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Abstrakt:

Celem tego opracowania jest krytyczne spojrzenia na podejmowane proby
przezwyci¢zenia dostrzegalnego deficytu efektywnych instrumentéw monitorowania i
egzekucji przestrzegania unijnych wartosci. Probe taka podjat Jan-Werner Miiller,
proponujacy uzupelnienie Systemu unijnych instytucji o tak zwanag ,,Komisj¢
Kopenhaska” oraz Parlament Europejski, ktéry wezwat Komisj¢ Europejska do
przyjecia do IX 2017r., porozumienia migdzyinstytucjonalnego, w efekcie ktorego
powsta¢ mialby unijny ,Pakt na rzecz demokracji, rzadow prawa 1praw
podstawowych”.

Komisja Kopenhaska Miillera oraz Pakt PE posiadaja swoje ograniczenia i nie
sposOb dzi$§ przesadzi¢ o mozliwosci ich faktycznego wkomponowania w system
egzekucji unijnych wartosci, lecz obie proby nalezy postrzega¢ przede wszystkim jako
potwierdzenie stabosci aktualnie funkcjonujacych instrumentow ochrony tychze
warto$ci, z precyzyjnym wskazaniem brakujacych elementow, ktore przesadzaja o ich

niskiej efektywnosci, CO jest obserwacja wynikajacg z niniejszego studium.

Abstract:

This research paper is a critical reflection on two attempts to fulfill a noticeable
lack of effective mechanism to monitor and enforce the Union’s values. The first
attempt has been made by Jan-Werner Miiller who has proposed to add a new body to
European institutional system: the “Copenhagen Commission”. The second attempt
originated from the European Parliament which has urged the European Commission to
submit, by September 2017 a proposal for the conclusion of Union’s Pact for



democracy, the rule of law and fundamental rights, in the form of an interinstitutional
agreement.

It is hard to predict if Miiller’s Copenhagen Commission or the Pact of EP will
be finally incorporated into Union’s system of its values enforcement. Nevertheless, we
shall perceive both attempts as a clear proof of common awareness that existing
instruments are weak; both precisely pointing at lacking elements that determine low

effectiveness of these instruments — and the is the main observation of the study.
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Wprowadzenie

Mechanizm egzekucji politycznych wartosci Unii Europejskiej — wskazanych w
art. 2 TUE — zostat opisany w art. 7 TUE. Podmiotem dokonujacym oceny, czy
rzeczywiscie mamy do czynienia z zaistnieniem wyraznego ryzyka naruszenia W
panstwie czlonkowskim godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownosci,
panstwa prawnego, jak rowniez praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych do
mniejszosci, jest Rada Unii Europejskiej [mechanizm prewencyjny, art. 7(1) TUE].
Podmiotem potwierdzajacym powazne i state naruszenie przez panstwo czlonkowskie
tych wartosci jest Rada Europejska [art. 7(2) TUE], w nastgpstwie czego Rada UE jest
wladna natozy¢ sankcje [mechanizm naprawczy [art. 7(3) TUE]. Mechanizm
wymuszania poszanowania przez panstwo cztonkowskie unijnego standardu liberalnego
konstytucjonalizmu zostat okreslony przez José Manuela Barroso mianem ,,0pcCji
nuklearnej” [Barroso, 2013]. W opinii bytego Przewodniczacego Komisji Europejskiej
siggniecie po ten mechanizm jest ostateczno$cig, obarczong dodatkowo wysokim
ryzykiem, bowiem nie potrafimy przewidzie¢ nastgpstw uruchomienia art. 7 TUE.

Brak gotowosci do ,,przetestowania” skutecznos$ci egzekucji unijnych wartosci z
wykorzystaniem ,,0pcji nuklearnej” wymusit ustanowienie alternatywnego instrumentu,

pozwalajacego osiggnaé podobny rezultat przy pomniejszonym ryzyku pojawienia si¢
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ewentualnych, negatywnych nastgpstw. Koniecznos¢ ta stata si¢ podstawa do przyjecia
przez Komisj¢ Europejska ,,Nowych ram EU na rzecz umocnienia praworzadnosci”
(dalej: Ramy na rzecz praworzadnosci) [COM(2014) 158 final].! Ramy, jako instrument
o ,.konwencjonalnym” charakterze, zostaly po raz pierwszy uzyte w odpowiedzi na
kryzys wokoét Trybunalu Konstytucyjnego w Rzeczypospolitej Polskiej. 27 VII 2016r.
Komisja Europejska stwierdzita, ze istnieja obiektywne dowody wystepowania
systemowego zagrozenia dla praworzadno$ci w Polsce oraz iz polskie wiladze nie
podejmujg odpowiednich dziatan, aby mu zaradzi¢. W konsekwencji, Komisja
przekazata polskim wladzom zalecenia podjecia odpowiednich dziatan naprawczych.
Ramy, jako takie, jak rowniez ich pierwsze uzycie wzbudzaja kontrowersje.
Podstawowa watpliwos$¢ dotyczy legalno$ci ich ustanowienia, na co zwrocita uwage
Stuzba Prawna Rady UE w swej ekspertyzie z 27 V 2014r. [10296/14]. Jak utrzymuje
Stuzba, Traktaty nie przewiduja przyznania Komisji uprawnien do ustanowienia
dodatkowego mechanizmu, obok tego wskazanego w art. 7 TUE, przez co dziatania
Komisji nie majg podstaw w prawie pierwotnym UE [10296/14, s. 7]. Watpliwo$¢ budzi
rowniez mozliwa arbitralno$¢ decyzji Komisji 0 uruchomieniu Ram na rzecz
praworzadno$ci, bowiem Komisja nie dysponuje instrumentami ustawicznego
monitorowania stanu praworzadno$ci we wszystkich panstwach cztonkowskich,
dajacymi szanse na poréwnawczg i okresowag ewaluacje kondycji praworzadnosci na
terenie catej Unii Europejskiej. W efekcie, zastosowanie Ram na rzecz praworzadno$ci
ma charakter dziatania wybidrczego oraz ad hoc, przez co spotka¢ si¢ moze z
jednoznacznym sprzeciwem panstwa, ktore staje si¢ obiektem procedury sprawdzajgce;j
Komisji — jak to ma zreszta miejsce w przypadku postepowania w sprawie
praworzadno$ci w RP. Dodatkowo musimy podkresli¢, ze Komisja, nie bedac ciatem
wyposazonym w ,autorytet polityczny” — w przeciwienstwie do Rady UE i Rady
Europejskiej — nie jest wladna dokonywac ,,politycznych ocen”, co do realizacji
standardu europejskich wartosci [Miiller, 2013, s. 24]. Co prawda, Komisja, be¢daca
wraz z Trybunatem Sprawiedliwo$ci UE ,,straznikiem Traktatow”, jest odpowiedzialna
ze egzekucje realizacji wszelkich zobowigzan przez panstwa czlonkowskie,
wynikajacych z acquis communautaire (art. 258 TfUE), to jednak mozna mie¢ zasadne

watpliwosci czy odpowiedzialno$¢ ta obejmuje réwniez postanowienia art. 2 TUE,

! Bezposredniej inspiracji do utworzenia Ram na rzecz praworzadnosci dostarczyt Parlament Europejski,
ktory w lipcu 2013 wezwal do utworzenia mechanizmu ,,wczesnego ostrzegania”, za pomocg ktdrego
»panstwa cztonkowskie poddawano by regularnej ocenie w zakresie trwalego przestrzegania wartosci
podstawowych Unii oraz wymogoéw demokracji i praworzadnos$ci” [P7_TA(2013)0315, s. 34].



skoro przewidziano tu szczeg6lng procedure w postaci art. 7 TUE. Nasze watpliwosci
moze rozwia¢ Trybunal Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej, ktory jednak w tej kwestii
nie zabral jeszcze glosu.

Jesli mechanizm egzekucji unijnych wartosci, opisany w art. 7 TUE, jest swoistg
,»opcja nuklearng” a Ramy na rzecz praworzadnosci, jako ,,opcja konwencjonalna”,
budza watpliwosci formalne, to stajemy wobec pytania o skuteczno$¢ instrumentow
wymuszania realizacji unijnych wartosci przez panstwa cztonkowskie. Uwzgledniajac
aktualny stan prawny mozemy naturalnie odwota¢ si¢ do art. 258 TfUE. Mozemy
réwniez zastanawia¢ si¢ nad koncepcjami nowej, instytucjonalnej formuly egzekucji
unijnych wartos$ci, jak czyni to Jan-Werner Miiller, proponujacy utworzenie ,,Komisji
Kopenhaskiej”, co wymagatoby jednak rewizji prawa traktatowego. Mozemy, wreszcie,
dazac do przezwycigzenia obiektywnych niedoskonatosci Ram na rzecz
praworzadno$ci, ustanowi¢ nowy instrument egzekucji unijnych wartosci bez
koniecznos$ci zmian traktatowych. Tak nalezy rozumie¢ ostatnig inicjatywe Parlamentu
Europejskiego, dazacego do utworzenia europejskiego Paktu na rzecz demokracji,
rzadow prawa i praw podstawowych.

Celem niniejszego artykuly jest krytyczna refleksja nad: (1) mozliwosciami
egzekucji unijnych warto$ci za pomocg art. 258 TfUE; (2) mozliwo$ciami uzupetnienia
systemu instytucjonalnego UE o ,,Komisj¢ Kopenhaska”; oraz (3) jako$cia ostatniej
inicjatywy Parlamentu Europejskiego, dazacego do przelamania impasu w unijnych
staraniach utworzenia efektywnego instrumentu potwierdzania autentycznej jednosci
panstw czlonkowskich w zakresie fundamentalnych warto$ci, na jakich panstwa te
postanowity oprze¢ nie tylko swe porzadki konstytucyjne, lecz takze warunkujacych ich

wspolipracg w ramach Unii Europejskie;.

l. Art. 258 TfUE jako instrument egzekucji unijnych wartosci

Jak zauwazono powyzej, Komisja Europejska nie jest wlasciwym ciatem do
formutowanie ,,politycznych”, calosciowych ocen w przedmiocie deficytow
systemowych rzadéow prawa w panstwach czlonkowskich. Instrumenty, ktorymi
dysponuje jako ,straznik Traktatow” (wraz z Trybunatem Sprawiedliwo$ci Unii
Europejskiej), czynig ja natomiast podmiotem zdolnym do identyfikowania naruszen
konkretnych norm prawa unijnego, cho¢ w rzeczywistosci pozostajacych w oczywistym
zwigzku z unijnym systemem wartosci. Pamig¢tajmy jednak, ze warto$ci nie rodza

zobowigzan w sensie prawnym. Zobowigzania pojawiajg w efekcie ustanowienia norm
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prawnych, ktore jednakowoz na wartos$ciach tych moga si¢ wspieraé, poszukujac w nich
uzasadnienia dla swego ustanowienia. Dobrym tego przyktadem jest zainicjowane przez
Komisje postepowanie przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE przeciwko Wegrom w
2012 roku (C-286/12) o naruszenie postanowien art. 2 i art. 6(1) dyrektywy Rady
2000/78/WE z 27 XI 2000r. (dyskryminacja z uwagi na wiek), z uwagi na przesuni¢cie
ustawowej granicy wieku, skutkujace obligatoryjnym zaprzestaniem dzialalnosci przez
sedziow, prokuratorow i notariuszy z 70 do 62 lat. Cho¢ rzecz dotyczyla prawa pracy, to
w tle wyraznie rysowat si¢ konflikt wokot praworzadnosci, a w szczegdlnosci
trojpodzialu wladzy na Wegrzech. Przeniesienie w stan spoczynku s¢dzidw, ktorzy
osiggneli wiek 62 lat dawal szans¢ na wymiang znacznej grupy prezesow sadow
wszystkich instancji, w tym wegierskiego Sadu Najwyzszego na osoby ,,sprzyjajace”
aktualnej wtadzy. Tryb, w oparciu o ktory postepowanie prowadzono, wynika z art. 258

TfUE, nie za$ z art. 7 TUE.? Artykut 258 TfUE stanowi:

,Jesli Komisja uzna, ze Panstwo Czlonkowskie uchybito jednemu z zobowigzan, ktore na
nim cigzg na mocy Traktatow, wydaje ona uzasadniong opini¢ w tym przedmiocie, po
uprzednim umozliwieniu temu Panstwu przedstawienia swych uwag. Jesli Panstwo to nie
zastosuje si¢ do opinii w terminie okreslonym przez Komisj¢, moze ona wnie$¢ sprawe do

Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej.”

Nalezy tu podkresli¢, ze rola Komisji jest wylacznie sformutowanie
,uzasadnionej opinii”, ktéra nie dostarcza nam ani ,,politycznego”, ani ,,prawnego”
rozstrzygnigcia co da badanego przypadku potencjalnego naruszenia unijnej regulacji.
Albowiem to TSUE, nie za§ Komisja, jest wladny wypowiedzie¢ si¢ co do faktow oraz
co do prawa — wydajac orzeczenie w sprawie ewentualnego naruszenia unijnego prawa
przez panstwo cztonkowskie.

W przywolywanym postgpowaniu TSUE przeciwko Wegrom, ktore zakonczyto
si¢ wydaniem wyroku 6 XI 2012r., potwierdzono naruszenie przez Wegry dyrektywy w

sprawie rownosci traktowania w zakresie zatrudnienia i pracy. Warto zauwazy¢, ze W

2 Warto tu zaznaczyé, Ze rola Trybunatu Sprawiedliwosci UE w realizacji postanowien art. 7 TUE jest
bardzo ograniczona i sprowadza si¢ do kontroli legalnosci konkretnego zastosowania procedury
przewidzianej w tym artykule. Art. 269 TfUE stanowi: ,,Trybunal Sprawiedliwos$ci jest wiasciwy do
orzekania w sprawie legalnosci aktu przyjetego przez Rade¢ Europejska lub Rade zgodnie z artykutem 7
Traktatu o Unii Europejskiej wylacznie na wniosek Panstwa Czlonkowskiego, ktérego dotyczy
stwierdzenie Rady Europejskiej lub Rady, oraz wylacznie w odniesieniu do przestrzegania postanowien
czysto proceduralnych przewidzianych w tym artykule. Wniosek taki musi by¢ zlozony w terminie
miesigca od daty tego stwierdzenia. Trybunat orzeka w terminie miesigca od daty wniosku™).



mi¢dzyczasie rowniez wegierski Trybunat Konstytucyjnego, w orzeczeniu nr 33/2012,
uznat niezgodno$¢ wspomnianej ustawy z wegierska ustawg zasadniczg.
Niedoskonato$¢ procedury z art. 258 TfUE jako instrumentu egzekucji unijnych
wartosci wynika z tego, ze ocenie poddawane sg wylacznie konkretne dziatania lub
zaniechania panstwa czltonkowskiego, zobowigzanego do implementacji konkretnych
przepisbw unijnego prawa. W efekcie, tracimy mozliwos¢ formutowania
»Systemowych” ocen realizacji unijnych wartosci. W orzeczeniach TSUE znajdujemy
oceny prawne zaistnialych faktow prawnych, nie za$ ,,polityczny” opis realizacji
unijnych wartosci jako takich, zwtaszcza, ze mowimy tu 0 systemowych przeszkodach

dla realizacji tychze wartosci.

1. Komisja Kopenhaska Jana-Wernera Miillera

Jak zauwazono powyzej, mozliwosci reakcji na naruszenie przez panstwo
cztonkowskie art. 2 TUE z wykorzystaniem wylacznie instrumentéw prawnych sg
ograniczone. Zrozumienie kontekstu, umiej¢tno$¢é dostrzezenia proporcji, poglgbiona
refleksja nad tym, co si¢ aktualnie dzieje w perspektywie rozwigzan wihasciwych dla
systemOow politycznych innych panstw przesuwa nas w kierunku formutowania ocen
politycznych w miejsce prawnych. Ocena przystawalnosci konkretnych dziatan w
panstwie cztonkowskim do nakazu realizacji unijnej aksjologii nie da si¢ sprowadzi¢ do
,odhaczania” kolejnych pozycji na wczesniej ustalonej liscie (check-list), ktora
pozwolitaby potwierdzi¢ (lub nie) wypelnienie szczegétowo opisanych norm dobrze
urzadzonego panstwa demoliberalnego [Miiller 2013, s. 23]. Uruchomienie sankgcji jest
zasadniczo decyzjg polityczna, poprzedzona polityczna ocena.

Uwzgledniajac deficyty Komisji Europejskiej oraz TSUE w formutowaniu
»politycznych” uwag o sposobie przestrzegania europejskich warto$ci przez panstwa
cztonkowskie UE, Jan-Werner Miiller zaproponowal powotanie do istnienia nowej
instytucji unijnej, ktoéra bytaby swego rodzaju ,,szybkim 1 niezaleznym mechanizmem
monitorujagcym oraz systemem szybkiego ostrzegania” [do utworzenia ktorego wzywat
Komisj¢ Europejska Parlament Europejski w ,,Raporcie Tavaresa” (punkt 69)]. Miiller

nazwat projektowang instytucje ,,Komisjg Kopenhaske;”.3

¥ Nazwa Komisji nawiazuje do ,.kryteriéw kopenhaskich”, ustanowionych na szczycie Rady Europejskiej
w Kopenhadze (21-26 VI 1993r.), kiedy to zidentyfikowano nie tylko ekonomiczne, ale i polityczne
warunki przystapienia panstw kandydujacych do Wspolnoty Europejskiej. Kryteria te obejmowaty: (1)
istnienie instytucji gwarantujgcych stabilno$¢ demokracji przedstawicielskiej; (2) praworzadnosé; (3)
poszanowanie podstawowych praw czlowieka; (4) poszanowanie praw mniejszo$ci. Polityczne ,kryteria
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Unijna interwencja w obronie powszechnych warto§ci winna spetniaé trzy
warunki wstepne:

(1) rzad panstwa cztonkowskiego zapisat juz pewna histori¢ (track record) naruszen
unijnych wartosci;

(2) naruszenia te majg charakter systemowy — nie dotycza jednej, wybranej kwestii
— przez co mozliwa jest ,,polityczna” ocena zdarzen i procesOw w tym panstwie,
w okreslonym kontek$cie wyznaczanym przez warunki w tym panstwie
panujace;

(3) unijna interwencja ma na celu wymuszenie zobowigzan, ktore panstwo
cztonkowskie przyjelo na siebie dobrowolnie. Cho¢ podjgcie przez panstwo
dziatan samo-korygujacych jest preferowane, to Unia musi by¢ przygotowana na
formutowanie politycznych ocen efektywnosci korekt wdrazanych przez
panstwo cztonkowskie i zdecydowanie interweniowaé¢ w sytuacji, gdy oceny te
beda negatywne [Miiller, 2013a, s. 17].

Wypehienie tych trzech warunkéw pozwoli uznaé interwencje unijng za
zasadng 1 rokujaca poprawe sytuacji w panstwie, ktoremu zarzuca si¢ naruszenie
wartosci wymienionych w art. 2 TUE. Jednoczesnie trzeba raz jeszcze podkreslic, ze
sposob formutowania tychze warunkoéw ujawnia ,,polityczne”, nie za$ ,,prawne”, oblicze
ocen stanu praworzadnos$ci w panstwie cztonkowskim.

Projektowana przez Miillera konstrukcja bytaby odpowiedzialna za nieustanne
monitorowanie realizacji unijnych wartosci we wszystkich panstwach cztonkowskich, z
wykorzystaniem tego samego instrumentu pomiarowego, aby unikngé zarzutoéw o
wybiodrczo$¢ 1 nierdéwne traktowanie tych panstw. W sktad Komisji Kopenhaskiej winny
wchodzi¢ osoby uznawane za specjalistow z zakresu prawa konstytucyjnego oraz
doswiadczeni 1 wptywowi politycy w stanie spoczynku. Pierwszorzgdnym zadaniem
Komisji Kopenhaskiej, warunkujacym jej skuteczne dziatanie, bytoby wypracowania
bezstronnego narzedzia, umozliwiajagcego poroOwnawczy opis realizacji standardu
unijnych warto$ci przez panstwa tworzace Uni¢ Europejska. Identyfikujac istotne
naruszenia zasad praworzadnosci w konkretnym panstwie czlonkowskim, Komisja
Kopenhaska miataby mozliwos¢ wystgpienia do Komisji Europejskiej z wnioskiem o

obciecie funduszy europejskich lub o natozenie znaczacych kar finansowych [Miiller,

kopenhaskie” sg dzi$ $cisle zwiazane z systemem europejskich wartosci, wymienionych w art. 2 TUE,
czemu dano wyraz w pierwszym zdaniu art. 49 TUE (,,Kazde panstwo europejskie, ktore szanuje
warto$ci, o ktérych mowa w artykule 2, i zobowigzuje si¢ je wspiera¢, moze ztozy¢ wniosek o
cztonkostwo w Unii”).



2014, s. 161]. Komisja Kopenhaska bytaby podmiotem komplementarnym wobec
aktualnie funkcjonujacych rozwigzan, czyli procedury z art. 7 TUE, jak i mozliwosci
zaskarzenia panstwa cztonkowskiego w TSUE przez Komisje Europejska w ramach
procedury przewidzianej w art. 258 TfUE. Reakcja Komisji Kopenhaskiej na sygnaty o
realnych i powaznych zagrozeniach dla unijnych warto$ci w konkretnym panstwie
cztonkowskim nie bylaby kolejng ,,opcja nuklearng” (art. 7 TUE), czy tez bezposrednim
wymierzaniem Kkary (art. 258 TfUE). Podstawowym zadaniem projektowanej komisji
byloby podniesienie alarmu, w sytuacji zaistnienia niepokojacego zjawiska w panstwie
cztonkowskim UE, zobowigzanym do realizacji wartosci wymienionych w art. 2 TUE.
Propozycja Miillera zostata dostrzezona przez akademikéw i ekspertow
zajmujacych sie problematyka politycznego wymiaru procesu integracji europejskiej
[Bard, Carrera, Guild i Kochenov 2016, s. 27, 34-35; Bugari¢, 2014, s 4-5; Closa C.,
Kochenov D., Weiler J.H.H., 2014, s. 14-15, 17-18, 22; Kochenov, Pech, 2015, s. 10].
Idea stworzenia Komisji Kopenhaskiej zyskala zainteresowanie réwniez Parlamentu
Europejskiego, czemu dat wyraz w ,,Raporcie Tavaresa” [P7_TA(2013)0315, punkty
79-81]. Wsrod zalet pomystu Miillera wymienia si¢ polozenie silnego akcentu na
konieczno$¢ nieustannego monitorowania kondycji praw czltowieka, demokracji 1
praworzadno$ci we wszystkich panstwach czlonkowskich oraz wezwanie do
,obiektywizacji” ocen realizacji przez te panstwa unijnych wartosci. Stanowisko
krytyczne zajat Jan Komarek, ktory w idei utworzenie Komisji Kopenhaskiej dostrzega
potwierdzenie stabosci Unii Europejskiej [Komarek 2013]. Dla Komarka, Komisja
Kopenhaska to przyktad typowej reakcji projektu integracji europejskiej na powstate
trudnosci: zamiast konsekwentnie stosowac ustanowione wczesniej mechanizmy, stawia
si¢ postulat utworzenia kolejnego. Komarek przekonuje, ze skoro art. 7 TUE jest
ostatecznym S$rodkiem, swoista ,,opcja nuklearna”, to nalezy konsekwentnie stosowac
art. 258 TfUE, ktory swym zasiggiem, jak uwaza, obejmuje réwniez art. 2 TUE.
Sugestia ta jest jednak wysoce kontrowersyjna, czemu dano wyraz powyzej — hie jest
bowiem oczywiste czy procedura naruszen konkretnych regulacji unijnych odnosi si¢

réwniez do warto$ci, na jakich Uni¢ wzniesiono.

I11.  Unijny Pakt na rzecz demokracji, rzadow prawa i praw podstawowych
Majac $wiadomo$¢ ostatecznego charakteru mechanizmu przewidzianego w art.
7 TUE, niedoskonato$§ci Ram na rzecz praworzadnosci Komisji Europejskiej oraz

ograniczonej skutecznosci art. 258 TfUE, Parlament Europejski przyjat 25 X 2016r.
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rezolucje [P8_TA-PROV(2016)0409, Utworzenie unijnego mechanizmu dotyczgcego
demokracji, praworzgdnosci i praw podstawowych]. W rezolucji znajdujemy wezwanie
Komisji Europejskiej do ztozenia wniosku do wrzesnia 2017r. w sprawie utworzenia
nowego, unijnego mechanizmu dotyczacego demokracji, praworzadnosci 1 praw
podstawowych — w formie porozumienia mig¢dzyinstytucjonalnego, ktoérego projekt
zalagczono do tekstu rezolucji, okreslajacego uzgodnienia ulatwiajace wspolprace
instytucji Unii 1 panstw cztonkowskich w ramach art. 7 TUE, na podstawie procedury
opisanej w art. 295 TfUE.* Rezolucja ta pozostaje w zwiazku z realizacja inicjatywy PE
w sprawie ustanowienia tak zwanego ,,Paktu na rzecz demokracji, rzadow prawa i praw
podstawowych” (dalej: Pakt).

Pakt, jak zawaza PE, powinien: (1) opiera¢ si¢ na podstawach naukowych; (2)
by¢ obiektywny i1 nie podlega¢ wpltywom zewnetrznym, w szczegolnosSci wiadzy
politycznej; (3) by¢ niedyskryminacyjny, a przeprowadzane w jego ramach oceny
powinny odbywac si¢ na rownych zasadach; (4) przestrzega¢ zasady pomocniczosci,
konieczno$ci i proporcjonalnosci; (5) mie¢ zastosowanie zaréwno do panstw
cztonkowskich, jak i do instytucji Unii; (6) uwzglednia¢ stopniowe podej$cie wlasciwe
dla mechanizmow prewencyjnego i naprawczego z art.7 TUE; (7) dazy¢ do zapewniania
jednolitych i spojnych ram, bazujgc na juz istniejacych instrumentach i mechanizmach
oraz konsolidujac je, a takze uzupelniajac wszelkie pozostate luki (punkty AJ 1 AK
rezolucji). Realizacja wskazanych przez PE zalozen pozwolitaby nie tyle uzupehié
mechanizm egzekucji unijnych warto$ci o zupelnie nowa strukture, powielajaca
dziatania juz istniejagcych podmiotdéw, lecz bylaby préba ich integracji, w celu
urealnienia  praktycznego funkcjonowania mechanizmu prewencyjnego oraz
naprawczego z art. 7 TUE.

Pakt obejmowa¢: ma (1) roczne europejskie sprawozdanie dotyczace
demokracji, praworzadnosci 1 praw podstawowych, zawierajace zalecenia dla
poszczegblnych krajow oraz sprawozdania Agencji Praw Podstawowych, Rady Europy
1 innych organdéw wilasciwych w tym obszarze; (2) coroczng mig¢dzyparlamentarng
debate na podstawie europejskiego sprawozdania dotyczacego demokracji,
praworzadnos$ci i praw podstawowych; (3) przewidziane w Traktatach uzgodnienia

dotyczace przeciwdzialania potencjalnemu ryzyku i naruszeniom oraz uruchomienia

* Art. 295 TfUE stanowi: ,Parlament Europejski, Rada i Komisja konsultujg si¢ wzajemnie oraz za
wspolnym porozumieniem ustalajg warunki wspotpracy. W tym celu moga one, w poszanowaniu
Traktatow, zawiera¢ porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne, ktére mogg mie¢ charakter wigzacy.”



elementu prewencyjnego lub naprawczego, opisanych w art. 7 TUE (art. 2 projektu
Paktu). W zamysle Parlamentu, Pakt miatby polaczy¢ w jeden instrument Ramy na
rzecz praworzadnosci KE oraz dialog Rady po$§wiecony praworzadnos$ci (art. 3 projektu
Paktu).

Przygotowanie wlasciwego, corocznego sprawozdania powierzono by Komisji
Europejskiej po konsultacjach z zespotem niezaleznych ekspertow ds. demokracji,
praworzadno$ci 1 praw podstawowych.5 Sprawozdanie Komisja przekazywaé ma
Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i parlamentom narodowym (art. 4 projektu
Paktu).

Zakres przedmiotowy sprawozdania ma by¢ szeroki, tak, by obja¢ swym
zasiegiem roznorodno$¢ kwestii pozostajacych w zwigzku z realizacja unijnych
warto$ci, wymienionych w art. 2 TUE. Art. 7 projektu wskazuje na: (1) rozdziatl wiadz,
(2) bezstronny charakter panstwa, (3) odwracalnos$¢ decyzji politycznych po wyborach,
(4) istnienie instytucjonalnych mechanizméw kontroli i réwnowagi, dzieki ktérym
bezstronny charakter panstwa nie jest podwazany, (5) trwalo$¢ panstwa 1 instytucji z
uwagi na niezmiennos$¢ konstytucji, (6) wolnos¢ 1 pluralizm medioéw, (7) wolnos¢ stowa
1 wolno$¢ zgromadzen, (8) promowanie przestrzeni obywatelskiej 1 skutecznych
mechanizmow dialogu obywatelskiego, (9) prawo do aktywnego 1 biernego
uczestnictwa demokratycznego w wyborach oraz demokracja uczestniczaca, (10)
uczciwosC 1 brak korupcji, (11) przejrzystosé i rozliczalnos¢, (12) zgodnos¢ z prawem,
(13) pewno$¢ prawa, (14) zapobieganie naduzywaniu wiladzy, (15) réwnos¢ wobec
prawa 1 niedyskryminacja, (16) dostep do wymiaru sprawiedliwosci: niezaleznos$¢ i
bezstronno$¢, rzetelny proces sadowy, sprawiedliwos¢ konstytucyjna (w stosownych
przypadkach) i niezaleznos¢ zawodu prawnika, (17) szczegdlne wyzwania w zakresie
praworzadnosci: korupcja, konflikt interesow, zbieranie danych osobowych i nadzor,
(18) tytuty I-VI Karty Praw Podstawowych UE, (19) Konwencj¢ Praw Cztowieka i

Podstawowych Wolno$ci wraz z protokotami dodatkowymi.

> Art. 8.1 projektu Paktu stanowi: ,,W sklad zespotu ekspertéw wchodza:

— po jednym niezaleznym ekspercie wyznaczonym przez parlament narodowy kazdego panstwa
cztonkowskiego, ktory musi by¢ wykwalifikowanym sedzig trybunalu konstytucyjnego Iub sadu
najwyzszego niepozostajacym w shuzbie czynnej;

— dziesigciu kolejnych ekspertow powotanych przez Parlament Europejski wigkszoscia dwoch trzecich
glosow, wybranych sposrod ekspertow zgtoszonych przez:

(i) Zrzeszenie Europejskich Akademii Nauk (ALLEA);

(i1) Europejska sie¢ krajowych instytucji ds. praw cztowieka (ENNHRI);

(ii1) Rad¢ Europy (w tym Komisj¢ Wenecka, GRECO i Komisarza Praw Cztowieka Rady Europy);

(iv) CEPEJ oraz Radg¢ Izb Adwokackich i Stowarzyszen Prawniczych Unii Europejskiej (CCBE);

(v) ONZ, OBWE i OECD.”
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W mys$l art. 10 projektu Paktu, przyjecie przez Komisje dorocznego
sprawozdania oznacza rozpoczecie debaty miedzyparlamentarnej i debaty w Radzie,
ktorej celem jest zajecie si¢ rezultatami sprawozdania i zaleceniami dla poszczegdlnych
krajow. Za zorganizowanie debaty mig¢dzyparlamentarnej odpowiada¢ ma PE. Z kolei
Rada przeprowadza¢ ma debate, ktorej podstawe stanowié¢ bedzie dialog poswiecony
praworzadno$ci 1 europejskie sprawozdanie dotyczace demokracji, praworzadnosci i
praw podstawowych. Efektem dialogu majg by¢ konkluzje, zachecajgce parlamenty
narodowe do podjecia dzialan w odpowiedzi na sprawozdanie, wnioski lub propozycje
reform. Dodatkowo, na podstawie przyjetego sprawozdania, Komisja moze podjgc
decyzj¢ o uruchomieniu postepowania w sprawie ,systemowego uchybienia”
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego na mocy art. 2 TUE (mechanizmy opisane w
art. 7 TUE) lub art. 258 TfUE. Tak wigc, w ostatnim kroku egzekucji unijnych wartosci

w ramach projektowanego Paktu wracamy do juz istniejagcego mechanizmu.

IV. Komisja Kopenhaska i Pakt

Pobiezna analiza Paktu sklania do poréwnan projektowanej przez Parlament
Europejski formuty wspotpracy migedzyinstytucjonalnej do Komisji Kopenhaskiej Jana-
Wernera Miillera. Po stronie podobienstw dostrzegamy: (1) dazenie do utworzenia
statego mechanizmu monitorowania realizacji unijnych warto$ci przez wszystkie
panstwa cztonkowskie UE; (2) szerokie pole zainteresowania organu monitorujacego;
(3) zaangazowanie ekspertow; (4) postulat wypracowania odpowiedniej metodologii
(bezstronnego instrumentarium pomiarowego). Po stronie réznic nalezy wskazac tryb
ustanowienia projektowanych cial — powotanie do istnienia Komisji Kopenhaskiej
wymaga rewizji prawa traktatowego, podczas gdy Pakt ma by¢ efektem porozumienie
mi¢dzyinstytucjonalnego, bez potrzeby pilnych zmian w prawie pierwotnym UE.
Kolejng roznica jest zaangazowanie Komisji Europejskiej w przygotowanie corocznego
sprawozdania, co przewiduje jedynie projekt Paktu. Przypomnijmy, ze dla Miillera
Komisja Europejska nie jest wlasciwym organem dla formutowania ,,politycznych”
ocen realizacji unijnych wartoéci przez panstwa cztonkowskie. Z drugiej strony,
winniSmy zauwazy¢, ze w projekcie Paktu sprawozdanie KE ma by¢ zasadniczo
prezentacja ustalen wiasciwych ekspertéw, nie za§ ocen wlasnych Komisji. Poszukujac
kolejnej roznicy winnismy podkresli¢, ze w przeciwienstwie do Komisji Kopenhaskiej,

celem Paktu ma by¢ efektywne monitorowanie przestrzegania i egzekucja wierno$ci
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unijnym warto$ciom nie tylko przez panstwa cztonkowskie, ale i przez unijne instytucje
[punkt AJ oraz AL (3) rezolucji] — aczkolwiek sam projekt Paktu nie zawiera zadnych
informacji o formule monitoringu oraz procedurze egzekucji realizacji unijnych
wartos$ci przez unijne instytucje.

Mozna podejrzewac, ze ewentualne ustanowienie w przysztosci Paktu na rzecz
demokracji, rzadow prawa ipraw podstawowych przyniesie watpliwosci co do
traktatowych podstaw takiego rozwigzania, bowiem argumenty, ktore Stuzba Prawna
Rady UE uzyta przeciwko Ramom na rzecz praworzadnosci KE, mozna z powodzeniem
odnies¢ takze do Paktu. Cho¢ Pakt miatby stanowi¢ efekt porozumienia
mig¢dzyinstytucjonalnego, nie za$ dziatan wilasnych Komisji, to glowny argument
Stuzby Prawnej Rady UE pozostaje w mocy. Albowiem, jesli prawo traktatowe
precyzyjnie wskazuje podmiot odpowiedzialny za egzekucj¢ warto$ci opisanych w art.
2TUE, to konstruowanie dodatkowego mechanizmu, bez ingerencji w tres¢ tego prawa,
stusznie rodzi pytania o legalno$¢ tego rodzaju przedsiewziecia.

Rowniez uwaga Jana Komarka, dla ktorego Komisja Kopenhaska Jana-Wernera
Miillera jest przyktadem typowego, ,,unijnego mnozenia bytow” — ktore nie przybliza
nas do przezwyciezenia sytuacji kryzysowej, a jest jedynie dowodem na jej istnienie —
moze okaza¢ si¢ adekwatna w odniesieniu do Paktu, o przyjecie ktorego wystapit
Parlament Europejski. Cho¢ PE zapewnial, ze nie jest jego intencjg wprowadzenie
nowej struktury, lecz konsolidacja juz istniejacych instrumentow egzekucji unijnych
wartosci, to Pakt, w rzeczy samej, ustanawia nowg formule wspolpracy
miedzyinstytucjonalnej, angazujacej rowniez parlamenty krajowe — przez co moze byc¢ z

powodzeniem postrzegany jako nowy byt (nowa jako$¢).

Whioski

Polityczny spor wokot Trybunatu Konstytucyjnego w Rzeczypospolitej Polskiej
stal si¢ przedmiotem zainteresowania Komisji Europejskiej, ktéra po raz pierwszy
siggnela po wlasne Ramy na rzecz praworzadnosci. Poki co, proby Komisji wplynigcia
na polskie wtadze, by zrealizowatly jej zalecenia, okazujg si¢ bezowocne. Naturalnie nie
mozna wykluczy¢, ze Komisja ostatecznie zwrdci si¢ do Rady Unii Europejskiej z
wnioskiem o stwierdzenie wyraznego ryzyka naruszenia przez wiladze RP unijnych
wartos$ci lub do Rady Europejskiej 0 potwierdzenie powaznego i stalego naruszenia

przez Polske tychze wartosci. Byloby to pierwsze uruchomienie mechanizmu
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przewidzianego w art. 7 TUE. Ten bezprecedensowy krok wydaje si¢ jednak by¢ mato
prawdopodobny. Nie powinniSmy roéwniez ignorowa¢ waznych pytan o legalnos¢
samych Ram na rzecz praworzadnosci oraz kwestii zdolnosci Komisji Europejskiej do
dokonywania ,,politycznych” ocen systemowych naruszen unijnych wartosci w
wybranych panstwach cztonkowskich.

Oczywiscie mozna si¢ zastanawia¢, czy aby lepszym rozwigzaniem dla Komisji
nie byloby siegnigcie po art. 258 TfUE. Wszak ruch ten okazat si¢ skuteczny w czasie
,.Kryzysu konstytucyjnego” na Wegrzech w 2012 roku. Jednak sytuacja w Polsce i na
Wegrzech jest podobna jedynie na pozodr. Poki co, wladze RP nie daly Komisji
Europejskiej pretekstu do wystapienia przeciwko Polsce z wykorzystaniem art. 258
TfUE. Przypomnijmy, ze artykul ten jest instrumentem skutecznej egzekucji
przestrzegania unijnego prawa jedynie wtedy, gdy potrafimy precyzyjnie wskazaé
przyktad jego naruszenia — pozwala na dokonywanie oceny ,,prawnej”, ograniczonej do
konkretnego przedmiotu, nie za$ ,,politycznej” ewaluacji realizacji unijnych wartoSci.
Ze swej natury art. 258 TfUE nie jest wiasciwym narzedziem identyfikacji problemow
systemowych. Jako ze ustrdj sadownictwa konstytucyjnego oraz zobowigzania wiadzy
wykonawczej w odpowiedzi na ogloszenie wyrokoéw przez sady konstytucyjne nie sa
przedmiotem unijnych regulacji (unijnego acquis communautaire), trudno dostrzega¢ w
art. 258 TfUE wtasciwy $rodek w realizacji celow stawianych sobie przez Komisje w
sporze z Rzeczypospolita Polska.

Uwzgledniwszy powyzsze obserwacje dochodzimy do wniosku, ze Unia
Europejska aktualnie nie dysponuje efektywnym i operacyjnie przydatnym narzedziem
egzekucji wartosci wymienionych w art. 2 TUE. Co wigcej, bez trudu dostrzegamy
niezno$ny deficyt instrumentarium pozwalajacego na biezacy, bezstronny i
konstruktywny monitoring realizacji tychze wartosci we wszystkich panstwach
cztonkowskich. Stad tez warto zwraca¢ uwage na proby przezwyciezenia tego deficytu
oraz urealniania zdolnosci egzekucji przestrzegania unijnych warto$ci przez instytucje
UE. Nasza krotka, krytyczna analiza koncepcji Komisji Kopenhaskiej Jana-Wernera
Miillera oraz Paktu na rzecz demokracji, rzadéw prawa ipraw podstawowych
Parlamentu Europejskiego pozwala potwierdzi¢ s$wiadomo$¢ ztozonosci sytuacji
zwigzane] z praktycznym funkcjonowaniem art. 2 TUE, zaréwno w srodowisku
akademickim, jak i wsréd eurodeputowanych.

Cho¢ nie jesteSmy dzi§ w stanie przewidzie¢, co ostatecznie przyniesie spor

woko6t Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce, to jedno nie ulega watpliwosci: jesli Unia
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Europejska w postulacie autentycznej jedno$ci w obliczu wspolnie podzielanych
warto§ci — do przestrzegania ktérych panstwa cztonkowskie wolicjonalnie sig¢
zobowigzaly — rzeczywiscie dostrzega warunek swej dalszej egzystencji, to mechanizm
opisany w art. 7 TUE oraz procedura przewidziana w art. 258 TfUE sa ewidentnie
niewystarczajace. Bez koniecznych zmian/uzupekien aktualne rozwigzania pozostang

jedynie pozornie skuteczne.
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