszalnos¢ unijnego systemu wartosci. .. 97

opisano zadnego mechanizmu kontroli dziatah Komisji przez Parlament Euro-
pejski czy TSUE.

Po trzecie, Ramy na rzecz praworzadnoSci podwazaja skutecznoS¢ art. 7
TUE, arbitralno$¢ postgpowania Komisji moze bowiem sprzyjaé poszukiwaniom
sojusznikéw przez panstwo, wobec ktérego je zastosowano. W efekcie kraje, ktore
potencjalnie mogtyby znaleZ¢ si¢ w kregu zainteresowania Komisji, skutecznie
blokuja postgpowanie w Radzie UE przeciwko pafistwu, wobec ktérego Komisja
zastosowata Ramy na rzecz praworzadnoSci.

Po czwarte, w Ramach na rzecz praworzadnosci nie przewidziano precyzyjnej
metodologii badan z wykorzystaniem modelu poréwnawczego ani szczegdtowej
strategii pozwalajacej na koordynacje¢ dziatan Unii w odpowiedzi na wyniki
postepowania monitorujacego Komisji w kolejno poddawanych ocenie panstwach
cztonkowskich [Bard i in. 2016, s. 40]. Komisja nie zdefiniowata rowniez kluczo-
wego pojecia wykorzystanego w Ramach na rzecz praworzadnoSci, a mianowicie
systemowego zagrozenia dla zasad praworzadnoSci, w odréznieniu od systemo-
wego pogwalcenia tych zasad [Kochenov i Pech 2015, s. 12].

5. Materia unijnych wartoSci

Trzeci zarzut okreSlony przez Miillera jest na tyle istotny, ze warto go doktad-
niej przeanalizowad. Dotyczy tredci, ktora rozumie si¢ pod pojeciami demokraciji,
rzadéw prawa i praw cztowieka. Samo umieszenie ich w katalogu wartoSci
powszechnie uznawanych w pafistwach cztonkowskich Unii nie budzi watpliwoSci,
lecz z ustaleniem znaczef nadawanych pojeciu rzagdéw ludowych, praworzadnosci
oraz praw cztowieka wigza si¢ juz pewne kontrowersje.

Co symptomatyczne, wspdtcze§nie zwykto si¢ traktowaé te obiekty jako
wspotzalezne, przez co podczas préb definiowania demokracji sigga si¢ po pojecia
praworzadnosci i praw cztowieka. Praworzadno$¢ jest umieszczana w kontekscie
demokratycznego ustroju politycznego, z wlasciwymi gwarancjami praw podsta-
wowych, najlepsze otoczenie dla praw czlowieka ma za$ stanowi¢ demokratyczne
pafistwo prawa. Demokracja, prawa czlowieka oraz praworzadno§¢ mozna
wigc przedstawi¢ na schemacie trgjkata obrazujagcym unijny system wartoSci,
konstrukcje z wzajemnie powigzanych i wspotzaleznych elementéw [Carrera,
Guild i Hernanz 2013]. Jak zauwazyta Komisja Europejska [Komunikat Komisji
do Parlamentu... 2014, s. 4-5]:

(...) poszanowanie praworzadno§ci jest nierozerwalnie powigzane z poszanowaniem
zasad demokracji i praw podstawowych: nie moze by¢ demokracji i poszanowania praw
podstawowych bez poszanowania praworzadnoSci i odwrotnie. Prawa podstawowe sg
skuteczne tylko wtedy, gdy moga by¢ dochodzone na drodze sagdowej. Demokracja jest
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chroniona, jesli zasadnicza rola sadownictwa, w tym trybunatéw konstytucyjnych, moze
zapewni¢ wolno$¢ wypowiedzi, wolno$¢ zgromadzen oraz poszanowanie zasad regulujg-
cych proces polityczny i wyborczy.

Wspétzalezno§¢ wartoSci europejskich nie uwalnia jednak od dylematéw
zwiazanych z ustaleniem treSci kryjacych sie za tymi wartoSciami, a by¢ moze
nawet poteguje watpliwosci. Zdaniem Miillera, wiasciwe funkcjonowanie demo-
kracji przedstawicielskiej wymaga ograniczenia suwerennoSci ludowej, ani prawa
czlowieka, ani praworzadnos¢ nie bedg bowiem zagwarantowane bez kurateli
ze strony niepochodzacego z wyboréw organu wyposazonego w prerogatywe
kontroli konstytucyjnosci prawa stanowionego przez przedstawicieli ludu. Efek-
tywno$¢ sadowej kontroli konstytucyjnosci (judicial review) jest warunkiem
praworzadno$ci, a poSrednio rowniez stabilno$ci rzagdéw ludowych. To nie
powszechno$§¢ praw wyborczych, regularnie przeprowadzane wybory, w wyniku
ktérych uzyskuje si¢ mandat, decyduje o demokratyzmie systemu politycznego,
lecz skutecznoS$¢ powSciggania woli wigkszoSci przez niepochodzace z wyboréw
sagdownictwo konstytucyjne, podejmujace dzialania w sytuacji, gdy uzna, ze wola
wigkszoSci narusza prawa mniejszoSci.

Mozna przyjaé, ze na charakterystyke liberalnej demokracji sktadaja si¢ naste-
pujace elementy: 1) idea rzadu reprezentatywnego, 2) zasada uzaleznienia prawo-
mocnosci wladzy publicznej od zgody rzadzonych (popular consent), gtéwnie
poprzez wybory powszechne, odbywajace si¢ wystarczajaco czgsto, by uwzglednié
przesunigcia w zakresie politycznych preferencji rzagdzonych, 3) mozliwie szeroka
dostepnos$¢ prawa wyltaniania rzadzacych, czyli prawa zabezpieczajacego efek-
tywng przynalezno$¢ do demos, 4) konieczno$¢ poszukiwania przez rzgdzacych
publicznego, rozumnego uzasadnienia swych decyzji, 5) zasada trojpodziatu
wladzy, by w imi¢ zabezpieczenia wolnoSci rzadzonych wiadza powsciggata
wladze, 6) konstytucyjne gwarancje wolnoSci jednostki, ograniczajace wtadze,
zaréwno co do jej przedmiotu, jak i sposobu jej egzekucji, a takze eliminujace
zagrozenie wykorzystania aparatu pafistwowego przez wigkszoS¢ przeciwko
mniejszosci. Elementy te nie tworzg struktury hierarchicznej, w ktérej jeden
element warunkuje nastgpny. W rozwazaniach Miillera mozna jednak dostrzec
przedktadanie 4,5 1 6 nad 1, 2 i 3. Miiller przedkfada efektywna oceng konstytu-
cyjnosci stanowionego prawa w procesie kontroli sgdowej nad mozliwo§¢ reali-
zacji woli wigkszo§ci wyrazonej w procesie wyborczym. Jest to ruch w kierunku
uznania supremacji judykatywy wzgledem pozostatych dwéch gatezi wtadzy.

Cho¢ historia wspoéiczesnej Europy pozwala uzasadni¢ sposéb rozumo-
wania Miillera, to jego poprawnos$¢ budzi watpliwosci. Rozwazania mozliwoSci
osignigcia ideatu systemu checks and balances znajduja si¢ w centrum dyskusji
nad praktyka ustrojowg liberalnych demokracji, zwlaszcza w §wiecie anglosaskim.
Mozna sie jednak zastanawiaé, czy kuratela sagdownictwa konstytucyjnego jest
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mechanizmem réwnowazenia wladz, czy moze jest dowodem przesunigcia punktu
cigzkoSci w zakresie sprawowania wtadzy publicznej w kierunku judykatywy.
Jesli bowiem nieodpowiadajacy przed demos organ jest wladny sprzeciwic si¢
woli wigkszoSci w ciele przedstawicielskim ludu, to zasadne jest pytanie o osobe
suwerena. Jak sugestywnie przekonuje R.A. Dahl [1995, s. 77-116], kuratela nie
jest mechanizmem ochrony rzadéw ludowych, lecz jest ich przeciwiefistwem.
Napigcia pomiedzy legislaturg i sadem konstytucyjnym sg nieuchronne, a wysta-
pienie konfliktu wysoce prawdopodobne, co potwierdzaja doSwiadczenia wegier-
skie sprzed kilku lat oraz aktualny rozwdj wydarzen w Polsce.

Nalezy takze podkreSli¢, ze fenomen praworzadnosci w realiach demokra-
tycznego rezimu politycznego jest na tyle ztozony i przedmiotowo nieoznaczony,
ze brak jego unijnego wzorca, bedacego efektem zgodnej konceptualizacji
i efektywnej operacjonalizacji, nie jest zaskoczeniem. Anglosaskie rule of law,
niemieckie Rechtsstaat czy francuskie état de droit nie s3 konstrukcjami w petni
przystawalnymi. Praworzgdno$¢ rozwijana w réznych kulturach prawnych zachod-
niego Swiata jest w oczywisty sposéb skazana na partykularyzm znaczeniowy.
Trudno$¢ ta nie wyklucza mozliwo§ci podejmowania starafi wypracowania
uniwersalnego ujecia praworzadnosci, jej standardu. Zadania tego rodzaju podjeta
si¢ Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo (Komisja Wenecka),
dziatajagca w ramach Rady Europy. Ustalenia Komisji Weneckiej dotyczace rozu-
mienia praworzgdnoSci majg charakter pragmatyczny: wynikaja z do§wiadczefi
zdobytych podczas postgpowan monitorujacych podejmowanych przez zespoty
robocze sprawdzajgce stan praworzadno$ci w poszczegdlnych panstwach Rady
Europy. Komisja Wenecka przyjmuje nastgpujace rozumienie rzagdéw prawa
[Report... 2011, s. 5]:

Rzady prawa, wlaSciwie rozumiane, sg nieodtagcznym elementem kazdego demokra-
tycznego spotfeczefistwa, a koncepcja rzagdéw prawa wymaga, by kazdy byt traktowany
przez decydentéw z godnoscia, rownoscia, racjonalnie i w zgodzie z prawem; by kazdy
mial mozliwos$¢ zaskarzenia bezprawnych decyzji przed niezaleznymi i bezstronnymi
sadami, ktore dziataja w oparciu o sprawiedliwe procedury. Rzady prawa odnoszg si¢
wiec do wladzy i relacji miedzy jednostka i panstwem.

Komisja Europejska, opierajac si¢ na ustaleniach Komisji Weneckiej, tradycji
ustrojowej pafnstw cztonkowskich oraz orzecznictwie TSUE, przyjmuje, Ze na
rzady prawa sktadajg si¢ nastepujace elementy: legalnoS¢ (przejrzysty, odpo-
wiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania prawa), pewnos$¢
prawa, zakaz arbitralno$ci w dziataniu wltadz wykonawczych, niezalezne
i bezstronne sady, skuteczna kontrola sagdowa, w tym kontrola poszanowania praw
podstawowych, oraz réwnos$¢ wobec prawa. Niemniej jednak opis praworzadnosci
przygotowany przez Komisje Europejska ma charakter pogladowy, nie jest to zbidr
precyzyjnych zasad, nie okre§lono réwniez instrumentarium weryfikacji rzadéw
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prawa w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Innymi stowy, ogdlnos¢ sfor-
mutowan Komisji Europejskiej podwaza operacyjng zdolno$¢ oceniania stopnia
spelnienia przez panstwa cztonkowskie kryterium praworzgdnoSci.

Watpliwe jest rowniez to, czy wypetnianie ,,unijng” treScig pojecia prawo-
rzadnoSci pozwoli na unikniecie kontrowersji zwigzanych z praktyczng realizacja
podstawowych zadah rzadéw prawa [Bard i in. 2016, s. 53]:

(...) koniecznie musimy sobie zda¢ sprawe z tego, ze samo zdefiniowanie rzadéw
prawa w najlepszy mozliwy sposéb nie moze uwolni¢ nas od ich natury, czyli od tego, ze
sq one w gruncie rzeczy kontestowang koncepcja. Wazne, by pamigtaé, ze nawet najdo-
ktadniejsze definicje, oddajace ideg¢ rzadéw prawa, muszg zawiera¢ pewna nieokreslonos¢,
aby uwzgledni¢ samg nature rzagdéw prawa. Ten wymag nieokre§lonoSci odgrywa wazna
role we wszelkich prébach donkiszoterii dazacej do zamiany rzagdéw prawa w pozycje na
jakiejs liscie zakupowej, nawet je§li znamy catkiem dobre listy tego rodzaju. Catkowita
eliminacja nieokre§lonosci zupetnie podwaza uzyteczno$¢ koncepcji rzadéw prawa jako
taka.

Unia Europejska wypracowata mechanizmy (procedury) poszanowania unij-
nych wartoS$ci przez pafistwa czlonkowskie, lecz nie zadbano o ich wystarcza-
jaco przejrzysty wymiar materialny. Mechanizmowi egzekucyjnemu opisanemu
w art. 7 TUE oraz Ramom na rzecz praworzadnoSci przygotowanym przez
Komis¢ Europejska zarzuca si¢ uznaniowo$¢ dotyczacg ich stosowania, co moze
prowadzi¢ do przekraczania uprawnief przez Komisje lub catg Unig. JeSli nie
mozna spodziewac si¢ satysfakcjonujgcej operacjonalizacji unijnego rozumienia
praworzadnosci (wypetnienia jej treScig), moze si¢ okazac, ze ustanowione mecha-
nizmy monitorowania i egzekwowania unijnych wartoSci pozostang bezuzyteczne
[Bard i in. 2016, s. 63—64].

6. Podsumowanie

Zwigzek pomigdzy mozliwoSciami trwania i rozwoju unijnego projektu inte-
gracji europejskiej a podzielaniem przez uczestniczace w nim pafistwa wspdlnych
wartoSci jest oczywisty. W zywotnym interesie UE lezy nienaruszalno$¢ wartoSci
(pierwszych zasad), na ktérych opiera si¢ wspdlnota gospodarcza, polityczna
i spoleczna panstw oraz spoteczenstw. Nieuniknione réznice intereséw daja si¢
zréwnowazy¢ przez powszechng zgode dotyczaca wspdlnych wartosci. Niezbedne
jest wiec efektywne egzekwowanie poszanowania tych wartoSci.

Krytyczna ocena mechanizméw egzekwowania poszanowania unijnej aksjo-
logii, wytozonej w art. 2 TUE, wypada negatywnie. Zastosowanie art. 7 jest
opcja nuklearna, a nie opracowano konwencjonalnej alternatywy. Ramy na rzecz
praworzadnoSci, przygotowane przez Komisje Europejska, miaty sta¢ si¢ takim
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narzedziem, lecz z ich ustanowieniem wigza si¢ watpliwosci traktatowe, na co
zwrécita uwage Stuzba Prawna Rady UE. Nie opisano w nich mechanizmu stafego
monitoringu przestrzegania unijnych wartoSci przez wszystkie pafistwa czfon-
kowskie. Przeszkodg w ich efektywnym wykorzystaniu jest swoista, naturalna
nieokre§lonos$¢ koncepcji rzagdéw prawa, praw cztowieka, ale i demoliberalizmu.
Wypracowanie obiektywnego narzedzia pomiarowego pozwalajacego na porow-
nanie kondycji warto$ci wskazanych w art. 2 TUE we wszystkich pafistwach
czlonkowskich jest potrzebne, realizacja tego zadania jest jednak mato prawdo-
podobna ze wzgledu na skale zwigzanych z tym trudnos$ci. Owa nieokreslonos¢é
nie jest przeszkoda w formutowaniu ocen politycznych, lecz jest niemozliwa do
zaakceptowania w wypadku ocen prawnych. Jesli polityczne oceny leza w gestii
ewidentnie politycznego organu w systemie instytucjonalnym UE, czyli Rady, to
nalezy wréci¢ do art. 7 TUE, czyli do opcji nuklearnej — punktu wyjscia przedsta-
wionych rozwazan.

Na podstawie zaprezentowanych analiz mozna sformutowac pewng obserwacje:
w Srodowisku miedzynarodowym panstwa angazuja si¢ wolicjonalnie w rézno-
rodne formy wspétpracy, w tym w projekty integracyjne. Dazenie do wspétpracy
jest réwnie silne jak egoizm narodowy; samoograniczenie, bedace warunkiem
zgodnej kooperacji, jest skutecznie rownowazone przez zadanie poszanowania
prawa do suwerennego stanowienia o sobie. W UE wzrasta obawa o stabilno§¢
regut liberalnej demokracji, dotyczy to co najmniej kilku panstw cztonkowskich.
Nie nalezy ignorowac tego problemu. Pozostaje jedynie mie¢ nadzieje, ze niewat-
pliwe zalety liberalnego konstytucjonalizmu — liberalnej demokracji, praworzad-
noSci i praw czlowieka — wcigz bedg wystarczajaco wyraznie dostrzegane przez
spoleczenstwa krajow bedacych uczestnikami unijnego projektu politycznego.
O wyborze tego konstytucjonalizmu nie powinna jednak decydowaé obawa przed
mozliwa sankcja, lecz nadzieja na pokdj i dobrobyt.
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The Inviolability of the European Union’s Values — a Critical Analysis
of TEU’s Article 2 Execution Mechanism
(Abstract)

The inviolability of the European Union’s values is of vital interest to the Union.
The list of these values is laid down in article 2 of TEU, while Article 7 lays down
the mechanism of their enforcement. The terms and conditions for using Article 7, and
anxieties about possible outcomes, have led this article to be dubbed the nuclear option.
Its nature prompted the European Commission (EC) to adopt a more practical tool —
the New Framework to Strengthen the Rule of Law (2014). Responding to the prolonged
constitutional crisis in Poland, the EC has now for the first time invoked its framework to
evaluate the conditions of rule of law in a particular Member State.

This article presents a critical analysis of the mechanism enabled by Article 7 and
the tool created by the EC. The analysis proves that Union’s instruments established to
enforce respect for its values are ineffective, which limits its ability to properly respond
to the violation of these values and effectively secure the vital interests of the European
Union as well.

Keywords: European Union’ values, article 7 of the TEU, the EU framework to strengthen
the rule of law, J. W. Miiller.



