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Wstep do polskiego wydania

WSTEP DO POLSKIEGO WYDANIA

Praworzadno$¢ i niezalezne sagdownictwo sg fundamentami demokracji, wolno$ci
obywatelskich i otwartego spoteczenistwa. W europejskiej tradycji prawnej istnieje
przekonanie, ze praworzadno$¢ ma podwdjna proceduralng funkcje - prawnie
ochronng i normatywnie ostrzegawcza. Reguluje ona zycie w spoleczenstwie, ochra-
niajac obywatelki i obywateli przed nadmiernymi oraz niezgodnymi z prawem
i zasada poszanowania jednostki dzialaniami panstwa. Od pewnego czasu te funda-
menty znajdujq sie pod coraz silniejsza presja.

Stworzenie politycznego rozdziatu tzw. Kryteriéw Kopenhaskich w 1993 roku
mialo stuzy¢ temu, by w przyszlo$ci do UE przyjmowane byly tylko takie nowe pan-
stwa, ktére posiadaja instytucje gwarantujace stabilng demokracje, respektuja rzady
prawa oraz szanuja prawa czlowieka i prawa mniejszo$ci. Jednym stowem miaty one
zapobiega¢ potencjalnemu obnizeniu standardéw demokratycznych poprzez przyj-
mowanie problematycznych praktyk i nieprawidlowych bezpiecznikéw dobrego rza-
dzenia. Ich sens koresponduje z zawarto$cia i duchem art. 2 TUE. Po uplywie 25 lat
warto sprawdzi¢, na ile to si¢ udalo, czy to instrumentarium nie wymaga pewnych
korekt czy usprawnien instytucjonalnych badz politycznych.

Niniejsza analiza stanowi propozycje konstruktywnego wktadu do tej debaty.
Jej autorzy zbadali istniejace instrumenty pod katem ich prawnych i politycznych
potencjaléw oraz ograniczen. Korzystajac konsekwentnie z podejScia poréwnaw-
czego i perspektywy historycznej, niniejsza ksiazka traktuje o politycznych barierach
rozwojowych UE rozpatrywanych przez pryzmat wydarzen w Austrii, na Wegrzech
i w Polsce. Pokazuje tym samym, ze Zrodel zagrozen dla praworzadnosci w UE nalezy
upatrywac wewnatrz niej. W analizie proponuje sie takze skuteczne rozwigzania, kto-
rymi mozna probowac przekonac rosngce w site grupy watpiacych w skutecznosc
dotychczasowych instrumentéw prawnych. Rosnace poczucie utraty kontroli nad
rozwojem spolecznoéci, w ktérych zyja, sprawia, ze czujg sie nimi niewystarczajaco
chronieni przed wyzwaniami globalizacji.

Analiza ta wkracza takze w obecny, rzeczywisty spor polityczny w Polsce, odno-
szac sie do jego istoty. Zamiary jej autoréw dotyczyly jednak kwestii fundamental-
nych, uniwersalnych - pomyslt na te publikacje siega bowiem czaséw, gdy obecne
konflikty polityczne w Polsce nie byly jeszcze na agendzie politycznej w Europie.
Tekst jest zatem osadzony w aktualnej debacie polityczno-publicystycznej i prawni-
czej, ale jego wnioski sa dalekosiezne, ponadczasowe.

Autorzy analizy podkres$laja, dlaczego wspdlna, bezsporna definicja prawo-
rzadno$ci na obecnym etapie procesu integracyjnego ma tak ogromne, systemowe
znaczenie dla sposobu funkcjonowania calej Unii Europejskiej. Dotyczy ona respek-
towania podstawowych zasad wspoétpracy w ramach procesu integracji europejskiej



oraz pielegnowania wspoélnego zaufania wszystkich w nim zaangazowanych graczy -
zaufania, bez ktérego ustréj rzadzenia w UE, zintegrowany i oparty na niekwestiono-
wanych procedurach, bylby skazany na porazke. Innymi stowy, wzajemne zaufanie
w utrzymanie praworzadnoéci w panstwach czlonkowskich i na szczeblu unijnym
jest w Unii Europejskiej znacznie wazniejsze od meritum, ktére, po pierwsze prawie
zawsze podlega negocjacjom i kompromisom, a po drugie musi wlasnie opierac sie
na owym zaufaniu.

Polecamy Panstwu zatem te lekture, majac gleboka nadzieje na jej pozytywny
wkiad do rzeczowej dyskusji o przysztosci Polski w UE, i Unii w Polsce - Unii, kté-
rej bycie aktywnym czlonkiem bylo, jest i bedzie podstawa sukcesu ekonomicznego
i politycznego Polski na $wiecie.

Pragniemy wyrazi¢ uznanie dla wszystkich oséb, ktére przyczynily sie do powsta-
nia polskiego wydania niniejszego opracowania. Bardzo wazne przy tym byly mery-
toryczne komentarze Katarzyny Batko-Totuc i dr. Jacka Kucharczyka. Nad ostateczng
wersja tekstu z odpowiednim wyczuciem jezykowym starannie pracowaly thumaczka
Marta Kaluzna-Golab oraz korektorki Liliana Religa i Agata Majos. Szczegodlnie
chcieliby$Smy podzigkowa¢ pani dr Christinie Piitz, referentce ds. UE w Fundacji im.
Heinricha Bolla w Berlinie, bez ktorej determinacji i kompetencji projekt ten nie
zakonczylby sie sukcesem.

Warszawa, czerwiec 2018

Irene Hahn-Fuhr Gert Rohrborn
Dyrektorka Przedstawicielstwa Koordynator Programu Demokracja
Fundacji im. Heinricha Bélla w Warszawie i Prawa Czlowieka w Przedstawicielstwie
Fundacji im. Heinricha Bolla
w Warszawie
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Przedmowa

PRZEDMOWA

Liberalne demokracje znajduja sie pod presjq - zaréwno w Europie, jak i na caltym
$wiecie. Populistyczne sily ulokowane po réznych stronach sceny politycznej mamia
obietnicami zapewnienia ochrony i bezpieczenstwa poprzez izolacje i silne panstwo
autorytarne. Dzieki oferowaniu prostych rozwiazan zyskuja popularno$¢ wsrdd tych,
ktoérzy czuja sie zdezorientowani szybkimi przeksztalceniami i przemianami spotecz-
no-gospodarczymi. Unia Europejska rowniez nie jest wolna od tych tendencji. Na
Wegrzech i w Polsce rzady objely prawicowe partie narodowe lub wrecz nacjonali-
styczne o réznym charakterze i podtozu historycznym. Obie propaguja ,nieliberalng
demokracje’, przez co rozumieja rzady wiekszosci, ktore stronig od porzadku spo-
tecznego opartego na dopuszczaniu w opinii publicznej gloséw krytycznych wobec
rzadu oraz na ochronie praw mniejszo$ci. Dokonuja przebudowy panstwa, ktéra
ogranicza niezawisto$¢ sadownictwa, w tym trybunatéw konstytucyjnych, i niezalez-
no$¢ medidw. Partie te ciesza si¢ przy tym wsparciem politycznym ze strony popu-
listycznych ruchéw prawicowych z innych krajéw Unii. Demokratyczne panstwo
prawa, ktére do tej pory stanowito jednoczacg idee przewodnia i fundament integra-
cji europejskiej, stalo sie przedmiotem polemiki trudnej i by¢ moze nawet zagrazaja-
cej europejskiemu projektowi pokojowemu.

Upadek demokracji w jednym z panstw cztonkowskich nie jest problemem naro-
dowym, lecz europejskim. UE jest zwigzkiem panstw prawa o ustroju demokratycz-
nym - wspolnota demokracji. Deficyty demokratyczne w jednym z krajéw dotykaja
istoty Unii i zagrazaja podstawom wspolistnienia jej panstw cztonkowskich. Kraje
Unii sq ze sobg tak silnie powigzane pod katem prawnym i instytucjonalnym, ze
nie moga tolerowac sytuacji, w ktorej jeden z cztonkdw Wspolnoty trwale narusza
praworzadno$¢ demokratyczng i przeobraza sie w system autorytarny. Wydarzenia
w Polsce i na Wegrzech nie stanowig zatem problemu o charakterze czysto narodo-
wym, na ktéry pozostate kraje mogtyby przymknaé oczy.

Unia Europejska - rozumiana réwniez jako panstwa czlonkowskie - musi dzia-
ta¢, gdy zagrozone sa ochrona opozycji demokratycznej, wolno$¢ stowa i mediow,
prawo do glosowania oraz prawo regulujace funkcjonowanie partii politycznych
i niezawisto$¢ sadownictwa jako gwarancje sprawiedliwej rywalizacji polityczne;j.
Jednak w jaki sposéb UE powinna reagowa¢ na upadek demokracji w swoich sze-
regach? Jak moze mu zapobiegac i sta¢ na strazy demokratycznego panstwa prawa?
Niniejsze opracowanie mierzy sie z powyzszymi pytaniami. Nie istnieje prosta odpo-
wiedzZ czy rozwigzanie - panaceum, ktére pozwoli natychmiast uporac sie ze wszyst-
kimi problemami. Niniejsze opracowanie zarysowuje dylemat, z jakim boryka sie
UE, oraz mozliwo$ci jego rozwigzania. Dzialania podejmowane dotychczas ze strony
UE i jej panstw czlonkowskich praktycznie nie przyniosty rezultatéw. Nie zapobiegly



przebudowie panstwa w Polsce i na Wegrzech. Jakimi mozliwo$ciami dysponuje
Unia pomimo tego niepozostawiajacego zludzen bilansu?

Najwazniejszym przestaniem tego opracowania jest postulat stworzenia kul-
tury ingerowania i prowadzenia bardziej ozywionej polemiki politycznej zar6wno
na szczeblu polityczno-instytucjonalnym, jak i spolecznym. W szczegélnosci Rada
Europejska, skladajaca sie z glow panstw lub szeféw rzadéw, powinna regularnie
pochylac sie nad kwestiami praworzadnosci i demokracji w panstwach cztonkow-
skich i wykorzystywa¢ w tym celu pozycje, jaka dysponuje.

Do tego konieczna jest jednak zmiana kultury w Radzie Europejskiej, ktéra wspo-
madc moglyby regularne sprawozdania na temat sytuacji w panstwach czlonkowskich,
do ktérych Rada musialaby sie odnosi¢. Wzmocniloby to réwniez autorytet Komi-
sji Europejskiej w zakresie bardziej konsekwentnego stosowania narzedzi prawnych,
jakimi dysponuje, i wystepowania przeciwko poszczeg6lnym krajom.

Ochrona demokracji w panstwach czlonkowskich nie jest jednak z pewnoécia zada-
niem, ktére nalezy pozostawia¢ wylgcznie instytucjom Unii Europejskiej. Reakcje rzadu
Polski i Wegier na interwencje podejmowane przez Unie pokazuja, Ze dzialania prawne
same w sobie nie sa wystarczajace, gdy autorytarne ruchy prawicowe natrafiaja na szero-
kie wsparcie polityczne. Ich przywodcy moga z latwoscia potepia¢ kazda interwencje ze
strony UE jako ingerowanie w sprawy wewnetrzne kraju. Z tego wzgledu konieczne jest
udzielanie wsparcia miedzynarodowego réwniez spoleczenstwu obywatelskiemu zagrozo-
nemu w swoich prawach i wolno$ciach, a tym samym wspieranie zdolnosci do samodziel-
nej reformy krajow. Deficyty w zakresie praworzadno$ci da si¢ bowiem trwale naprawi¢
wylacznie w drodze wyboru nowych rzadzacych. Pomocne moga by¢ w tym celu tatwiejszy
dostep do Srodkéw unijnych i Scislejsze transgraniczne powigzania europejskie.

Najwazniejsze jest jednak zbudowanie europejskiej $wiadomosci problemu, ktory
dotyczy wszystkich i zmusza do dzialania. Za sprawg niniejszego opracowania Fun-
dacja im. Heinricha Boélla pragnie przyczyni¢ sie do prezniejszego rozwoju tak pilnie
potrzebnej europejskiej opinii publicznej. W czasach, gdy w wielu miejscach Europy
trzeba w dalszym ciagu liczy¢ si¢ ze wzrostem znaczenia populistycznych ruchéw pra-
wicowych, dla zjednoczonej Europy wazniejsze niz kiedykolwiek sa ochrona funda-
mentéw i przeciwstawienie sie atakom na pluralistyczne i otwarte spoleczenstwo.

Chcieliby$my zlozy¢ podziekowania wszystkim, ktérzy przyczynili sie do powodze-
nia niniejszego opracowania. Podziekowania za wartoSciowe komentarze kierujemy do
Annaleny Baerbock (postanki Bundestagu), dr Franziski Brantner (postanki Bundestagu),
prof. dr. Ulricha K. Preufia, Manuela Sarrazina (posta Bundestagu) i prof. dr Michaele
Schreyer, ktorzy wspierali powstanie publikacji w ramach kolegium redakcyjnego.

Szczegdlne wyrazy wdziecznoSci naleza sie autorowi prof. dr. Christophowi M6l-
lersowi i wspétautorce Lindzie Schneider.

Berlin, styczen 2018

Dr Ellen Ueberschir Dr Christine Piitz
Cztonkini zarzqdu Fundacji Referentka ds. UE w Fundacji
im. Heinricha Bélla im. Heinricha Bélla
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Streszczenie

STRESZCZENIE

Demokratyczne panstwa prawa na calym $wiecie znajduja sie pod ogromna presja
polityczna. Dotyczy to réwniez Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich, ktére
stanowig arene waznej polemiki politycznej na temat przyszlo$ci praworzadnos$ci
demokratycznej. Na Wegrzech i w Polsce prawicowe partie autorytarne rozpoczetly
szeroko zakrojona przebudowe panstwa, ktéra zagraza porzadkowi demokratycz-
nemu w tych krajach. Nic nie przemawia za koncem obecnego kryzysu w najbliz-
szym czasie, za to wiele §wiadczy o tym, ze kolejne panstwa czlonkowskie oddala
sie od demokracji. Przyklady z historii dobitnie pokazuja, jak dlugo moze trwaé
przezwycigzanie takich kryzyséw. Unia Europejska bedzie musiala stale mierzy¢
sie z pytaniem, w jaki sposéb reagowa¢ na autorytarne ruchy polityczne wewnatrz
Wspélnoty. Coraz bardziej powszechny sukces polityczny prawicowych ruchow
autorytarnych w wielu panstwach czlonkowskich i ich reprezentacja w organach
Unii Europejskiej stawiajg, z perspektywy instytucjonalnej, ochrone demokracji
przed podwo6jnym wyzwaniem. Z jednej strony, rosngca popularnos¢ tych partii
sprawia, ze coraz pilniej potrzeba dziatan instytucjonalnych, majacych na celu
ochrone struktur demokratycznych. Z drugiej za$, obserwowany trend jest rezulta-
tem procesu demokratycznego.

Upadek demokracji w jednym panstwie czlonkowskim wptywa na wszystkie
pozostate kraje i jednos¢ Unii

Upadek demokracji w danym panstwie czlonkowskim nie jest wylacznie sprawa
wewnetrzng tego kraju, lecz - w obliczu powiazan instytucjonalnych Unii Euro-
pejskiej - stanowi powazny problem konstytucyjny dla pozostalych panstw
czlonkowskich, a takze na szczeblu wspoélnotowym. Na plaszczyznie wertykal-
nej demokracje panstw czlonkowskich przyczyniaja sie do legitymizacji Unii. Jej
umocowanie polityczne bierze sie wylacznie z umocowania politycznego panstw
czlonkowskich. W perspektywie horyzontalnej akty prawne jednego kraju Unii
maja czesto - poprzez prawo europejskie - bezposredni wplyw na pozostale
panstwa czlonkowskie. Jezeli w jednym kraju Unii brakuje umocowania poli-
tycznego, to deficyt ten wplywa rowniez na legitymizacje pozostatlych panstw
czlonkowskich. Stopien integracji politycznej wyklucza zatem mozliwo$¢ ignoro-
wania przez Unie tego, ze jej panstwa cztonkowskie przeobrazajg sie w systemy
autorytarne.
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Dziatania majace na celu ochrone demokracji nalezy wdraza¢ wytacznie
w sytuacji, gdy zagrozony jest porzadek demokratyczny jako cato$¢

Niniejsze opracowanie pochyla sie nad aspektami ochrony demokracji, ktére wykra-
czaja poza jednostkowe naruszenia ze strony panstw czlonkowskich. Deficyty
struktur praworzqdnosci charakteryzujg sie tym, ze dysponujacy umocowaniem
demokratycznym rzad nie chce badz nie jest w stanie zapewni¢ réwnego stosowa-
nia prawa. Jezeli jednak rzad danego panstwa czlonkowskiego usiluje dokonac tak
fundamentalnej zmiany demokratycznych podstaw legitymizacji, Ze w rezultacie nie
beda one mogly by¢ dluzej uwazane za porzadek demokratyczny, méwimy o upadku
demokracji. Obydwa te zjawiska moga i§¢ ze soba w parze, nalezy jednak dokona¢
miedzy nimi rozréznienia. W zwiazku z tym, ze wszelkie formy ingerencji w proces
demokratyczny sa ryzykowne i moga ponies$¢ fiasko ze wzgledu na brak umocowa-
nia, konieczne jest tu posiadanie wyraznie zdefiniowanego mandatu. Nalezy pamie-
ta¢, ze nie w kazdym przypadku nieréwnowaga gloséw wyborczych, korupcja czy
inny defekt instytucjonalny powinny skutkowaé uruchomieniem dzialan na rzecz
demokracji. Ochrona demokracji ma na celu zachowanie fundamentéw instytucjo-
nalnych porzadku demokratycznego, a nie udaremnianie niepozadanego rozwoju
wydarzen.

Ochrona opozycji politycznej jako kryterium dla interwencji ze strony UE

Demokratyczna istota unijnego porzadku konstytucyjnego tkwi wtadnie w ochro-
nie potencjalnych przysztych wiekszo$ci parlamentarnych. Z chwila, gdy réwnoséé
demokratyczna i partycypacja staja sie zagrozone, system panstw czlonkowskich
nabiera cech typowych dla porzadkéw autorytarnych. W niniejszym opracowaniu
wychodzimy z propozycja, by za kryterium przeobrazania sie porzadkéw krajowych
w systemy autorytarne przyja¢ ochrone opozycji politycznej. System jest demokra-
tyczny, jezeli umozliwia mniejszo$ci doj$cie do wladzy. Z tego kryterium wynika, ze
szczegoblnej obserwacji wymagaja trzy obszary - wolnos$¢ opinii i medidw, instytucje
prawa regulujgcego funkcjonowanie partii politycznych i ordynacji wyborczej oraz
niezaleznos$¢ sqdownictwa jako instytucjonalne gwarancje sprawiedliwej konkurencji
politycznej. Reforma mechanizméw ochrony demokracji na szczeblu europejskim
powinna uwzgledniaé wszystkie te obszary.

Jednoznaczny hilans — dotychczasowe interwencje Unii w zakresie ochrony
demokracji okazywaty sie hezskuteczne

Unia Europejska w réznoraki sposéb reagowala na rozmywanie sie struktur demo-
kratycznych w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich. Doswiadczenia zgroma-
dzone w zwigzku z kryzysami w Austrii, na Wegrzech czy w Polsce odzwierciedlaja
rozne trudnodci, z jakimi musi si¢ konfrontowa¢ ochrona demokracji o charak-
terze zinstytucjonalizowanym. Bilans nie pozostawia zludzen. Interwencje mialy
charakter selektywny i - jezeli w ogdle przynosily jakis efekt - to raczej w postaci
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umocnienia i ugruntowania sytuacji politycznej w danych panstwach. Przewidziana
w art. 7 Traktat o Unii Europejskiej (TUE) procedura reagowania na autorytarny
kierunek rozwoju wydarzen politycznych nie znalazla zastosowania ze wzgledu na
mozliwo$¢ weta panstw czlonkowskich, zas§ w utworzonej przez Komisje procedu-
rze na rzecz umocnienia praworzadnos$ci brakuje mozliwosci naktadania sankcji.
Instrument ten opiera sie na dialogu z panstwami cztonkowskimi oraz ich checi do
dziatania. Tymczasem wydarzenia na Wegrzech i w Polsce pokazaly, Ze koncepcja
bazujaca na zaufaniu do panstw czlonkowskich o prawicowych rzadach autorytar-
nych sie nie sprawdza. Rowniez Trybunatl Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE)
jako kluczowa instancja ochrony prawa w UE nie jest w stanie rozwigza¢ konfliktow
przy pomocy swojego orzecznictwa, gdyz interwencje Trybunatu ograniczajq si¢ do
jednostkowych przypadkéw i nie pozwalaja na rozwigzanie probleméw w szerszej

perspektywie.

Bazowanie na istniejacych mechanizmach zamiast tworzenia nowych rozwiazan

W obliczu niewydolnoS$ci istniejacych procedur debatuje sie nad opracowaniem
nowych $rodkéw. Watpliwe jest jednak, czy stabym stronom obecnych rozwigzan da
sie zaradzi¢ przy pomocy reform instytucjonalnych. Brakuje do tego niezbednego
konsensusu wsréd panstw czlonkowskich co do zmiany traktatow. W przypadku
Komisji i TSUE rozszerzenie kompetencji nadwerezytoby legitymizacje tych orga-
néw. W niniejszym opracowaniu opowiadamy sie raczej za pozostaniem przy ist-
niejacych mechanizmach i ich rozbudowa badz usprawnieniem. Wymaga to jednak
tego, zeby by panstwa cztonkowskie i organy unijne uznaly erozje demokracji w pan-
stwach czlonkowskich za problem ogdlnoeuropejski i wziely na siebie odpowiedzial-
no$¢ za jego rozwiazanie, gdyz wyltgcznie takie podej$cie moze przynie$¢ sukces.

Odpowiedzig na prohlem polityczny powinny hy¢ rozwiazania o charakterze
politycznym

Redemokratyzacja wszystkich panstw czlonkowskich to dlugotrwaly projekt o cha-
rakterze przede wszystkim politycznym, ktéry z pewno$cia wymaga wsparcia
administracyjnego i prawnego. Podlozem oddalania sie przez niektére kraje Unii
od standardéw demokratycznych jest konflikt polityczny, ktéry mozna rozwigzaé
gléwnie przy pomocy $rodkéw politycznych. Z tego wzgledu wydaje si¢ wazne, by
debata polityczna toczyla si¢ réwniez, a moze nawet gléwnie, pomiedzy panstwami
czlonkowskimi. Wylacznie za sprawa kultury politycznej, ktéra pozwoli przeciwsta-
wic sie problemom konstytucyjnym, dyskusja na szczeblu wspélnotowym bedzie
mogta zyska¢ na znaczeniu i dzieki temu wywrze¢ wplyw polityczny na dane pan-
stwo czlonkowskie. Z pewno$ciag warunkiem zmiany w poszczegdlnych krajach
jest przegrana partii o charakterze autorytarnym w demokratycznych wyborach,
o czym z kolei decyduje dostepnos$¢ alternatyw politycznych i personalnych, nie za$
szczebel wspoélnotowy. Unia Europejska moze jednak wpltywac na bieg wydarzen
poprzez wzywanie do przestrzegania wspo6lnych wartoéci z art. 2 TUE oraz odej$cie
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od wizerunku odleglego, technokratycznego rezimu z Brukseli. W tym celu organy
unijne musza zdefiniowaé na nowo swoja role.

= Kultura angazowania si¢ w sytuacje innych krajow jest niezbedna

Problemy w zakresie funkcjonowania demokracji w panstwach czlonkowskich
nie zostaly ani razu poruszone w organach Rady. Nalezy potozy¢ kres tradycji
dyplomatycznej powsciagliwo$ci. Wszystkie panstwa czlonkowskie powinny
uznac fakt, ze zgodnie z obowigzujacymi traktatami deficyty demokratyczne
nie moga by¢ uwazane za sprawy wewnetrzne poszczeg6lnych krajéw. Szefowie
panstw i rzadéw musza wypracowac praktyke otwartego dialogu pozwalajacego
na poruszanie tematu wewnetrznych struktur konstytucyjnych, dzigki czemu
beda mogli sprosta¢ zadaniom powierzonym im w traktatach. Stworzenia kul-
tury dialogu wéréd szeféw panstw i rzadow nie da sie jednak zarzadzi¢ odgoérnie.
Moze ono natomiast sta¢ sie przedmiotem debaty instytucjonalno-polityczne;j,
w wyniku ktérej najwyzsi przedstawiciele panstw czlonkowskich mogliby dojs¢
do wniosku, ze los instytucjonalny ich krajéw zalezy réwniez od sytuacji w pozo-
stalych panstwach czlonkowskich.

=mm Rada ds. Dialogu jako forum dialogu na temat stanu praworzadnos$ci w pan-

stwach czltonkowskich

Rada ds. Dialogu powinna sta¢ sie forum wymiany na temat stanu praworzad-
noéci w panstwach cztonkowskich. Powinna ona w regularnych odstepach
czasu pochylac sie nad kwestig stanu praworzadno$ci i demokracji w panstwach
cztonkowskich, na przykitad na podstawie sprawozdan przygotowywanych przez
Komisje Europejska i Komisje Wenecka, oraz zajmowaé publiczne stanowisko
W tej sprawie.

== Komisja Europejska musi wykazywaé¢ sie bardziej konsekwentnym

dzialaniem

Dla Komisji wazne jest, by stanowczo wykorzystywaé dostepne narzedzia, tacz-
nie z prawem do wnoszenia skargi, i nie obiera¢ postawy przyjacielskiej powscia-
gliwo$ci ani tez nie kreowa¢ powszechnego obecnie wrazenia, Ze postepowanie
przeciwko jednemu panstwu czlonkowskiemu moze stanowic¢ element og6lnych
pakietéw negocjacyjnych. Tam, gdzie stawka sa fundamentalne warto$ci Unii,
ponadnarodowa kultura negocjacyjna nie ma juz dluzej racji bytu.

mmmWzmocnienie roli Parlamentu Europejskiego jako platformy debat
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miedzyparlamentarnych

W omawianych konfliktach Parlament Europejski peil funkcje politycz-
nego forum i platformy ogélnoeuropejskich debat na temat aktualnych wyda-
rzeh oraz pozwalal na ich dokumentacje (jak cho¢by w przypadku obszernego
sprawozdania Tavaresa w sprawie stanu praw podstawowych na Wegrzech).
Rola Parlamentu jest jednak z dwéch wzgledéw ograniczona. Z jednej strony,
partie autorytarne w krajach Unii stanowig cze$¢ wiekszych koalicji, jak poka-
zalo wsparcie polityczne dla wegierskiego Fideszu oraz dla Prawa i Sprawied-
liwo$ci ze strony frakcji w Parlamencie Europejskim. Tkwi w tym jednocze$nie
szansa dla Parlamentu, by sta¢ sie centralng platforma debaty politycznej nad
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tendencjami autorytarnymi. Organ ten dowidd} zdolnosci do podejmowania
decyzji, gdy pod koniec maja 2017 roku wiekszoscia gtoséw opowiedziat sie za
uruchomieniem procedury z art. 7 ust. 1 TUE przeciwko Wegrom. Z drugiej jed-
nak strony, instytucjonalne mozliwo$ci wpltywu Parlamentu ograniczaja si¢ do
publikowania opinii czy inicjowania procedury z art. 7 TUE. Mimo to nalezy
podkresla¢ i wzmacnia¢ znaczenie roli tego podmiotu jako platformy debat
parlamentarnych.

== [ epsze wykorzystanie statutu europejskich partii politycznych
Europejskie federacje partii dysponuja okreSlonym w traktatach statutem euro-
pejskich partii politycznych. Europeizacja rodzin partii jest konieczna do tego, by
zwieksza¢ swiadomos$¢ tego, ze zagrozenie struktur demokratycznych w jednym
panstwie czlonkowskim stanowi problem ogdélnoeuropejski, oraz by stworzy¢
pozadana kulture dialogu w organach unijnych. Statut europejskich partii poli-
tycznych przewiduje ponadto, by uznanie federacji partyjnych i powigzane z nim
finansowanie ze Srodkéw unijnych wymagalo przestrzegania warto$ci, o ktérych
mowa w art. 2 TUE. Nalezy wykorzysta¢ wynikajace z tego mozliwoéci prawne
w zakresie kontroli dziatan politycznych partii, ktére sa czlonkami europejskich
federacji, pod katem ewentualnych tendencji antydemokratycznych.

=== Wzmacnianie europejskich sieci spoleczenstwa obywatelskiego
Europeizacja spoleczenstwa obywatelskiego ma ogromne znaczenie dla utrzy-
mania struktur demokratycznych. Unia Europejska powinna wspiera¢ oddolne
inicjatywy spoleczne w panstwach cztonkowskich. Utrudnianie dziatalno-
§ci zagranicznych organizacji pozarzadowych jest standardowym dzialaniem
w panstwach o tendencjach autorytarnych i polega na wprowadzaniu ogra-
niczen w kwestiach, ktoére stanowia czesci sktadowe porzadku demokratycz-
nego, takich jak wolnos¢ stowa i prowadzenie dzialalnoS$ci gospodarczej. Z tego
wzgledu niezwykle wazne sg europejskie sieci organizacji zwigzkowych i stowa-
rzyszen dziennikarskich, nauczycielskich czy akademickich, w ramach ktérych
osoby o zblizonych pogladach udzielaja sobie wzajemnego wsparcia. Euro-
pejska swiadomosé¢ polityczna, ktéra traktuje wydarzenia w innych panstwach
czlonkowskich jak wlasne problemy polityczne, stanowi by¢ moze najwazniej-
szy i najtrudniejszy do osiagniecia polityczny postulat demokratyzacji europej-
skiej. Jeszcze istotniejsze jest jednak udzielanie wsparcia w sposéb horyzontalny,
a wiec pomiedzy panstwami czlonkowskimi, oraz nadanie mu wymiaru spolecz-
nego, czyli bez angazowania do tego celu instytucji publicznych.

=mm Jlatwienie organizacjom spoleczenstwa obywatelskiego zdecentralizowa-
nego dostepu do finansowania unijnego
Unijne fundusze wsparcia, jak cho¢by program ,Europa dla Obywateli’, program
,EuropeAid” Komisji Europejskiej czy projekty Agencji Wykonawczej ds. Eduka-
cji, Kultury i Sektora Audiowizualnego (EACEA), powinny by¢ dostepne dla orga-
nizacji spoleczenstwa obywatelskiego niezaleznie od rzad6éw krajowych i wladz
publicznych. Dopéki przyznawanie wsparcia pozostaje bowiem domeng orga-
néw panstwowych, na ktérych decyzje wpltywa rzad, dop6ty uznaniowo prefero-
wane sg organizacje bliskie wladzy. Konieczne byloby rowniez obnizenie progu
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wsparcia czy tez uproszczenie warunkéw przyznawania pomocy. Ma to funda-
mentalne znaczenie dla mniejszych inicjatyw krajowych, ktére czesto nie zdajg
sobie sprawy z mozliwoéci pozyskania srodkéw lub tez nie sa w stanie sprostac
wymogom biurokratycznym lub barierom jezykowym w unijnych procedurach.
Ponadto niezbedne jest wzmocnienie ,,Grupy roboczej ds. komunikacji strate-
gicznej” UE, ktére pozwoli zmierzy¢ sie z antyunijng propaganda w o$ciennych
krajach wschodnioeuropejskich.

=== Bardziej konsekwentne stosowanie wszystkich dostepnych mechanizmow

Istniejace juz instrumenty, jak cho¢by art. 7 TUE czy narzedzia, ktérymi dys-
ponuje Komisja, powinny by¢ uruchamiane w odpowiednim momencie, takze
woweczas, gdy nie maja duzych szans na powodzenie. Nawet jezeli prawdopo-
dobnie spelzna na niczym ze wzgledu na sprzeciw jednego lub kilku panstw
czlonkowskich, to stanowia dowod, Ze okreSlona praktyka polityczna spotyka
sie z uzasadnionym i szerokim potepieniem politycznym. Ich znaczenie poli-
tyczno-symboliczne jest tym samym nie do przecenienia. Jezeli tendencje dlu-
gotrwalej erozji demokracji w poszczeg6lnych panstwach cztonkowskich beda
sie utrzymywac, mozna by rozwazy¢ utworzenie kolejnych sposob6w monitoro-
wania pozwalajacych na ewaluacje sytuacji w panstwach cztonkowskich. Nalezy
przy tym pamietac, ze dzialajaca w ramach Rady Europy Komisja Wenecka cie-
szy sie ogromnym powazaniem, dotychczas bardzo dobrze wywigzywata sie ze
swych zadan, a jako organ spoza Unii Europejskiej, zachowuje do niej dystans
instytucjonalny.

=mm Rozszerzenie zakresu stosowania postepowania w sprawie uchybienia zobo-

wigzaniom i uzaleznienie wyplaty funduszy unijnych od przestrzegania
okreslonych wartos$ci

Nalezy rozwazy¢ powiazanie procedur z art. 7 TUE, prowadzonych przeciwko
kilku panstwom cztonkowskim, rozszerzenie zakresu stosowania postepowania
w sprawie uchybienia zobowigzaniom w zakresie wewnatrzpanstwowych brakéw
systemowych oraz reforme unijnych funduszy strukturalnych i inwestycyjnych.
Przede wszystkim uzaleznienie przydzielania srodkéw unijnych od przestrzega-
nia pewnych warunkéw w panstwach czlonkowskich stanowiloby $rodek nacisku
wobec tych krajow, ktére korzystaja ze wsparcia z Unii, w tym Polski i Wegier.
Nowy charakter i ksztalt wspomnianych postepowan musiatby jednak przebie-
gac zgodnie z jasno okre$lonymi kryteriami, uwzglednia¢ kontekst oraz pozosta-
wia¢ wystarczajace pole do dzialania panstwom potrzebujacym wsparcia.

== Jnikanie nadmiernego obciazenia TSUE i ewentualne rozszerzenie jego
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kompetencji w przypadku utrzymywania si¢ naruszen

Zaangazowanie TSUE w wiekszym niz dotychczas zakresie napotkaloby wiele
trudnosci. Przysporzyloby Trybunatlowi ogromnego obciazenia legitymizacyj-
nego i zaszkodziloby jego wizerunkowi, podobnie jak to mialo miejsce w przy-
padku Europejskiego Banku Centralnego. Wybdr takiej drogi musialby is¢
w parze z gruntowng reforma kryteriow materialnych art. 2 TUE, ktéra, naszym
zdaniem, musialaby zmierza¢ w kierunku doprecyzowania kryteriéw ochrony
demokracji. Tylko w przypadku utrzymujacych sie¢ powaznych tendencji
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antydemokratycznych w panstwach czlonkowskich, ktérych nie daloby sie
powstrzymaé mimo nacisku wertykalnego i horyzontalnego ze strony Unii
Europejskiej, w gre wchodziloby rozszerzenie kryteriéw kontroli TSUE. Droga
ta bytaby z pewnoscia rewolucyjna i tym samym - z perspektywy teorii demo-
kratycznej i konstytucji panstw czlonkowskich - niewatpliwie problematyczna,
gdyz w spos6b poréwnywalny do przelomowych decyzji z lat sze$¢dziesiatych
XX wieku wystawitlaby na prébe legitymizacje TSUE. Moglaby tez napotkac
sprzeciw sadow krajowych w dobrze funkcjonujacych porzadkach demokratycz-
nych. Wieksze zaangazowanie TSUE mialoby jednak te korzy$¢, ze nie wiaza-
toby sie z konieczno$cig zmiany traktatow, ktéra mogltyby zablokowac panstwa
czlonkowskie. W szczeg6lno$ci rozszerzenie zakresu stosowania postgpowania
w sprawie uchybienia zobowigzaniom co do brakéw systemowych w panstwach
czlonkowskich mialoby te korzys¢, ze pozwoliloby na otwarty dialog w spra-
wie konfliktéw pomiedzy Unig a panstwami cztonkowskimi pod presja wyplaty
ryczattu lub kary finansowej, i cho¢ nie doprowadziloby bezposrednio do ich
rozwigzania, to jednak pozwoliloby na odwrdcenie impasu politycznego.

Postulat — swiadomos¢ europejska w zakresie wspolnego zadania
ogolnoeuropejskiego

Ochrona demokracji w panstwach cztonkowskich nie jest zadaniem, ktére mozna
pozostawi¢ wylacznie instytucjom Unii Europejskiej. W sytuacjach krytycznych rzady
panstw cztonkowskich powinny $mielej zabiera¢ glos na temat sytuacji panujacej
w innych krajach UE i nie powinny chowac sie za instytucjami Unii. Politycy i spote-
czenstwo we wszystkich panstwach cztonkowskich Unii musza zbudowac poczucie,
ze upadek demokracji w jednym kraju stanowi problem dla wszystkich pozostatych
panstw. Musi stac sie jasne, ze mamy tu do czynienia z cigzacym na calym spote-
czenstwie europejskim zadaniem, ktérego nie mozna przerzuci¢ na instytucje.
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Demokratyczne panstwa prawa na catym $wiecie znajduja sie pod ogromng presja
polityczna. Moze si¢ wrecz wydawaé, ze ich era dobiega kofica'. Wydarzenia ostat-
nich lat nakazuja zastanowi¢ sie, jak ozywi¢ czy tez zreformowac proces demokra-
tyczny pod katem spolecznym i instytucjonalnym. Dotyczy to w réwnym stopniu
Unii Europejskiej?, jak i jej panstw czlonkowskich, ktére stanowia jednoczeénie arene
i przedmiot waznej polemiki politycznej na temat przyszltosci praworzadnosci demo-
kratycznej, réwniez w ujeciu wykraczajacym poza granice panstwa. Autorytarne
ruchy polityczne spotka¢ mozna nie tylko w Unii Europejskiej, a zatem watpliwe jest,
czy nalezy obwinia¢ za nie panstwa czlonkowskie badz tez ttumaczy¢ je sytuacja
panujaca w Unii’. Przy zalozeniu, ze Unia Europejska stanowi wspolnote polityczna,
ktora caly czas sie rozwija, nalezy pamieta¢, ze bedzie ona musiata nieustannie
odpowiadac sobie na pytanie, jak reagowac na autorytarne ruchy polityczne. Sto-
pien integracji politycznej osiagniety dotychczas przez Wspdélnote bez watpienia
powinien wyklucza¢ ignorowanie przez panstwa czlonkowskie i organy Unii rodza-
cych sie w niektérych krajach systemoéw autorytarnych. Takie podejécie nie moze
mie¢ miejsca ze wzgledu na zbyt $cisle powigzanie wszystkich szczebli pod wzgle-
dem legitymizacji. W rzeczywisto$ci jednak dyskutowane w Unii w ostatnich latach
reakcje instytucjonalne czesto wpisuja sie w technokratyczng czy tez legalistyczna
koncepcje polityki. Taki optymizm w zakresie stosowanych instrumentéw pasuje do
Unii Europejskiej, w ktérej szybki rozw6j instytucjonalny zréznicowanych narodowo
spoleczenstw panstw cztonkowskich nie idzie w parze z europeizacja spoleczenstw.
Narzedzia instytucjonalne odgrywaja wprawdzie istotng role, ale same nie rozwiagza
istniejacych problemoéw.

W tym kontek$cie w niniejszym opracowaniu badamy zagadnienie ochrony
demokracji w Unii Europejskiej. W zwigzku z tym, ze wszelkie formy ingeren-
cji w proces demokratyczny sg ryzykowne, konieczne jest tu posiadanie wyraz-
nie zdefiniowanego mandatu. Punktem wyjs$cia wszelkich dzialan zmierzajacych
do ochrony demokracji powinno by¢ zatem narzucenie sobie ograniczen. Nalezy
pamietac, ze nie w kazdym przypadku nieréwnowaga gloséw wyborczych, korupcja
czy inny defekt instytucjonalny powinny skutkowaé uruchomieniem dzialan na rzecz

1  Zob. réwniez Frank Schorkopf, Wertesicherung in der Europdischen Union. Prévention, Qua-
rantdne und Aufsicht als Bausteine eines Rechts der Verfassungskrise?, EuR 2016, s. 147 i nast.

2 W niniejszym opracowaniu termin Unia Europejska stosujemy w jednolity sposéb i nie tylko
w odniesieniu do sytuacji od podpisania Traktatu z Lizbony (Traktat z Lizbony zmieniajacy
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Europejska z 13 grudnia 2007 r.).

3 Christoph Mollers, Krisenzurechnung und Legitimationsproblematik in der Europdischen Inte-
gration, Leviathan 43 (2015), s. 339 i nast.
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demokracji. Srodki takie z zalozenia maja by¢ ostatnia deska ratunku - nalezy siegaé
po nie niezwykle oszczednie, gdyz w przeciwnym razie zawioda ze wzgledu na brak
umocowania. Wobec powyzszego niniejsze opracowanie skupia sie na zjawisku prze-
radzania sie panstw czlonkowskich w systemy autorytarne. Punktem wyjscia do ana-
lizy zagadnienia powinny by¢ te aspekty porzadkéw demokratycznych, ktére nalezy
zachowa¢. Celem nie moze by¢ zatem udaremnianie niepozadanego rozwoju wyda-
rzen, a raczej ochrona fundamentéw instytucjonalnych porzadku demokratycznego.
Demokratyczna istota unijnego porzadku konstytucyjnego tkwi wtasnie w ochronie
potencjalnych przysztych wiekszos$ci parlamentarnych. Z chwila, gdy réwnos$¢ demo-
kratyczna i partycypacja staja sie zagrozone, system panstw czlonkowskich nabiera,
naszym zdaniem, cech typowych dla porzadkéw autorytarnych.

W niniejszym opracowaniu wychodzimy z propozycja kryteri6w przeobrazania
sie porzadkow krajowych w systemy autorytarne. Pomijamy jednak przy tym jeden
wazny aspekt polityczny omawianego problemu - jako podmiot miedzynarodowy
Unia Europejska moze w wiarygodny spos6b wspiera¢ oparte na demokracji oraz
rzadach prawa systemy panstw cztonkowskich i krajow trzecich tylko w takim zakre-
sie, w jakim sama reprezentuje takie standardy. Spos6b, w jaki Unia podchodzi do
antydemokratycznych tendencji w panstwach cztonkowskich, ma réwniez znacze-
nie dla sposobu reagowania na niesprzyjajace demokracji wydarzenia w krajach
poza Unia. Obecnie Unia Europejska wydaje sie bardziej sklonna krytykowac sytu-
acje w krajach trzecich niz w obrebie swoich wlasnych granic, co nie tylko $wiad-
czy o niewierno$ci zasadom, ale tez jest niemadre z punktu widzenia umacniania
wladzy.
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ROZDZIAL I: ROZWAZANIA WSTEPNE

Dylemat demokratyczny
w federacjach — uwarunkowania
systemowe i rodzaje rozwiazan

1. Wprowadzenie

a) Jednorodnos¢ polityczna w federacjach o porzadku demokratycznym

Federacje to wspoélnoty polityczne, ktore skladaja sie z szeregu innych zbiorowosci
politycznych. Taka konstrukcja ma gwarantowac z jednej strony ré6znorodno$¢ czesci
sktadowych, z drugiej za$ - ich wiez polityczna. W rezultacie miedzy czlonkami fede-
racji w naturalny sposob rodzi sie napiecie, ktére nie jest niczym wyjatkowym. Spér
o kompetencje pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami federacji ma miejsce dopoty,
dopdki w ramach jej czedci skladowych i pomiedzy nimi istnieje prawdziwa rézno-
rodnos¢ polityczna, ktora sprawia, ze struktura federalna jest nieodzowna. Sytuacja
staje sie bardziej niebezpieczna, gdy konflikty przestaja dotyczy¢ konkretnych zagad-
nien, a ich przedmiotem staje si¢ polityczny system umocowania porzadku federal-
nego jako taki. W dokumentach zalozycielskich federacje wymagaja bowiem co do
zasady, by wszystkie ich cze$ci skladowe mialy jednakowa forme polityczng. Warun-
kiem funkcjonowania federacji jest minimalne podobienistwo natury politycznej
i konstytucyjnej ich elementéw sktadowych. Takie regulacje znalez¢é mozna w kon-
stytucjach USA, Niemiec czy Szwajcarii’.

Jakie sa tego implikacje dla Unii Europejskiej? Nie stanowi ona federacji w zna-
czeniu panstwa federalnego®’, wiec czy obowiazuja ja inne zasady niz te panujace
w prawdziwych panstwach federalnych, takich jak Niemcy, USA czy Szwajcaria?
Zamiast poszukiwania ogolnej, abstrakcyjnej odpowiedzi bardziej owocna wydaje sie
proba poréwnania i, w rezultacie, ustalenia, ktére aspekty pasuja do jakiego rodzaju
instytucji federalnych. Nalezy przy tym pamietaé, ze w najnowszych badaniach
nad instytucjami w aspekcie federalizmu zwrécono uwage na to, by nie rezygno-
wac¢ z poréwnan wskutek ograniczania sie do zbyt sztywnych kategorii - jak cho¢by

4  Art. IV ust. 4 konstytucji USA, Art. 51 ust. 1 konstytucji Szwajcarii, Art. 28 ust. 1
konstytucji Niemiec.

5  Zob. Martin Nettesheim, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61.
EL, Monachium 2017, art. 1 TUE, nr boczny 66 i nast.
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pochodzacego z monarchistycznego prawa Niemiec rozréznienia na konfederacje
i panstwo federalne®. To nie przypadek, ze réwniez w traktatach europejskich znaj-
dziemy zapisy, ktore odpowiadajg tym z konstytucji USA, Niemiec czy Szwajcarii. Od
czasu wej$cia w zycie Traktatu z Maastricht art. 2 TUE (dawny art. 6 TUE, dawny art.
F) zobowiazuje panstwa cztonkowskie do przestrzegania pewnego zbioru wspélnych
wartosci, ktére zostang tu jeszcze przyblizone. Zgodnie z nimi Unia opiera sie na
poszanowaniu godnosci ludzkiej, wolnosci, demokracji, rownoSci i praworzadnosci
oraz chroni prawa czlowieka, w tym prawa oséb nalezacych do mniejszoéci. Sg to
wspoOlne warto$ci wszystkich panstw czlonkowskich - spoteczenstw, ktére charakte-
ryzuje pluralizm, brak dyskryminacji, tolerancja, sprawiedliwo$¢, solidarno$¢ oraz
rowno$c¢ kobiet i mezczyzn.

Powyzszy katalog wartosci zobowiazuje panstwa czlonkowskie do specyficzne;j
formy polityczne;j. Art. 2 TUE oraz jego odpowiedniki na szczeblu krajowym wska-
Zuja w ujeciu systematycznym, jak funkcjonuja federacje oraz jakim wymogom poli-
tycznym i instytucjonalnym musza sprostaé: tylko przy zalozeniu, ze wszystkie czedci
skladowe podazaja za poréwnywalnymi wytycznymi w zakresie legitymizacji, dana
konstrukcja moze przyjac¢ forme federacji. W perspektywie historycznej organizacje
demokratyczne i federalne czesto sie ze soba wiaza. To nie przypadek, gdyz stopien
wolnoSci, na jaki federacja zezwala swoim czlonkom, zaktada pluralizacje procesow
politycznych’, ktéra jest obca systemom autorytarnym®. Jednoczes$nie owa pluraliza-
cja silg rzeczy bazuje rowniez na fundamencie pokrewnosci polityczne;.

Staje sie wiec jasne, ze pytanie o sposob postepowania, gdy poszczegblne cze-
ci sktadowe federacji przestajg wypelnia¢ swoje zobowigzania co do organizacji
politycznej, stanowi powazng i nierozwigzana dotychczas kwestie. Co spotkaloby
Niemcy, USA czy Szwajcarie, gdyby Hesja, Teksas czy Gryzonia odwrdcily sie od
zasad demokratycznych? Cho¢ - o czym bedzie jeszcze mowa - istniejg mechanizmy
instytucjonalne utworzone z mys$la o tym problemie, rozwigzanie go na szczeblu
instytucjonalnym nie jest mozliwe. Objawia si¢ tu dylemat na najbardziej fundamen-
talnym poziomie - dana cze$¢ skladowa federacji bedzie postrzega¢ swoje dziala-
nia jako wynik demokratycznego samostanowienia i nie bedzie chciala dostosowaé
sie do innego porzadku w imie demokracji. Zjawisko to dodatkowo poteguje fakt,
ze w federacji nierzadko dochodzi do kontestowania demokratycznego umocowa-
nia szczebla centralnego. Przykladowo poziom federalny w Stanach Zjednoczonych
czesto jest oskarzany o biurokracje i oderwanie od rzeczywistoéci. Podobny dyskurs

6  Bardziej ogolna krytyka: Christoph Schénberger, Die Europdische Union als Bund, A6R 129
(2004), s. 81 i nast.; Olivier Beaud, Théorie de la Fédération, Paryz 2007, s. 67 i nast.

7 Christoph Mollers, § 93 Verwaltungsrecht und Politik, w: von Bogdandy/Cassese/Huber (red.),
Handbuch Ius Publicum Europaeum, tom V, Heidelberg 2014.

8 O Drugiej Rzeszy, ktora stanowi zastlugujacy na szczegdlna uwage, wyjatkowy system federal-
nego panstwa prawa: Otto Mayer, Republikanischer und monarchischer Bundesstaat, AR 18
(1903), s. 337 i nast.; Christoph Méllers, Der parlamentarische Bundesstaat - Das vergessene
Spannungsverhiltnis von Parlament, Demokratie und Bundesstaat, w: Aulehner/Denger i in.,
Foderalismus - Auflésung oder Zukunft der Staatlichkeit, Monachium 1997, s. 81 (87 i nast.).
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polityczny mozna spotka¢ w Szwajcarii, a takze oczywiscie w debatach politycznych
toczacych sie w panstwach cztonkowskich, dotyczacych oceny Unii Europejskie;.
Mozna by jednak réwniez postawi¢ pytanie o to, gdzie lezy istota problemu.
Dlaczego nie mozna pozwoli¢ poszczegdélnym cze$ciom sktadowym federacji na
fundamentalng odmienno$¢? Dlaczego federacja demokratyczna nie moze wiaczyé
w swoja strukture podmiotu o silnie monarchistycznym charakterze? Odpowiedz na
to pytanie odnosi sie zarowno do instytucjonalnych relacji wtadzy pomiedzy czes-
ciami federacji, jak i powiazan miedzy nimi a poziomem federalnym. Po pierwsze,
w wiekszosci federacji umocowanie demokratyczne szczebla centralnego wynika
takze z legitymizacji na nizszym szczeblu. Mamy tu zatem do czynienia z wertykalna
strukturg legitymizacji. I tak w Niemczech w organie federalnym, jakim jest Bundes-
rat, zasiadaja politycy z krajow zwigzkowych, ktérych umocowanie wynika z rezulta-
téw wyboréw na szczeblu lokalnym. W USA kwestie dotyczace wyboréw na szczeblu
federalnym sa w znacznym stopniu regulowane w ustawodawstwie poszczegélnych
stanéw. Brak umocowania demokratycznego jednej z czesci skladowych wplywa
zatem na legitymizacje szczebla centralnego. Po drugie, poszczegdlne czgsci fede-
racji sa tez ze soba powigzane w perspektywie horyzontalnej. Regulacje i decyzje
obowiazujace w jednej czesci sktadowej uznaje sie i stosuje w pozostalych czesciach
federacji. Jest to jednak mozliwe wylacznie wéwczas, gdy istnieje pewnos¢ co do
tego, ze standardy, zgodnie z ktérymi decyzje te sa podejmowane, we wszystkich
krajach spetniaja okreslone minimalne kryteria’. W przeciwnym razie postanowie-
nia jednej z czesci sktadowych federacji, ktére nie maja wystarczajacego umocowa-
nia demokratycznego, wywolywatyby skutki prawne w pozostaltych demokratycznie
umocowanych cze$ciach, tym samym kwestionujac ich legitymizacje.

b) Unia Europejska federacja demokratyczna?

Jakie sa tego konsekwencje dla Unii Europejskiej? Umocowanie demokratyczne Unii
jest jedna z najbardziej spornych kwestii w teorii politycznej, a rozwazania naukowe
na ten temat odzwierciedlaja réwniez polemike polityczna w tym zakresie'’. Jako ze
w niniejszym opracowaniu nie mozemy sobie pozwoli¢ na szczegétowe omdwie-
nie tej kwestii, bazujemy na pewnych hipotezach roboczych. Poparcia nie znajdzie
tu poglad, zgodnie z ktérym Unia Europejska stanowi przede wszystkim jednostke
technokratyczna, a zrédlem jej osiagnie¢ w zakresie umocowania sa kwalifikacje
ekspercko-technokratyczne i niezalezno$¢ polityczna''. Wiele przemawiato za takim
podej$ciem i w dalszym ciagu opisuje ono wazny element zaréwno ustroju Unii,
jak i jej materialnych kompetencji regulacyjnych w obszarze zakazéw dyskrymina-
cji. Zdaniem autoréw nie obejmuje on jednak w calosci ani poziomu integracji, ani
stanu organdéw politycznych. Niezbyt przekonujace wydaja sie twierdzenia, ktore

9  Peter Lerche, Foderalismus als nationales und internationales Ordnungsprinzip, VVDStRL 21
(1964), s. 77 (87).

10 M.in.: Dieter Grimm, Europa ja - aber welches?, Monachium 2016, s. 29 i nast.

11 O koncepcji tego zalozenia Giandomenico Majone, Regulating Europe, Londyn 1996. Deskryp-
tywnie: Antoine Vauchez, Démocratiser I'Europe, Paryz 2014.
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umocowanie demokratyczne Unii sprowadzaja wylacznie do umocowania panstw
czlonkowskich i ktére zazwyczaj bazuja na zatozeniu, ze prawdziwie demokratyczne
procesy moga mieé¢ miejsce wytacznie w kontekscie wewnatrzpanstwowym'?, Stusz-
nie natomiast uznaje sie, ze bez panstw czlonkowskich nie byloby mowy o legity-
mizacji Unii Europejskiej. Analizowane tutaj dzialania majace na celu ochroneg
demokracji w panstwach cztonkowskich zakladaja, ze problem z legitymizacja w jed-
nym panstwie czlonkowskim oddzialuje horyzontalnie na pozostale panstwa czion-
kowskie oraz, wertykalnie, na umocowanie Unii Europejskiej jako calo$ci. Oznacza
to rowniez, ze Unia Europejska jako wspdlnota polityczna charakteryzuje sie wias-
nym procesem politycznym oraz relacjami w zakresie legitymizacji za sprawa wybo-
row do Parlamentu Europejskiego, wobec udzialu tego organu w stanowieniu prawa,
uprawnien kontrolnych Parlamentu w stosunku do Komisji i prerogatyw Komisji do
powolywania i kontroli w stosunku do organéw nizszego szczebla'.

Uzupeklieniem tego procesu politycznego musi by¢ polityka demokratyczna
w panstwach czlonkowskich, ktéra zyskuje na znaczeniu szczegdlnie w réznych for-
mach organizacyjnych organéw Rady Unii Europejskiej i Rady Europejskiej'*. Mozna
by dlugo debatowac¢ nad tym, ktéry z tych elementéw jest najwazniejszy dla umoco-
wania Unii Europejskiej i, w perspektywie normatywnej, stawia¢ pytanie o zaloZenia
struktury traktatow, a takze, w ujeciu deskryptywnym, analizowac znaczenie poli-
tyczne poszczeg6lnych szczebli. W przypadku organéw unijnych wyjatkowo proble-
matyczng kwestig jest procedura wyboréw do PE, ktéra jest niewywazona z uwagi na
niedopasowanie standardéw réwnosci do ordynacji wyborczych panstw cztonkow-
skich®. Ponadto niezaleznie od rosnacego znaczenia instytucjonalnego tego organu
wybory do Parlamentu Europejskiego cechuje niska i bardzo niejednolita w poszcze-
gblnych krajach frekwencja. Krytyke te nalezy traktowac¢ powaznie, jednak dla
przedstawionych tu rozwazan nie jest ona tak istotna jak okolicznos¢, ze to w duzej
mierze dzieki wkladowi samych panstw cztonkowskich Unia Europejska ewoluowata
z formacji stworzonej na mocy traktatu zawartego pomiedzy suwerennymi krajami
w organizacje, ktéra mogta usamodzielni¢ si¢ w stosunku do swoich traktatowych
fundamentéw poprzez stworzenie wlasnych mechanizmoéw legitymizacji. W struk-
turze tej umocowanie jednego szczebla zalezy réwniez od umocowania pozostatych
poziomow. Panstwo czlonkowskie, ktore wykazuje deficyt demokracji, stawia pod
znakiem zapytania umocowanie catej Unii Europejskiej ze wzgledu na wielorakie

12 7 perspektywy niemieckiej przykladowo: Marcel Kaufmann, Europdische Integration und
Demokratieprinzip, Baden-Baden 1997; Dieter Grimm, Braucht Europa eine Verfassung?,
JZ 1995, s. 581 i nast.

13 Szczegoélowo na przyklad: Jelena von Achenbach, Demokratische Gesetzgebung in der Euro-
pdischen Union, Heidelberg 2014.

14 Rada Unii Europejskiej sklada sie z przedstawiciela lub przedstawicielki kazdego panstwa
czlonkowskiego na szczeblu ministerialnym, art. 16 ust. 2 TUE. Rada Europejska sktada sie
z glow panstw i szefow rzadow panstw cztonkowskich oraz przewodniczacych Rady Europej-
skiej i Komisji, art. 15 ust. 2 zd. 1 TUE.

15 Jako uzasadnienie Christoph Schinberger, Die Europdische Union zwischen ,Demokratiede-
fizit“ und Bundesstaatsverbot. Anmerkungen zum Lissabon-Urteil des Bundesverfassungsge-
richts, Der Staat 48 (2009), s. 535 i nast.
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powiazania procedur legislacyjnych i w zakresie stosowania prawa. I odwrotnie -
poprzez realizacje prawa unijnego przez panstwa czlonkowskie ich legitymizacja
zalezy réwniez od umocowania organéw Unii.

Zarazem w traktatach Unii Europejskiej znajduja sie zapisy, ktére odnosza sie
do fundamentalnych spraw zwiazanych z ustrojem wewnetrznym panstw cztonkow-
skich. Art. 2 TUE okresla wartos$ci, na jakich opiera sie¢ Unia, art. 6 TUE osadza Unie
Europejska w europejskim obszarze praw podstawowych'’, a art. 7 TUE przedstawia
kroki proceduralne, ktére mozna podja¢ w przypadku naruszenia wartosci okreslo-
nych w art. 2 TUE. W obliczu sytuacji politycznej w Austrii, na Wegrzech i w Pol-
sce ksztalt oraz zastosowanie tych regulacji staly sie problematyczng kwestig, ktéra
byla szeroko dyskutowana i doczekata sig¢ reakcji w formie reform instytucjonalnych.
Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze réwniez Unii Europejskiej dotyczy wspomniany
wyzej dylemat, zgodnie z ktérym odstepstwa od warto$ci demokratycznych mozna
postrzega¢ jako wynik demokratycznego samostanowienia, a dostosowanie si¢ do
innych porzadkéw w imie demokracji nie jest koniecznoécig. Ponadto problem
ten jest dla Unii szczegdlnie palacy dlatego, Ze jej umocowanie demokratyczne juz
od dluzszego czasu stanowi przedmiot wielu krytycznych dyskusji. Niezaleznie od
odwotan do poszczegoélnych norm europejskich traktatow, ktére, jak zobaczymy, sa
zbyt szerokie, by na ich podstawie dokona¢ analizy problemu, nasuwa sie nastepu-
jace pytanie: jaki mandat polityczny i instytucjonalny uprawnia organy unijne do
tego, by wymagac od panstw czlonkowskich przestrzegania standardéw demokra-
tycznej praworzadnosci?

W strukturze dualnej legitymizacji panstwa czlonkowskie zachowuja jednak
szczegoblna role, ktora wykracza poza ta, jaka przystuguje czlonkom uformowanych
juz federacji. Po pierwsze, wiaze sie to z pozycja panstw czlonkowskich, ktéra umoz-
liwia im zmiane traktatéw'’. Pafistwa cztonkowskie moga modyfikowa¢ reguty, do
ktérych przestrzegania sa zobowigzane, a zatem przyjmuja pozycje quasi-konstytu-
cyjna. Po drugie, szczegélna rola panstw czlonkowskich wiaze sie z tym, ze od czasu
wejScia w zycie Traktatu z Maastricht rola uprawianej przez rzady polityki miedzy-
panstwowej zyskuje na znaczeniu. Wydaje sie, ze wiele waznych kwestii, poczaw-
szy od kryzysu w strefie euro, a na kryzysie uchodzczym skonczywszy, rozstrzyga
sie poza Komisja, a tym samym réwniez poza kontrolg Parlamentu Europejskiego.
Stanowienie prawa staje si¢ zdeformalizowane. Oznaka tego trendu jest wzrost zna-
czenia instytucjonalnego Rady Europejskiej, ale jeszcze bardziej widoczny jest on
w sytuacjach, gdy glowy panstw i szefowie rzadéw jako suwerenne panstwa zawie-
rajag umowy miedzynarodowe ponad forma prawa unijnego, jak to mialo miejsce
cho¢by w przypadku dzialani majacych na celu stabilizacje euro'®.

16 Frank Schorkopf, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL,
Monachium 2017, art. 6 TUE, nr boczny 10 i nast.

17 Art. 48 TUE.

18 Wiecej na ten temat Jonathan Bauerschmidt, Der einheitliche Bankenabwicklungsmechanis-
mus: Legalitdt und Legitimation einer neuartigen Konstruktion, w: Bauerschmidt/Fassbender
iin. (red.), Konstitutionalisierung in Zeiten globaler Krisen, Baden-Baden 2015, s. 347 i nast.
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Réwniez spoleczenstwa poszczegolnych krajow stanowia przestrzen komunika-
cyjna, w ktérej dyskutowane sg zagadnienia polityki europejskiej. Koncepcja ,ever
closer union of peoples” czyni z integracji spoleczenstw poszczegdlnych krajow
projekt normatywny. Przypuszczalnie jednak w ostatnich dziesiecioleciach zmiany
instytucjonalne postgpowaly znacznie szybciej niz transformacje spoteczne, ktére
powinny i$¢ z nimi w parze. Problem ten nie jest dla federacji niczym nowym, jednak
rozwigzanie go przy pomocy Srodkow prawnych jest mozliwe wylacznie do pewnego
stopnia, tym bardziej Ze spoleczenstwa panstw cztonkowskich znacznie si¢ od siebie
ro6znia takze w zakresie stosunku do wladzy publicznej jako takiej oraz do Unii Euro-
pejskiej. Podczas gdy dla jednych szczebel krajowy stanowi najwazniejsza przestrzen
komunikacyjna i decyzyjna, inni wigksze znaczenie przypisuja Unii Europejskiej czy
tez szczeblowi samorzadowemu. Szczegélnie w Hiszpanii i Wielkiej Brytanii kwe-
stia dominujacej tozsamosci jest ze wzgledow politycznych wysoce kontrowersyjna.
Mniejszo$ci przyczyniaja sie przy tym nie tylko do ré6znorodnosci, ale i do rozbiez-
nos$ci w politycznej autopercepcji. W rezultacie w relacjach panstw cztonkowskich
z Unia Europejska ujawniaja sie liczne asymetrie'.

Jak wyjasniono powyzej, decyzje podejmowane w Unii Europejskiej wymagaja
podwdjnej legitymizacji ze strony organéw Unii, a takze panstw czlonkowskich®.
Gdy jeden z krajow wykazuje braki w zakresie umocowania demokratycznego, rodzi
to deficyt legitymizacyjny calego prawodawstwa Unii. To samo dotyczy regulacji kra-
jowych dotyczacych wyboréw do Parlamentu Europejskiego i ponadnarodowego
uznawania decyzji pozostatych panstw czlonkowskich®. W rezultacie brak umoco-
wania politycznego jednego z panstw czlonkowskich wytwarza deficyt legitymizacji
zaré6wno w pozostalych krajach Unii, jak i na poziomie wspélnotowym. Bez znacze-
nia jest przy tym kwestia tego, czy Unia moze badz powinna sta¢ sie prawdziwym
demokratycznym panstwem federalnym lub tez czy mozliwe byloby ograniczenie
aktualnego zakresu integracji. Nalezy raczej stwierdzi¢, ze dopdki Unia Europej-
ska bedzie podejmowaé wiazace decyzje, ktére dotycza praw obywateli i obywate-
lek, przy istotnym udziale reprezentowanych w Radzie panstw cztonkowskich, oraz
dopoki Unia bedzie wymagaé wzajemnego uznawania aktow panstw cztonkowskich,
dopoty podstawowe standardy legitymizacji w jednym panstwie cztonkowskim beda
dotyczy¢ calego systemu Unii Europejskiej na wszystkich szczeblach?. Tym samym
niemozliwe jest zanegowanie spornej kwestii umocowania Unii ani tez bagatelizo-
wanie go w naszych rozwazaniach. Watek ten bedzie nam stale towarzyszy¢, nie

19  Christoph Mollers, Multi-Level Democracy, ratio iuris 24 (2011), s. 247 i nast.

20 Wiecej o dwoistej naturze legitymizacji: Jelena von Achenbach, Demokratische Gesetzgebung
in der Europdischen Union, Heidelberg 2014; Claudio Franzius/Ulrich K. Preuj$, Die Zukunft
der europdischen Demokratie, Berlin 2012.

21 Wiecej na ten temat Matthias Ruffert, § 17 Rechtsquellen und Rechtsschichten des Verwal-
tungsrechts, w: Hoffmann-Riem/Schmidt-AfSimann/Voflkuhle, Grundlagen des Verwal-
tungsrechts, tom I, wyd. 2, Monachium 2012.

22 Koen Lenaerts, The Principle of Mutual Recognition in the EU’s Area of Freedom, Security and
Justice, Sir Jeremy Lever Lecture, All Souls College, University of Oxford 2015.
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bedziemy jednak pyta¢, czy niedostatek demokracji w panstwach czlonkowskich sta-
nowi problem, lecz raczej jak mozna go rozwigzac.

c) Oddzielenie od deficytow praworzadnosci

Unia Europejska boryka sie z wieloma problemami natury systemowej w panstwach
czlonkowskich, ktére nalezy odgraniczy¢ od tre$ci omawianych w niniejszym opra-
cowaniu. Dotyczy to szczegdlnie deficytow w zakresie struktur praworzgdnosci®.
Przyktadowo w Bulgarii, Rumunii czy Grecji mozemy dostrzec problemy systemowe
zwigzane z transpozycjq prawa europejskiego i innych standardéw ponadnarodo-
wych. Maja one zrédlo miedzy innymi w gtebokiej korupcji i stabosci niezaleznych
instancji kontrolnych, szczegélnie niezawislego sadownictwa. Problemy te w ujeciu
materialnym dotycza czesto lamania europejskich praw podstawowych. Przykla-
dowo, brak poszanowania praw podstawowych uchodzcéw w niektoérych panstwach
czlonkowskich przyczynil sie do tego, ze - pomimo obowiazujacych unijnych regula-
cji o wzajemnym uznawaniu decyzji - w przypadku, gdy osoba ubiegajaca sie o azyl
zetknie sie z rzeczywistym niebezpieczenistwem bycia poddanym nieludzkiemu lub
ponizajacemu traktowaniu, postanowienia podjete przez jedno panstwo cztonkow-
skie musza by¢ ponownie rozpatrzone przez drugie panstwo cztonkowskie®.
OczywiScie trudno jest wytyczy¢ granice pomiedzy niedostatkami w zakresie
praworzadnosci i struktur demokratycznych. Pewne obszary tych dwoéch dziedzin
nakladajg sie na siebie, choéby w odniesieniu do podstawowego prawa ochrony
mniejszo$ci. Nie mozna jednoznacznie oddzieli¢ kwestii umocowania demokra-
tycznego od probleméw w zakresie stosowania prawa zgodnie z zasadami prawo-
rzadnosci, gdyz wykazuja one zwiazki legitymizacyjne®. Systematyczna analiza tego
zagadnienia zostanie przeprowadzona przy omawianiu kryteri6ow ochrony demo-
kracji*®. Deficyty w zakresie praworzadnoéci stanowia dla Unii niezmiernie powazny
problem, jednak nie beda przedmiotem analizy w dalszej cze$ci opracowania. Sku-
pimy sie na tych zagadnieniach zwigzanych z ochrong demokracji, ktére mozna
odgraniczy¢ od kwestii praworzadno$ci. Deficyty struktur praworzqdnosci cechuja
sie tym, ze dysponujacy umocowaniem demokratycznym rzad nie chce badz nie
jest w stanie zapewni¢ réwnego stosowania prawa. Odrebnie nalezy potraktowac
jednak kwestie tego, czy rzad danego panstwa czlonkowskiego usituje dokona¢ tak
fundamentalnej zmiany demokratycznych podstaw legitymizacji, ze w rezultacie
nie beda one mogly by¢ dluzej uwazane za porzadek demokratyczny. Obydwa te

23 Armin von Bogdandy/Michael Ioannidis, Das systemische Defizit - Merkmale, Instrumente und
Probleme am Beispiel der Rechtsstaatlichkeit und des neuen Rechtsstaatlichkeitsaufsichtsver-
fahrens, Za6RV 2014, s. 283 i nast.

24 Wyrok TSUE z dnia 21.12.2011 r. w sprawach polaczonych C-411/10 i C-493/10, N.S., [2011,
1-13905]; réwniez art. 3 ust. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 604/2013
z dnia 26 czerwca 2013 r. (tzw. Rozporzadzenie Dublin III); zob. takze wyrok niemieckiego Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 15.12.2015 r., 2 BvR 2735/14 (europejski nakaz aresztowania II).

25  Jiirgen Habermas, Uber den internen Zusammenhang von Rechtsstaat und Demokratie, w: Die
Einbeziehung des Anderen. Studien zur politischen Theorie (1996), s. 293 i nast.

26 Zob. punkt V. 1.
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zjawiska moga i8¢ ze soba w parze, nalezy jednak dokona¢ miedzy nimi rozréznie-
nia. Przedmiotem zainteresowania w dalszej czes$ci opracowania bedzie wylacznie
drugi z nakreslonych scenariuszy, w ktérym system polityczny ulega tak silnym prze-
mianom, ze wykluczona jest zmiana u wladzy, w rezultacie czego nie moze juz by¢
mowy o porzadku demokratycznym. Na taki scenariusz Unia Europejska jest przygo-
towana w jeszcze mniejszym stopniu.

2. Perspektywa historyczna

W wielu federacjach spory o ksztalt polityczny prowadzily do silnych wstrzaséw
i konfliktow zbrojnych. Wprawdzie ostatecznie umacnialy one pozycje szczebla
federalnego, jednak ogot spoteczenstwa kazdorazowo musial ptaci¢ za to wysoka
cene. Historia Republiki Federalnej Niemiec, Rzeszy Niemieckiej, Stanéw Zjedno-
czonych i Konfederacji Szwajcarskiej doskonale ilustruje to, Zze budowanie jedno$ci
politycznej w porzadkach federalnych to zlozony i Zmudny proces. Spostrzezenia
historyczne na ten temat sa gotowa lekcja dla integracji w Unii Europejskiej, ktéra
- jako federacja ponadnarodowa - bazuje na zasadzie wzajemnego zaufania i jest
zdana na poszanowanie standardéw demokratycznych w panstwach czlonkow-
skich”. Doswiadczenia historycznie nie wyposaza wprawdzie Unii Europejskiej
w gotowe rozwiazania instytucjonalne, ale oferuja wglad w rézne sprawy zwiazane
z porzadkiem federalnym i majace warto$¢ réwniez dla Unii.

Konsolidacja polityczna federacji jest diugotrwalym procesem

Tworzenie sie stabilnych federacji demokratycznych jest dlugotrwalym procesem,
ktoéry rozciaga sie na dziesiatki lat. W przypadku Niemiec powstanie ugruntowanej
federacji trwalo wrecz stulecia. Wprawdzie juz od poczatku XIX wieku pod wpty-
wem rewolucji francuskiej i wojny o niepodleglo$¢ w Stanach Zjednoczonych ideaty
jednosci i wolnosci odciskaty pietno na niemieckich ruchach narodowych®, jednak
dopiero po utworzeniu Zwiazku Niemieckiego w 1815 roku i po zakonczeniu pro-
wadzonej przez Prusy i Austrie wojny dunskiej w 1864 roku oraz wynikajacej z niej
wojny Prus ze Zwigzkiem Niemieckim w 1866 roku - po tym, jak w miejsce Zwiazku
Niemieckiego powolano Zwigzek Péinocnoniemiecki - powstato pierwsze nowo-
zytne panstwo federalne. Istotng role odegrata przy tym silna hegemoniczna pozycja
Prus, ktéra ostatecznie doprowadzita do powstania Rzeszy™.

Wiele federacji tworzylo sie w bardzo zblizony sposéb. Historia USA stanowi
na przyklad doskonate przypomnienie tego, jak trudno szczeblowi centralnemu
moze przychodzi¢ egzekwowanie demokratycznych praw podstawowych, réwniez

27 Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Reinforcing Rule of Law Oversight in the
European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25, s. 6 i nast.

28 Hans Boldt, Deutsche Verfassungsgeschichte, Von 1806 bis zur Gegenwart, tom II, Monachium
1990, s. 17 i nast. Na temat wydarzen bezposérednio poprzedzajacych powstanie Rzeszy: Tho-
mas Nipperdey, Deutsche Geschichte, 1866-1918, tom I, Monachium 1993, s. 34 i nast.

29 Thomas Nipperdey, Deutsche Geschichte 1866-1918, tom II, Monachium 2013, 39 i nast.
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w przypadku ugruntowanych juz panstw federalnych. Od lat trzydziestych XIX wieku
niewolnictwo stanowilo w Stanach Zjednoczonych gtéwne Zrédio wewnetrznych
sporéw politycznych®. Linia konfliktu dzielita tam zaréwno partie polityczne, jak
i dwa bloki stanéw, w zwigzku z czym Zaden ob6z polityczny nie byl w stanie odgry-
wac roli moderatora. W efekcie stany potudniowe, wbrew woli P6inocy, w latach
1860-1861 wystapity z Unii i zalozyly Skonfederowane Stany Ameryki, co przerodzito
sie w wojne secesyjna. Po wojnie nastapil okres rekonstrukcji, w ramach ktérej stany
potudniowe do 1877 roku powrécity do Unii, a szczebel centralny sie umocnil’. Po
zakonczeniu ery rekonstrukcji z powrotem wygaszono jednak postulaty przyznania
ciemnoskorej populacji w stanach poludniowych takich samych praw politycznych.
Ostatecznie przeforsowano je dopiero znacznie p6zniej - po zakonczeniu II wojny
Swiatowe;j.

Podpisanie aktu zalozycielskiego nie rozwiazuje konfliktow federalnych

Przyktad wojny secesyjnej w USA prowadzi do drugiego spostrzezenia - formaliza-
cja struktury nie wystarcza do tego, by uspokoi¢ nastroje polityczne. Podczas wojny
o niepodlegloé¢ Stanéw Zjednoczonych (1775-1783) kolonie oglosily niepodle-
glo$¢ i powolaly Kongres Kontynentalny, stanowiacy luzna konfederacje. Zwotana
w nastepstwie Konwencja Konstytucyjna (1787) uwidocznila jednak istotne konflikty
miedzy federalistami, opowiadajacymi sie za silng wladza centralng, i antyfederali-
stami, podkreslajacymi wage suwerennosci czesci sktadowych. Ten istotny konflikt
wokot amerykanskiej konstytucji, ktéry ostatecznie doprowadzil do wyj$cia stanéw
potudniowych z Unii w latach 1860-1861 i przeksztalcil sie¢ w wojne secesyjng (1861-
1865), nie zniknal wraz z koncem wojny, lecz przybral nastepnie forme politycznej
krytyki Nowego Ladu i trwa do dzisiaj. Nawet jezeli nie zagraza on strukturze poli-
tycznej USA, znacznie wykracza poza debate prawng na temat zakresu kompetencji
i dotyka zasadniczej kwestii najwtasciwszej formy federacji*.

Jednoczes$nie okazuje sie, ze problem odpowiedniego podzialu kompetencji nie
jest niczym nowym - przyktadowo w sytuacji konfliktu norm stany potudniowe kwe-
stionowaly prymat prawa federalnego®. Kwestia ta do dzi$ stanowi typowy przedmiot
sporu w zakresie polityki partyjnej, w ktérym jedna partia (obecnie Republikanie,
ale przed Nowym Ladem - Demokraci) mianuje sie adwokatem nizszego szczebla
i zwalcza wszelkie przejawy interwencjonizmu z poziomu federalnego jako centrali-
styczne i potencjalnie niedemokratyczne.

W Republice Federalnej Niemiec przedluzajacy sie powazny konflikt polityczny
pomiedzy szczeblami federacji jest raczej niewyobrazalny. Wiaze sie to z dlugim

30 Dred Scott v. Sandford, 60 U.S. 393 (1857).

31 Eric Foner, Reconstruction: America’s unfinished revolution, 1863-1877, Nowy Jork 2014.

32 Por. zasadniczy spor w U.S. Term Limits, Inc. v. Thornton, 514 U.S. 779 (1995), wiecej na ten
temat Kathleen Sullivan, Comment: Dueling Sovereignties: U.S. Term Limits, Inc. v. Thornton,
Harvard Law Revie w 109 (1995), 78 i nast.

33 John C. Calhoun, Fort Hill Address, 27. Juli 1831, w: Lence (red.), Union and Liberty: The Poli-
tical Philosophy of John C. Calhoun, Indianapolis 1992.
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okresem poprzedzajacym utworzenie Rzeszy Niemieckiej, szybka centralizacjg po
1871 roku i kolejnymi etapami konsolidacji w czasach Republiki Weimarskiej i naro-
dowego socjalizmu, ktére od samego poczatku uczynily z kraju wysoce zintegrowang
konstrukcje, w ktérej do dzisiaj kraje zwigzkowe moga wywiera¢ wplyw polityczny
poprzez wspolrzadzenie na szczeblu federalnym®. W Szwajcarii natomiast napigcia
polityczne pomiedzy kantonami liberalno-protestanckimi, ktére opowiadaly sie za
demokratyzacja pod skrzydlami szczebla centralnego, a kantonami konserwatyw-
no-katolickimi, ktére takie rozwigzanie odrzucaly i utworzyly Sonderbund, dopro-
wadzily do wybuchu wojny domowej (1847). Zwycigstwo liberaléw poskutkowalo
podpisaniem nowej konstytucji (1848), ktdéra laczyla utworzenie nowego panstwa
federalnego z wprowadzeniem porzadku demokratycznego®. W ramach rekom-
pensaty za powierzong federacji suwerenno$¢ kantony zostaly wiaczone w proces
podejmowania decyzji®®. Do chwili obecnej kantony realizuja wszystkie prawa, ktére
nie zostaly przekazane szczeblowi federalnemu (art. 3 Konstytucji Federalnej Kon-
federacji Szwajcarskiej), jak chocby te zwiazane z dzialalnoécia policji. Jednakze
- podobnie jak w Stanach Zjednoczonych - kwestia wtasciwego poziomu regulacyj-
nego roéwniez w Szwajcarii czesto wywoluje miedzy prawica i lewica spory polityczne
o zasadno$¢ uregulowan panstwowych jako takich.

W tym Swietle mozna postawic pytanie, czy znaczenie polityczne wydarzenia,
ktére w europejskiej debacie politycznej okreslane jest niekiedy stracona okazja
w procesie tworzenia konstytucji europejskiej, czyli odrzucenia projektu konstytu-
cji w referendach we Francji i w Holandii w 2005 roku, nie jest przeceniane. Trak-
tat konstytucyjny w znacznym stopniu przypominatl Traktat lizbonski i nie bylby
w stanie zapobiec konfliktom politycznym pomiedzy panstwami cztonkowskimi, jak
choc¢by wystapieniu Wielkiej Brytanii z Unii.

Konsolidacja polityczna federacji idzie w parze z konfliktem o modernizacje

Napiecia w federacjach sa czesto wyrazem konfliktu migedzy grupami liberalnymi
a konserwatywnymi, ktére pragna utrzymania statusu quo. Konsolidacja polityczna
porzadkéw federalnych idzie tym samym w parze z rozbieznoS$ciami w podejsciu do
modernizacji struktur. Jest to cecha wspoélna konfliktéw w Szwajcarii, napie¢ poli-
tycznych miedzy Austrig a Prusami przed utworzeniem Rzeszy Niemieckiej oraz
zatargéw miedzy stanami péinocnymi a poludniowymi w USA. Ich elementem jest
spor o charakterze gospodarczym woko6l modernizacji, w ktérym jedna czes¢ federa-
cji czuje sie zagrozona dynamika liberalizacyjna postulowang przez reszte.

W kontek$cie Unii Europejskiej podobny ksztalt przybral choéby spor wokét
europejskiego kryzysu finansowego. Konflikt pomiedzy ,,ubozszymi” a ,bogatszymi”

34 Kluczowe w tej kwestii jest nastepujace opracowanie: Konrad Hesse, Der unitarische Bundes-
staat, Karlsruhe 1962.

35 Wiecej na ten temat Denise Briihl-Moser, w: Hértel (red.), Handbuch Foderalismus, tom IV, §
99 Der Schweizer Foderalismus: Ausgestaltung, Neugestaltung und Herausforderungen, Berlin
iin. 2012, s. 697 (698 i nast.).

36 Wolfgang Lindner, Schweizer Demokratie, Bern/Stuttgart 2012, s. 35 i nast.
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krajami Unii potencjalnie zawsze istnial, jednak wprowadzenie euro nadato mu nowy
wymiar, a kryzys zadluzeniowy dodatkowo go zaostrzyl. Wprowadzona w ramach
programéw ratunkowych polityka oszczedno$ci i surowsze regulacje budzetowe
napotkaly na opér zaréwno w dotknietych kryzysem panstwach cztonkowskich, jak
i w bogatszych krajach strefy euro. Odlamem kryzysu stal sie konflikt o odpowied-
nig strategie polityki gospodarczej i finansowej miedzy , krajami P6inocy” a , krajami
Potudnia’) co zreszta stanowi niezbyt trafne rozréznienie. Konflikt ten uwidocznit sie
cho¢by w sporze o wladciwy sposéb zakonczenia kryzysu w Grecji.

Doéwiadczenie to potwierdza, ze przyczyny antagonizméw politycznych
w federacjach maja charakter strukturalny, a zatem dotykaja ideatéw politycznych,
interes6w gospodarczych i réznic spolecznych, co z kolei skutkuje tym, ze dziala-
nia instytucjonalne maja w ich przypadku ograniczona skutecznos¢. Prawidlowo
postawione pytanie nie brzmi zatem jak poskromié¢ panstwa czlonkowskie, ktore
wymykaja sie z demokratycznego szeregu, lecz jakie formy rozwigzywania takich
konfliktéw oferuje szczebel centralny. Wprowadzenie euro pokazalo, ze moderniza-
cja, ktora przebiega zbyt szybko i w spos6b uznawany za narzucony, moze rodzic¢
problemy takie jak wzmocnienie postaw nacjonalistycznych. Taka sytuacja w najlep-
szym przypadku stanowi okrezna droge do celu, jakim jest integracja, a w najgor-
szym - zwiastuje rozpad federacji’’.

Niejednorodnos¢ i rozmiar federacji nie musza hy¢ przyczyna braku stahilnosci

Stawiana w teorii politycznej Europy od nowozytnoSci teza, ze republiki i demokra-
cje moga funkcjonowac¢ wylacznie w matych, kompaktowych jednostkach politycz-
nych, takich jak miasta-panstwa®, nie sprawdzila sie empirycznie. Z réznorodnych
doswiadczen historycznych nie wynika, ze rozmiar czy heterogeniczno$¢ spoteczna
stanowig przeszkode strukturalng dla utworzenia federacji demokratyczne;j. Swiad-
czy o tym chocby przykiad Stanéw Zjednoczonych.

Homogeniczno$c¢ spoleczna, religijna czy etniczna z jednej strony sa czynnikami,
ktore sprzyjaja rozwojowi demokratycznemu. Z drugiej jednak strony, moga sta¢ mu
na drodze, gdyz sformalizowanej demokratycznej zmianie rzadéw przeciwstawiaja
nieformalng, zamknieta strukture autorytarng, ktéra wcigz obsadza struktury demo-
kratyczne tymi samymi elitami®. Ma to znaczenie dla niniejszego opracowania,
poniewaz kwestia naruszania standardéw demokratycznych moze wprawdzie mie¢
przyczyny strukturalne, ale nie powinna by¢ uwazana za nieuchronng konsekwencje
skali i braku przejrzystosci projektu integracji europejskiej.

37 Sceptycznie na temat euro Fritz W. Scharpf, Das Dilemma der supranationalen Demokratie in
Europa, Leviathan 43 (2014), s. 11 i nast.

38 Wiecej na ten temat Jacob T. Levy, »Beyond Publius: Montesquieu, Liberal Republicanism, and
the Small-Republic Thesis« w: History of Political Thought 1 (2006), s. 50 i nast.

39 Na przyktadzie Indii Sunil Khilnani, The Idea of India, Londyn 1997, s. 162 i nast.
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Federacje rozwijaja sie ze struktur horyzontalnych

Powstawanie federacji nie jest z reguly wynikiem odosobnionej decyzji politycznej
o stworzeniu pewnej jednostki politycznej. O wiele czesciej poczatkiem federacji
sa horyzontalne powigzania spoleczne, ktérym towarzysza odpowiednie struktury
prawne. U podstaw instytucjonalnych tworzacych sie federacji lezy czesto mozliwo$¢
przemieszczania sie na inne terytorium, prowadzenia tam dzialalnosci czy, pod
pewnymi warunkami, zamieszkania®’. Tego rodzaju powiazania o charakterze hory-
zontalnym lub ponadnarodowym, ktére umozliwiaja integracje struktur spotecznych
i za nig podazaja, rodza konieczno$¢ tworzenia wspolnych struktur instytucjonal-
nych, ktére towarzysza transformacjom z perspektywy regulacyjnej oraz, w niezbed-
nym zakresie, ujednolicaja je i wykluczaja efekty zewnetrzne®'. W ten sposéb mozna
opisa¢ powstawanie wielu federacji, w tym Unii Europejskie;j.

Ma to znaczenie dla konfliktéw politycznych omawianych w niniejszym opra-
cowaniu, gdyz one réwniez wigza sie z brakiem réwnowagi pomiedzy integracja
horyzontalng a wertykalna. Jednoczesne rozszerzanie Unii i poglebianie integracji,
ktére radykalnie zmienilo Unie Europejska po 1989 roku, skutkowalo tym, zZe nowe
panstwa czlonkowskie mialy o wiele mniej czasu na dostosowanie sie¢ do porzadku
prawnego, ktorego struktura byla juz w znacznym stopniu uksztaltowana wertykal-
nie, podczas gdy stare panstwa czlonkowskie pragnely wzajemnego zacie$niania
wiezéw prawnych z krajami, ktére znajdowaly sie na innym etapie rozwoju instytu-
cjonalnego i spotecznego®.

3. Rodzaje rozwiagzan

a) Uwagi wstepne: Granice inzynierii instytucjonalnej w dzisiejszej Unii
Europejskiej

Zanim zaglebimy sie w problem rozpadu porzadkéw demokratycznych, na wstepie
krétko zastanowimy sie, jakie rodzaje procedur umozliwiaja uporanie sie z ta kwe-
stiag. Nalezy przy tym dokona¢ rozréznienia na rozwigzania o charakterze politycz-
nym, administracyjnym i prawnym. Jak sie¢ okaze, wiele z tych propozycji nie jest
niczym nowym - omawiano lub nawet testowano je juz w kontekscie Unii Europej-
skiej. W obliczu obecnego kryzysu integracji europejskiej trzeba zatem zdaé sobie
sprawe, ze nie kazdy problem polityczny da si¢ rozwigza¢ przy pomocy rozwigzan
instytucjonalnych. Myslenie takie szerzy si¢ od czaséw upowszechnienia badan nad
rzadami (governance)®, a przyczynila sie do tego szczeg6lnie Komisja Europejska

40 O Niemczech i Unii Europejskiej: Christoph Schénberger, Unionsbiirger, Tybinga 2005, s. 110
inast,; 315 i nast.

41 Christoph Méllers, Gewaltengliederung, Tybinga 2005, § 6.

42 [van Krdstev, Europaddimmerung, Berlin 2017.

43 Krytycznie Christoph Méllers, European Governance: Meaning and Value of a Concept, 43
CMLRev (2006), s. 313 i nast.
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- zarobwno w sposob praktyczny, jak i teoretyczny. Podczas gdy Parlament Euro-
pejski okazjonalnie pelni funkcje areny dla debaty politycznej na temat kryzysu,
Komisja chetnie sugeruje, ze problemy w niektérych panstwach czlonkowskich da
sie rozwigza¢ bez wiklania sie w konflikty polityczne, a wiec bez ponoszenia zad-
nych kosztéow"'. Tymczasem nie nalezy zapomina¢ o przytoczonych powyzej sytu-
acjach i doswiadczeniach. Integracja polityczna w federacjach trwa czesto setki
lat, a powazne konflikty polityczne sa nie do unikniecia. Ponadto Unia Europejska
doswiadczyla szybkich zmian instytucjonalnych, a utworzone przez nia instrumenty
maja do$¢ eksperymentalny charakter. Od czasu podpisania Jednolitego Aktu Euro-
pejskiego z 1986 roku Unia Europejska zmienila sie w spos6b radykalny. Mozna
pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, Ze pomimo powszechnego wrazenia zastoju, rozwoj
instytucjonalny Unii nabral tempa, za ktérym spoteczenstwa panstw czlonkowskich
nie zawsze potrafiag nadazy¢.

Z tego wzgledu juz na wstepie nalezy powatpiewac¢, czy utworzenie nowych
struktur instytucjonalnych rzeczywiscie jest w stanie ,rozwigza¢” problem. W zana-
drzu sa takze Srodki o charakterze innym niz instytucjonalny, a ponadto nie wszystkie
propozycje instytucjonalne musza dotyczy¢ organ6éw panstwowych i ponadnarodo-
wych. Spoleczenstwa moga ulega¢ zmianom i takg transformacje mozna ksztaltowac
poprzez korzystanie ze struktur instytucjonalnych. Ogoélnie rzecz biorac, nalezy jed-
nak pamietac o tym, jak trudno jest uporac¢ sie z powaznym problemem politycznym
czy spolecznym. Wylacznie z powyzszymi zastrzezeniami decydujemy si¢ przedsta-
wi¢ rodzaje rozwigzan instytucjonalnych.

b) Rozwiazania prawne

Wiele utrwalonych juz federacji usituje rozwiazywac konflikty o zakres kompetencji
miedzy poszczeg6lnymi czlonami a szczeblem centralnym przy pomocy instrumen-
téw prawnych, w szczeg6lnosci kontroli sadowej. Spory federalne czesto stanowity
podstawe do tego, by dokona¢ kontroli ze strony organéw konstytucyjnych®. Oczy-
wiScie nie oznacza to, ze wymiar sprawiedliwo$ci zawsze jest w stanie w spos6b
zadowalajacy zmierzy¢ sie z istotnymi konfliktami federalnymi. Wiele wskazuje na
to, ze takie oczekiwanie nalezy przynajmniej zrelatywizowac.

mmm Po pierwsze, mechanizmy instytucjonalne o charakterze prawnym wymagaja
wysokiego poziomu politycznej konsolidacji szczebla centralnego. Tylko w takim
przypadku mozliwe jest podejmowanie wiazacych decyzji o kryteriach tego
szczebla. W tym celu potrzebny jest wysoki stopienn umocowania politycznego

44 O problematycznej kwestii postrzegania przez Komisje swojej wlasnej roli w tym zakresie:
Joseph H. H. Weiler, The Commission as euro-sceptic: A task oriented Commission for a project
-based Union, w: Joerges/Mény i in. (red.), Mountain or Molehill? A critical appraisal of the
Commission White Paper on Governance, Jean Monnet Working Paper No. 6/01, s. 207 i nast.

45 Olivier Beaud, ,De quelques particularités de la justice constitutionnelle dans un systeme
fédéral’, w: Grewe/Jouanjan i in. (red.), La notion de la ,justice constitutionnelle’, Paryz 2005,
s. 49 i nast.
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nie tylko organu sadowego, ale takze wladzy publicznej, ktérej jest on podpo-
rzadkowany. Innymi stowy: jezeli panuje zgodno$¢ co do tego, ze rozwigzanie
konfliktu powinno nastapi¢ na drodze prawnej, mozna powiedzie¢, ze spor ten
jest juz w duzej mierze rozwigzany.

mmm Po drugie, przyklady utrwalonych juz federacji dowodza, ze organy wymiaru

sprawiedliwo$ci nie zawsze sa w stanie zalagodzi¢ fundamentalne nieporozu-
mienia. Wprawdzie sytuacje znane z historii nie zawsze bezposrednio dotycza
niedemokratycznych struktur w panstwach cztonkowskich, ale mimo wszystko
dotykaja poréwnywalnych probleméw - szczegblnie dazenia jednej z czeéci
skladowych do opuszczenia federacji. Przyklady Katalonii i Quebecu ilustruja,
jak rozne konsekwencje moga mie¢ w takich przypadkach interwencje organéow
sadowych. Podczas gdy Sad Najwyzszy Kanady poprzez swoje decyzje ukierun-
kowat i zatamowat konflikt"’, orzeczenia hiszpanskiego Trybunalu Sprawiedli-
woéci przyczynily sie do zaostrzenia sytuacji*®. Ponadto w obydwu przypadkach
sady byly zmuszone orzeka¢, nie dysponujac jednoznacznymi ramami konstytu-
cyjnymi. Podobna sytuacja ma miejsce na szczeblu unijnym, gdzie ramy prawne
sq niewlasciwe badz tez w niewystarczajacym stopniu zréznicowane. Oczeki-
wane od sadéw dziatanie instytucjonalne odnosi si¢ przy tym do obszaru wraz-
liwosci politycznej - czyli lezy na pograniczu polityki i prawa. Niesie to ze soba
zagrozenia, co pokazala niefortunna rola, jaka odegral amerykanski Sad Najwyz-
szy przy wybuchu wojny secesyjnej®.

mmm Po trzecie, zobaczymy, jak wiele trudnoSci przysparza okreslenie jasnych kryte-

riow prawnych dla kontroli sgdowej w zakresie tendencji antydemokratycznych.
Naszym zdaniem, system danego panstwa cztonkowskiego przeradza sie w porza-
dek autorytarny w przypadku zagrozenia wartosci takich jak demokratyczna réw-
nos$¢ i uczestnictwo, a takze gwarancji mozliwoS$ci zmiany partii rzadzacej, ktore
stanowig typowg dla demokracji podstawe unijnego porzadku konstytucyjnego.
Zmiany takie, co zostanie jeszcze zobrazowane, przebiegaja w sposdb przyrostowy
i czesto wynikaja ze Swiadomych préb obejscia istniejacych granic ochrony demo-
kracji. Przeradzanie sie demokracji w system autorytarny jest powolnym, stopnio-
wym procesem, na ktory skladaja sie niewielkie zmiany wymykajace sie kontroli
sadowej, ktora to obejmuje wylacznie poszczegélne przypadki.

46

47

48

49

O tym, ze takie rozwigzanie konfliktu nie zawsze musi mie¢ miejsce, $wiadcza wyrok Sadu Naj-
wyzszego USA w sprawie Marbury v. Madison, 5 U.S. 137 (1803) i wyroki TSUE z dnia 5.2.1963
r. w sprawie 26/62, Van Gend en Loos [1963, 3] oraz z dnia 15.7.1964 r. w sprawie 6/64, Costa/
E.N.E.L. [1964, 1251].

Sad Najwyzszy Kanady, wyrok z dnia 20.8.1998 1., wiecej na ten temat Peter Leslie, The Supreme
Court Sets Rules for the Secession of Quebec, The Journal of Federalism 29 (1999), s. 135 i nast.
Tribunal Constitucional, wyrok z dnia 28 czerwca 2010 r. w sprawie STC 31/2010; wigcej na
ten temat Victor Ferreres Comella, The Catalan Secessionist Movement and Europe-Remarks on
the Venice Commission’s Opinion 827/2015, tekst dostepny na stronie: http://verfassungsblog.
de/the-catalan-secessionist-movement-and-europe-remarks-on-the-venice-commissions-opi-
nion-8272015, data ostatniej wizyty: 26.04.2017.

Dred Scott v. Sandford, 60 U.S. 393 (1857), wiecej na ten temat Bruce Ackerman, We the People.
Foundations, Londyn 1991, s. 63 i nast.
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c) Rozwiazania funkcjonalno-administracyjne

Pod okresleniem rozwigzan funkcjonalno-administracyjnych kryja sie uzgodnienia
o charakterze instytucjonalnym, ktére po pierwsze usiluja uja¢ problem gwaranto-
wania demokracji w ramy surowych, a wrecz okreslonych ilosciowo kryteriéw, po
drugie za$ - pozostawiaja niezaleznemu, apolitycznemu urzedowi praktyczne wdra-
zanie Srodkéw uzasadnianych przy pomocy tych kryteriéw. Realizacja dziatan czesto
polega nie tyle na przelamywaniu oporu politycznego, co na oferowaniu pomocy.
Przykladem takiego instrumentu technokratycznego moze by¢ wsparcie Komisji
Europejskiej dla poszczegélnych panstw czlonkowskich w zakresie praworzadno-
$ci. KE moze podja¢ decyzje o zapewnieniu pewnym krajom pomocy w postaci
doradztwa i innych mechanizméw majacych na celu zwalczanie korupcji i rozwoj
niezaleznego systemu sadownictwa. Co charakterystyczne dla organizacji miedzy-
narodowych, instrumentom tego typu z reguly towarzysza sformalizowane wymogi
w zakresie sprawozdawczoéci. Kolejnym przykladem jest tu Agencja Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej”, czyli utworzona w 2007 roku komisja ekspercka, ktéra
zajmuje sie problematyka praw podstawowych w Unii Europejskiej i jej panstwach
czlonkowskich przy wdrazaniu prawa wspélnotowego®. Jej celem jest oferowanie
zarowno Unii Europejskiej, jak i poszczegélnym krajom, fachowej wiedzy, przykta-
dowo w formie ekspertyz i badan czy tez standardéw lub metod poréwnawczych,
ktére ulatwiaja instytucjom i organom peine poszanowanie praw podstawowych
przy wprowadzaniu przez nie $rodkéw lub ustalaniu kierunkéw dziatan w dziedzi-
nach nalezacych do ich kompetencji®.

Niezaleznie od kwestii, na ile skuteczny okazat sie do tej pory ten sposdb poste-
powania, nalezy zauwazy¢, ze w niektorych przypadkach jest on bardziej adekwatny
niz w innych. Pasuje tam, gdzie dane panstwo czlonkowskie samo przyznaje fakt
istnienia problemu systemowego. Tylko konsensus bazujacy na uznaniu problemu
pomiedzy Unig Europejska a panstwem czlonkowskim pozwala bowiem na przenie-
sienie rozwigzan na poziom techniczny oraz na przekazanie ich podmiotom admi-
nistracyjnym. Jezeli juz samo istnienie problemu jest kwestia sporng i dane panstwo
czlonkowskie, w odpowiedzi na napomnienia ze strony szczebla wspdlnotowego,
powoluje sie na sw6j mandat demokratyczny, problem nieuchronnie przeradza sie
w konflikt polityczny. Jednostki administracyjne nie sg jednak w stanie go rozwigzaé
ze wzgledu na niedostateczny mandat polityczny. Tym samym taki model radzenia

50 Na temat Agencji Praw Podstawowych Armin von Bogdandy, § 166 Grundrechtsschutz durch
die Europidische Grundrechteagentur, w: Merten/Papier (red.), Handbuch der Grundrechte
in Deutschland und Europa, tom VI/1, Europdische Grundrechte I, Heidelberg 2010, s. 1241
i nast.; Armin von Bogdandy/Jochen von Bernstorff, Die Europdische Agentur fiir Grundrechte
in der europdischen Menschenrechtsarchitektur und ihre Fortbildung durch den Vertrag von
Lissabon, EuR 2010, s. 141 i nast.

51 Art. 3 ust. 3 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 168/2007 z dnia 15 lutego 2007 r. ustanawiajacego
Agencje Praw Podstawowych Unii Europejskie;.

52 Art. 21iart. 4 rozporzadzenia Rady (WE) Nr 168/2007.
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sobie z problemem bardzo szybko wyczerpuje swoj potencjal. Niezbedne staja sie
rozwigzania polityczne, przynajmniej w charakterze uzupelnienia.

d) Rozwigzania polityczne

W przypadku rozwigzan politycznych wyboru $rodkéw zaradczych dokonuja organy
polityczne. Zaleta takiego wyjscia jest to, ze otwarcie méwi sie o tle politycznym kon-
fliktu, co jednak nie zmienia faktu, Ze istota jest spdr polityczny, ktéry grozi wysadze-
niem granic instytucjonalnych wspélnoty.

Takie procedury polityczne sa dobrze znane w komparatystyce konstytucyjnej,
na przyklad w ustawie zasadniczej Niemiec, ktéra uzaleznia podjecie przez rzad
federalny niezbednych dzialan na drodze przymusu federalnego od zgody Bun-
desratu, art. 37 ust. 1 konstytucji Niemiec™. Procedura polityczna jest réwniez spo-
sOb postepowania okre$lony w art. 7 TUE, ktéry zostanie jeszcze blizej oméwiony.
Wymaga on konsensusu politycznego pozostalych panstw cztonkowskich i w osta-
teczno$ci przewiduje sankcje w postaci zawieszenia praw wynikajacych z traktatéw.
W przypadku niektérych konfliktéw federalnych do repertuaru $rodkéw ,politycz-
nych” naleza réwniez dzialania militarne, do ktérych uciekano sie cho¢by podczas
wojny ,niemiecko-pruskiej” przed powstaniem Zwiazku Péinocnoniemieckiego™
czy tez amerykanskiej wojny secesyjnej, ktora - z perspektywy stanéw potnocnych -
trzeba byto prowadzi¢ w celu przeforsowania prymatu konstytucji federalnej™.

Uwzglednienie dialektyki tych do$wiadczen historycznych jest niestety nie-
zbedne w celu oceny rozwiazan politycznych. Jezeli egzekwowanie regut politycz-
nych na drodze militarnej nie jest uznawane za $rodek zgodny z prawem - a wiele
za tym przemawia - to realizacja zasad federalnych napotyka granice, ktdre nie ist-
niejg w przypadku spelniania przepis6w okreslonych w ustawach wewnatrzpanstwo-
wych. Zgodnie z powszechnym rozumieniem na kontynencie europejskim cze$cia
praworzadnosci jest mozliwo$é przymusowego wypetniania norm panistwowych®.
Przy braku takiej opcji, gdy nie kryje sie za nia egzekucja poszczegdlnych postano-
wien, lecz konflikt zbrojny, ultima ratio takiego konfliktu tkwi albo w wykluczeniu
danego panstwa czlonkowskiego, albo w tolerowaniu rozbieznej praktyki politycz-
nej. Unia Europejska nie moze jednak pdjs¢ zadna z tych drég. Z jednej strony,

53 Wiecej na temat egzekucji na szczeblu federalnym Heinrich Triepel, Die Reichsaufsicht: Unter-
suchungen zum Staatsrecht des Deutschen Reiches, Heidelberg 1917, s. 665 i nast.; Foroud
Shirvani, Die Bundes- und Reichsexekution in der neueren Deutschen Verfassungsgeschichte,
Der Staat 50 (2011), s. 102 i nast.

54 Zwiegzle o tle prawnym Hans Boldt, Deutsche Verfassungsgeschichte, Von 1806 bis zur Gegen-
wart, tom II, Monachium 1990, s. 164 i nast.

55 Akhil R. Amar, America’s Constitution, Nowy Jork 2005, s. 355.

56 Eberhard Schmidt-Afimann, § 26 Der Rechtsstaat, w: Isensee/Kirchhof (red.), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, tom II, wyd. 3, Heidelberg 2004, nr boczny 71;
Luc Heuschling, Ftat de droit, rule of law, Rechtsstaat, Paris 2002; por. réwniez stanowisko nie-
mieckiego Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace relacji panstwowego monopolu wiadzy i libe-
ralnego porzadku demokratycznego: wyrok niemieckiego Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
17.1.2017 1., 2 BvB 1/13 (NPD-Verbotsverfahren), nr boczny. 547.
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w przeciwienstwie do Rady Europy nie dysponuje ona prawem, by w przypadku ciez-
kich naruszen wspélnych warto$ci izolowa¢ dane panstwo czlonkowskie®. Z drugiej
strony, przyzwolenie na nieprzestrzeganie wspolnych zasad politycznych kwestio-
nowaloby fakt, ze obowigzuja one wszystkie kraje. W wyniku aktualnego zakresu
integracji Unii Europejskiej problemy w poszczegélnych panstwach czlonkowskich
nie sg juz tylko kwestig polityki wewnetrznej, lecz odciskaja pietno na calej Unii. Nie
mozna zatem tolerowac¢ praktyk politycznych, ktére sa sprzeczne z najwazniejszymi
uzgodnieniami w ramach Unii i wszystkich jej panstw czlonkowskich. W konse-
kwencji rodzi sie dylemat, ktérego nie mozna jednak traktowa¢ jako trudnosci nie
do przezwyciezenia. Utrata panstwowo$ci demokratycznej jednego z panstw czlon-
kowskich stanowi wyraz konfliktu politycznego. Nie da sie wypisa¢ recepty, ktora
pozwoli na jego szybkie rozwigzanie, ale mozna skorzysta¢ w tym zakresie z mozli-
wosci instytucjonalnych.

57 Art. 8 Statutu Rady Europy z 5 maja 1949 r. brzmi: , Kazdy czlonek Rady Europy, ktéry powaz-
nie naruszyl postanowienia artykutu 3, moze zosta¢ zawieszony w swym prawie reprezenta-
cji i wezwany przez Komitet Ministréw do wystapienia zgodnie z artykutem 7. ‘W przypadku
niezastosowania sie cztonka do takiego wezwania Komitet moze postanowi¢, ze przestal on
by¢ cztonkiem Rady poczynajac od daty okreslonej przez Komitet"
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ROZDZIAL II:

Ochrona demokracji w Unii
Europejskiej — analiza

Przepisy unijnych traktatéw, ktére odnosza si¢ do systemow organizacji panstw
czlonkowskich, nie byly obecne w pierwszych traktatach rzymskich. Dopiero z bie-
giem czasu zostaly wlaczone do traktatow i staly sie wyrazem okre$lonego stanu
integracji europejskiej®. Wraz z podpisaniem Traktatu z Maastricht®™ w 1992 roku
Unia Europejska ostatecznie wykroczyla poza postulat utworzenia rynku wewnetrz-
nego. Dokument ten dokonat instytucjonalizacji wspélpracy w zakresie polityki
zagranicznej i bezpieczenistwa oraz w dziedzinach wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw
wewnetrznych oraz ujal je w ramy nowo utworzonej Unii Europejskiej. Poprzez
obszerny transfer kompetencji Unia ewoluowata we wspdlnote politycznag, ktéra nie
ogranicza si¢ do zliberalizowanego rynku wewnetrznego. Wydaje sig, ze poczatkowo
ochrona demokracji rozumiana byla jako problem o charakterze symbolicznym.
Poczawszy od kryzysu w Austrii w 2000 roku zaczety jednak pojawiac sie r6zne prob-
lematyczne kwestie, a wraz z nimi pytania o sposoby ochrony demokracji.

1. Zmiany w traktatach od czasu Traktatu z Maastricht

W zwigzku z tym, ze wczesna integracje europejska mozna postrzegac jako kombina-
cje pokojowego projektu dotyczacego polityki zagranicznej oraz projektu regulacyj-
nego w zakresie polityki wewnetrznej, nie moze dziwi¢, ze poczatkowo w ogoble nie
przyktadano wagi do kwestii zapewniania demokracji na szczeblu krajowym i unij-
nym. Polityka poszczegdlnych krajow pozostawala ich wewnetrzna sprawa, a do legi-
tymizacji szczebla wspodlnotowego podchodzono zgodnie z modelem tradycyjnych
organizacji miedzynarodowych, w ktérym czeéci sktadowe domagaja sie dostatecz-
nego stopnia kontroli nad funkcjonowaniem organizacji, a demokratyczna interak-
cja z panstwami cztonkowskimi byla wystarczajaca. Od samego jednakze poczatku
zadania Wysokiej Wladzy, czyli pézniejszej Komisji Europejskiej, oraz kompetencje
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci wykraczaly poza to, co znano z sekreta-
riatéw i trybunatéw organizacji miedzynarodowych. Ponadto zakres kompetencji
obydwu tych organéw w dalszym ciagu sie poszerzal, zgromadzenie parlamentarne

58 Christian Calliess, w: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, wyd. 5, Monachium 2016, art. 2 TUE, numer
boczny 31 i nast.
59 Traktat o Unii Europejskiej z 2 lutego 1992 .
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przerodzilo sie w parlament, a zasieg regulacji wspélnotowych coraz bardziej wykra-
czal poza liberalizacje rynku. Dodatkowo przyjmowanie do Unii nowych panstw
czlonkowskich przyczynito sie do zwiekszenia ré6znorodnosci instytucjonalnej
i spoteczne;j.

Wraz z kolejnym krokiem w zakresie integracji, jakim bylo podpisanie Trak-
tatu z Maastricht w 1992 roku, tendencje te ponownie nabraly rozpedu. Utworzenie
struktury bazujacej na trzech filarach - Wspoélnocie Europejskiej, wspdlnej polityce
zagranicznej i bezpieczenstwa oraz wspoétpracy policyjnej i sadowej w sprawach
karnych - a takze rozszerzenie kompetencji materialnych oraz ustanowienie unii
gospodarczej i walutowej dla wybranych panstw cztonkowskich® uwidocznily pilna
potrzebe, by odpowiedzie¢ na pytanie o legitymizacje Unii Europejskiej w jej aktu-
alnym ksztalcie®. Z kwestia ta prébowano sie zmierzy¢ na kilku szczeblach - wiele
panstw cztonkowskich, w tym Republika Federalna Niemiec, dostosowywato swoje
podstawy konstytucyjne do wymogéw unijnych®. Parlament Europejski zyskal wigk-
sze kompetencje w zakresie stanowienia prawa. Wraz ze wzrostem liczby panstw
czlonkowskich (po przystapieniu do Unii Danii, Wielkiej Brytanii i Irlandii w 1973
roku, Grecji w 1981 roku, Hiszpanii i Portugalii w 1986 roku oraz po rozszerzeniu
RFN o nowe kraje zwiagzkowe) oraz coraz czestszymi apelami o integracje, ktéra
mialaby réwniez charakter polityczny, konieczne stalo sie okreslenie wspélnych
fundamentéw konstytucyjnych, szczegélnie w perspektywie nadchodzacej akcesji
krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej po 1989 roku. Z tego wzgledu panstwa czlon-
kowskie same coraz czesciej pochylaly sie nad deficytem demokracji i legitymizacji
nowej Unii Europejskiej, ktory to mial zosta¢ wyréwnany m.in. dzieki identyfikacji
ze wsp6lnymi ,warto$ciami”®. Dlatego w art. F ust. 1 Traktatu z Maastricht po raz
pierwszy zapisano, ze Unia szanuje tozsamo$¢ narodowa panstw cztonkowskich,
ktérych systemy rzadow opieraja sie na zasadach demokracji. Zyska¢ na tym miato
réwniez umocowanie szczebla unijnego.

W ramach przygotowan do rozszerzenia Unii Europejskiej na wschod panstwa
czlonkowskie i instytucje unijne opracowaly po raz pierwszy jasne warunki wej-
écia do UE®, ktére zaowocowaly powstaniem tzw. kryteriow kopenhaskich®. Rada
Europejska uchwalila je na szczycie w Kopenhadze w czerwcu 1993 roku jako fun-
dament negocjacji akcesyjnych. Skladajg sie one z czterech punktéw. W pierwszej
kolejnosci mowa jest o politycznym kryterium ,stabilno$ci instytucji gwarantujacych
demokracje, praworzadno$¢, prawa czlowieka i ochrone mniejszosci” Ponadto kraje

60 Paul Graig/Grdinne de Biirca, EU Law, wyd. 6, Nowy Jork 2015, s. 11 i nast.

61 Por. toczaca sie w Niemczech debate Peter M. Huber, ,Maastricht” - ein Staatsstreich?, Jenaer
Schriften zum Recht, tom I, Stuttgart i in. 1993.

62 Wiecej na ten temat Franz C. Mayer, Verfassungsgerichtsbarkeit, w: Bast/von Bogdandy (red.)
Européisches Verfassungsrecht, wyd. 2, Heidelberg 2009, s. 559 (572 i nast.).

63 Meinhard Hilf/Frank Schorkopf, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen
Union, 61. EL, Monachium 2017, art. 2 TUE, nr boczny 1 i nast.

64 Por. sugestie Komisji na temat problemu autorytaryzmu w Hiszpanii, wyrok Trybunalu
7 22.11.1978 r. w sprawie 93/78, Mattheus/Doego, [1 1978, 2203].

65 Na temat wcze$niejszych rozwazan obszernie Christophe Hillion, The Copenhagen Criteria and
their Progeny, w: Christophe Hillion, EU enlargement, Portland (Oregon) 2004, s. 2 i nast.
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kandydujace musza spelnia¢ wymogi gospodarcze i wykazywac zdolnos¢ do przy-
jecia prawodawstwa Unii (aquis communautaire). W konicu sama Unia Europejska
musi by¢ w stanie przyja¢ nowych cztonkéw®. Biorac pod uwage cel tworzenia coraz
Scislejszego zwigzku miedzy narodami Europy, okre$lony w art. 1 ust. 2 TUE, nieod-
zowny jest pewien stopien jednorodnosci politycznej panstw cztonkowskich®. Wraz
z Traktatem z Amsterdamu®, podpisanym w 1997 roku, wymagania te do pewnego
stopnia staly sie cze$cig prawa pierwotnego, tj. unijnych traktatéw. Zgodnie z nimi
Unia opiera sie na warto$ciach wolnosci, demokracji, poszanowania praw czlowieka
i podstawowych warto$ci oraz praworzadnosci, ktére sg wspolne dla wszystkich
panstw czlonkowskich. Kryteria kopenhaskie zostaly w ten sposéb ukonstytuowane
i od tamtej pory obowiazuja juz nie tylko panstwa czlonkowskie, lecz takze sama
Unie Europejska. Jednoczesnie wypelnianie kryteriow stalo sie warunkiem przysta-
pienia do Unii. Kraje kandydujace, zgodnie z art. 49 TUE, muszg szanowac warto-
§ci okreslone w art. 2 TUE. Organy unijne dysponuja uprawnieniami uznaniowymi
w zakresie stosowania kryteriéw. Okazuje sie jednak, ze kryteria prawne nie sa
wystarczajaco pomocne, by dokonaé oceny tego, czy wypelniane sa wymagania pod-
legajace wahaniom politycznym, na przyktad stopien pluralizmu, jaki wykazywac
musza partie i media®.

Ze wzgledu na obawy o sukcesy partii komunistycznych w niektérych panstwach
cztonkowskich i o to, ze przyszli cztonkowie Unii - szczegélnie ci z Europy Srod-
kowej i Wschodniej oraz Malta czy Cypr - nie beda szanowa¢ wspdlnych wartosci,
widoczny stal sie brak mechanizméw reakcji na wydarzenia w niektérych krajach.
Z tego wzgledu w art. F Traktatu z Amsterdamu wprowadzono dwuetapowa proce-
dure sankcyjnag, zgodnie z ktéra, w przypadku powaznego i stalego naruszenia okre-
Slonych zasad przez dane panstwo cztonkowskie, Rada w skladzie szefoéw panstw lub
rzadéw mogta jednomyslnie stwierdzi¢ takie naruszenie i - w ramach nastepnego
etapu - wiekszoscia kwalifikowang zdecydowa¢ o zawieszeniu niektérych praw dla
tego panstwa.

2. Kryzys w Austrii

Poczawszy od lat osiemdziesiatych XX wieku w réznych panstwach czlonkowskich
na znaczeniu zyskiwaly ruchy populistyczne i skrajnie prawicowe. Taka sytuacja
miala miejsce najpierw w Holandii, Belgii i Francji, a pdzniej w Danii, Wloszech,
Szwecji, Norwegii, Austrii, Szwajcarii i Niemczech. Szczeg6lnie w Belgii, we Wlo-

66 Posiedzenie Rady Europejskiej w Kopenhadze w dniach 21-22 czerwca 1993 r., Konkluzje Pre-
zydencji, SN 180/1/93, s. 13.

67 Christoph Ohler, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL,
Monachium 2017, art. 49 TUE, nr boczny 22.

68 Traktat z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wsp6l-
noty Europejskie i niektére zwigzane z nimi akty, 2 pazdziernika 1997 r.

69 Christoph Ohler, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL,
Monachium 2017, art. 49 TUE, nr boczny 18.

39



szech, we Francji i w Austrii partie te cieszyly sie popularnoécia przez dhuzszy czas™
i wchodzily w sklad rzadu, jak mialo to na przyklad miejsce w rzadzie koalicyjnym
Sojuszu Narodowego (Alleanza Nationale) i Ligi Péinocnej (Lega Nord), utworzo-
nym przez Silvio Berlusconiego w 1994 roku™. Jednakze dopiero w przypadku sporu
o Austrie panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej zakwestionowaly rzad utworzony
w ramach procesu demokratycznego.

Ze strachu przed powstaniem zwigzku ugrupowan nacjonalistycznych w Euro-
pie™ pozostale panstwa cztonkowskie czuly sie szczeg6lnie zaalarmowane wypo-
wiedziami lidera Wolno$ciowej Partii Austrii (Freiheitliche Partei Osterreichs - FPO)
Jorga Haidera, ktory otwarcie pochwalal Rzesze Niemiecka i Waffen-SS. Gdy w
wyborach do Rady Narodowej w pazdzierniku 1999 roku FPO, uzyskawszy okoto
jednej czwartej gloséw, okazata sie druga najsilniejsza partia, a po fiasku negocjacji
koalicyjnych pozostatych partii na horyzoncie zarysowata sie koalicja FPO i Austria-
ckiej Partii Ludowej (Osterreichische Volkspartei - OVP), panstwa cztonkowskie Unii
poczuly coraz wieksza potrzebe dzialania. Mimo Ze Traktat z Amsterdamu z 1997
roku ustanowil dwustopniowa procedure sankcyjna na wypadek, gdyby ktére$ pan-
stwo cztonkowskie oddalito sie od podstawowych warto$ci Unii”, portugalska pre-
zydencja w Radzie w styczniu 2000 roku zagrozita Austrii w imieniu pozostatych
trzynastu rzadéw, ze nalozy na ten kraj sankcje wykraczajace poza ten mechanizm
w razie, gdyby FPO weszta w sktad rzadu. Mimo to w lutym 2000 roku OVP i FPO
zawarly umowe koalicyjng. W rezultacie portugalska prezydencja w Radzie wydala
o$wiadczenie, w ktérym zapowiadala wszczecie dziatan. Wtérowaly jej kraje spoza
Unii. Jeszcze zanim w ramach procedury sankcyjnej stwierdzono naruszenie podsta-
wowych warto$ci europejskich, Wieden byl coraz bardziej izolowany, stosunki dwu-
stronne na szczeblu politycznym zostaly zawieszone, austriaccy kandydaci nie byli
popierani na forum miedzynarodowym, a dyplomatéw przyjmowano wylacznie na
poziomie technicznym™.

W Austrii dzialania te odebrano jako nieuprawnione ingerowanie w wewnetrzne
sprawy polityczne kraju. Wprawdzie w ich rezultacie Haider w lutym 2000 roku
zapowiedzial rezygnacje ze stanowiska przewodniczacego partii, niemniej jednak
w dalszym ciagu byl zaangazowany w polityke regionalna i zasiadat w komitecie ste-
rujacym partii. Rzad austriacki przyjat plan dzialania, ktéry miatl stuzy¢ roztadowaniu
napietej sytuacji oraz, przede wszystkim, ochronie intereséw narodowych. Na Kon-
ferencji Miedzyrzadowej w czerwcu 2000 roku przedstawil wniosek zmiany brzmie-

70 Frank Schorkopf, Die MaSnahmen der XIV EU-Mitgliedstaaten gegen Osterreich, Heidelberg
2002, s. 6 i nast.

71 Koalicje odnowiono w 2001 roku, jednakze po negatywnych doéwiadczeniach z przypadkiem
austriackim panstwa czlonkowskie byly juz zniechecone do podejmowania dziatan.

72 Frank Schorkopf, Die Mafinahmen der XIV EU-Mitgliedstaaten gegen Osterreich, Heidelberg
2002, s. 10 ff.

73 Wyczerpujaco o procedurze art. 7 TUE w punkcie III. 3.

74 Frank Schorkopf, Die Mafinahmen der XIV EU-Mitgliedstaaten gegen Osterreich, Heidelberg
2002, s. 28 i nast.
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nia art. 7 TUE (dawny art. F) poprzez uzupelnienie go o mechanizm wczesnego
ostrzegania™.

Pozostale panstwa czlonkowskie coraz czeéciej konfrontowane byty z faktem,
ze izolacja Austrii opiera si¢ na niestabilnych fundamentach prawnych™ i w obli-
czu rosnacej popularnosci Haidera w Austrii okazuje sie przynosi¢ efekty odwrotne
do zamierzonych. Pod koniec prezydencji Portugalii w Radzie, w czerwcu 2000
roku, zainteresowane strony dazyly do zawieszenia konfliktu. Ogloszono, Ze sankcje
wobec Austrii nie zostang wprawdzie zniesione, jednak poproszono przewodnicza-
cego Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka Luziusa Wildhabera o wyznacze-
nie trojga czlonkéw Komitetu Medrcow, ktorzy oceniliby sytuacje prawng Austrii
i pomogli rozwiaza¢ konflikt. Wildhaber stwierdzil, ze w tym celu potrzeba aprobaty
Austrii i zwrdcil sie do kanclerza Wolfganga Schiissela z prosba o zgode na wspot-
prace z Komitetem Medrcéw’". Komitet zyskal tym samym mandat do dokonania
oceny sytuacji w Austrii pod katem poszanowania wspdlnych wartosci europejskich
oraz praw mniejszo$ci, uchodzcow i imigrantéw, a takze sytuacji w partii FPO i jej
struktury politycznej™. W lipcu w ramach procedury ad hoc Wildhaber powotat trzy-
osobowy komitet ekspertéw, w ktorego sktad weszli niemiecki specjalista ds. prawa
miedzynarodowego Jochen Abr. Frowein, byly prezydent Finlandii Martti Ahtisaari
i byty minister spraw zagranicznych Hiszpanii Marcelino Oreja. W ramach man-
datu przyznanego temu organowi odbyt sie szereg rozméw, miedzy innymi z prezy-
dentem, kanclerzem i kilkorgiem ministréw Austrii, wszystkimi reprezentowanymi
w parlamencie austriackim partiami, zwigzkami zawodowymi, licznymi organiza-
cjami pozarzadowymi i przedstawicielami FPO™. Na podstawie przeprowadzonych
rozmow i przekazanych dokumentéw Komitet Medrcow sporzadzit raport, w ktérym
doszed! do wniosku, ze rzad austriacki wprawdzie przestrzega wartosci europejskich,
ale FPO nalezy zakwalifikowaé jako ,populistyczng partie prawicowa z elemen-
tami radykalnymi”®. Komitet sugerowal, ze gdyby pozostate kraje Unii kontynuo-
waly nacisk, to efekt bytby odwrotny do zamierzonego, w zwiazku z czym nalezy go

75 Konferencja Przedstawicieli Panstw Czionkowskich, 6 wrzes$nia 2000 roku, CONFER 4748/00.

76 Por. Waldemar Hummer/Walter Obwexer, Osterreich unter ,EU-Kuratel” - Die EU als Wer-
tegemeinschaft: vom volkerrechtlichen Interventionsverbot zum gemeinschaftsrechtlichen
Interventionsverbot, Europablitter 2000, s. 52 i nast. (cze$¢ 1), 93 i nast. (cze$¢ 2); tenze, Die
Wahrung der ,Verfassungsgrundsitze” der EU - Rechtsfragen der ,EU-Sanktionen” gegen
Osterreich, EuZ w 2000, s. 485 i nast.; Frank Schorkopf, Verletzt Osterreich die Homogenitit
in der Europdischen Union? - Zur Zulissigkeit der ,bilateralen” Sanktionen gegen Osterreich,
DVBL. 2000, s. 1036 i nast.

77 Waldemar Hummer/Walter Obwexer, Die Wahrung der ,Verfassungsgrundsétze” der EU -
Rechtsfragen der ,,EU-Sanktionen” gegen Osterreich, EuZ w 2000, s. 485 (495 i nast.).

78 Waldemar Hummer/Walter Obwexer, Die Wahrung der ,Verfassungsgrundsitze” der EU -
Rechtsfragen der ,EU-Sanktionen” gegen Osterreich, EuZ w 2000, s. 485 (496).

79 Martii Ahtisaari/Jochen Abr. Frowein/Marcelino Oreja, Osterreich-Bericht fiir die 14 Mitglied-
staaten der Europdischen Union, EuGRZ 2000, s. 404 (405).

80 Martii Ahtisaari/Jochen Abr. Frowein/Marcelino Oreja, Osterreich-Bericht fiir die 14 Mitglied-
staaten der Europdischen Union, EuGRZ 2000, s. 404 (414).
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zaprzesta¢®. To poskutkowato wydaniem przez prezydencje francuska wspélnego

oSwiadczenia czternastu panstw czlonkowskich po przekazaniu raportu we wrzes$-
niu 2000 roku. Zgodnie z tym dokumentem dzialania podjete w stosunku do Austrii
przyniosly efekty i mozna je bylo zakonczy¢, jednak charakter FPO i dalszy rozwoj
sytuacji pozostaja niepewne oraz w dalszym ciagu daja podstawy do obaw. Postulo-
wano kontynuowanie debaty na ten temat na szczeblu unijnym i stworzenie systemu
wczesnego ostrzegania na wypadek podobnych sytuacji®.

Po ukazaniu sie o§wiadczenia relacje polityczne pomiedzy Austria a pozosta-
tymi krajami Unii wrécity na normalne tory. Mimo to konflikt pozostawit po sobie
$lady. Z jednej strony, okazalo sie, ze Unia Europejska po Traktacie z Maastricht nie
dysponowata wystarczajacymi mechanizmami kontroli, ktére pozwolitlyby nadzoro-
wac rozwoj sytuacji w panstwach czlonkowskich. Z drugiej strony, przypadek Austrii
odcisnatl trwale pietno na sytuacji politycznej. Spoleczne przeswiadczenie o tym,
ze Unia Europejska bezprawnie ingeruje w wewnetrzne sprawy panstwa cztonkow-
skiego, przyczynilo sie do tego, ze FPO ugruntowala si¢ jako partia, ktora moze dys-
ponowac sila polityczng wspoélnie z dwiema tradycyjnymi partiami ludowymi SPO
i OVP.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze bilateralne inicjatywy podejmowane przez pozo-
stale kraje Unii okazaly sie kontrproduktywne. Owczesny program FPO mozna
wprawdzie oceni¢ jako sprzeczny z wartoéciami, o ktérych mowa w art. 2 TUE, jed-
nak nie da sie zaprzeczy¢, ze pomimo obecnoéci FPO w rzadzie Republika Austria-
cka nie przerodzila sie w porzadek autorytarny i w zadnym momencie nie zanosilo
sie na taka zmiane. Natomiast dzialania podejmowane przez pozostale panstwa
czlonkowskie z jednej strony opieraly sie na niepewnych fundamentach prawnych,
a z drugiej - byly przedwczesne. Mimo faktu, Ze istniejace mechanizmy reagowania
nie zostaly uruchomione, Austria spotkata sie z izolacja, co miato stanowi¢ sankcje
za wyb6r nowego rzadu demokratycznego, ktéry nie cieszyl sie sympatia pozostatych
krajéw UE, mimo ze nie zdazyl jeszcze poczynic¢ jakichkolwiek krokéw w kraju.

3. Procedura okreslona w art. 7 TUE

Jak opisano powyzej, formalny mechanizm sankcji po raz pierwszy pojawil sie
w Traktacie z Amsterdamu podpisanym w 1997 roku. Procedura okreSlona w art.
7 TUE skladala sie z dwoch etapéw - pierwszy przewidywal stwierdzenie narusze-
nia podstawowych warto$ci europejskich, a drugi wyznaczal procedure sankcyjna.
Przypadek Austrii uwidocznil jednak, Ze na szczeblu wspdélnotowym konieczne sg
mechanizmy, ktére pozwolityby na nadzér rozwoju wydarzen w panstwach czton-
kowskich po przystapieniu do Unii. Z tego wzgledu zaréwno Komitet Medrcow, jak
irzad austriacki domagaly sie¢ wprowadzenia dziatan wstepnych, ktére bytyby pode;j-
mowane jeszcze przed zastosowaniem sankgcji (bilateralnych), jak to miato miejsce

81 Martii Ahtisaari/Jochen Abr. Frowein/Marcelino Oreja, Osterreich-Bericht fiir die 14 Mitglied-
staaten der Europdischen Union, EuGRZ 2000, s. 404 (415).
82 Franzdsische Présidentschaft der Europdischen Union, Paryz, EuGRZ 2000, s. 416 (416).
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w przypadku Austrii. Postulat ten zrealizowano wraz z Traktatem z Nicei (2001)*
jako kolejny etap procedury okreslonej w nowym art. 7 ust. 1 TUE,* ktéry od tego
czasu przewiduje kroki podejmowane przez Unie Europejska po zaistnieniu grozby
naruszenia podstawowych warto$ci europejskich.

a) Funkcje procedury

Art. 7 TUE stuzy zachowaniu jednorodnos$ci w ramach Unii Europejskiej i zapobiega-
niu sytuacji, w ktérej panstwo cztonkowskie odwraca sie¢ od podstawowych wartosci
europejskich®. Obecnie procedura sklada sie z trzech etapéw, a warunkiem jej uru-
chomienia jest grozba naruszenia podstawowych warto$ci, o ktérych mowa w art. 2
TUE (dawny art. F, dawny art. 6). Oprécz poszanowania godno$ci ludzkiej, wolno$ci,
rownoéci, praworzadnosci oraz ochrony praw czlowieka i praw mniejszosci zalicza
sie do nich tez demokracja. Zgodnie ze stanowiskiem przyjmowanym w literaturze
naukowej, do naruszenia tych fundamentalnych zasad dochodzi wtedy, gdy nie sa
one przestrzegane w sposéb systematyczny przez dluzszy czas®, na przyklad gdy
jedno panstwo czlonkowskie jest wielokrotnie skazywane za swoje postgpowanie
wyrokami trybunatéw miedzynarodowych lub gdy gremia miedzynarodowe wie-
lokrotnie zglaszaja uwagi co do rozwoju wydarzen w danym kraju. Ze wzgledu na
to, ze celem art. 7 TUE jest niedopuszczanie do sytuacji, w ktorej porzadek prawny
danego panstwa czlonkowskiego jako calo$¢ odchodzi od wartoéci okre$lonych
w art. 2 TUE, procedura nie obejmuje pojedynczych przypadkéw. Te moga w dal-
szym ciggu stanowi¢ przedmiot postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego na mocy art. 258 i nast. TFUE® lub postepowania prejudy-
cjalnego zgodnie z art. 267 TFUE, jednakze wylacznie ze wspomnianym juz zastrze-
zeniem, ze dzialanie danego panstwa cztonkowskiego wykazuje zwigzek z prawem
unijnym. W przypadku naruszenia praw podstawowych Unii Europejskiej chodzi
wylacznie o zakres, w jakim dane panstwo czlonkowskie stosuje prawo Unii (Art.
51 Karty Praw Podstawowych). Ze wzgledu na perspektywe systemowaq art. 7 TUE
jest natomiast jedynym przepisem w traktatach unijnych, ktéry obejmuje wszystkie

83 Traktat z Nicei, zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wspolnoty
Europejskie i niektére powigzane akty, 10 marca 2001 r.

84 Ulrich Becker, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-Baden 2012, art. 7 TUE, nr boczny 1.

85 Frank Schorkopf, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL,
Monachium 2017, art. 7 TUE, nr boczny. 11.; ponadto obszerna analiza Dimitry Kochenov,
Busting the myths nuclear: A commentary on Article 7 TEU, EUI Working Paper Lw 2017/10.

86 Stefanie Schmahl, Die Reaktionen auf den Einzug der Freiheitlichen Partei Osterreichs in
das osterreichische Regierungskabinett, EuR 2000, S. 819 (822); Frank Schorkopf, w: Grabitz/
Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL, Monachium 2017, art. 7 TUE, nr
boczny 31 i nast.; Matthias Ruffert, w: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, wyd. 5, Monachium 2016,
art. 7 TUE, nr boczny 5; Leonard E M. Besselink, The Bite, the Bark and the Howl Article 7 TEU
and the Rule of Law Initiatives, w: Jakab/Kochenov (red.), The Enforcement of EU Law and
Values: Ensuring Member States’ Compliance, Oxford 2016, s. 128 i nast.

87 Propozycja systemowego postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom - zob. ponizej
(punkt IV. 1. a).
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dziedziny dzialania panstw czlonkowskich, w tym te, w ktérych maja one wylaczne
kompetencje®.

Traktaty unijne wykraczaja tym samym poza granice, w jakich maja zastosowa-
nie. Jednocze$nie procedura okre$lona w art. 7 TUE zgodnie z art. 19 TUE w powig-
zaniu z art. 269 TFUE umozliwia zaskarzenie wylacznie w czg¢$ci proceduralnej. Tym
samym Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej moze zweryfikowac¢ wylacznie
to, czy spelnione sa formalne wymogi wszczecia postepowania - na przyklad czy
przy podejmowaniu decyzji osiagnieto wymagana wiekszo$¢ lub tez czy przed wyda-
niem zalecen panstwo czlonkowskie zostalo wystuchane. Trybunal nie moze nato-
miast oceni¢, czy w danym przypadku zostaly speinione przestanki okre$lone w art.
7 TUE oraz czy rzeczywiscie wystepowatla badz wciaz utrzymuje sie¢ grozba powaz-
nego naruszenia przez panstwo czlonkowskie wartosci, o ktérych mowa w art. 2
TUE. Taka kontrola polityczna i materialna europejskiej ,wspdlnoty wartosci” przez
Trybunat nie jest dopuszczalna®.

h) Stwierdzenie wyraZnego ryzyka powaznego naruszenia

W ramach pierwszego etapu procedury okreslonej w art. 7 ust. 1 TUE Rada Ministréow,
stanowigc wiekszo$cia czterech piatych swoich cztonkéw™, po uzyskaniu zgody Par-
lamentu Europejskiego® moze stwierdzi¢ istnienie wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE, przez dane panstwo cztonkowskie
i moze skierowa¢ do niego zalecenia. Inicjatywe w tym zakresie maja jedna trzecia
panstw czlonkowskich”, Parlament Europejski i Komisja Europejska. Wniosek ma
zawiera¢ uzasadnienie i odnosic¢ sie do stanu faktycznego, z ktérego wynika grozba
naruszenia warto$ci. Nie musi jednak skutkowac stwierdzeniem wystepowania wyraz-
nego ryzyka przez Rade Ministrow, ktora jest jednak zobowigzana pochyli¢ sie nad
nim. Decyzje wydaje na podstawie swojej prognozy zagrozenia i oceny, przy czym
nie moze by¢ watpliwosci co do tego, ze w najblizszej przyszlosci, jezeli sytuacja

88 Matthias Ruffert, w: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, wyd. 5, Monachium 2016, art. 7 TUE, nr
boczny 4; Stefanie Schmahl, Die Reaktionen auf den Einzug der Freiheitlichen Partei Oster-
reichs in das 6sterreichische Regierungskabinett, EuR 2000, s. 819 (822); Armin von Bog-
dandy/Michael Ioannidis, Das systemische Defizit - Merkmale, Instrumente und Probleme am
Beispiel der Rechtsstaatlichkeit und des neuen Rechtsstaatlichkeitsaufsichtsverfahrens, Za6RvV
2014, s. 283 (292).

89 Frank Schorkopf, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL,
Monachium 2017, art. 7 TUE, nr boczny 50; A Stefanie Schmahl, Die Reaktionen auf den Ein-
zug der Freiheitlichen Partei Osterreichs in das dsterreichische Regierungskabinett, EuR 2000,
s. 819 (828).

90 Reprezentant danego panstwa cztonkowskiego nie bierze jednak udzialu w glosowaniu, a dane
panstwo czlonkowskie nie jest uwzgledniane przy obliczaniu czterech piatych panstw czlon-
kowskich (art. 7 ust. 5 TUE w powiazaniu z art. 354 ust. 1 TFUE).

91 Parlament Europejski wyraza zgode, stanowiac wiekszoscia kwalifikowana. Zgoda wymaga
wiekszoéci dwoch trzecich oddanych gloséw, reprezentujacych wiekszosé wchodzacych w jego
sklad czlonkdéw (art. 7 ust. 5 TUE w powigzaniu z art. 354 ust. 4 TFUE).

92 Dane panstwo czlonkowskie nie jest uwzgledniane przy obliczaniu jednej trzeciej
panstw czlonkowskich (art. 7 ust. 5 TUE w powiazaniu z art. 354 ust. 1 TFUE).
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niektérych panstw czlonkowskich nie ulegnie zmianie, zaistnieje podwazenie warto-
§ci, o ktérych mowa w art. 2 TUE®. Przed stwierdzeniem ryzyka powaznego narusze-
nia dane panstwo czlonkowskie przedstawia swoje uwagi (art. 7 ust. 1 zdanie 2 TUE).
Decyzja Rady Ministréw stwierdzajaca wystapienie zagroZenia i zalecenia tego organu
nie maja zadnych skutkéw operacyjnych. Nie sg wiazace, lecz stanowig mechanizm
ostrzegawczy, ktéry mozna postrzega¢ jako dyplomatyczna droge do naklonienia
panstwa cztonkowskiego, by szanowalo przepisy prawa®™.

c) Stwierdzenie wystepowania powaznego i utrzymujacego sie naruszenia

Art. 7 ust. 2 i ust. 3 TUE okres$laja drugi i trzeci krok postgpowania sankcyjnego prze-
ciwko panstwu czlonkowskiemu. Nie musi ich poprzedzac stwierdzenie ryzyka prze-
kroczenia prawa na podstawie ust. 1. Zgodnie z art. 7 ust. 2 TUE wniosek moga zlozy¢
jedna trzecia panstw cztonkowskich®™ i Komisja Europejska. Naruszenie stwierdza
jednomyslnie Rada Europejska, w ktdrej sktad wchodzg szefowie panstw lub rzadéw
panstw cztonkowskich, jak réwniez jej przewodniczacy oraz przewodniczacy Komisji
(art. 15 ust. 2 zd. 1 TUE), po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego®™. Mimo ze
podczas glosowania glos przedstawiciela rzadu danego panstwa czlonkowskiego nie
jest uwzgledniany, jak dotad najwieksza przeszkode dla nalozenia sankcji na pan-
stwo czlonkowskie stanowil wymog jednomyslnosci. Wydaje sie jednak, ze do tej
pory warunek ten nie byt kwestionowany politycznie”.

Stwierdzenie naruszenia zgodnie z art. 7 ust. 2 TUE przynosi juz rzeczywiste
skutki sankcyjne®. W odr6znieniu od ust. 1 zaklada wystepowanie powaznego i sta-
tego naruszenia przez panstwo czlonkowskie wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TFUE.
Stwierdzenie takiego stanu wymaga z jednej strony, by warto$ci okre$lone w art. 2
TUE® byly kwestionowane'”, a z drugiej - by dane warunki utrzymywaly sie przez

93  Ulrich Becker, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-Baden 2012, art. 7 TUE, nr boczny
4 i nast.; Matthias Pechstein, w: Streinz, EUV/AEUV, wyd. 2, Monachium 2012, art. 7 TUE, nr
boczny 7; Matthias Ruffert, w: Callies/Ruffert, EUV/AEUV, wyd. 5, Monachium 2016, art. 7 TUE,
nr boczny 8 i nast.

94 Ulrich Becker, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-Baden 2012, art. 7 TUE, nr boczny 6;
Matthias Pechstein, w: Streinz, EUV/AEUV, wyd. 2, Monachium 2012, art. 7 TUE, nr boczny. 9.

95 Glos zainteresowanego panstwa czlonkowskiego nie jest przy tym brany pod uwage (art. 7 ust.
5 TUE w powiazaniu z art. 354 ust. 1 TFUE).

96 Decyzja Parlamentu Europejskiego wymaga wiekszosci kwalifikowanej (art. 7 ust. 5 TUE
w powigzaniu z art. 354 ust. 4 TFUE).

97 Frank Schorkopf, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL,
Monachium 2017, art. 7 TUE, nr boczny. 1 i nast.

98 Matthias Pechstein, w: Streinz, EUV/AEUV, wyd. 2, Monachium 2012, art. 7 TUE, nr boczny 17.

99 Przestanka art. 7 ust. 2 TUE jest tylko nieprzestrzeganie jednej z wartosci, o ktérych mowa
w art. 2 TUE, miedzy ktérymi nie dokonuje si¢ rozréznienia i ktére w praktyce naruszane sa
w sposob laczny, na ten temat Ulrich Becker, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-
Baden 2012, art. 7 TUE, nr boczny 8; Matthias Pechstein, w: Streinz, EUV/AEUV, wyd. 2, Mona-
chium 2012, art. 7 TUE, nr boczny 11.

100 Ulrich Becker, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-Baden 2012, art. 7 TUE, nr boczny 8.

45



okreélony czas i nie ustepowaty'”'. W odniesieniu do wyboréw demokratycznych taki

przypadek mialby miejsce wéwczas, gdyby w czasie trwania kampanii wyborczej
partie napotykaly na znaczace utrudnienia, pewne grupy byly wykluczone z wybo-
row, wolno$¢ wyboru byla znacznie ograniczona lub tez do glosowania w ogoéle by
nie doszto'”. Jednorazowe i krétkotrwale naruszenia nie sg tu wystarczajace, cho¢
moga by¢ przedmiotem postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom. Dane
panstwo czlonkowskie musi by¢ powiadomione o zarzutach i wezwane do zajecia
stanowiska, do ktérego moze mie¢ zastosowanie okreslony termin'®,

d) Postepowanie sankcyjne

Dopiero po dokonaniu stwierdzenia na mocy art. 7 ust. 2 TUE Rada, stanowiac wiek-
szoécig kwalifikowana'”, moze uchwali¢ odrebna decyzje o zastosowaniu sankcji
i zawiesié niektdre prawa danego panstwa czlonkowskiego (art. 7 ust. 3 TUE). Ocene
pozostawia si¢ Radzie'” i jest ona bezposrednio wiazaca dla danego panstwa czlon-
kowskiego'®. W ramach sankcji art. 7 ust. 3 TUE wskazuje na zawieszenie praw
wynikajacych ze stosowania traktatéw dla danego panstwa czlonkowskiego, facznie
z prawem do glosowania przedstawiciela rzadu tego kraju w Radzie, przy czym obo-
wiazki cigzace na tym panstwie na mocy traktatéw pozostaja wiazace (art. 7 ust. 3
akapit 2 TUE). Oprécz pozbawienia prawa udziatu i zabierania glosu w gremiach'”’
w gre wchodzi rowniez odebranie mozliwosci obsadzania waznych stanowisk pub-
licznych przedstawicielami tego panstwa czlonkowskiego'”. Nie jest natomiast
przewidziane prawo wykluczenia z Unii'”. Sankcje musza spelia¢ unijng zasade
proporcjonalnoéci. Tym samym ograniczaja sie do ,pewnych” praw i nie moga obej-
mowaé wszystkich kompetencji panstwa czlonkowskiego'’. Uwage nalezy zwrécié

101 Ulrich Becker, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-Baden 2012, art. 7 TUE, nr boczny 8.

102 Stefanie Schmahl, Die Reaktionen auf den Einzug der Freiheitlichen Partei Osterreichs in das
oOsterreichische Regierungskabinett, EuR 2000, s. 819 (823).

103 Matthias Pechstein, w: Streinz, EUV/AEUV, wyd. 2, Monachium 2012, art. 7 TUE, nr boczny 5.

104 Glos danego panstwa czlonkowskiego nie jest uwzgledniany (art. 7 ust. 5 TUE w zwigzku z art.
354 ust. 3i 4 TFUE).

105 Matthias Pechstein, w: Streinz, EUV/AEUV, wyd. 2, Monachium 2012, art. 7 TUE, nr boczny 17.

106 Bernd Biervert, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-Baden 2012, art. 288 TFUE, nr
boczny 34.

107 Matthias Pechstein, w: Streinz, EUV/AEUV, wyd. 2, Monachium 2012, art. 7 TUE, nr boczny 19.

108 Stefanie Schmahl, Die Reaktionen auf den Einzug der Freiheitlichen Partei Osterreichs in das
Osterreichische Regierungskabinett, EuR 2000, s. 819 (824).

109 Frank Schorkopf, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL,
Monachium 2017, art. 7 TUE, nr boczny 47; Matthias Ruffert, w: Calliess/Ruffert, EUV/
AEUV, wyd. 5, Monachium 2016, art. 7 TUE, nr boczny 24 i nast.; Hannes Hofmeister, Polen
als erster Anwendungsfall des neuen ,EU-Rahmens zur Stdrkung des Rechtsstaatsprinzips®,
DVBL. 2016, s. 869 (872) z dalszymi odniesieniami.; A Stefanie Schmahl, Die Reaktionen auf
den Einzug der Freiheitlichen Partei Osterreichs in das 6sterreichische Regierungskabinett,
EuR 2000, s. 819 (829 i nast.), powolujac sie na ogdlne zasady wykluczania cztonkdéw w prawie
miedzynarodowym.

110 Ulrich Becker, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-Baden 2012, art. 7 TUE, nr
boczny 10.
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na znaczenie zawieszonych praw panstwa czlonkowskiego, na wysitki podejmo-
wane przez ten kraj oraz na mozliwe skutki zawieszenia praw i obowigzkéw dla os6b
fizycznych i prawnych (art. 7 ust. 3 akapit 1 zd. 2 TUE). Konieczne jest takze zniesie-
nie lub zmiana podjetych dzialan, jezeli sytuacja w panstwach czlonkowskich ulegta
zmianie (art. 7 ust. 4 TUE). Natomiast jezeli naruszenie prawa sie poglebia, w gre

wchodzi zaostrzenie sankcji'".

4. Wegry

U podstaw wyliczenia wspo6lnych wartosci w art. 2 TUE i wprowadzenia mecha-
nizmu zabezpieczajacego w art. 7 TUE lezato zaloZenie, Ze procedura monito-
rowania przed wstapieniem do Unii Europejskiej jest wystarczajaca, by unikna¢
antydemokratycznych tendencji w panstwach czlonkowskich. Optymizm ten oka-
zal sie jednak z wielu powodéw nieuzasadniony. Jednym z nim byta niejasnoéé
art. 2 i powigzanego z nim mechanizmu przewidzianego w art. 7 TUE. Przepisy
art. 2 TUE nie okre$laja jasnych kryteriéw, ktére pozwolilyby ustali¢, jakie wyda-
rzenia w panstwach czlonkowskich sa jeszcze dopuszczalne, a jakie juz nie. Wiele
zalezy od perspektywy danego kraju. Zazwyczaj uwaza sie ono za sprzymierzenca
UE i utrzymuje, ze w pelni wyznaje jej warto$ci. Co wiecej, czesto slyszy sie, ze
Unia ingeruje w sprawy wewnetrzne poszczeg6lnych krajow, co mozna uznac za
naruszenie suwerennoéci. Wlasnie to polaczenie niejasnoéci art. 2 TUE i stanowi-
ska panstw czlonkowskich, ze ingerencja Unii Europejskiej nie jest konieczna, pro-
wadzi do trudno$ci z zastosowaniem art. 7 TUE. Wida¢ to na przykladzie Wegier.
Do naruszen wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE, dochodzilo wprawdzie jesz-
cze przed kryzysem w tym kraju i nie spotkaly sie one z reakcja Unii Europejskie;j.
Niebagatelng role odegraly w tym przypadku negatywne do$wiadczenia plynace
z przypadku Austrii. W poréwnaniu do wydarzen w innych panstwach czlonkow-
skich sytuacja na Wegrzech wyréznia sie jednak pod katem skali i dlugotrwato$ci
problemu.

Podczas wyboréw parlamentarnych w kwietniu 2010 roku koalicja wyborcza zto-
zona z konserwatywnej partii Fidesz pod przewodnictwem Viktora Orbana i Chrzes-
cijansko-Demokratycznej Partii Ludowej (Kereszténydemokrata Néppart - KDNP)
zdobyta 52,8% gloséw i tym samym uzyskala w parlamencie wiekszo$¢ dwdch trze-
cich, umozliwiajaca dokonywanie zmian w konstytucji. Natychmiast po objeciu wia-
dzy koalicja przystapita do obszernych reform przeprowadzonych na przestrzeni
niezwykle krotkiego okresu.

a) Zmiany w ustawie o mediach i prasie

Krotko po przejeciu wiadzy przyjeto pakiet medialny, ktéry znowelizowal ustawy
o mediach i prasie. Nowe przepisy w znacznym stopniu ostabily niezaleznoé¢

111 Ulrich Becker, w: Schwarze, EU-Kommentar, wyd. 3, Baden-Baden 2012, art. 7 TUE, nr boczny
13 i nast.
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medidow i spotkaly sie z fala miedzynarodowej krytyki “. Wprowadzono miedzy
innymi wymdg podawania wywazonych informacji oraz obowiazek rejestracji, ktéry
objal rowniez media dzialajace poza Wegrami w pozostalych panstwach czlonkow-
skich'”®. Jednocze$nie nadz6r nad mediami powierzono obsadzanemu przez partie
rzadzaca organowi kontroli mediéw, ktory jest uprawniony do nakladania kar finan-
sowych za ,niezréwnowazone relacjonowanie” oraz do zadania udostepnienia infor-
macji, jezeli wymagaja tego bezpieczenstwo krajowe i porzadek narodowy'". Wielu
dziennikarzy panstwowej stacji radiowej zostalo zwolnionych. Znacznie ograniczono
funkcjonowanie mediéw prywatnych krytycznych wobec rzadu, choéby w ramach
przyznawania licencji radiowych'"®. Dopiero po tym, jak Komisja Europejska zagro-
zila wszczeciem postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom, na poczatku
2011 roku rzad wegierski nieco zmodyfikowat ksztalt ustawy medialnej, cho¢ wytacz-
nie w odniesieniu do aspektéw dotyczacych obywateli innych panstw cztonkow-
skich''®. W grudniu 2011 roku wegierski Trybunat Konstytucyjny uznal nowa ustawe

medialna za niezgodna z konstytucja'".

h) Obszerne poprawki do konstytucji

W kwietniu 2011 roku wigekszoscia gloséw koalicji wyborczej skladajacej sie z Fide-
szu i KDNP uchwalono nowa konstytucje, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2012 roku.
W czerwcu, pazdzierniku i grudniu 2012 roku oraz w marcu 2013 roku przyjeto
cztery dalsze poprawki do konstytucji. Ze wzgledu na poépiech, brak przejrzystosci
i fakt, Ze opozycja nie dysponowata prawem udzialu, zostaly one zakwestionowane
zaréwno przez Europejska Komisje na rzecz Demokracji przez Prawo, czyli tzw.

112 Venice Commission, Opinion no. 798/2015 on Media Legislation (ACT CLXXXV on Media Ser-
vices and on the Mass Media, Act CIV on the Freedom of the Press, and the Legislation on
Taxation of Advertisement Revenues of Mass Media) of Hungary, 22 czerwca 2015 r., nr boczny
11 nast.

113 Venice Commission, Opinion no. 798/2015 on Media Legislation (ACT CLXXXV on Media Ser-
vices and on the Mass Media, Act CIV on the Freedom of the Press, and the Legislation on
Taxation of Advertisement Revenues of Mass Media) of Hungary, 22 czerwca 2015 1., nr boczny
19; Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in
Hungary and in Romania, w: Von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the
European Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 (294).

114 Jjoakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hun-
gary and in Romania, w: Von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the Euro-
pean Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 (294).

115 Michael Blauberger, Europdischer Schutz gegen nationale Demokratiedefizite?, Leviathan 44
(2016), s. 280 (285).

116 Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hun-
gary and in Romania, w: Von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the Euro-
pean Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 (294 i nast.).

117 Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hun-
gary and in Romania, w: Von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the Euro-
pean Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 (294).
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Komisje Wenecka'"’, jak i Parlament Europejski'"®. Mimo Ze poprawki niewatpliwie

spelnialy wymogi formaline - ze wzgledu na to, ze koalicja wyborcza dysponowatla
wiekszo$cia umozliwiajaca zmiane konstytucji - doprowadzity prawo konstytucyjne
do stanu niezgodnego z jego zatozeniami systemowymi'>.

Poprawki do konstytucji przewidywaly obszerne reformy, jak cho¢by obnize-
nie wieku emerytalnego z 70 do 62 lat dla sedziéw, prokuratoréw i notariuszy, co
- wedlug wielu krytykéow - stuzylo usunieciu niepopularnych sedziéw. W listopa-
dzie 2012 roku we wszczetym przez Komisje postepowaniu w sprawie uchybienia
zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego TSUE uznat ten krok za nieuzasadniona
dyskryminacje ze wzgledu na wiek'”'. Praktyczne skutki wyroku pozostaty jed-
nak znikome, gdyz wiekszo$¢ zwolnionych sedziéw nie powrdcita na stanowiska.
Podobnie bylo w przypadku organu kontrolnego ds. ochrony danych osobowych.
Wraz z wej$ciem w zycie nowej konstytucji Wegier jego funkcje przejal nowo utwo-
rzony wegierski urzad ochrony danych osobowych, a kadencja inspektora ochrony
danych zostala przedwczesnie zakonczona. We wszczetym przez Komisje postepo-
waniu w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego w kwietniu
2014 roku TSUE stwierdzil, Ze przedwczesne zakonczenie mandatu organu kon-
trolnego ds. ochrony danych osobowych bylo sprzeczne z europejska dyrektywa
o ochronie danych'?.

Ponadto po objeciu wladzy rzad uchwalil setki nowych aktéw prawnych w formie
yustaw kardynalnych’, ktérych zmiana wymaga wiekszo$ci dwoéch trzecich glosow
w parlamencie, a wiec de facto moze je zmieni¢ wyltgcznie koalicja zlozona z Fideszu
i KDNP'*, W tej wlasnie formie dokonano przede wszystkim reform systemu sadow-
nictwa, uchwalono nowa ordynacje wyborcza, jak réwniez ustawe koS$cielng oraz

118 Wiecej na temat roli Komisji Weneckiej w punkcie III. 7. b). Venice Commission, Opinion
no. 614/2011 on three legal questions arising in the process of drafting the new constitution
of Hungary, 28 marca 2011 r.; Opinion no. 621/2011 on the new constitution of Hungary, 20
czerwca 2011 r.; Opinion no. 720/2013 on the fourth amendment to the fundamental law of
Hungary, 17 czerwca 2013 r.

119 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji pra w podsta-
wowych: standardy i praktyki na Wegrzech, 2012/2130(INI) (tzw. Sprawozdanie Tavaresa), nr
boczny AB i nast.

120 Schérfer: Kim Lane Scheppele, The Unconstitutional Constitution, The New York Times, 2
stycznia 2012 1.

121 Wyrok TSUE z dnia 6.11.2012 1. w sprawie C-286/12, Komisja przeciwko Wegrom.

122 Wyrok TSUE z dnia 8.4.2014 r. w sprawie C-288/12, Komisja przeciwko Wegrom.

123 Komisja Wenecka wydala w tej sprawie wiele opinii, np. Venice Commission, Opinion no.
663/2012 on Act CLXII of 2011 on the Legal Status and Remuneration of Judges and Act CLXI of
2011 on the Organisation and Administration of Courts of Hungary, 19 marca 2012 r.; Opinion
no. 665/2012 on Act CLI of 2011 on the Constitutional Court; 19 czerwca 2012 r.; Opinion no.
683/2012 on the Cardinal Acts on the Judiciary that were amended following the adoption of
Opinion CDL-AD(2012)001 on Hungary, 15 pazdziernika 2012 r.; zob. takze Rezolucja Parla-
mentu Europejskiego z 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych: standardy i prak-
tyki na Wegrzech, 2012/2130(INI) (tzw. Sprawozdanie Tavaresa), nr boczny AG i nast.
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ustawy medialne'**. Za poprzednich kadencji takze przyjmowano ustawy kardynalne,

jednak ich zakres nie byt tak szeroki i nie obejmowal wszystkich dziedzin Zycia. Tym
razem ustawy kardynalne nie dotyczyly pojedynczych kwestii, lecz catych obszaréw
regulacji'®. W zwigzku z tym, ze wymogi umozliwiajace zmiane tych aktéw praw-
nych sa wyjatkowo wysokie, regulacje te ugruntowaty polityke koalicji Fidesz-KDNP
w zakresie gospodarki, kwestii socjalnych, fiskalnych, rodzinnych i edukacyjnych'*.

¢) Reforma Trybunatu Konstytucyjnego

Do opisanych powyzej reform doda¢ nalezy oslabienie instytucjonalne Trybunatu
Konstytucyjnego. Sedziowie Trybunalu sa wybierani przez parlament Wegier. Koa-
licja Fidesz-KDNP wigkszo$ciag w parlamencie zadecydowata o zmianie sktadu Try-
bunatu. Zgodnie z wprowadzonymi zmianami wraz z uplywem kadencji sedziow
wybranych jeszcze w poprzednich kadencjach parlamentarnych, Trybunal Konsty-
tucyjny jest obsadzany wylgcznie sedziami prorzadowymi. Ponadto liczbe sedziow
zwiekszono z 11 do 15, a ich kadencje wydtuzono z trzech do 12 lat'”.

Ponadto wraz z czwartym pakietem poprawek do konstytucji dokonano zmian
natury proceduralnej. Rewizja ustaw ex post na drodze skargi powszechnej zostala
zniesiona i zastapiona dwoma nowymi rodzajami skargi konstytucyjnej. Ograni-
czono kompetencje kontrolne Trybunalu, a rewizja ex post materialnej zgodno$ci
ustaw budzetowych z konstytucja zostala zawezona do wymienionych enumeratyw-
nie przypadkéw. Wegierskiemu Trybunalowi Konstytucyjnego odebrano prawo do
weryfikacji tresci poprawek do konstytucji. Uniewazniono wszystkie orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego sprzed wejécia w zycie nowej ustawy zasadniczej'".

W wyborach parlamentarnych w 2014 roku koalicja Fideszu i KDNP okazala sie
najwieksza sila i uzyskata wiekszo$¢ dwéch trzecich'®, czemu sprzyjata nowa ordy-

124 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych:
standardy i praktyki na Wegrzech, 2012/2130(INI) (tzw. Sprawozdanie Tavaresa), nr boczny
AG i nast.; Venice Commission, Opinion no. 621/2011 on the new constitution of Hungary, 20
czerwca 2011 r.,, nr boczny 22.

125 Venice Commission, Opinion no. 720/2013 on the fourth amendment to the fundamental
law of Hungary, 17 czerwca 2013 r., nr boczny 132.

126 Venice Commission, Opinion no. 720/2013 on the fourth amendment to the fundamental
law of Hungary, 17 czerwca 2013 r., nr boczny 119 i nast.

127 Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hun-
gary and in Romania, w: Von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the Euro-
pean Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 (294 i nast.).

128 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych:
standardy i praktyki na Wegrzech, 2012/2130(INI) (tzw. Sprawozdanie Tavaresa), nr boczny AM
i nast.

129 W rezultacie powolania posta Navracsicsa na unijnego Komisarza ds. edukacji, kultury, mlo-
dziezy i sportu konieczne byly wybory uzupeiniajace, ktére wygral bezpartyjny kandydat Kész.
Tym samym w 2015 roku w rezultacie wyboréw uzupeiniajacych Fidesz stracil wiekszo§¢
dwoch trzecich w parlamencie Wegier.
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nacja wyborcza faworyzujaca partie rzadzace'*’. Obserwatorzy wyboréw z ramienia

OBWE skrytykowali stronniczy sklad komisji wyborczej, zakaz prowadzenia kampa-
nii wyborczej przez osoby prywatne i dyskryminacje obywateli przebywajacych poza
granicami kraju'®'. W tym momencie wtadza rzadu Wegier byla juz ugruntowana.
Ostrozne i dotyczace jednostkowych kwestii interwencje Unii Europejskiej, ktore
poprzestawaly na zastrzezeniach co do konkretnych zapiséw nowych ustaw medial-
nych i nowej konstytucji Wegier, nie mogly nic w tym zakresie zmieni¢'*.

d) Lex CEU

Wraz z nowg kadencjg parlamentu przyspieszylo tempo zmiany ustaw pod katem
merytorycznym w zakresie wolno$ci wypowiedzi i nauki. Przykladem jest tu choc¢by
ustawa o szkolnictwie wyzszym. W kwietniu 2017 roku rzad Wegier w trybie przy-
spieszonym zaostrzyl istniejaca ustawe o szkolnictwie wyzszym i wprowadzit surow-
sze wymogi pozyskiwania zezwolen i funkcjonowania zagranicznych uniwersytetow
na Wegrzech, uzasadniajac zmiany troska o jako$¢ wegierskiego systemu edukacji'®.
W rzeczywisto$ci zapisy najprawdopodobniej byly skierowane przeciwko Uniwersy-
tetowi Srodkowoeuropejskiemu (ang. Central European University - CEU)'*, zalozo-
nemu w 1991 roku przez mieszkajacego w Stanach finansiste George’a Sorosa, ktory
oskarzal rzad wegierski o naruszenia prawa. Nowa ustawa o szkolnictwie wyzszym
zawiera warunki, ktérych spetnienie przez CEU wigzaloby sie ze znacznymi trud-
noS$ciami, jak cho¢by obowigzek prowadzenia placéwki edukacyjnej w kraju pocho-
dzenia, czyli w USA, podczas gdy CEU jak dotad ma siedzibe tylko na Wegrzech'®.
Gdyby wymog ten nie zostal spelniony, od stycznia 2018 roku CEU nie mogtoby
przyjmowaé nowych studentéw (istnialaby natomiast mozliwo$¢ ukonczenia stu-
diéw z dyplomem amerykanskim). W tym przypadku reakcja Unii Europejskiej byla
bardziej zdecydowana. W kwietniu 2017 roku Komisja Europejska wszczeta prze-

130 Wprowadzona w IV poprawce do konstytucji procedura rejestracji wyborcéw, w ramach ktd-
rej dotychczasowq rejestracje wszystkich obywateli majacych stale miejsce zamieszkania na
Wegrzech zastapiono dobrowolnym systemem rejestracji bedacym warunkiem realizacji indy-
widualnych praw wyborczych, 6 grudnia 2012 roku zostala uznana przez wegierski Trybunat
Konstytucyjny za niezgodna z konstytucja i nie weszta w Zycie, zob. Rezolucja Parlamentu
Europejskiego z 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych: standardy i praktyki na
Wegrzech, 2012/2130(INI) (tzw. Sprawozdanie Tavaresa), nr boczny BD i nast.

131 Michael Blauberger, Europédischer Schutz gegen nationale Demokratiedefizite?, Leviathan 44
(2016), s. 280 (284).

132 Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hun-
gary and in Romania, w: Von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the Euro-
pean Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 (294 i nast.).

133 Venice Commission, Preliminary Opinion no. 891/2017 on Act XXV of 4 April 2017 on the
amendment of Act CCIV of 2011 on Tertiary Education, 11 sierpnia 2017 r., nr boczny 11 i nast.

134 Wyczerpujaco na ten temat w raporcie Fundacji Heinricha Bolla: Lex CEU - Orbdn’s attack on
academic freedom in Europe, tekst dostepny pod adresem: https ://www.boell.de/en/feature-
lex-ceu-orbans-attack-academic-freedom, data ostatniej wizyty 4.9.2017.

135 Venice Commission, Preliminary Opinion no. 891/2017 on Act XXV of 4 April 2017 on the
amendment of Act CCIV of 2011 on Tertiary Education, 11 sierpnia 2017 r., nr boczny 11.
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ciwko Wegrom postepowanie w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlon-
kowskiego w zwigzku z lamaniem podstawowych wolnoéci, szczeg6lnie swobody
przedsiebiorczosci i §wiadczenia ustug, a takze wolnoéci nauki, prawa do edukacji
i swobody dziatalnosci gospodarczej'®®. W maju 2017 roku Parlament Europejski
przyjatl rezolucje w sprawie sytuacji na Wegrzech, w ktorej skrytykowal rozwoj wyda-

rzen w tym kraju'®’.

e) Dziatania wymierzone w organizacje pozarzadowe

Siédmego kwietnia 2017 roku, zaledwie trzy dni po przyjeciu nowej ustawy o szkolni-
ctwie wyzszym, Fidesz przedlozyl projekt kolejnej ustawy, zgodnie z ktérym wszyst-
kie organizacje pozarzadowe, ktére otrzymuja wsparcie z zagranicy przewyzszajace
24.000 euro, maja obowiazek zarejestrowac sie¢ w rejestrze stowarzyszen jako ,orga-
nizacje finansowane z zagranicy” Informacja na ten temat powinna znalez¢ sie na
wszystkich stronach internetowych, w materialach prasowych i publikacjach orga-
nizacji pod grozba sankcji - w skrajnym przypadku rozwiazania organizacji i wykre-
$lenia z rejestru stowarzyszen'*. Rzad powolywal si¢ przy tym na wymog ochrony
panstwowych intereséw politycznych i gospodarczych oraz che¢ przeciwdzialania
praniu brudnych pieniedzy i finansowaniu terroryzmu'®. 13 czerwca 2017 roku par-
lament Wegier przyjal ustawe z nieznacznymi poprawkami. W rezultacie Komisja
Europejska wszczetla postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego w zwigzku z naruszeniem wolnosci zrzeszania si¢, prawa do posza-

nowania, jak tez ochrony zycia prywatnego i danych osobowych oraz swobody prze-
140

ptywu kapitatu™.

f) Ocena i klasyfikacja dziatan podjetych przez Unie Europejska

Interwencje Unii Europejskiej nie mialy wiekszego wplywu na rozwdj sytuacji na
Wegrzech. Po negatywnych do$wiadczeniach plynacych z przypadku Austrii Unia
Europejska wstrzymata sie z sankcjami i pozostawila rozwoj sytuacji na Wegrzech
wilasnemu biegowi. Ingerencja szczebla wspdlnotowego byla poczatkowo ograni-
czona rowniez dlatego, ze dzialania rzadu Wegier nie byly skierowane przeciwko
Europie, lecz dotyczyly sytuacji wewnatrz kraju i jedynie po$rednio prowadzily do
naruszenia warto$ci europejskich. Ich celem byto przede wszystkim wzmocnie-

136 European Commission - Press release, Hungary: Commission takes second step in infringe-
ment procedure on Higher Education Law, 13 lipca 2017 1.

137 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 17 maja 2017 r. w sprawie sytuacji na Wegrzech
(2017/2656(RSP)).

138 Venice Commission, Opinion no. 889/2017 on the Draft Law on the Transparency of Organisa-
tions receiving support from abroad, 20 czerwca 2017 r., nr boczny 6 i nast., 57 i nast.

139 Venice Commission, Opinion no. 889/2017 on the Draft Law on the Transparency of Organisa-
tions receiving support from abroad, 20 czerwca 2017 r., nr boczny 29.

140 European Commission - Press release, Hungary: Commission launches infringement proce-
dure for law on foreign-funded NGOs, 13 lipca 2017 r.
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nie rzadu i ugruntowanie wiekszos$ci w parlamencie, co skutkowato tym, ze inne
ugrupowania polityczne, ktére chciaty doj$¢ do wladzy, miaty utrudnione zadanie'"'.

Najobszerniejszej analizy sytuacji na Wegrzech dokonala instytucja spoza Unii
Europejskiej - dzialajaca w ramach Rady Europy Komisja Wenecka. Wydata ona
wiele opinii w sprawie rozwoju wydarzen w tym kraju i wielokrotnie nawotywata do
zmian. Stanowiska tego organu byly podstawa dokonania oceny przez Parlament
Europejski'®?, jednak same w sobie pelnily wytacznie funkcje drogowskazu.

Do tej pory to Parlament Europejski okazal sie¢ najbardziej aktywnym organem
Unii Europejskiej w zakresie sytuacji na Wegrzech. Zajal on wyrazne stanowisko
w sprawie biegu wydarzen w kraju, cho¢by poprzez rezolucje w sprawie ustawy
medialnej'®® i zmiany wegierskiej konstytucji'** czy obszerne sprawozdanie Tava-
resa w sprawie sytuacji praw podstawowych na Wegrzech'®®, ktére zostaty przyjete
przez PE przytlaczajaca wiekszoscia'*®. Procedura z art. 7 TUE nie zostata jednak do
tej pory uruchomiona dlatego, ze przeciwna takiemu krokowi byla EPL, najwieksza
frakcja w PE, do ktérej nalezy Fidesz. W maju 2017 roku Parlament po raz pierwszy
zaproponowat jednak uruchomienie owej procedury'’; okoto 60 parlamentarzystéw
EPL zdecydowalo sie woéwczas nie chroni¢ juz dtuzej Fideszu i zaglosowac za natlo-
zeniem sankcji.

Komisja Europejska wprawdzie kilkakrotnie kierowala ostrzezenia do rzadu
Wegier'*, ale poza tym reagowata zachowawczo, inicjujac tylko postepowania
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego dotyczace obni-
zenia wieku emerytalnego sedziéw, adwokatéw i notariuszy'*® czy przedtermino-
wego zakonczenia mandatu organu kontrolnego ds. ochrony danych osobowych'®.
W odpowiedzi Wegry wprowadzity do prawodawstwa wylacznie minimalne zmiany.

141 Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hun-
gary and in Romania, in: Von Bogdandy/Sonnevend (Hrsg.), Constitutional Crisis in the Euro-
pean Constitutional Area, Oxford u.a. 2015, S. 291 (301).

142 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych:
standardy i praktyki na Wegrzech, 2012/2130(INT) (tzw. Sprawozdanie Taveresa);

143 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 10 marca 2011 r. w sprawie ustawy medialnej na
Wegrzech.

144 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 5 lipca 2011 r. w sprawie zmiany wegierskiej konstytucj;
zob. takze Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 16 lutego 2012 r. w sprawie ostatnich wyda-
rzen politycznych na Wegrzech (2012/2511(RSP)).

145 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych:
standardy i praktyki na Wegrzech, 2012/2130(INT) (tzw. Sprawozdanie Taveresa).

146 Kim Lane Scheppele, Constitutional Coups and Judicial Review: How Transnational Institutions
Can Strengthen Peak Courts at Times of Crisis (With Special Reference to Hungary), 23 Trans-
nat. Law and Contemp. Prob. 51 (2014), s. 51 (109 i nast.).

147 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 17 maja 2017 r. w sprawie sytuacji na Wegrzech
(2017/2656(RSP))

148 Wyczerpujaco Kim Lane Scheppele, Constitutional Coups and Judicial Review: How Transna-
tional Institutions Can Strengthen Peak Courts at Times of Crisis (With Special Reference to
Hungary), 23 Transnat. Law and Contemp. Prob. 51 (2014), s. 51 (107 i nast.).

149 Wyrok TSUE z dnia 6.11.2012 r. w sprawie C-286/12, Komisja przeciwko Wegrom.

150 Wyrok TSUE z dnia 8.4.2014 r. w sprawie C-288/12, Komisja przeciwko Wegrom, nr boczny. 6
i nast.
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Nie bez znaczenia jest tu sama koncepcja postepowania w sprawie uchybienia zobo-
wigzaniom, ktére dotyczy wylacznie zakresu, w jakim sg nieprzestrzegane przepisy
prawa wspolnotowego. Skuteczno$¢ postepowania jest niewielka, gdyz - z uzasad-
nionych przyczyn - moze ono obejmowac wytacznie jednostkowe naruszenia. Mimo
to zaostrzenie sytuacji na Wegrzech i rozwdj wydarzen w Polsce pokazaly, ze Unia
Europejska musi na nowo przemysle¢ zakres swoich ingerencji. Wydaje sie, ze Komi-
sja wlasnie z tego wzgledu uruchamia coraz wiecej postepowan w sprawie uchy-
bienia zobowiagzaniom panstwa cztonkowskiego, cho¢by w zakresie wegierskiego
ustawodawstwa dotyczacego prawa azylu, ktére uchwalono podczas kryzysu uchodz-
czego'”', oraz nowych uregulowan dotyczacych szkolnictwa wyzszego'* i organizacji
pozarzadowych'®. Postepowania te nie rozwiaza jednak problemu w catosci, gdyz
sprowadzaja sie wylacznie do indywidualnych przypadkdéw.

5. Tzw. procedura Komisji — unijne ramy na rzecz umocnhienia
praworzadnosci

Do drugiego etapu procedury okre$lonej w art. 7 TUE, czyli stwierdzenia zaistnie-
nia powaznego i utrzymujacego sie naruszenia warto$ci wymienionych w art. 2 TUE,
ktére stanowi z kolei warunek podjecia decyzji o zastosowaniu sankcji zgodnie z art.
7 ust. 3 TUE, z reguly nie dochodzi ze wzgledu na wymdg jednomys$lnosci w Radzie.
Premier Wegier Orban z gory zapowiedzial, Ze zablokuje uruchomienie mechanizmu
wobec Polski. Z tego wzgledu coraz czesciej pojawiajg sie postulaty wprowadzenia
bardziej skutecznych mechanizméw na szczeblu wspélnotowym'™. 1 tak z inicjatywy
owczesnego przewodniczacego Komisji José Manuela Barroso w marcu 2014 roku
utworzono nowe unijne ramy na rzecz umocnienia praworzadnoéci'®. Ich celem
ma by¢ umozliwienie Komisji prowadzenie regularnego dialogu z danym panstwem
czlonkowskim. Ochrona praworzadnoéci jako fundamentu kazdego wspoétczesnego
porzadku demokratycznego jest konieczna oraz nierozlacznie zwigzana z posza-
nowaniem demokracji i praw podstawowych'*. Ostatecznie prawa demokratyczne

151 European Commission - Press release, Hungary: Commission takes second step in infringe-
ment procedure on Higher Education Law, 13 lipca 2017 r.

152 European Commission - Press release, Hungary: Commission takes second step in infringe-
ment procedure on Higher Education Law, 13 lipca 2017 1.

153 European Commission - Press release, Hungary: Commission launches infringement proce-
dure for law on foreign-funded NGOs, 13 lipca 2017 r.

154 Por. szczeg6lnie w ramach Rezolucji Parlamentu Europejskiego z 3 lipca 2013 r. w sprawie sytu-
acji praw podstawowych: standardy i praktyki na Wegrzech, 2012/2130(INI) (tzw. Sprawozda-
nie Taveresa).

155 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiej i Rady, Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadno$ci, COM (2014) 158 wersja ostateczna, 11 marca 2014 r.

156 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiej i Rady, Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadnoéci, COM (2014) 158 wersja ostateczna, 11 marca 2014 r,, s. 2.
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i przestrzeganie regul, ktore definiuja system polityczny i ordynacje wyborcza, moga
mieé miejsce wylacznie wtedy, gdy na ich strazy stoi panstwo prawa'”".

Unijne ramy na rzecz umocnienia praworzadno$ci stuza wypelnieniu luk w pro-
cedurze okre$lonej w art. 7 TUE'®. Wymagania, jakie stawiaja, nie sa tak surowe.
Wystarczy, by istnialo zagrozenie dla praworzadno$ci, czyli pewne prawdopodo-
bienstwo, ze dochodzi do systematycznego naruszenia wartosci, o ktérych mowa
w art. 2 TUE. Réwniez ta procedura dotyczy kwestii porzadku politycznego, insty-
tucjonalnego i/lub prawnego - struktury konstytucyjnej, podzialu wladzy, niezalez-
nosci i bezstronno$ci systemu sagdownictwa czy systemu kontroli sgdowej lacznie
z jurysdykcja Trybunatu Konstytucyjnego'. W ramach procedury Komisja inicjuje
dialog z panstwem czlonkowskim bez koniecznos$ci ubiegania sie o zgode Rady
Europejskiej czy Parlamentu Europejskiego. Nie istnieje przy tym ryzyko, ze podej-
mowane dzialania zostang zablokowane ze wzgledu na partykularne interesy innych
panstw w Radzie Ministréw lub Radzie Europejskiej'®. Z prawnego punktu widzenia
chodzi tu zreszta o wewnetrzne postepowanie Komisji, ktére - ze wzgledu na brak
odpowiednich uprawnien ustawodawczych KE - nie jest wigzace ani w stosunku do
innych organéw Unii, ani jej panstw czlonkowskich'® i nie ma mozliwo$ci naktada-
nia sankcji. Jako procedura oparta na dialogu unijne ramy na rzecz umocnienia pra-
worzadno$ci moga stanowic skuteczny i dotkliwy Srodek nacisku, pozostaja jednak
zalezne od woli panstw czlonkowskich do podjecia dziatlan. Gdy takiej gotowosci
brakuje, $rodek okazuje sie nieskuteczny'®.

Struktura unijnych ram na rzecz umocnienia praworzadno$ci jest trzypozio-
mowa. W pierwszym kroku - analizie sytuacji - Komisja gromadzi istotne infor-
macje i ocenia, czy istnieja przestanki wskazujace na systemowe zagrozenie dla
praworzadnosci. Korzysta przy tym z ustalen innych gremiéw, na przyktad Komisji
Weneckiej czy Agencji Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Jezeli Komisja uzna,
ze zagrozenie dla praworzadnos$ci rzeczywiscie istnieje, nawigzuje poufny dialog
z danym panstwem czlonkowskim, wysylajac do niego nieupubliczniong ,opinie na
temat praworzadnoéci’, w ktérej uzasadnia swoje obawy i daje mu mozliwo$¢ zajecia
stanowiska.

Jezeli panstwo czlonkowskie nie zareaguje badZ odpowie na opinie Komisji
w niewystarczajacy sposob, rozpoczyna sie drugi etap procedury, podczas ktérego
Komisja publikuje skierowane do panstwa czlonkowskiego ,zalecenie w sprawie

157 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadnos$ci, COM (2014) 158 wersja ostateczna, 11 marca 2014 r., s. 4 i nast.

158 Matthias Ruffert, w: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, wyd. 5, Monachium 2016, art. 7 TUE, nr
boczny 32 i nast.

159 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzadnoéci, COM (2014) 158 wersja ostateczna, 11 marca 2014 r., s. 7 i nast.

160 Krytycznie Dimitry Kochenov/Laurent Pech, Better Late than Never? On the European
Commission’s Rule of Law Framework and its First Activation, CMS 54 (2016), s. 1062 i nast.

161 Matthias Ruffert, w: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, wyd. 5, Monachium 2016, nr boczny 32 i nast.

162 Zob. takze Juliane Stephan/Richard Yamato, Eine Politik der Nichteinmischung - Die Folgen
des zahnlosen Art. 7 EUV fiir das Wertefundament der EU am Beispiel Ungarn, DOV 2014, s. 58
i nast.
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praworzadnosci” Moze ono zawiera¢ wskazoéwki co do sposobdéw naprawienia sytu-
acji i konkretne rozwigzania oraz wyznacza¢ termin, w jakim naruszenie wspélnych
europejskich wartoéci powinno zosta¢ usuniete. Panstwo czlonkowskie jest przy tym
zobowigzane do informowania Komisji o dzialaniach podjetych w celu naprawy
sytuacji.

Na trzecim etapie Komisja monitoruje podjete przez dane panstwo czlonkow-
skie dziatania pod katem tego, czy budzace obawy praktyki wciaz wystepuja, czy tez
zostaly usuniete. Jezeli panstwo czlonkowskie w wyznaczonym terminie nie wykona
zadowalajacych krokéw zmierzajacych do naprawienia sytuacji lub jezeli utrzymuje
sie budzacy obawy stan, mozliwe jest uruchomienie mechanizméw okre$lonych
w art. 7 TUE, jednak nie nastepuje ono w sposéb automatyczny'®.

6. Polska

Przewidziana w unijnych ramach procedura na rzecz umocnienia praworzadnosci
zostala uruchomiona przez Komisje po raz pierwszy w przypadku Polski. Od sierp-
nia 2015 roku prezydentem kraju jest Andrzej Duda, popierany przez narodowo-kon-
serwatywna parti¢ Prawo i Sprawiedliwo$¢ (PiS), ktéra w wyborach parlamentarnych
w pazdzierniku 2015 roku zdobyta 37,6 procent gloséw, uzyskujac wiekszo$¢ w Sej-
mie. Od tej pory polityka rzadu Polski - uwikltana w istniejace juz wcze$niej napiecia
spoleczne miedzy ugrupowaniami tradycyjnymi i liberalnymi - koncentruje si¢ na
spoleczno-konserwatywnej ideologii suwerenno$ci wewnetrznej i zewnetrznej oraz
kontroli mediéw i systemu sagdownictwa. W odpowiedzi spoteczenstwo organizuje
liczne protesty i demonstracje, podczas ktoérych rzad przypomina, ze dokonywanie
przez niego zmiany opieraja sie na mandacie politycznym i majg umocowanie zdo-
byte podczas ostatnich wybordw.

a) Konflikt wokdt Trybunatu Sprawiedliwosci

Juz pod koniec listopada 2015 roku Sejm i Senat uchwality nowelizacje¢ ustawy o Try-
bunale Konstytucyjnym. W akcie tym przewidziano, miedzy innymi, ponowny wyboér
pieciorga spoérdd 15 sedziow Trybunalu Konstytucyjnego, cho¢ jeszcze poprzedni
parlament wybral piecioro nowych sedziéw w miejsce tych, ktérych kadencja upty-
wata w 2015 roku. W przypadku tréjki z nich okres urzedowania dobiegat korica na
poczatku listopada, a wiec jeszcze za rzadéw poprzedniej koalicji, a dwdjki pozo-
stalych - na poczatku grudnia, a wiec juz za rzadéw PiS. Andrzej Duda odmdwil
zaprzysiezenia wszystkich tych sedziéow. Drugiego grudnia 2015 roku Sejm wybrat
wiekszoscia gloséw oddanych przez postow i postanki PiS piecioro nowych sedzidw,

kt6rzy nastepnie zostali zaprzysiezeni przez Andrzeja Dudg'™.

163 Krytycznie Dimitry Kochenov/Laurent Pech, Better late than never? On the European
Commission’s Rule of Law Framework and its First Activation, JCMS 54 (2016), s. 1062 i nast.

164 Opinia Komisji Weneckiej nr 833/2015 w sprawie nowelizacji Ustaw z dnia 25 czerwca 2015
roku o Trybunale Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej, 11 marca 2016 r., nr boczny 16
inast.
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W wyrokach z 3 i 9 grudnia 2015 roku Trybunat Konstytucyjny w ,starym skta-
dzie” uznal nowelizacje ustawy za niezgodna z konstytucja w zakresie obsady
Trybunatu i skrécenia mandatu jego prezesa i wiceprezesa. Trybunal orzekt, ze
wybor trojga sedzidw podczas poprzedniej kadencji byl zgodny z konstytucja, a za
sprzeczny uznal wybor dwojki sedziéw, ktérych kadencja uptywata dopiero w grud-
niu'®, W rezultacie dwoje sedziéw wybranych zgodnie z prawem przez PiS i zaprzy-
siezonych przez prezydenta Dude rozpoczelo orzekanie. Prezydent odmaéwil jednak
zaprzysiezenia trojga sedzidw, ktérzy zostali wybrani zgodnie z prawem podczas
poprzedniej kadencji Sejmu. W rezultacie nie mogli oni orzeka¢, a Trybunal nie byl
w pelni obsadzony.

Juz 22 grudnia 2015 roku Sejm przyjat kolejna nowelizacje ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, zgodnie z ktérg kadencja sedziéw Trybunalu rozpoczyna sie wraz
z ich zaprzysiezeniem, do wydania orzeczenia wymagana jest wiekszos¢ dwoch
trzecich (zamiast zwyklej wiekszo$ci), orzeczenia wymagaja obecno$ci co najmniej
13 sposréd 15 sedziéw Trybunalu, sprawy rozpatrywane sa w porzadku chronolo-
gicznym zgodnie z kolejnoScia rejestracji, a nie wedlug wagi, a ponadto prezydent
i minister sprawiedliwo$ci moga wszczynac¢ postepowanie dyscyplinarne wobec
poszczegblnych sedziéw'®. Dziewigtego marca 2016 roku Trybunal Konstytucyjny
orzekl niekonstytucyjnos¢ tej nowelizacji. Wyroku nie opublikowano w Dzienniku
Ustaw ani wykonano, co uzasadniano tym, zZe nie zostal on wydany zgodnie z kry-
teriami ustawy o Trybunale Konstytucyjnym'®’. Niedlugo potem Komisja Wenecka
wydala opinie w sprawie tych wydarzen. Uznala, ze wyroki Trybunatu nie sa w spo-
s6b wystarczajacy brane pod uwage, ze nowe prawodawstwo zagraza skutecznemu
funkcjonowaniu Trybunatu, a wyroki z 9 marca 2016 roku musza zosta¢ opubliko-
wane, gdyz w przeciwnym razie w Polsce dojdzie do zagrozenia praworzadnoSci,

demokracji i praw cztowieka'®.

165 Opinia Komisji Weneckiej nr 833/2015 w sprawie nowelizacji Ustaw z dnia 25 czerwca 2015
roku o Trybunale Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej, 11 marca 2016 r., nr boczny 26
i nast.; wyczerpujaco Hannes Hofmeister, Polen als erster Anwendungsfall des neuen , EU-Rah-
mens zur Stdrkung des Rechtsstaatsprinzips‘, DVBL. 2016, s. 869 (870).

166 Opinia Komisji Weneckiej nr 833/2015 w sprawie nowelizacji Ustaw z dnia 25 czerwca 2015
roku o Trybunale Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej, 11 marca 2016 r., nr boczny 30;
Hannes Hofmeister, Polen als erster Anwendungsfall des neuen ,EU-Rahmens zur Stiarkung des
Rechtsstaatsprinzips‘, DVBL. 2016, s. 869 (870 i nast.).

167 Opinia Komisji Weneckiej nr 860/2016 w sprawie Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 14 paz-
dziernika 2016 r., nr boczny 86 i nast.

168 Opinia Komisji Weneckiej nr 833/2015 w sprawie nowelizacji Ustaw z dnia 25 czerwca 2015
roku o Trybunale Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej, 11 marca 2016 r., nr boczny 134
i nast. W pazdzierniku 2016 roku Komisja wydata kolejna opinie dotyczaca Trybunatu Konsty-
tucyjnego: Opinia Komisji Weneckiej nr 860/2016 w sprawie Ustawy o Trybunale Konstytucyj-
nym, 14 pazdziernika 2016 r.
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h) Ustawa medialna i zmiany ustawy o policji

W nastepnej kolejnoéci dokonano nowelizacji szeregu szczegélnie wrazliwych
ustaw - czesto w przyspieszonym trybie. Nalezy tu wspomnie¢ o nowelizacji ustawy
medialnej i ustawy o policji. Juz w grudniu 2015 roku dokonano nowelizacji ustawy
o radiofonii i telewizji (tzw. mala ustawa medialna), zgodnie z ktérg Krajowa Rada
Radiofonii i Telewizji utracila wplyw na powolywanie czlonkéw rad nadzorczych
i zarzadow spdlek na rzecz rzadu (ministra skarbu). Ponadto nowelizacja wprowa-
dzita mozliwoé¢ natychmiastowego odwolywania obecnych czlonkéw zarzadu i rad
nadzorczych'®. Celem przepiséw ma byé¢ promowanie obiektywizmu sprawozdaw-
czos$ci i ,narodowego charakteru” mediow'”. Komisja Europejska wyrazita wat-
pliwo$¢, czy nowa ustawa faktycznie chroni wolnoé¢ i réznorodnos$¢ mediéw oraz
zwrdcila sie do polskiego rzadu w lutym i marcu 2016 roku z pro$ba o zajecie sta-
nowiska, co jednak pozostalo bez odpowiedzi. Ponadto w lipcu 2016 roku w Zycie
weszla ustawa o Radzie Mediéw Narodowych. W sktad Rady wchodzi piecioro czlon-
kéw, ktérzy sg wybierani przez Sejm, Senat i prezydenta kraju. Funkcja Rady jest
powolywanie i odwotywanie organéw jednostek publicznej radiofonii i telewizji oraz
kontrola mediéw publicznych.

Kolejnym krokiem byla zmiana ustawy o policji oraz niektérych innych ustaw,
a takze ustawy o dziataniach antyterrorystycznych. Komisja Europejska stwierdzita
ich niezgodno§¢ z prawami podstawowymi, szczegélnie z ochrong prywatnosci
i danych'™. W opinii z czerwca 2016 roku Komisja Wenecka réwniez negatywnie
zaopiniowala ustawy ze wzgledu na niepelng ochrone proceduralng i niewystar-
czajace ograniczenia materialne inwigilacji. Wedlug Komisji ustawy nie zapewniaja
odpowiednich mechanizméw zabezpieczajacych przed naduzyciami i nieuspra-
wiedliwiong ingerencja w prywatno$é jednostek'”>. W przypadku nowych regulacji
dotyczacych zwalczania terroryzmu pojawilty sie pytania dotyczace ich zgodnosci

z europejskimi prawami podstawowymi'”,

c) Uruchomienie europejskich ram na rzecz umocnienia praworzadnosci

Przez caly ten czas Komisja Europejska prowadzila dialog z rzadem Polski.
Ze wzgledu na to, ze obawy Komisji, szczegdlnie w odniesieniu do Trybunatu

169 Zalecenie Komisji z dnia 27.7.2016 r. w sprawie praworzadnos$ci w Polsce, C (2016) 5703 wer-
sja ostateczna, nr boczny 67; Europdische Kommission - Factsheet, Orientierungsaussprache
des Kollegiums tiber die jlingsten Entwicklungen in Polen und den Rahmen zur Stiarkung des
Rechtsstaatsprinzips: Fragen und Antworten, 13 stycznia 2016 .

170 Hannes Hofmeister, Polen als erster Anwendungsfall des neuen ,EU-Rahmens zur Starkung des
Rechtsstaatsprinzips‘, DVBL. 2016, s. 869 (871) z dalszymi odniesieniami.

171 Zalecenie Komisji z dnia 27.7.2016 r. w sprawie praworzadnoéci w Polsce, C (2016) 5703 wersja
ostateczna, nr boczny 69.

172 Wyczerpujaco Opinia Komisji Weneckiej nr 839/2016 w sprawie Ustawy z 15 stycznia 2016 r.
o zmianie ustawy o policji oraz niektérych innych ustaw, 13 czerwca 2016 r.

173 Zalecenie Komisji z dnia 27.7.2016 r. w sprawie praworzadnoéci w Polsce, C (2016) 5703 wersja
ostateczna, nr boczny 70.
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Konstytucyjnego, w dalszym ciggu byly zasadne, a rzad polski utrzymywal, ze
podejmowane przez niego dzialania maja umocowanie zapewnione w wyborach,
w czerwcu 2016 roku Komisja uruchomila pierwszy krok europejskich ram na rzecz
umocnienia praworzadnosci i skierowala do Polski opinie, w ktérej przedstawila
swoje obawy. Rzad polski zostal wezwany do podjecia $rodkéw zaradczych. Polska
wskazywala szczegdlnie na toczace sie prace nad nowa ustawa o Trybunale Kon-
stytucyjnym, ktora zostala uchwalona przez Sejm w polowie czerwca 2016 roku.
Wprowadzila ona nieznaczne zmiany dotyczace wyboru prezesa Trybunatu i trybu
orzekania'™. Ponadto ustawa zawierala przepis, zgodnie z ktérym prezes Trybunatu
sklada do premiera wniosek o publikacje wyroku w dzienniku urzedowym, co wigze
sie z ryzykiem, ze premier moze utrudnia¢ publikacje niektérych wyrokow' .

W zwiazku z tym 27 lipca 2016 roku Komisja uruchomita drugi etap procedury
umocnienia praworzadnosci i ze wzgledu na wciaz istniejace obawy opublikowala
zalecenie skierowane do Polski. Wezwala w nim do pelnego wykonania wyrokéw
Trybunatu Konstytucyjnego z 3 i 9 grudnia 2015 roku, zaprzysiezenia trojga wybra-
nych konstytucyjnie sedziéw Trybunalu, rezygnacji z powolywania nowych sedziéw
do czasu dostosowania podstaw prawnych, bezwarunkowego publikowania wyro-
kéw Trybunalu, uwzglednienia opinii Komisji Weneckiej i uznania kompetencji
Trybunalu do oceny nowelizacji z lipca 2016 roku. Komisja wezwala rzad polski do
podjecia dalszych krokéw w celu usuniecia zagrozenia dla praworzadnoS$ci w ter-
minie trzech miesiecy, tj. do 27 pazdziernika 2016 roku, oraz do poinformowania
o nich Komisje. W przeciwnym razie Polsce grozilo uruchomienie procedury okre-
§lonej w art. 7 TUE'™. Niedtugo potem - 11 sierpnia 2016 roku - Trybunal Konsty-
tucyjny orzekl, ze nowelizacja ustawy o Trybunale z lipca 2016 roku jest czeSciowo
niezgodna z konstytucja. Rzad nie zaakceptowal orzeczenia i nie opublikowat go
w Dzienniku Ustaw.

Rzad Polski przekazal Komisji swoje stanowisko na temat sytuacji prawnej
w kraju. Nie dotrzymat jednak trzymiesiecznego terminu, uzasadniajgc to suweren-
nos$cia Polski, i nie podjal wymaganych $rodkéw zaradczych. Po uplywie terminu
Komisja poczatkowo zrezygnowala z uruchomienia trzeciego etapu procedury okre-
$lonej w unijnych ramach na rzecz umocnienia praworzadno$ci. Ze wzgledu na to,
ze Polska w oczywisty spos6b nie naprawila sytuacji prawnej i nie usuneta proble-
mow strukturalnych, Komisja miala mozliwo$¢ otwarcia postepowania okre$lonego
w art. 7 TUE. Organ ten byl jednak zdania, ze ma zwiagzane rece'”". 21 grudnia 2016

174 Opinia Komisji Weneckiej nr 860/2016 w sprawie Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 14 paz-
dziernika 2016 r., nr boczny 20 i nast.

175 Opinia Komisji Weneckiej nr 860/2016 w sprawie Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 14 paz-
dziernika 2016 r., nr boczny 74 i nast.

176 Zalecenie Komisji z dnia 27.7.2016 r. w sprawie praworzadnoéci w Polsce, C (2016) 5703 wersja
ostateczna.

177 Zob. wypowiedzi przewodniczacego Komisji Jean-Claude’a Junckera w belgijskiej gaze-
cie Le Soir, gdzie twierdzil, Ze ma zwigzane rece, gdyz art. 7 TUE ze wzgledu na prawo weta
panstw czlonkowskich nie ma de facto zadnego znaczenia, tekst dostepny na stronie: https://
eblnews.com/news/europe/juncker-eu-powerless-against-authoritarian-slide-poland-hun-
gary-43122, data ostatniej wizyty: 4.9.2017.
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roku Komisja skierowata do Polski nowe zalecenie, w ktorym, pod grozba wszczecia
postepowania z art. 7 TUE, przediuzyla termin naprawienia sytuacji o kolejne dwa
miesiace, jednocze$nie domagajac sie jednak od Polski podjecia szerzej zakrojonych
dziatan'™. 21 lutego 2017 roku termin ten uptynat bezowocnie.

Rzad polski w dalszym ciagu wychodzil z zalozenia, ze kryzys konstytucyjny
zostal zazegnany, gdyz - dzieki wprowadzeniu poprawek do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym z czerwca 2016 roku, ktére czeSciowo uwzglednily krytyke organow
unijnych i Komisji Weneckiej, niedostatki zostaly usuniete, a problem z Trybunatem
Konstytucyjnym przestat istnie¢. Rzeczywi$cie - potencjat konfliktu ze strony Trybu-
natu stal si¢ znikomy, gdyz wiekszo$¢ obecnych sedziéw sympatyzuje z rzadem. PiS
wprowadzil w ustawie zapis, zgodnie z ktérym miejsca nieprzychylnego partii rza-
dzacej prezesa Trybunalu, ktéry przeszedl w stan spoczynku w grudniu 2016 roku,
nie zajal jego zastepca. Zamiast tego stanowisko obsadzono sedzia popierajaca rzad.

d) Konflikt wokoét Sadu Najwyzszego i sktadéw sadéw lokalnych w Polsce

W lipcu 2017 roku parlament - niewzruszony grozba sankcji ze strony Unii Europej-
skiej - uchwalil kolejne reformy wymiaru sprawiedliwo$ci. Mowa tu w szczego6lnosci
o trzech pakietach regulacji, w rezultacie ktérych - wedlug oceny dokonanej przez
Komisje Europejska w procedurze unijnych ram na rzecz umocnienia praworzadno-
éci - systemowe zagrozenie dla praworzadno$ci moze jeszcze wzrosnaé'”. Czescia
tego pakietu sg ustawa o Sadzie Najwyzszym i ustawa o Krajowej Radzie Sagdowni-
ctwa. Obok Trybunatlu Konstytucyjnego Sad NajwyzZszy jest najwyZszym organem
sadowniczym w kraju. Odpowiada za stwierdzanie waznosci wyboréw i nadzor judy-
kacyjny nad orzecznictwem sagdéw nizszych instancji. Nowy pakiet ustaw przewiduje,
ze liczba sedziéw Sadu Najwyzszego zmniejszy sie o polowe, a wielu z obecnych
sedziéw przedterminowo przejdzie w stan spoczynku. Krajowa Rada Sadownictwa,
czyli organ konstytucyjny, ktéry rozpatruje kandydatury na stanowiska sedziowskie
w calej Polsce oraz w Sadzie Najwyzszym, ma by¢ w wiekszosci obsadzana przez
Sejm (a wiec przez PiS). Dotychczasowi cztonkowie Rady traca swoje stanowiska
w ciagu 90 dni. Ponadto ustawa przewiduje utworzenie izby dyscyplinarnej, ktéra
moze naklada¢ na sedziéw kary w przypadku przewinien.

Ze wzgledu na pewne obawy co do konstytucyjnoéci aktu Prezydent Andrzej
Duda 24 lipca 2017 roku odméwit podpisania ustawy'®. Bylo to poprzedzone trwa-
jacymi kilka tygodni protestami, przede wszystkim ze strony obywateli mlodszego
pokolenia, ale réwniez kregéw umiarkowanych konserwatystéw, ktérzy zwycza-
jowo popieraja PiS. Reformy spotkaly sie tez z ostra krytyka w innych panstwach

178 Zalecenie Komisji z dnia 21.12.2016 r. w sprawie praworzadnoéci w Polsce, C (2016) 8950 wer-
sja ostateczna.

179 Komisja Europejska - Komunikat prasowy: Komisja Europejska podejmuje dzialania w obronie
praworzadnosci w Polsce, 26 lipca 2017 r.

180 Polen: Vertragsverletzungsverfahren und Empfehlungen zur Rechtstaatlichkeit, tekst dostepny
pod adresem: https://ec.europa.eu/germany/news/polen-vertragsverletzungsverfahren-und-
empfehlungen-zur-rechtstaatlichkeit_de, data ostatniej wizyty: 6.10.2017.
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czlonkowskich - na przyktad we Francji czy Luksemburgu. Wydaje sie, ze protesty
popchnely prezydenta do interwencji, jednak weto Dudy mialo niewielkie konse-
kwencje, gdyz dotyczylo tylko nieznacznej czesci pakietu ustaw, tj. reformy Sadu
Najwyzszego i Krajowej Rady Sadownictwa. Ponadto watpliwo$ci prezydenta odno-
sity sie do aspektéw formalnych, a nie tresci ustawy'®'. Zgodnie z propozycja Dudy
sedziowie Krajowej Rady Sadownictwa byliby wybierani wiekszo$cia trzech piatych
glosow, a nie zwykla wiekszo$cia, a o skladzie sadow powszechnych nie decydo-
walby minister sprawiedliwo$ci i prokurator generalny'®.

Nowy pakiet reform objal réwniez ustawe o ustroju sadéw powszechnych,
podpisana przez Andrzeja Dude 25 lipca 2017 roku'®. Akt ten przewiduje reforme
zasad powolywania sedziéw sadéw powszechnych, ktéra wykazuje podobien-
stwa do reformy systemu sagdownictwa przeprowadzonej na Wegrzech. Zgodnie
z ustawg minister sprawiedliwosci, ktéry jednoczes$nie pelni funkcje prokuratora
generalnego, moze wedlug wlasnego uznania przedtuzac¢ kadencje sedziow, kto-
rzy osiagneli wiek emerytalny, a takze odwolywac i powotywaé prezeséw sadow
powszechnych. Kolejnym elementem pakietu jest ustawa o Krajowej Szkole Sadow-
nictwa i Prokuratury, ktéra zostata ogloszona 13 lipca 2017 roku'*'. Podczas gdy PiS
uzasadniat projekt tym, Ze reforma systemu sadownictwa zwréci spoleczenstwu
kontrole nad sadami i zapewni lepsza jakoS¢ orzecznictwa, pakiet ustaw general-
nie stanowi strukturalne naruszenie niezaleznosci wtadzy sagdowniczej w Polsce.

W zwigzku z dzialaniami zmierzajacymi do przebudowy systemu sadownictwa
w Polsce Komisja Europejska wszczela postepowanie w sprawie uchybienia zobowig-
zaniom panstwa czlonkowskiego'®. Ustanowienie niejednolitego wieku emerytal-
nego dla sedzidow plci zenskiej (60 lat) i meskiej (65 lat) ma stanowi¢ dyskryminacje
ze wzgledu na ple¢. W szczegoblnosci jednak nowelizacja ustawy zagraza niezawi-
stoéci sedziéw (art. 19 ust. 1 TUE w powigzaniu z art. 47 Karty Praw Podstawowych
Unii Europejskiej). Niejasne kryteria wydluzania kadencji sedziéw przez ministra
sprawiedliwosci i brak jakichkolwiek ram czasowych w tym zakresie powoduja

181 Wyczerpujaco na ten temat analiza Marcina Matczaka, Who's next? On the Future of the Rule
of Law in Poland, and why President Duda will not save it, tekst dostepny pod adresem: http://
verfassungsblog.de/whos-next-on-the-future-of-the-rule-of-law-in-poland-and-why-president
-duda-will-not-save-it/, data ostatniej wizyty: 9.8.2017; Marcin Matczak, President Duda is
Destroying the Rule of Law instead of Fixing it, VerfBlog, 2017/9/29, tekst dostepny pod adre-
sem: http://verfassungsblog.de/president-duda-is-destroying-the-rule-of-law-instead-of-fixing
-it, data ostatniej wizyty: 2.10.2017.

182 Die Zeit z dnia 19.7.2017, Polen: Ein fauler Kompromiss, tekst dostepny pod adresem: http://
www.zeit.de/politik/ausland/2017-07/polen-gericht-justizreform-eu-andrzej-duda-kompro-
miss, data ostatniej wizyty: 16.8.2017.

183 Polen: Vertragsverletzungsverfahren und Empfehlungen zur Rechtstaatlichkeit, tekst dostepny
pod adresem: https://ec.europa.eu/germany/news/polen-vertragsverletzungsverfahren-und-
empfehlungen-zur-rechtstaatlichkeit_de, data ostatniej wizyty: 6.10.2017.

184 Polen: Vertragsverletzungsverfahren und Empfehlungen zur Rechtstaatlichkeit, tekst dostepny
pod adresem: https://ec.europa.eu/germany/news/polen-vertragsverletzungsverfahren-und-
empfehlungen-zur-rechtstaatlichkeit_de, data ostatniej wizyty: 6.10.2017.

185 Komisja Europejska - Komunikat prasowy: Komisja Europejska wszczyna postepowanie prze-
ciwko Polsce w zwigzku ze Srodkami dotyczacymi sagdownictwa, 29 lipca 2017 r.
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zagrozenie wywierania wplywu na poszczeg6lnych sedziow oraz podwazania ich
nieusuwalno$ci i niezawisto$ci. Jednocze$nie w obliczu rozwoju sytuacji Komisja
Europejska ponownie uruchomila unijne ramy na rzecz umocnienia praworzadno-
$ci i skierowala do Polski kolejne zalecenie po tym, jak wytyczne z lipca i grudnia
2016 roku pozostaly bez odzewu'®. Ponadto po raz kolejny zagrozono wszczeciem
procedury z art. 7 TUE, szczego6lnie jezeli doszloby do przymusowego przechodzenia
w stan spoczynku sedziéw Sadu Najwyzszego'®. Komisja wezwala strone polska do
usuniecia wymienionych naruszen w ciggu miesigca. Termin ten uplynat bezowoc-
nie 26 sierpnia 2017 roku.

e) Ocena i klasyfikacja dziatan podjetych przez Unie Europejska

Reakcja Unii Europejskiej pozostala w Polsce w duzej mierze bez konsekwencji.
W odréznieniu od sytuacji na Wegrzech rzad Polski nie dysponowal jednak wiek-
szoécig pozwalajaca na zmiany konstytucji. Zamiast tego reforma polskiego Trybu-
nalu Konstytucyjnego przebiegala contra legem, czyli niezgodnie z prawem. Polski
rzad przez caly czas powolywat sie¢ na argument suwerenno$ci wewnatrzpanstwowej
i zdawal sie gra¢ na czas. Bez woli prowadzenia dialogu z jego strony $rodki naci-
sku politycznego okazaly sie nieskuteczne. W konflikcie o sktad Trybunatu Konsty-
tucyjnego, mimo stanowisk Komisji Weneckiej'® i Parlamentu Europejskiego'® oraz
wszczgcia postepowania przez Komisje Europejska, nie doszto do znaczacej poprawy
sytuacji prawnej w kraju.

Niemniej Unia Europejska nie powinna byla zaprzestawaé dzialan. Komisja
Europejska i Parlament Europejski powinny byly, zgodnie z licznymi zapowiedziami,
uruchomi¢ procedure z art. 7 TUE. Wszczecie procedury samo w sobie jest juz sank-
cja'”’. Wprawdzie Viktor Orbdn zapowiadal, ze Wegry beda bronié¢ Polski przed
,inkwizycja” ze strony Unii Europejskiej i solidaryzowac sie z Polska'®’, ale do rozpo-
czecia procedury okre$lonej w art. 7 ust. 1 TUE, w ramach ktérej mozna stwierdzi¢
wystapienie zagrozenia powaznego naruszenia warto$ci okre$lonych w art. 2 TUE,

186 Komisja Europejska - Komunikat prasowy, Komisja Europejska podejmuje dzialania w obronie
praworzadnos$ci w Polsce, 26 lipca 2017 1.

187 European Commission, Remarks of Frans Timmermans on European Commission action to
preserve the rule of law in Poland, Bruksela, 26 lipca 2017 r.

188 Opinia Komisji Weneckiej nr 860/2016 w sprawie Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 14 paz-
dziernika 2016 r.; Opinia Komisji Weneckiej nr 833/2015 w sprawie nowelizacji Ustaw z dnia 25
czerwca 2015 roku o Trybunale Konstytucyjnym Rzeczypospolitej Polskiej, 11 marca 2016 r.

189 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 13 kwietnia 2016 roku w sprawie sytuacji w Polsce
(2015/3031(RSP)); Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 wrze$nia 2016 roku w spra-
wie niedawnych wydarzen w Polsce i ich wplywu na prawa podstawowe okresSlone w Karcie
praw podstawowych Unii Europejskiej (2016/2774(RSP))

190 Armin von Bogdandy, How to protect European Values in the Polish Constitutional Crisis, tekst
dostepny pod adresem: http://verfassungsblog.de/how-to-protect-european-values-in-the-
polish-constitutional-crisis/, data ostatniej wizyty 11.8.2017.

191 FAZ z dnia 22.07.2017 r., Orbén will Polen gegen EU-,Inquisition“ helfen, tekst dostepny pod
adresem: http://www.faz.net/aktuell/politik/ausland/orban-will-polen-gegen-eu-inquisition-
helfen-15117569.html, data ostatniej wizyty 7.8.2017.
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wystarcza wiekszo$¢ czterech piatych, a wiec 22 panstw czlonkowskich. Tym samym
Wegry nie moglyby w pojedynke zablokowaé glosowania. Mocno watpliwe jest, czy
Polska znalaztaby czterech dalszych sojusznikéw.

Zasadniczo wydaje sie, ze Komisja Europejska stara sie silniej zaakcentowac
swoja pozycje w obliczu najnowszej reformy systemu sagdownictwa i braku mozliwo-
Sci nalozenia sankcji w ramach procedury bazujacej na dialogu. Komisja wszczeta
przeciwko Polsce postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego w zwiazku z kryzysem uchodzczym'® i reforma sadéw powszech-
nych'®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze Komisja po raz pierwszy - inaczej niz
w przypadku postepowania przeciwko Wegrom w zwigzku z obnizeniem wieku eme-
rytalnego - jednoznacznie odwoluje sie do praw podstawowych okreslonych w Kar-
cie praw podstawowych Unii Europejskiej (art. 19 ust. 1 TUE w powiazaniu z art. 47
Karty praw podstawowych).

7. Doswiadczenia na poziomie wspdlnotowym i na szczeblu panstw
cztonkowskich — ocena

Dzialania podjete przez Unie Europejska w zwiazku z autorytarnymi dziala-
niami podejmowanymi w panstwach czlonkowskich wymagaja jednoznacznej
oceny. W wiekszoS$ci mialy one charakter selektywny i - jezeli w ogéle przynosity
jaki$ efekt - to raczej w postaci umocnienia i ugruntowania sytuacji politycznej
w danych panstwach. Ewaluacja tych dziatan daje obraz ogromnej bezradnoéci'*.
Utworzone przez Komisje w 2014 roku unijne ramy na rzecz umocnienia prawo-
rzadnosci, ktére uruchomiono po raz pierwszy wobec Polski, okazaly sie niezbyt
skuteczne ze wzgledu na brak mechanizméw egzekwowania. Procedura ta wymaga
dialogu z panstwami czlonkowskimi i ich checi do dziatania. Tymczasem wyda-
rzenia na Wegrzech i w Polsce pokazaly, ze koncepcja bazujaca na zaufaniu do
panstw cztonkowskich o prawicowych rzadach autorytarnych sie nie sprawdza.
W przypadku naruszen prawa w panstwach czlonkowskich idea dialogu okazuje
si¢ niewystarczajaca.

192 Komisja Europejska - Komunikat prasowy, Relokacja: Komisja wszczyna postepowania w spra-
wie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego wobec Polski, Republiki Czeskiej
i Wegier, 14 czerwca 2017 1.

193 Komisja Europejska - Komunikat prasowy: Komisja Europejska wszczyna postepowanie
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego przeciwko Polsce w zwiazku
ze §rodkami dotyczacymi sadownictwa, 29 lipca 2017 .

194 Na temat wcigz istniejacych probleméw w zakresie praworzadnoéci w Rumunii i Bulgarii zob.
raporty Komisji COM (2016) 40; COM (2016) 41; na temat Rumunii Joakim Nergelius, The Role
of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hungary and in Romania, w: Von
Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the European Constitutional Area, Oxford
iin., s. 291 (303 i nast.).
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a) Rola instytucji Unii Europejskiej

Komisja Europejska

Komisja Europejska, ktéra nadzoruje stosowanie traktatow oraz srodkéw przyjetych
przez organy unijne na mocy traktatéw (art. 17 ust. 1 TUE), ze wzgledu na swojg
funkcje neutralnej zarzadczyni i ,strazniczki traktatéow” wydaje sie, z jednej strony,
najbardziej odpowiednia instytucja do tego, by zmierzy¢ sie z problematycznymi
wydarzeniami w panstwach czlonkowskich. Z drugiej za$, w zwiazku z jej rosnacym
powigzaniem instytucjonalnym z Parlamentem Europejskim i zalezno$cig miedzy
sukcesem wyborczym a obsada stanowiska przewodniczacego Komisji, powoli prze-
radza sie ona w wiodacy organ polityczny Unii. W tym kontekscie przewodniczacy
Komisji reprezentuje obecnie w perspektywie politycznej wielka koalicje sprzyja-
jaca integracji i chetng do jej poglebiania. Po drugiej stronie znajduje sie mniejszo$¢
frakcji eurosceptycznych w PE. W takich warunkach Komisja nie jest raczej w stanie
funkcjonowac jako neutralny organ stosujacy normy, lecz staje sie instancja poli-
tyczna, ktéra jednoczes$nie nie dysponuje kompetencjami, jakie pozwalaja rzadom
federalnym podejmowac $rodki wobec dezintegrujacych czesci sktadowych. Wydaje
sie, ze obecnie Komisja Europejska nie postrzega sie jako politycznej przeciw-
wagi dla panstw czlonkowskich, aspirujacej do rozwijania projektu integracyjnego
w oparciu o wlasne kompetencje instytucjonalne'”. Wystepuje ona raczej w roli
moderatorki pomiedzy antagonistycznymi panstwami cztonkowskimi, dopuszcza-
jacej lagodzenie obowiazujacych zasad w réznych obszarach, od limitu zadluzenia
po oplaty drogowe, by utrzymac¢ wszystkich w grze. Taki spos6b postrzegania przez
Komisje swojej wlasnej roli prowadzi jednak raczej do ostabienia jej pozycji przy
egzekwowaniu standardéw demokratycznych w Unii Europejskiej. Dysponowanie
przez Komisje uznaniem administracyjnym w tym zakresie zawsze bedzie sie mogto
bowiem przetozy¢ na pobtazliwos¢ wobec innych panstw czlonkowskich. Komisji
grozi utrata dystansu do panstw czlonkowskich, co moze by¢ niewlaéciwg forma jej
upolitycznienia.

W tym kontekscie dzialania podejmowane przez Komisje Europejska okazaty
sie niezbyt konsekwentne'®. Wskutek braku wsparcia ze strony pozostatych panstw
cztonkowskich'”” Komisja zrezygnowata w przypadku Wegier z podjecia szerzej
zakrojonych dzialan, jednoczeénie przedwcze$nie przedstawiajac swoje kroki oraz
dokonywane w ich rezultacie nieznaczne modyfikacje w panstwach czlonkowskich

195 Widaé to wyraznie w unikajacym podejmowania jakichkolwiek decyzji dokumencie White
Paper on the Future of Europe, 2017, IP/17/385. O wiele konkretniej glos zabral natomiast
Parlament Europejski: Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 16 lutego 2017 r. w spra-
wie ewentualnych zmian i dostosowan w obecnej strukturze instytucjonalnej Unii Europejskiej
(2014/2248(INT)).

196 Dimitry Kochenov/Laurent Pech, Better Late than Never? On the European Commission’s Rule
of Law Framework and its First Activation, JCMS 54 (2016), s. 1062 i nast.

197 Z wyjatkiem pisma z 6 marca 2013 r. skierowanego przez ministrow spraw zagranicznych Nie-
miec, Holandii, Danii i Finlandii do przewodniczacego Komisji Barroso, w ktérym apeluja
o mechanizm wspierajacy przestrzeganie podstawowych wartoséci w panstwach czlonkowskich.
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jako sukces'®, nie patrzac na ich rzeczywiste konsekwencje. Postepowanie w sprawie
uchybienia zobowigzaniom wszczgte w zwigzku z obnizeniem wieku emerytalnego
dla sedzi6éw, prokuratoréw i notariuszy nie doprowadzito do przywrdcenia wiekszosci
sedziow wegierskich. Niektérym z nich rzad zaproponowal rekompensate, w przy-
padku innych dawne stanowisko zostalo juz obsadzone. Nie doszto zatem do odno-
wienia tadu konstytucyjnego sprzed podjecia sSrodkéw przez panstwo cztonkowskie.
Do tej pory Komisja nie zdecydowala sie na uruchomienie wobec Wegier unijnych
ram na rzecz umocnienia praworzadnos$ci, powolujac sie na wszczete postepowanie
w sprawie uchybienia zobowigzaniom i role sadéw krajowych w ochronie prawo-
rzadnoéci'”. Réwniez w przypadku Polski procedura okazala sie niezadowalajaca.
Ze wzgledu na to, Ze jej podstawa jest dialog z panstwem czionkowskim, jezeli ono
go odmawia, procedura okazuje sie bezskuteczna. W zwigzku z brakiem woli do
nawiazania dialogu zalecenia z lipca i grudnia 2016 roku spelzty na niczym. Wydaje
sie jednak, ze Komisja Europejska w coraz wiekszym stopniu zaczyna zdawac sobie
sprawe z potrzeby podejmowania dziatan i posrednio powierza nakladanie sankcji
Trybunatowi poprzez postepowanie w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa
czlonkowskiego. Tylko w 2017 roku Komisja wszczela wiele takich postanowien prze-
ciwko Wegrom i Polsce, cho¢by ze wzgledu na regulacje dotyczace prawa do azyluy,
przyjete w nastepstwie kryzysu migracyjnego®”, Lex CEU na Wegrzech®' czy reforme
sposobu powolywania sedziéw sadéw powszechnych w Polsce*”. Postepowania
te dotycza jednakze wytacznie konkretnych uchybien, a nie caloksztaltu sytuacji
wewnatrz kraju.

Po wyczerpaniu wszystkich innych rozwigzan to do Komisji - jako organu, ktory
czuwa nad stosowaniem traktatow (art. 17 ust. 1 TUE) - bedzie jednak nalezato przy-
jecie z powrotem centralnej roli i uruchomienie procedury z art. 7 TUE czy tez, jezeli
taki Srodek zostanie wprowadzony, systemowego postepowania w sprawie uchybie-
nia zobowigzaniom®”. Komisja moze réwniez petni¢ funkcje organu kontrolnego
w ramach unijnej procedury na rzecz umocnienia praworzadnosci lub tez organu
monitorujacego, wyposazonego w szersze kompetencje kontrolne. Znaczenie poli-
tyczne Komisji bedzie ostatecznie zalezalo od tego, jak ona sama bedzie postrze-
gac swoja role - czy w dalszym ciagu bedzie uwazac sie wylacznie za moderatorke

198 Komisja Europejska - Komunikat prasowy, Media: Wiceprzewodniczaca Komisji Kroes z zado-
woleniem przyjmuje zmiany w wegierskiej ustawie medialnej, 16 lutego 2011 r.

199 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 10 czerwca 2015 r. w sprawie sytuacji na Wegrzech
(2015/2700(RSP)), nr boczny 11 i nast. oraz Situation in Hungary: follow-up to the European
Parliament Resolution z 10 czerwca 2015 r. (debata).

200 Komisja Europejska - Komunikat prasowy, Relokacja: Komisja wszczyna postepowania w spra-
wie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego wobec Polski, Republiki Czeskiej
i Wegier, 14 czerwca 2017 1.

201 European Commission - Press release, Hungary: Commission takes second step in infringe-
ment procedure on Higher Education Law, 13 lipca 2017 r.

202 Komisja Europejska - Komunikat prasowy: Komisja Europejska wszczeta postepowanie w spra-
wie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego przeciwko Polsce w zwigzku ze $rod-
kami dotyczacymi sadownictwa, 29 lipca 2017 r.

203 O tej propozycji Kim Lane Scheppele zob. punkt V. 1. a).
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konfliktéw miedzy panstwami czlonkowskimi, czy tez powaznie potraktuje swoja
role strazniczki dobra Unii Europejskie;j.

Rada Europejska i Rada Unii Europejskiej

Do tej pory reprezentanci intereséw panstw czlonkowskich w ogole nie reagowali
na wydarzenia w Polsce czy na Wegrzech. Stanowska nie zajeli ani szefowie panstw
lub rzadéw w Radzie Europejskiej, ani tez ministrowie poszczegélnych resortow
w Radzie Unii Europejskiej. Co zadziwiajace, ich spos6b myslenia politycznego w
dalszym ciagu opiera si¢ na paradygmacie suwerennoéci panstw, ktéry lekcewazy
wage reperkusji, jakie antydemokratyczny rozwéj wydarzen w panstwach czlonkow-
skich niesie dla ogétu Unii Europejskiej. Prawdopodobnie pod wplywem negatyw-
nych doswiadczen ptynacych z kryzysu w Austrii panstwa czlonkowskie w Radzie
Europejskiej i Radzie Ministréw przyjmuja postawe zachowawcza i tylko sporadycz-
nie, gdy w gre wchodza struktury konstytucyjne, usituja wplyna¢ na inne panstwa
cztonkowskie®'. Rezerwe t¢ w duzym stopniu nalezy ttumaczy¢ rowniez obawa,
ze wydarzenia w ich wlasnych krajach mogtyby potencjalnie sta¢ sie przedmiotem
postepowania, przy jednoczesnej utracie sojusznikéw wsrod innych panstw czlon-
kowskich. Postawa ta jest przypuszczalnie wynikiem restrykcji traktatowych, gdyz
stwierdzenie naruszenia podstawowych wartosci Unii zgodnie z art. 7 ust. 2 TUE
wymaga jednomys$lnosci w Radzie. W praktyce trudno jest w sprosta¢ temu warun-
kowi ze wzgledu na mozliwo$¢ weta ze strony poszczegélnych panstw czlonkow-
skich. Przeszkody tej mozna by jednak unikna¢, po spelieniu surowych kryteriow,
poprzez potaczenie procedur z art. 7 TUE przeciwko Wegrom i Polsce”.

Pomimo dotychczasowej polityki wstrzymywania sie od dzialan w dalszym
ciagu kluczowa jest rola przedstawicieli panstw czlonkowskich w organach unij-
nych w zakresie mierzenia sie z antydemokratycznymi zjawiskami w krajach Unii.
Stwierdzenia, Ze istnieje jednoznaczne zagrozenie powaznego naruszenia warto$ci,
o ktérych mowa w art. 2 TUE (art. 7 ust. 1 TUE), moze dokonaé Rada Unii Europej-
skiej wiekszo$cia czterech piatych. Ani Wegrom, ani Polsce nie powinno sie udac
pozyskac jednej piatej panstw cztonkowskich, ktére mogtyby zglosi¢ weto. Ponadto
w Radzie Ministréw i Radzie Europejskiej coraz silniej rysuje sie tendencja otwar-
tego poruszania probleméw istniejacych w panstwach czlonkowskich. Od grudnia
2014 roku w Radzie do Spraw Ogoélnych istnieje forum dialogu, w ramach ktérego
co roku odbywaja sie dyskusje na temat sytuacji w panstwach czlonkowskich oraz
promowania i ochrony praworzadnoéci*®. Ta nowo utworzona formuta stanowi uzu-
pelienie postgpowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom i procedury z art. 7

204 Wyjatkiem jest wspomniane juz pismo z 6 marca 2013 r. skierowane przez mini-
strow spraw zagranicznych Niemiec, Holandii, Danii i Finlandii do przewodniczacego Komi-
sji Barroso, w ktérym apeluja o mechanizm wspierajacy przestrzeganie podstawowych warto$ci
w panstwach czlonkowskich.

205 O tej propozycji zob. punkt V. 3.

206 Rada Unii Europejskiej, wzmianka o dialogu na temat praworzadnos$ci, 8774/16, 13 maja
2016 .
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TUE*”. Pierwszy dialog mial miejsce w czasie trwania prezydencji luksemburskiej
- 17 listopada 2015 roku - i wydawal sie ograniczony do dyskusji nad zalozeniami
programowymi. Ponadto do tej pory nie poruszano tematu wydarzen w poszczego6l-
nych panstwach czlonkowskich, lecz ogdlne kwestie kryzysu migracyjnego i uchodz-
czego. Wydaje sie, ze panstwa cztonkowskie obawialy sie podja¢ najbardziej palace
problemy.

Parlament Europejski

Dotychczas to Parlament Europejski byl najbardziej aktywnym uczestnikiem debaty.
Juz od lat dziewiecédziesiatych XX wieku domagal sie on $ciélejszego nadzoru nad
wydarzeniami w panstwach czlonkowskich i wskazywal na to szczeg6lnie w swoim
dorocznym raporcie w sprawie stanu praw podstawowych?®®. Mozliwo$ci wpltywu
Parlamentu ograniczajq sie jednak do publikowania stanowisk i dysponowania pra-
wem do wszczecia procedury z art. 7 ust. 1 TUE. Jako organ reprezentacyjny Par-
lament musi mierzy¢ sie z faktem, ze na szczeblu wspélnotowym krajowe partie
autorytarne tworzg cze$¢ wigkszych koalicji*”. Z drugiej strony, by¢ moze wtasnie
dlatego PE stanowi gtéwne forum walki politycznej z tendencjami autorytarnymi®'.
Widac to wyraznie na przykladzie Wegier. Fidesz nalezy do konserwatywnej koali-
cji Europejska Partia Ludowa (EPL), ktora cieszy sie najwiekszg liczba miejsc w Par-
lamencie Europejskim. Dotychczas to wlasnie sprzeciw EPL udaremnial wszczecie
procedury z art. 7 TUE. W maju 2017 roku Parlament po raz pierwszy wezwat jednak
do jej uruchomienia, po czym okoto 60 parlamentarzystéw z ramienia EPL zdecydo-

walo sie nie chroni¢ dtuzej partii czlonkowskiej Fidesz™'".

Trybunat SprawiedliwosSci Unii Europejskiej

Znaczenie Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej dla omawianego tu prob-
lemu jest z wielu wzgledéw ograniczone. W celu zbadania naruszen traktatéw unij-
nych w ramach postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom na mocy art.
258 i nast. TFUE jest on przede wszystkim zdany na wspoélprace z Komisjg czy tez
panstwami czlonkowskimi. Moze podja¢ dzialania wylacznie woéwczas, gdy zostanie
do tego wezwany. Ponadto Trybunal orzeka w sprawach, a wiec jego decyzje doty-
cza poszczeg6lnych przypadkéw, a nie caloksztaltu sytuacji politycznej w danym
kraju. Co wiecej, omawiane tu posuniecia panstw czlonkowskich najczesciej nie

207 Rada Europy, Komunikat prasowy 16936/14, 16 grudnia 2014 r., s. 2.

208 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 12 grudnia 2012 r. w sprawie stanu praw podstawo-
wych w Unii Europejskiej (2010 - 2011) (2011/2069(INI)); Rezolucja Parlamentu Europej-
skiego z 27 lutego 2014 r. w sprawie stanu praw podstawowych w Unii Europejskiej (2012)
(2013/2078(INT)); Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 10 czerwca 2015 r. w sprawie sytua-
cji na Wegrzech (2015/2700(RSP)).

209 R. Daniel Kelemen, Europe’s other Democratic Deficit, Paper presented at the Council for
European Studies, 2015.

210 Por. Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Reinforcing Rule of Law Oversight in
the European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25, s. 22.

211 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 17 maja 2017 r. w sprawie sytuacji na Wegrzech
(2017/2656(RSP)).
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spelniaja przestanek do tego, by pochylit sie nad nimi Trybunal, gdyz nie wykazuja
zwigzku z prawem unijnym, na przyklad gdy zmieniana jest wewnetrzna organizacja
sadéw czy procedury wyborcze. Tym samym Trybunalowi czesto brakuje narzedzi,
ktore pozwalalyby na ocene antydemokratycznego rozwoju wydarzen w panstwach
czlonkowskich, nie wspominajac nawet o ich udaremnianiu. Na mocy art. 19 TUE
w powigzaniu z art. 269 ust. 1 TFUE Trybunat jest wlasciwy do orzekania w spra-
wie legalnosci aktu przyjetego zgodnie z art. 7 TUE wylacznie na wniosek danego
panstwa cztonkowskiego. Ponadto jest on uprawniony jedynie do kontroli dotrzy-
mywania postanowien proceduralnych, a wiec chociazby kwestii, czy podjete $rodki
byly uzasadnione. Stwierdzenie zagrozenia powaznego naruszenia warto$ci unijnych
i decyzja, ze w istocie nastapilo, nie sa przedmiotem kontroli sadowe;j*"?.

Trybunal znajduje sposéb, by w wyjatkowych sytuacjach odnie$¢ naruszenie
warto$ci Unii Europejskiej do prawa unijnego, jak choéby w przypadku przymuso-
wego przeniesienia sedziow wegierskich w stan spoczynku, gdy to Trybunat orzeki
o naruszeniu dyrektywy w sprawie réwnego traktowania w zakresie zatrudnienia
i pracy, choé¢ tak naprawde obawy dotyczyly niezaleznoéci wtadzy sadowniczej**.
Mimo to Trybunat powinien w przyszlosci odgrywa¢ wazna role w kwestiach insty-
tucjonalnych. W dluzszej perspektywie wlasciwa droga mogloby by¢ rozszerzenie
kryteriéw kontroli Trybunalu, ktére zostanie tu jeszcze oméwione. To bylby oczy-
wiécie rewolucyjny krok, ktéry - poréwnywalnie do decyzji z lat 60-tych XX wieku®"*
- moglby wystawi¢ legitymizacje Trybunalu na prébe i napotka¢ na sprzeciw sadoéw
w panstwach czlonkowskich, w tym tych o dobrze funkcjonujacych porzadkach
demokratycznych.

b) Rola instytucji Rady Europy

Fakt, Ze to organy spoza Unii Europejskiej dokonaty najbardziej gruntownych analiz
sytuacji w Europie, nie stawia w dobrym $wietle zdolno$ci instytucjonalnych samej
Unii. Swiadczy to zarazem o tym, jak wazna jest wspotpraca z innymi instytucjami.
W rezultacie trzeba przyjrzec¢ sie w szczeg6lnosci Radzie Europy, do ktérej naleza
wszystkie panstwa czlonkowskie UE.

Instytucje Rady Europy byly zaangazowane w naprawianie sytuacji juz pod-
czas trwania kryzysu w Austrii. Wtedy to czternascie panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej zwrocilo sie do éwczesnego prezesa Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka (ETPC) o zlagodzenie napietej sytuacji w zwiazku z Austria poprzez

212 Frank Schorkopf, w: Grabitz/ Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, 61. EL,
Monachium 2017, art. 7 TUE, nr boczny 51 i nast.

213 Catherine Dupré, The Unconstitutional Constitution: A Timely Concept, w: von Bogdandy/
Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the European Constitutional Area, Oxford i in. 2015,
s. 351 (365).

214 Wyrok TSUE z dnia 5.2.1963 r. w sprawie 26/62, Van Gend en Loos [1963, 3]; wyrok z dnia
15.07.1964 r. w sprawie 6/64, Costa/E.N.E.L. [1964, 1251], glosa aprobujaca Andrds Jakab,
Supremacy of the EU Charter in National Courts in Purely Domestic Cases, VerfBlog, 2013/3/27,
http://verfassungsblog.de/the-eu-as-a-community-of-human-rights/, data ostatniej wizyty
11.8.2017.
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powolanie Komitetu Medrcow. Najbardziej znaczaca role odgrywa jednak w tym
zakresie ,Europejska Komisja na rzecz Demokracji przez Prawo’, czyli tzw. Komisja
Wenecka, do ktérej - oprécz wszystkich panstw czlonkowskich Unii - nalezy dwa-
nascie innych krajow. Komisja Wenecka przyjeta role ogélnego organu doradczego
w zagadnieniach zwigzanych z porzadkiem konstytucyjnym®" i przygotowuje grun-
towne analizy i propozycje rozwiazan w zakresie sytuacji prawnej na Wegrzech?®,
w Polsce®” i innych panstwach cztonkowskich®'®. Jej raporty maja wprawdzie cha-
rakter konsultacyjny, jednak przypisuje sie im duze znaczenie takze poza Unig Euro-
pejska®”®. Sluza one na przyklad za podstawe oceny dokonywanej w procedurach
Komisji**’ i sa brane pod uwage w opiniach Parlamentu Europejskiego®'. Zdarza
sie, ze same strony konfliktu zwracajg sie do Komisji Weneckiej z prosba o wsparcie
w jego rozwigzaniu®*.

Niejednokrotnie réwniez Europejski Trybunal Praw Czlowieka rozstrzygat
w sprawach o takim charakterze, wspierajac tym samym trybunaty konstytucyjne

215 Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hun-
gary and in Romania, w: von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the Euro-
pean Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 (292 i nast.).

216 Przyktadowo Venice Commission, Opinion no. 614/2011 on three legal questions arising in the
process of drafting the New Constitution of Hungary, 28 marca 2011 r.; Opinion no. 621 / 2011
on the new Constitution of Hungary, 20 czerwca 2011 r.; Opinion no. 720/2013 on the Fourth
Amendment to the Fundamental Law of Hungary, 17 czerwca 2013 r.; wyczerpujaca analiza na
ten temat Kim Lane Scheppele, Constitutional Coups and Judicial Review: How Transnational
Institutions Can Strengthen Peak Courts at Times of Crisis (With Special Reference to Hun-
gary), 23 Transnat. Law and Contemp. Prob. 51 (2014), 51 (89 i nast.).

217 Przykladowo Opinia Komisji Weneckiej nr 839/2016 w sprawie Ustawy z 15 stycznia 2016 r.
o zmianie ustawy o policji oraz niektérych innych ustaw, 13 czerwca 2016 r.; Opinia nr
860/2016 w sprawie Ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 14 pazdziernika 2016 r.

218 Na temat Bulgarii przykladowo Venice Commission, Opinion no. 816/2015 on the draft Act to
amend and supplement the Constitution (in the field of the Judiciary) of the Republic of Bulga-
ria, 23 pazdziernika 2015 r.

219 Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in Hun-
gary and in Romania, w: von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the Euro-
pean Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 i nast.; Kim Lane Scheppele, Constitutional
Coups and Judicial Review: How Transnational Institutions Can Strengthen Peak Courts at
Times of Crisis (With Special Reference to Hungary), 23 Transnat. Law and Contemp. Prob. 51
(2014), 51 (89 i nast.).

220 W tym zakresie Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiej i Rady, Nowe ramy UE na
rzecz umocnienia praworzadnoéci, COM (2014) 158 wersja ostateczna, 11 marca 2014 r.,
s. 4; odniesienie do raportéw Komisji Weneckiej w Rezolucji Parlamentu Europejskiego
z 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawowych: standardy i praktyki na Wegrzech,
2012/2130(INTI) (tzw. Sprawozdanie Tavaresa).

221 Sprawozdanie Parlamentu Europejskiego w sprawie sytuacji praw podstawowych: standardy
i praktyki na Wegrzech (zgodnie z Rezolucjg Parlamentu Europejskiego z 16 lutego 2012 r;
(2012/2130(INI)).

222 Venice Commission, Opinion no 614/2011 on three legal questions arising in the process of
drafting the new constitution of Hungary, 28 marca 2011 r.
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w panstwach cztonkowskich?®. Przyktadem moze by¢ skarga indywidualna bytego
prezesa Sadu Najwyzszego na Wegrzech, ktérego usuniecie z urzedu po zaledwie
dwéch latach zostato uznane za naruszenie prawa do rzetelnego procesu sagdowego
i wolno$ci wypowiedzi**!. Po pierwsze, orzeczenia ETPC budza duzy odzew, ktory
zdecydowanie wykracza poza dana sprawe; co wazne, moga zasadzi¢ pokrzywdzonej
stronie - szczegdlnie w reprezentatywnych przypadkach - stuszne zado$¢uczynienie
(art. 41 EKPC). Po drugie, potencjal ETPC tkwi w tzw. procedurze wyroku pilotazo-
wego. W jej ramach Trybunal moze wykorzystaé¢ konkretny casus do tego, by nakre-
§li¢ charakter problemu strukturalnego lub systemowego badz innej poréwnywalnej
dysfunkcji w panstwach-stronach Konwencji oraz przedstawi¢ propozycje srodkéw
zaradczych (por. art. 61 Regulaminu ETPC).** Inaczej niz w przypadku toczacych sig
przed TSUE postepowan w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkow-
skiego, ktore dotycza jednostkowych kwestii, procedura wyroku pilotazowego umoz-
liwia identyfikowanie ogélnych probleméw strukturalnych w panstwach-stronach
Konwencji oraz ich rozwigzywanie.

c) Uczace sie autorytaryzmy

Podczas gdy organy unijne - wobec braku mozliwo$ci lub woli dziatania - w coraz
wiekszym stopniu koncentruja sie na dialogu, wydaje sie, ze panstwa cztonkow-
skie nabierajg biegltosci w omijaniu standardéw demokratycznych poprzez obser-
wowanie i antycypowanie reakcji na rozwéj wydarzen ze strony Unii**’. Toczaca
sie w tym zakresie debata caly czas opiera sie na podobnej argumentacji, zgodnie
z ktoéra Unia Europejska ze swojej strony nie jest neutralnym graczem, wikla sie
w polityke i instrumentalizuje pojecie praworzadnoSci, a takze staje po stronie przy-
chylnych zmianom ,liberaléw” Z tego wzgledu ,najnowsze »kryzysy konstytucyjne«
na Wegrzech i w Polsce, ale rowniez w Rumunii, nie s regresem i atakiem na pra-
worzadno$¢ i demokracje, ale posiadajacymi umocowanie demokratyczne, popu-
listycznymi »ruchami oporu« wobec do$wiadczonego wcze$niej upolitycznienia
i instrumentalizacji horyzontalnych struktur egzekwowania odpowiedzialno$ci”*”.
Rozwdj sytuacji w poszczegolnych krajach cechuja podobienstwa strukturalne.
Partia autorytarna obejmuje wladze, a nastepnie ogranicza mozliwo$ci dzialania

223 Na temat Wegier Kim Lane Scheppele, Constitutional Coups and Judicial Review: How Trans-
national Institutions Can Strengthen Peak Courts at Times of Crisis (With Special Reference
to Hungary), 23 Transnat. Law and Contemp. Prob. 51 (2014), 51 (88 i nast.), na przykladzie
wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, wyrok dnia 14.5.2013 w sprawie N.K.M.
przeciwko Wegrom, Nr 66529/11; wyrok z dnia 25.6.2013 r. w sprawie Gdll przeciwko Wegrom,
Nr 49570/11 i wyrok z dnia 4.11.2013 r. w sprawie R.Sz. przeciwko Wegrom, Nr 41838/11.

224 ETPC, wyrok z dnia 23.6.2015 r. w sprawie Baka przeciwko Wegrom, Nr 20261/12.

225 Po raz pierwszy ETPC, wyrok z dnia 22.6.2004 r. w sprawie Broniowski przeciwko Polsce, Nr
31443/96.

226 O podstawach tej koncepcji William J. Dobson, The dictator’s learning curve: inside the global
battle for democracy, Londyn 2013.

227 Por. Martin Mendelski, Das europdische Evaluierungsdefizit der Rechtsstaatlichkeit, Leviathan
44 (2016), s. 366 (367 i nast.).
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opozycji. Dotyczy to medidw i prasy, partii opozycyjnych i spoleczenstwa obywa-
telskiego, a takze sadownictwa (konstytucyjnego). Nie odmawia si¢ jednak silnej
pozycji tym z wymienionych podmiotéw, ktére popieraja polityke rezimu. Rezul-
tatem jest swoisty ,podbdj” dokonany poprzez obsadzenie mediéw i sadéw stron-
nikami rzadu oraz selektywne wspieranie grup spotecznych?®. Celem dzialan jest
rowniez fragmentacja spoleczenstwa obywatelskiego. Glosy krytyczne sa pietno-
wane jako niesprzyjajace dobru narodu. Udzial w zyciu spolecznym staje sie niemal
niemozliwy. Autorytarni wladcy nauczyli sie rozkltada¢ swoje interwencje na wiele
odrebnych dziedzin, co sprawia, Ze ich posunigcia zyskuja charakter antydemokra-
tyczny dopiero jako cato$¢ i ze trudno ujacé je przy pomocy zasad normatywnych®?,
W przypadku konfliktu z instytucjami miedzynarodowymi rzady te stosuja strategie
dokonywania minimalnych korekt, ktére na zewnatrz majaq wywolywac wrazenie, ze
sytuacja zostala naprawiona, cho¢ tak naprawde nie przywracaja stanu pierwotnego.
Przykladem sa Wegry, gdzie sedziowie nie wrocili na swoje dotychczasowe stanowi-
ska, czy tez Polska, ktdra w ocenie rzadu uporala sie z konfliktem konstytucyjnym
przy pomocy usuniecia tych sedziéw Trybunatu, ktérzy byli krytyczni wobec partii
rzadzacej. Takie postepujace stopniowo tendencje autorytarne odnosza ponadto
korzysci dzieki funkcji legitymizacyjnej samej Unii Europejskiej - dopoki nie dyspo-
nuje ona skutecznymi mechanizmami, a panstwo czlonkowskie bez zadnych sankcji
moze pozosta¢ w Unii, jego dzialania wydaja sie w pelni usprawiedliwione.

228 Por. Christian Boulanger/Maciej Taborowski/Ddniel Hegediis, Der ,Wille des Volkes“ versus
Rechtsstaat? Die Entmachtung der Verfassungsgerichte in Ungarn und Polen, wyktad w dniu
24.01.2017 r. na Uniwersytecie Humboldtéw w Berlinie.

229 Armin von Bogdandy/Michael Ioannidis, ZadRV 2014, s. 283 (284).
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ROZDZIAL III: UWAGI POSREDNIE

Zapewnianie demokracji w Unii
Europejskiej w dohie prawicowych
ruchow autorytarnych

Coraz powszechniejszy sukces polityczny prawicowych ruchéw autorytarnych
w wielu panstwach czlonkowskich, ale réwniez wewnatrz Parlamentu Europej-
skiego, z perspektywy instytucjonalnej stawia ochrone demokracji przed podwo6jnym
wyzwaniem. Z jednej strony, rosngca popularno$c¢ tych partii sprawia, ze coraz pil-
niej potrzeba dzialan instytucjonalnych, majacych na celu ochrone struktur demo-
kratycznych. Z drugiej strony, trend ten jest rezultatem procesu demokratycznego.
W zadnym z omawianych tu przypadkéw nie ma podstaw, by podawaé w watpliwos¢
demokratyczny przebieg wyboréw, cho¢ jednocze$nie nalezy pamietaé, ze ordynacje
wyborcze w Polsce i na Wegrzech umocnily wiekszo$¢ wzgledna, dajac mozliwosci
wiekszoSci absolutnej czy wrecz kwalifikowanej. Niemniej jednak nalezy uznaé, ze
zrodlem zagrozenia dla porzadkéw demokratycznych tych krajéw jest demokra-
tyczne samostanowienie.

Zalozenie to ma ogromne znaczenie i przysparza problemoéw zaréwno dyna-
mice politycznej, jak i umocowaniu instytucjonalnemu krokéw majacych na celu
zapewnianie demokracji. Biorac pod uwage dynamike polityczna, rozwoju wyda-
rzen w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich nie mozna juz dzisiaj postrzegac
jako zwyklego, jednostkowego odstepstwa od normy, ktérej przestrzegania nalezy
zagwarantowac¢. Okazuje sie raczej, ze sytuacje takie jak w Polsce czy na Wegrzech
powinno sie traktowac jako wyraz paneuropejskiego projektu politycznego, ktérego
zakres manifestuje si¢ w ogdlnoeuropejskiej wspoétpracy réznych rzekomo ,nacjo-
nalistycznych” partii politycznych. Nie wolno ulec nacjonalistycznej autostylizacji
i zapomnie¢, Ze populistyczne partie prawicowe w kwestiach dotyczacych uchodz-
cow, mniejszosci, rownosci pici, srodowiska czy spraw zagranicznych czesto rea-
lizuja te same, a przynajmniej zblizone cele polityczne - i nie dostrzegaja zadnej
przeszkody we wspolpracy na szczeblu wspolnotowym, ktéra pomaga im w osiag-
nieciu tych zalozen. OczywiScie moze dochodzi¢ do sporéw, jak choc¢by wtedy, gdy
polscy i wegierscy prawicowi narodowcy nie zgadzaja sie co do stosowne;j linii poli-
tyki wobec Rosji. Tego typu konflikty wokot preferencji ideologicznych i narodowych
pojawiaja sie jednak takze wérdd innych grup politycznych. W rezultacie oznacza to,
ze ostatnie wydarzenia wskazuja na powstawanie pewnego rodzaju politycznej koa-
licji panstw, ktoéra z pewnoscia nie jest jeszcze kompletna. Jest to o tyle niezwykle
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dla procesu integracji europejskiej, ze budowanie koalicji panstw cztonkowskich
w ramach Unii Europejskiej z reguly nie przebiega zgodnie z preferencjami poli-
tycznymi rzadéw sprawujacych w danej chwili wladze. Fakt, Zze mozemy obecnie
zaobserwowac taki trend, mozna teoretycznie odebra¢ jako pozytywne zjawisko,
a mianowicie rzeczywiste upolitycznienie na szczeblu europejskim - szczeg6lnie
w Radzie - ktére jednak wymaga stosownej realizacji instytucjonalnej poprzez inter-
wencje Rady Europejskiej i Rady Ministrow.

Problem takiego upolitycznienia tkwi w tym, Ze nie funkcjonuje ono wylacznie
w granicach rozréznienia na prawice i lewice, lecz wykazuje tendencje do rozwa-
zania kwestii dalszego istnienia badZ rozwigzania Unii Europejskiej - i tym samym
skupia sie wokoét rozgraniczenia politycznego, ktére jest nietypowe dla systemow
partyjnych w federacjach. Oczywiscie linia polityczna poszczegélnych ruchéw
w panstwach czlonkowskich nie jest w tym zakresie jednolita. Nawet autorytarne
rzady prawicowe na Wegrzech i w Polsce nie proponujg, by ich kraje wyszlty z Unii.
Opowiadaly sie przeciwko Brexitowi, by przy pomocy Brytyjczykéw lepiej realizowac
swoje wyobrazenia polityczne o Europie.

Wiasnie w tym konteks$cie politycznym rodzi sie pytanie o skutki umocowania
instytucjonalnego dzialan, ktérych celem jest zapewnianie demokracji. Jezeli wspo-
mniane wyzej wydarzenia nalezy rozumie¢ jako cze$¢ rzeczywistego upolitycznienia
na szczeblu wspdélnotowym, istnieje mozliwo$¢, ze jedna strona konfliktu politycz-
nego bedzie wymagac od drugiej strony przestrzegania zasad, do ktorych tamania ta
si¢ nie przyznaje. Gdy panstwa czlonkowskie o problematycznej sytuacji wewnetrz-
nej dysponuja mandatem demokratycznym, nie jest jasne, na podstawie jakich kry-
teri6w mozna im zarzucac¢ naruszenie warto$ci demokratycznych. O wiele czesciej to
wlasnie zasada demokracji, a nie stojace na jej strazy reguly praworzadnosci, znaj-
duje sie w centrum ideologicznym prawicowych partii nacjonalistycznych. W tym
miejscu mozna by prébowac¢ dokonac rozréznienia miedzy populizmem a demokra-
cja*®, jednak nie jest to proste. Eatwo bowiem przeoczy¢, ze populisci moga doj$¢ do
wtadzy przy pomocy $rodkéw demokratycznych, i rozréznienie to nie stanowi kry-
terium sformalizowanej procedury stuzacej ochronie porzadku demokratycznego.
Problemy te nie maja wylacznie teoretycznego charakteru. W przypadku Austrii
niemozno$¢ stwierdzenia naruszen wynikata z braku jednoznacznego fundamentu
normatywnego, dlatego prdba realizacji dzialann wobec tego kraju zakonczyla sie -
mozna tu bez watpienia doda¢, ze stusznie - niepowodzeniem. Widzimy zatem, ze
instytucjonalne mechanizmy zabezpieczajace nalezy chroni¢ przed wykorzystaniem
jako narzedzie sporu politycznego wobec jednej ze stron. Nie pozostaje to bez konse-
kwencji zaréwno dla kryteriéw interwencji, jak i dla ich ksztaltu - bedziemy je anali-
zowac szczegotowo w dalszej czeéci opracowania, teraz zas zarysujemy. Jezeli chodzi
o formulowanie kryteriéw, to nasuwa sie pytanie, jak dokladnie nalezy ocenia¢
mandat demokratyczny partii o charakterze antydemokratycznym. Decydujacym

230 Nie jest to z pewnoécia niekontrowersyjne rozréznienie, por. Jan-Werner Miiller, Was ist Popu-
lismus?, Berlin 2016; odmienne stanowisko Ernesto Laclau, On Populist Reason, Londyn/Nowy
Jork 2005. Wywazone stanowisko Ducan Kelly, Populism and the History of Popular Sove-
reignty, w: Kaltwasser/Taggart i in. (red.), Oxford Handbook of Populism, Oxford 2017.
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kryterium okazuje sie tutaj stanowigca nieodlaczny element demokracji instytucjo-
nalna mozliwo$¢ objecia wadzy przez opozycje®'. Odpowiada to nurtowi empirycz-
nych badan nad demokracja, ktére oceniajg istnienie struktur demokratycznych na
podstawie dokonanej zmiany wtadzy**. Taki punkt widzenia z jednej strony pozwala,
jak jeszcze ujrzymy, na dopuszczenie rozmaitych form instytucji demokratycznych,
co jest koniecznoscig w obliczu ré6znorodnych porzadkéw konstytucyjnych panstw
czlonkowskich. Z drugiej jednak strony perspektywa ta, mimo ze ogoélnie sformuto-
wana, nie jest formalistyczna, lecz pozwala uwzgledni¢ praktyczne oddzialywania
polityczne i spoleczne decyzji instytucjonalnych.

Kryterium to jest istotne rowniez dla ksztaltu ochrony demokracji. Demokra-
tyczny mandat rzadu o charakterze antydemokratycznym w polaczeniu z niepew-
nym umocowaniem dzialain majacych na celu ochrone demokracji, podejmowanych
bezposrednio przez Unie Europejska, stanowi bowiem problematyczna mieszanke,
w ktérej interwencje moga jeszcze bardziej utrudni¢ otwarcie procesu politycznego.
Z tego wzgledu przy nadawaniu dzialaniom ksztaltu nalezy pamieta¢ o perspektywie
opozycji w panstwach cztonkowskich. Zarazem nie mozna poklada¢ wiary w to, ze
gteboki i prawdziwie polityczny konflikt da sig¢ rozwiaza¢ przy pomocy instrumen-
tow proceduralnych, ktére odgérnie oddzialuja na dane panstwo czlonkowskie ze
szczebla organow Unii Europejskie;j.

231 Na temat tego kryterium u Kelsena Markus Vasek, Relativitdt und Revisibilitdt. Zur Begrenzung
der Mehrheitsregel in der Demokratietheorie Hans Kelsens, Rechtstheorie 41 (2010), s. 499
(512 i nast.).

232 Wolfgang Merkel, Systemtransformation. Eine Einfiihrung in die Theorie und Empirie der
Transformationsforschung, wyd. 2, Wiesbaden 2010.
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ROZDZIAL IV:

Obecnie dyskutowane propozycje
rozwiazan instytucjonalnych

Z uwagi na niezaprzeczalna nieskuteczno$¢ dostepnych instrumentéw trwa poszu-
kiwanie alternatywnych sposobdéw zagwarantowania tego, by warto$ci europejskie
byly przestrzegane®. Wszystkie propozycje rozwiazan nawiazuja do brakujacych
mozliwo$ci naktadania sankcji w przypadku antydemokratycznych wydarzen w pan-
stwach cztonkowskich.

1. Rozwiazania o charakterze prawnym

Rozwigzania o charakterze prawnym powierzaja ocene konfliktu organom sado-
wym, w szczegdlnosci Trybunatowi Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej (TSUE)**.
Dyskutuje sie obecnie rozszerzenie zakresu stosowania, po pierwsze, postepowania
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, po drugie - praw

podstawowych.

a) Rozszerzenie zakresu stosowania postepowania w sprawie uchyhienia
zohowigzaniom panstwa cztonkowskiego

Amerykanska socjolozka i ekspertka w zakresie komparatystyki konstytucyjnej Kim
Lane Scheppele obiera za punkt wyjScia obowigzujace postepowanie w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego okreslone w art. 258 i nast.
TFUE i proponuje rozszerzenie jego zakresu?”. Procedura nakltadajaca sankcje za
indywidualne naruszenia zobowiagzan wynikajacych z traktatéw nie jest adekwatna
w przypadku karania za trwatle, strukturalne problemy w panstwach czlonkowskich.

233 Zob. na przykiad obszerne badanie Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Rein-
forcing Rule of Law Oversight in the European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25;
oraz European Parliamentary Research Service, An EU mechanism on democracy, the rule of
law and fundamental rights (kwiecien 2016).

234 Oprocz Trybunatu Sprawiedliwoéci Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej obejmuje row-
niez Sad (art. 19 ust. 1 TUE). Sad do spraw Sluzby Publicznej zostal rozwiazany 1 wrzeénia 2016
roku.

235 Kim Lane Scheppele, Enforcing the basic principles of EU law through systematic infrin-
gement procedures, kwiecien 2015; Kim Lane Scheppele, Enforcing the Basic Principles of
EU Law through Systemic Infringement Actions, w: Closa/Kochenov, Reinforcing Rule of
Law Oversight in the European Union, Cambridge 2016, s. 105 i nast.
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Przyktad Wegier pokazuje, ze demokracja i praworzadno$¢ bywaja naruszane wie-
loma malymi krokami, co nie pozwala na przeprowadzenie postgpowania sadowego
dotyczacego szerszego kontekstu politycznego. Wedlug Scheppele powinna istnie¢
mozliwo$¢, by pojedyncze postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom,
ktore wykazuja ze soba zwiazek, polaczy¢ w ,systemowe postepowanie w sprawie
uchybienia zobowiazaniom’, wszczynane przez Komisje przeciw panstwom czlon-
kowskim. Takie naruszenie mogloby polega¢ na systemowym pogwalceniu podsta-
wowych warto$ci okre$§lonych w art. 2 TUE przez dane panstwo czlonkowskie lub
tez na pogwalceniu zasad rzetelnej wspoélpracy (art. 4 ust. 3 TUE). Dzieki powigza-
niu postepowan Komisja mogtaby zapobiega¢ sytuacjom, gdy panstwa czlonkowskie
w efekcie prowadzonego przeciwko nim postgpowania wprowadzaja minimalne
modyfikacje, ktére nie prowadza do rzeczywistej zmiany fundamentalnego prob-
lemu o charakterze polityczno-instytucjonalnym.

h) Rozszerzenie zakresu stosowania praw podstawowych Unii Europejskiej

Kolejna propozycja zwigkszenia zakresu mozliwo$ci podjecia interwencji sagdowej
wiaze sie z sadowa ochrona praw podstawowych na szczeblu wspélnotowym. Daniel
Halberstam®® i Armin von Bogdandy”" proponuja rozszerzenie wlaéciwosci sadéw
krajowych i Trybunatu Sprawiedliwo$ci w zakresie ochrony europejskich praw pod-
stawowych. Mechanizm opiera sie na orzecznictwie niemieckiego Trybunalu Kon-
stytucyjnego w tzw. sprawie Solange I1***, w ktérej rozstrzygnieto, ze dziatan Unii
Europejskiej nie nalezy ocenia¢ w kontek$cie praw podstawowych w poszczeg6lnych
krajach dopoki poziom strukturalnej ochrony tych praw na poziomie wspoélnotowym
nie bedzie poréwnywalny**. Zgodnie z ,odwrécona doktryna Solange” w odniesie-
niu do naruszen europejskich praw podstawowych oznacza to, ze poza zakresem
stosowania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej panstwa czlonkowskie maja
autonomie w zakresie ochrony owych praw dopdty, dopéki mozna domniemywag,
ze nie naruszajg ich istoty. Dzieki polaczeniu europejskich praw podstawowych
i obywatelstwa Unii prawa podstawowe jako fundamentalne wartosci sa chronione
poprzez art. 2 TUE i naleza do wypracowanej w orzecznictwie ,istoty” praw oby-
wateli Unii**’. Jezeli domniemanie ochrony praw podstawowych na szczeblu kra-
jowym traci racje bytu, na przyklad gdy panstwo czlonkowskie nie stosuje sie do

236 Daniel Halberstam, Constitutional Heterarchy. The Centrality of Conflict in the European
Union and the United States, University of Michigan Public Law Working Paper No. 111, 2008.

237 Armin von Bodandy/Matthias Kottmann/et al., Ein Rettungsschirm fiir européische Grun-
drechte, Za6RV 72 (2012), s. 45 i nast.; ciz, A Rescue Package for EU Fundamental Rights, tekst
dostepny pod adresem: http://www.verfassungsblog.de/category/schwerpunkte/rescue-en-
glish, data ostatniej wizyty: 27.04.2017.

238 BVerfGE 73, 339 i nast. (Solange II), objaéniajaco Christian Calliess, Staatsrecht III, Monachium
2014, s. 326 i nast.

239 Podobnie wyrokach TSUE i ETPC, zob. wyrok ETPC z dnia 30.6.2005 1. w sprawie Bosporus
przeciwko Irlandii, Nr 45036/98 i wyrok TSUE z dnia 3.9.2008 r., Kadi und Al Barakaat, sprawy
polaczone C-402/05 P i C-415/05 P, [2008, 1-6351].

240 Wyrok TSUE z dnia 8.3.2011 r. w sprawie C-34/09, Zambrano, [2011, 1-0000].
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prawomocnego wyroku ETPC, gdy zastraszane sa organy sadowe przed ktérymi
toczy sig¢ postepowanie w konkretnym przypadku lub ich orzeczenia nie sa szano-
wane, obywatele Unii moga, przy wsparciu TSUE, wnosi¢ przed sadami krajowymi

0 naruszenie istoty praw podstawowych w dzialaniach panstwa cztonkowskiego"'.

c¢) Ewaluacja

Rozszerzenie zakresu stosowania zaréwno obecnego postepowania w sprawie uchy-
bienia zobowigzaniom, jak i praw podstawowych, powierzaja Trybunatowi Spra-
wiedliwoéci rozwigzanie problemu niewystarczajacego zabezpieczenia struktur
demokratycznych. Zaleta takiego podejscia jest to, ze ryzyko stronniczo$ci maleje.
Jednoczeénie jednak powstaje niebezpieczenstwo upolitycznienia wymiaru spra-
wiedliwoéci®”’. Ani w przypadku systemowego postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom, ani w razie rozszerzenia zakresu stosowania praw podstawowych
nie jest bowiem do koinca jasne, w jaki sposéb TSUE moglby rozwigza¢ omawiane
problemy w prowadzonym przez siebie postepowaniu. W odniesieniu do propono-
wanego rozszerzenia postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom wynika
to stad, ze zwiazek miedzy poszczegbélnymi naruszeniami traktatow nie bierze sie
z postepowania ograniczonego do konkretnego przypadku®”, a tym samym nie moze
korzysta¢ z wynikajacego z niego umocowania. Ponadto powyzej zostalo juz dowie-
dzione, ze warto$ci wymienione w art. 2 TUE zasadniczo wykraczaja poza zakres
regulacji prawa unijnego i - w konsekwencji braku doprecyzowania - jak dotad nie-
mozliwe jest ich bezposrednie dochodzenie na drodze sadowej. Mimo to postulat
Scheppele wydaje sie sensowna proba uporania sie z wydarzeniami w panstwach
czlonkowskich. Kontrola organu sagdowego bedzie jednak trudniejsza, niz Scheppele
przewiduje w swoim scenariuszu, gdyz zaklada istnienie weryfikowalnych standar-
déw, ktérych na prézno szuka¢ w prawodawstwie unijnym. Zaangazowanie TSUE
nie doprowadzi do rozwigzania problemoéw, ale pozwoli obja$ni¢ konflikt.

Wydaje sie, ze ,odwrdcona doktryna Solange” jest jeszcze mniej odpowiednia do
tego, by ujac gtebokie zmiany strukturalne w panstwach cztonkowskich. Wprawdzie
pozwala wychwyci¢ nierespektowanie poszczegolnych praw podstawowych, ale nie
ogolnych naruszen zasad demokracji czy praworzadno$ci . Ponadto bazuje ona na
wspolpracy sadéw krajowych i traci racje bytu, gdy ich dzialanie jest ograniczane
przez polityke. Dodatkowo pojawia sie zagrozenie o charakterze instytucjonalnym -
ze trybunaly konstytucyjne w innych panstwach czlonkowskich uznaja takie rozsze-
rzenie kryteriow kontroli sadéw europejskich za naduzycie i potencjalne obnizenie
ich wlasnych standarddéw.

241 Armin von Bodandy/Matthias Kottmann/et al., Ein Rettungsschirm fiir europdische Grund-
rechte, ZabRV 72 (2012), s. 45 i nast.

242 Michael Blauberger, Europdischer Schutz gegen nationale Demokratiedefizite?, Leviathan 44
(2016), 280 (298).

243 Christoph Méllers, Individuelle Legitimation: Wie rechtfertigen sich Gerichte?, w: Geis/Null-
meier/Daase (red.), Der Aufstieg der Legitimititspolitik, Leviathan Sonderband 27 (2012),
s. 398 i nast.
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2. Rozwiazania o charakterze funkcjonalno-administracyjnym

Modele funkcjonalno-administracyjne przekazuja rozwigzanie konfliktu w rece
instytucji wykonawczej, w szczeg6lno$ci monitorujacej, co ma na celu obejscie
w panstwach czlonkowskich diugich mechanizméw decyzyjnych, ktére paralizuja
mozliwo$¢ podjecia dzialan. Poza mechanizmem Komisji Weneckiej monitoring taki
ma miejsce na szczeblu wspdlnotowym przed przystapieniem danego panstwa do
Unii zgodnie z opisanymi powyzej kryteriami kopenhaskimi. Po akcesji przestrzega-
nie praw podstawowych w panstwach cztonkowskich kontroluje Agencja Praw Pod-

=244

stawowych Unii Europejskiej™ .

a) Instytucje monitorujace

Pojawiaja sie postulaty, by zaangazowac niezalezne instytucje monitorujace, ktore
mogtyby dokonywac¢ oceny rozwoju wydarzen w panstwach czlonkowskich. W gre
wchodzityby - jako niezalezne organy - Agencja Praw Podstawowych Unii Europe;j-
skiej czy nieistniejacy jeszcze Komitet Monitorujacy, w ktérym Komisja Wenecka
pelnitaby role doradcza®”. Jan-Werner Miiller postuluje powotanie Komisji Kopenha-
skiej, ktéra nadzorowalaby wypelnianie kryteriow kopenhaskich réwniez po wejsciu
do Unii i, w razie potrzeby, mogtaby naktada¢ sankcje**. Komisja ta dysponowataby
uprawnieniami $§ledczymi w zakresie oceny sytuacji prawnej i wysylalaby jasne syg-
naly do panstw czlonkowskich. W konsekwencji uwag zglaszanych przez Komisje
Kopenhaska Komisja Europejska ograniczataby finansowanie dla danego kraju lub
nakladata kary finansowe.

h) Propozycja Parlamentu Europejskiego w zakresie unijnego mechanizmu na
rzecz demokracji, praworzadnosci i praw podstawowych

W pazdzierniku 2016 roku Parlament Europejski wyszedl z propozycja utworze-
nia nowego unijnego mechanizmu na rzecz demokracji, praworzadnosci i praw

244 Catherine Dupré, The Unconstitutional Constitution: A Timely Concept, w: von Bogdandy/
Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the European Constitutional Area, Oxford i in. 2015,
s. 351 (363).

245 Na ten temat Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Reinforcing Rule of
Law Oversight in the European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25, s. 17 i nast.

246 Jan-Werner Miiller, Safeguarding Democracy inside the EU. Brussels and the Future of the
Liberal Order, Transatlantic Academy Paper Series, 2/2013, s. 24 i nast.; fenze., Protecting the
Rule of Law (and Democracy!) in the EU: The Idea of a Copenhagen Commission, w: Closa/
Kochenov, Reinforcing Rule of Law Oversight in the European Union, Cambridge 2016, s. 206
i nast.; krytycznie Claudio Franzius, Sinn und Unsinn einer Kopenhagen-Kommission, VerfB-
log, 2013/4/08, http://verfassungsblog.de/sinn-und-unsinn-einer-kopenhagen-kommission/,
data ostatniej wizyty: 11.8.2017.
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podstawowych®’. Powstatby on na mocy art. 295 TFUE w formie umowy miedzy-
instytucjonalnej z Komisja. Jego celem bylaby ochrona podstawowych warto$ci
i fundamentalnych zasad Unii Europejskiej - demokracji, praworzadnoéci i praw
podstawowych - zar6wno w stosunku do panstw czlonkowskich, jak i organéw
unijnych (art. 1 Rezolucji). Obejmowalby roczne europejskie sprawozdanie na
temat demokracji, praworzadnos$ci i praw podstawowych, zawierajace zalecenia
dla poszczegélnych krajéw, coroczng miedzyparlamentarng debate®*® na podstawie
sprawozdania oraz cykl polityki na rzecz demokracji, praworzadnosci i praw podsta-
wowych w instytucjach unijnych (art. 2 Rezolucji).

Zgodnie z propozycja wspomniane wyzej sprawozdanie dotyczace demokracji,
praworzadnosci i praw podstawowych w panstwach czlonkowskich byloby spo-
rzadzane przez Komisje, po konsultacjach z panelem ekspertow (art. 4 Rezolucji),
w ktorego sktad wchodzitloby po jednym ekspercie wyznaczonym przez parlament
narodowy kazdego panstwa czlonkowskiego i dziesiecioro dalszych ekspertéw powo-
tanych przez Parlament Europejski (art. 8 Rezolucji). Gremium dokonywaloby oceny
sytuacji w panstwach czlonkowskich przy uwzglednieniu konkretnych aspektéw,
takich jak podzial wladzy, pluralizm mediéw i istnienie instytucjonalnych mecha-
nizméw kontroli i rGwnowagi (art. 7 Rezolucji), oraz zalecen dla poszczeg6lnych
krajow (art. 8 Rezolucji). Podstawa oceny bylyby, miedzy innymi, uwagi zglaszane
przez organy panstw czlonkowskich i Agencje Praw Podstawowych UE, orzeczni-
ctwo TSUE i ETPC oraz opinie Komisji Weneckiej (art. 6 Rezolucji). Komisja zapew-
nialaby zespolowi ekspertéw sekretariat, umozliwiajacy skuteczne funkcjonowanie
zespotu.

Europejskie sprawozdanie dotyczace demokracji, praworzadnosci i praw podsta-
wowych byloby przyjmowane przez Komisje i stanowilo podstawe debaty miedzy-
parlamentarnej w PE i w Radzie (art. 10 Rezolucji). Na bazie sprawozdania Parlament
przyjmowalby rezolucje. W ramach dialogu na temat praworzadnos$ci w Radzie
toczylaby sie coroczna debata dotyczaca europejskiego sprawozdania. Rada przyj-
mowalaby konkluzje, w ktérych wzywataby parlamenty krajowe do podjecia dzialan
w reakcji na sprawozdanie europejskie, wnioski lub reformy. Na podstawie spra-
wozdania Komisja Europejska moglaby réwniez podja¢ decyzje o uruchomieniu
postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom lub o przedstawieniu wniosku
w sprawie oceny wdrazania przez panstwa cztonkowskie polityki w dziedzinie wol-
noéci, bezpieczenfistwa i sprawiedliwosci (art. 70 TFUE)**. Sprawozdanie mogloby

247 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 25 pazdziernika 2016 roku zawierajaca zalecenia
dla Komisji w kwestii utworzenia unijnego mechanizmu dotyczacego demokracji, praworzad-
nosci i praw podstawowych (2015/2254(INL)).

248 Coroczne miedzyparlamentarne debaty w Parlamencie Europejskim sa cze$cia wieloletniego
usystematyzowanego dialogu miedzy Parlamentem Europejskim, Radg, Komisjg i parlamen-
tami krajowymi, w ktéry zaangazowane sa réwniez spoleczenstwo obywatelskie, Agencja
Praw Podstawowych Unii Europejskiej i Rada Europy, art. 10 ust. 3 Rezolucji.

249 Por. Oliver Suhr, w: Calliess/Ruffert, EUV/AEUV, wyd. 5, Monachium 2016, art. 70 TFUE, nr
boczny 1.
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stanowi¢ wskazanie do rozpoczecia dialogu z panstwami czlonkowskimi badz do
zastosowania art. 7 TUE.

W ramach europejskiego mechanizmu na rzecz demokracji, praworzadno-
§ci i praw podstawowych zespdt ekspertéw ocenialby ponadto przestrzeganie przez
Parlament Europejski, Rade i Komisje zasad demokracji, praworzadnosci i praw
podstawowych (art. 11 Rezolucji). Co wiecej, proponuje sie powolanie miedzyinsty-
tucjonalnej grupy roboczej ds. oceny skutkéw w celu stworzenia kultury przestrze-
gania praw podstawowych w panstwach czlonkowskich i zapobiegania problemom
z wdrazaniem (art. 12 Rezolucji). Komisja Europejska z kilku wzgledéw odrzucita
jednak wniosek Parlamentu Europejskiego (wiecej na ten temat w punkcie IV.2.d).*’

c) Rozwiazania przewidujace sankcje finansowe

Po wyczerpaniu rozwigzan instytucjonalnych i politycznych nalezy rozwazy¢ nato-
zenie na dane panstwo cztonkowskie sankcji finansowych. Wstrzymanie czy zre-
dukowanie wsparcia finansowego moze stanowi¢ dla krajéw motywacje do zmiany
postepowania. Do wprowadzenia takiego rozwigzania nawolywali ministrowie spraw
zagranicznych Niemiec, Holandii, Finlandii i Danii*.

Kary pieniezne w ramach systemowego postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom
W ramach postulowanego przez siebie systemowego postepowania w sprawie uchy-
bienia zobowigzaniom Kim Lane Scheppele sugerowala, by na mocy obowigzujacego
prawa procesowego (art. 260 ust. 2 akapit 2 TFUE) naklada¢ na panstwa czlonkow-
skie kary finansowe jezeli nie dokonaja one wymaganych zmian. Ze wzgledu na
to, ze obecnie dzialanie mechanizméw sankcyjnych jest hamowane przez zwloke
panstw czlonkowskich, w przypadku systemowych naruszen wartos$ci, o ktérych
mowa w art. 2 TUE, wyplata funduszéw unijnych bylaby zawieszana dopéty, dopéki
trwa naruszenie. Dzieki temu nie trzeba byloby czeka¢ na pokrycie kary z budzetu
krajowego, co zazwyczaj mocno sie opdznia. W tym celu nalezaloby przyjac szeroka
wykladnie art. 260 TFUE, zgodnie z ktéra nie jest jednoznacznie okreslone, w jaki
sposob sankcje finansowe moga by¢ ordynowane. Scenariusz ten nie wyklucza zatem
wstrzymania wyptaty érodkéw przez Komisje**.

Ponadto Scheppele stusznie wskazuje, ze w celu zachowania przejrzysto-
$ci mechanizmy sankcyjne sg zazwyczaj regulowane na poziomie traktatow, kto-
rych zmiana nie wchodzi obecnie w gre ze wzgledu na ewentualne weto panstw

250 Follow up to the European Parliament resolution on with recommendations to the Commis-
sion on the establishment of an EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamen-
tal rights, SP (2017)16, adopted by the Commission on 17 January 2017, 2.

251 Zob. wspomniane wyzej Pismo ministréw spraw zagranicznych Niemiec, Holandii, Finlan-
dii i Danii z dnia 6 marca 2013 r., zob. Kim Lane Scheppele, Enforcing the basic principles of EU
law through systematic infringement procedures, kwiecien 2015, s. 19 i nast.

252 Kim Lane Scheppele, Enforcing the basic principles of EU law through systematic infringement
procedures, kwiecien 2015, s. 18 i nast., s. 22.
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czlonkowskich. Mozliwe byloby jednak przyznanie Komisji kompetencji do zawie-
szania wyplaty funduszy wspélnotowych w prawie wtérnym - na mocy rozporzadze-
nia lub dyrektywy. Mechanizmy, ktére uzalezniaja $rodki finansowe od speienia
okre$lonych kryteriéw, istnieja juz chociazby w zakresie procedury nadmiernego
deficytu Europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej oraz dotycza sytuacji, w ktorej
panstwa czlonkowskie nie realizuja wspdlnych celéw, w szczeg6lnosci dotyczacych
stabilnosci i wzrostu. Podobng procedure mozna wprowadzi¢ w zakresie systemo-
wych naruszen art. 2 TUE i w ramach sankcji ograniczaé wysoko$¢ funduszy wypla-
canych danym panstwom czlonkowskim®*,

Reforma funduszy strukturalnych i inwestycyjnych UE

Tworzenie norm prawa pochodnego jest naturalnie zbyt czasochlonne, by rozwia-
za¢ aktualne problemy. W rachube mogtaby jednak wchodzi¢ reforma lub zawie-
szenie istniejacych mechanizmoéw wsparcia w ramach europejskich funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych. Fundusze strukturalne stuza niwelowaniu réznic
gospodarczych i spotecznych w Unii Europejskiej. Naleza do nich Fundusz Roz-
woju Regionalnego, ktérego zadaniem jest stymulowanie zréwnowazonego rozwoju
wszystkich regionéw Unii, oraz Europejski Fundusz Spoteczny (EFS), ktéry ma na
celu realizacje zalozen polityki strukturalnej Unii, zwtaszcza w dziedzinach $rodo-
wiska i transportu. Do wsparcia kwalifikuja sie te panstwa czlonkowskie, ktérych
dochdd narodowy brutto (DNB) na mieszkanca wynosi ponizej 90% $redniej unijne;j.
W okresie 2014-2020 sg to Bulgaria, Wegry, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowenia
i Stowacja*".

Ostatnio komisarz UE ds. budzetu Giinther Oettinger (CDU/EPL) zasugero-
wal, Ze istnieje potrzeba przeprowadzenia reformy funduszy strukturalnych w 2021
roku i uzaleznienia przyznawania Srodkéw od, miedzy innymi, spelnienia pew-
nych warunkéw o charakterze politycznym przez panstwa cztonkowskie®. Postulat
ten cieszy sie poparciem rzadu federalnego Niemiec’*. Rozporzadzenie okresla-
jace wieloletnie ramy finansowe, ktére wyszczegdlnia kryteria wsparcia, przyjmuje
wprawdzie Rada Unii Europejskiej, stanowigc jednomys$lnie po uzyskaniu zgody

253 Kim Lane Scheppele, Enforcing the basic principles of EU law through systematic infringement
procedures, kwiecien 2015, szczegélnie s. 22 i nast.

254 Decyzja wykonawcza Komisji 2014/99/UE z dnia 18.02.2014 r., Dz. U. 2014 L 50; wyczerpujaco
na temat funduszy strukturalnych i inwestycyjnych Wolfgang Petzold, w: von der Groeben/
Schwarze/Hatje, Europdisches Unionsrecht, wyd. 7 2015, art. 174 TFUE, nr boczny 1 i nast.

255 EU Observer z dnia 30.5.2017 r., Commission hints at political conditions for EU funds, tekst
dostepny pod adresem: https://euobserver.com/institutional/138063, data ostatniej wizyty
9.8.2017. W podobnym tonie réwniez komisarz UE ds. sprawiedliwo$ci Véra Jourovd (ANO/
ALDE), Die Zeit z dnia 19.7.2017 1., EU-Kommissarin droht Polen mit Entzug von Fordergel-
dern, tekst dostepny pod adresem: http://www.zeit.de/politik/ausland/2017-07/umstrittene-
justizreform-polen-eu-foerdergelder-vera-jourova, data ostatniej wizyty: 9.8.2017 r.

256 Reuters z dnia 30.5.2017 r., Cut funds to EU members that violate rule of law: German
proposal, tekst dostepny pod adresem: https://www.reuters.com/article/us-germany-
eu-cohesion-funds/cut-funds-to-eu-members-that-violate-rule-of-law-german-proposal-
idUSKBN18Q28R?il=0, data ostatniej wizyty: 9.8.2017.
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Parlamentu Europejskiego (art. 312 ust. 2 akapit 1 zd. 2 TFUE), jednak panstwom
czlonkowskim, w szczego6lnosci tym, ktére same korzystaja ze wsparcia, bedzie zale-
ze¢ na kontynuacji wptat, dlatego beda bardziej sklonne do negocjacji.

Zawieszenie lub ograniczenie pomocy w ramach istniejgcych mechanizmdéw
przyznawania wsparcia

Oproécz reformy warunkéw przyznawania wsparcia mozliwe jest zawieszenie i/lub
ograniczenie pomocy w ramach istniejacych juz mechanizméw. Unijne fundusze
strukturalne i Fundusz Spéjnosci wspieraja harmonijny rozwéj calej Unii w celu
wzmocnienia sp6jnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej (art. 174 ust. 1
TFUE). Wymogiem jest przestrzeganie wspolnych wartosci, o ktérych mowa w art.
2 TUE, stanowiacych podstawe wszystkich relacji Unii z panstwami czlonkowskimi
i ich wzajemnych relacji**’. Panstwo cztonkowskie nieprzestrzegajace tych wartoéci
nie bedzie kwalifikowac sie do dofinansowania.

Ograniczenie badZ wstrzymanie wyplat podlegatoby wielu czynnikom, ktére
zostang tu skrétowo przedstawione. Rozporzadzenie, ktére okreéla wspodlne zasady
przyznawania $rodkéw w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci®®,
umozliwia anulowanie calosci lub cze$ci wkladu unijnego w przypadku powaznych
defektow w skutecznym funkcjonowaniu systemu zarzadzania i kontroli programu
operacyjnego, nieprawidlowosci w zakresie przeznaczenia srodkéw czy niewywia-
zania sie z obowigzkdw sprawozdawczych (art. 144 ust. 1 rozporzadzenia (UE) nr
1303/2013). Zawieszenie wchodziloby w gre szczego6lnie wtedy, gdy pomimo wielo-
krotnych napomnien ze strony Unii panstwo czlonkowskie nie przestrzega wartosci,
o ktérych mowa w art. 2 TUE. W tym celu w pierwszej kolejnosci konieczne byloby
wyczerpanie istniejacych mechanizméw reagowania Unii Europejskiej. Dopiero
w kolejnym kroku mozna by wstrzymac lub zamrozi¢ wsparcie z funduszy w drodze
aktu wykonawczego Komisji. Ze wzgledu na ogromne znaczenie i skutki decyzja w tej
sprawie zapadalaby wiekszo$cia kwalifikowang i musiataby by¢ zgodna z zasada pro-
porcjonalnosci (por. art. 144 ust. 1 i ust. 2 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013). Przej-
Sciowe wstrzymanie wyplaty mialoby zawsze pierwszenstwo przed cze$ciowym lub
calkowitym anulowaniem. Poza charakterem i waga nieprawidtowos$ci pod uwage
brano by réwniez skutki finansowe dla panstwa czlonkowskiego (por. art. 144 ust.
2 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013), a takze konsekwencje dla praw i obowigzkéw
os6b fizycznych i prawnych (por. art. 7 ust. 3 s. 2 TUE). Zasadniczo wycofanie lub
zmniejszenie wsparcia nie dotyczytoby §rodkéw przyznawanych w ramach Fundu-
szu Spolecznego. Przed podjeciem decyzji o dokonaniu korekty finansowej dane
panstwa cztonkowskie musialyby zosta¢ poinformowane o wnioskach z przeprowa-
dzonej przez Komisje analizy (por. art. 145 rozporzadzenia (UE) nr 1303/2013).

257 Meinhard Hilf/Frank Schorkopf, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen
Union, 61. EL, Monachium, 2017, art. 2 TUE; nr boczny 8 i nast.
258 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
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d) Ewaluacja

Modele bazujace na monitorowaniu maja funkcje apelatywna. W najlepszym przy-
padku moga dostarczy¢ procesowi politycznemu i debacie publicznej wiarygodnych
informacji i rzetelnych ocen na podstawie przejrzystych kryteriéw. Nie pozwalaja
jednak na podjecie decyzji czy rozwigzanie probleméw. Ich zadaniem jest wzmoc-
nienie krytyki zar6wno wewnatrz, jak i na zewnatrz danego panstwa czlonkowskiego.
Utworzenie dodatkowych instrumentéw doradczych na szczeblu Unii Europejskiej
wymagaloby niewyobrazalnej w obecnej chwili zmiany unijnych traktatéw badz diu-
gotrwalego procesu stanowienia prawa pochodnego. Ponadto nie nalezy zapomi-
nac o istnieniu Komisji Weneckiej - instytucji, ktéra ugruntowala swoja pozycje na
przestrzeni lat. Jej opinie sa brane pod uwage przez organy unijne i nierzadko stuza
za punkt odniesienia w sporach z przedstawicielami krytykowanych rzadow, ktore
wrecz same zglaszaja sie niekiedy do Komisji po opinie.

Postulowany przez Parlament Europejski unijny mechanizm na rzecz demokra-
cji, praworzadnosci i praw czlowieka - jako porozumienie miedzyinstytucjonalne
(art. 295 TFUE) - moglby zostaé utworzony bez koniecznoéci spelnienia surowych
wymogo6w proceduralnych i formalnych oraz, w zaleznosci od uzgodnien miedzy
organami Unii, mie¢ wiazacy charakter”. Komisja Europejska z wielu wzgledéw
odrzucila jednak wniosek Parlamentu. W watpliwo$¢ nalezy z pewnoscia podac
potrzebe i wykonalno$¢ utworzenia takiego instrumentu. W szczeg6lnosci cen-
tralna rola zespotu ekspertéw rodzi pytania zwigzane z legalno$cia, umocowaniem
instytucjonalnym i odpowiedzialno$cia tego gremium. Ze wzgledéw praktycz-
nych i politycznych trudno byloby dokona¢ wspélnej oceny sytuacji w panstwach
czlonkowskich przez wszystkie zaangazowane strony. Majac na uwadze cel niepo-
wielania dziatan, bardziej prawdopodobne jest konsekwentne pozostanie przy ist-
niejacych mechanizmach, w szczegélnos$ci unijnych ramach na rzecz umocnienia
praworzadnoéci*®.

Szeroka wykladnia art. 260 TFUE, ktéra obejmuje nie tylko wyplate ryczattu lub
kary pienieznej z budzetu krajowego, lecz takze ograniczenie lub wstrzymanie fun-
duszy europejskich, wychodzi poza brzmienie tego przepisu. Z uwagi na zachowanie
przejrzystosci kwestia ta wymagataby jednoznacznego uregulowania w traktatach
unijnych, co nie wchodzi w rachube z uwagi na weto niektorych panstw cztonkow-
skich. Dotyczy to réwniez ustanowienia aktu prawa pochodnego na wzdér unijnej
procedury nadmiernego deficytu, co byloby zbyt dlugotrwate i prawdopodobnie
spelztoby na niczym ze wzgledu na sprzeciw oponentéw. Bardziej obiecujaca wydaje
sie reforma europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych w 2021 roku.
Wymagataby jednak okreslenia jasnych kryteriéw, co stanowitoby nietatwe zadanie,
oraz zagwarantowania panstwom czlonkowskim wystarczajacej swobody dziatan.

259 Markus Krajewski/Ulrich Rosslein, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen
Union, 61. EL, Monachium 2017, art. 295 TFUE, nr boczny 18 i nast.

260 Follow up to the European Parliament resolution on with recommendations to the Commis-
sion on the establishment of an EU mechanism on democracy, the rule of law and fundamen-
tal rights, SP (2017)16, adopted by the Commission on 17 January 2017, 2 i nast.

83



W innym razie istnialoby ryzyko, ze wymogi wobec panstw czlonkowskich, od kté-
rych uzaleznione bedzie wsparcie finansowe, same stang sie ,budgetary rider’, czyli
dodatkowym zobowigzaniem, ktére praktycznie nie ma zwigzku z wlasciwymi powo-
dami wsparcia finansowego. Taka praktyka laczenia poszczegélnych zobowigzan
z pakietem legislacyjnym znana jest z innych systemoéw prawnych, jednak zazwyczaj
wydaje sie problematyczna z perspektywy prawa konstytucyjnego. W przypadku uza-
leznienia wsparcia unijnego od spelnienia okreslonych kryteriéw Unia Europejska
mogtaby podwaza¢ podziatl kompetencji poprzez obcigzanie panstw cztonkowskich
dowolnymi warunkami uzyskania wsparcia wszedzie tam, gdzie dysponuje fundu-
szami pomocowymi. Reforma unijnych funduszy strukturalnych i inwestycyjnych
niesie ponadto ryzyko, Ze stanie si¢ zarzewiem nowych konfliktéw miedzy pan-
stwami cztonkowskimi.

Zawieszenie badz obciecie wsparcia w ramach istniejacych mechanizméw przy-
znawania Srodkéw mialoby te zalete, Ze pozwalaloby skorzysta¢ z istniejacej juz pro-
cedury bez uciekania sie do diugotrwatego tworzenia nowych mechanizméw. Jako
»Strazniczka traktatow” Komisja samodzielnie podejmowalaby decyzje, lecz - inaczej
niz w przypadku procedury art. 7 TUE - mozliwa bytaby kontrola nastgpcza ze strony
unijnych organéw sadowych, co zwiekszyloby legitymizacje ograniczenia finansowa-
nia. OczywiScie nie jest pewne, czy sama presja finansowa wystarczy, by przekona¢
panstwo czlonkowskie do péjécia na ustepstwa’'. Mozna spodziewac sie, ze ciecia
w funduszach pomocowych podsycatyby tylko ulubiong narracje reziméw autory-
tarnych, zgodnie z ktéra Unia prowadzi na pasku demokratyczne panstwa czlton-
kowskie. Ponadto ograniczanie dofinansowania jest sprzeczne z sama idea Unii**.
Wyptata srodkéw nie powinna by¢ wstrzymywana w przypadku tych panstw czion-
kowskich, ktdre sa od nich uzaleznione, i nie powinna dotyka¢ obywateli, ktérzy nie
ponosza winy za sytuacje polityczng w swoim kraju®®.

3. Potaczenie procedur z art. 7 TUE wobec kilku panstw
cztonkowskich

Stwierdzenie, ze w danym panstwie czlonkowskim istnieje powazne i trwale naru-
szenie wartoSci, o ktérych mowa w art. 2 TUE, co z kolei stanowi warunek wydania
decyzji o zastosowaniu sankcji zgodnie z art. 7 ust. 3 TUE, do tej pory napotykato
na przeszkode w postaci wymogu jednomyslnosci i byto blokowane przez niektére

261 Bojan Bugari¢, Protecting democracy inside the EU: on article 7 TEU and the Hungarian turn
to authoritarianism, w: Closa/Kochenov, Reinforcing rule of law oversight in the European
Union, Cambridge 2016, s. 84 i nast.; Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Rein-
forcing Rule of Law Oversight in the European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25, s. 11
inast.

262 Robert Grzeszczak/Ireneusz Pawel Karolewski, Mind the Gap! Schwierigkeiten der Rechtssta-
atlichkeit in der EU, VerfBlog, 2017/9/26, tekst dostepny pod adresem: http://verfassungsblog.
de/mind-the-gap-schwierigkeiten-der-rechtsstaatlichkeit-in-der-eu/, data ostatniej wizyty:
2.10.2017.

263 Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Reinforcing Rule of Law Oversight in the
European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25, s. 19.
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panstwa czlonkowskie. Viktor Orban z géry zapowiedzial, ze zawetuje uruchomienie
procedury wobec Polski.

W rezultacie Kim Lane Scheppele postuluje, by obej$¢ problem weta poprzez
powiazanie procedur z art. 7 TUE przeciwko Wegrom i Polsce®. W takiej sytuacji
kraje, wobec ktorych wszczeto postepowanie z art. 7 TUE, nie mialyby prawa glosu
zgodnie z art. 7 ust. 5 TUE w polaczeniu z art. 354 ust. 1 TFUE oraz nie moglyby
zablokowac procedury, jezeli ze swojej strony nie spelniaja wartosci, o ktérych mowa
w art. 2 TUE*®.

Polaczenie to wymagaloby jednak wypelnienia surowych warunkéw - po pierw-
sze, $cistego zwigzku pomiedzy tamaniem wartoéci w obydwu krajach i, po drugie,
jawnego wspoldziatania tych krajow w celu zablokowania procedury z art. 7 TUE*®.
Trudno byloby jednak dostarczy¢ dowdd, ze takie wspoéldziatanie faktycznie ma
miejsce. Ponadto nie da sie przewidzie¢, czy inne kraje nie zablokowalyby urucho-
mienia procedury z art. 7 TUE. Pomimo mozliwo$ci polaczenia tych procedur zale-
zaloby ono od rozktadu gtoséw w Radzie.

264 Kim Lane Scheppele, Can Poland be Sanctioned by the EU? Not Unless Hungary is Sanctioned
Too, tekst dostepny pod adresem: http://verfassungsblog.de/can-poland-be-sanctioned-by-
the-eu-not-unless-hungary-is-sanctioned-too/, w nawigzaniu Alexander Thiele, Art. 7 EUV im
Quadrat? Zur Moglichkeit von Rechtsstaats-Verfahren gegen mehrere Mitgliedsstaaten, tekst
dostepny pod adresem: http://verfassungsblog.de/art-7-euv-im-quadrat-zur-moeglichkeit-von
-Rechtsstaats-verfahren-gegen-mehrere-mitgliedsstaaten/, data ostatniej wizyty: 9.8.2017.

265 Na temat tej propozycji Kim Lane Scheppele, EU can still block Hungary’s veto on Polish
sanctions, tekst dostepny pod adresem: http://www.politico.eu/article/eu-can-still-block-hun-
garys-orban-veto-on-polish-pis-sanctions/, data ostatniej wizyty: 10.8.2016.

266 Taka propozycja u Alexander Thiele, Art. 7 EUV im Quadrat? Zur Moglichkeit von Rechtssta-
ats-Verfahren gegen mehrere Mitgliedsstaaten, tekst dostepny pod adresem: http://
verfassungsblog.de/art-7-euv-im-quadrat-zur-moeglichkeit-von-Rechtsstaats-verfahren-gegen
-mehrere-mitgliedsstaaten/, data ostatniej wizyty: 9.8.2017.

85



ROZDZIAL V:

Stanowisko i kierunki reform

Rozwazania przedstawione w niniejszym opracowaniu ukazuja powody, dla ktérych
nalezy wykaza¢ ostrozno$¢ w odniesieniu do rozwigzan instytucjonalnych, ktére
zakladaja oddzialywanie na panstwa czlonkowskie ze szczebla wspélnotowego.
Zachowawczo$¢ nakazuja trudne do$wiadczenia historyczne ptynace ze wszystkich
duzych proceséw integracyjnych w federacjach. Unia Europejska nie jest w tym
zakresie wyjatkiem - nalozenie sie problemoéw systemowych w panstwach cztonkow-
skich na krytyke polityczng wobec integracji europejskiej sprawia, ze interwencje
szczebla wspdlnotowego wydaja sie czesto sprzeczne i moga prowadzi¢ do rezulta-
téw innych niz zamierzone, w szczeg6lnoéci utrudnia¢ (zamiast wspiera¢) dzialanie
opozycji w panstwach czlonkowskich. By unikna¢ takich niepowodzen zasadniczo
wszystkie rodzaje aktywnos$ci majacych na celu ochrone struktur demokratycznych
powinny uwzglednia¢ role opozycji w danym kraju i prowadzi¢ z nig dialog. W tym
kontek$cie przedstawione tu rekomendacje beda dotyczy¢ w pierwszej kolejnosci
waznej - i jak dotad niedocenianej - kwestii tego, jakie kryteria i warunki materialne
daja podstawe do prob mierzenia sie z problemami w panstwach cztonkowskich,
réwniez w perspektywie formalnej i wertykalnej (1.). W dalszej kolejno$ci oméwione
zostang mozliwo$ci wplywu o charakterze nieformalnym (2.), a ostatecznie zasta-
nowimy sie, jakie sg konsekwencje powyzszego dla dzialania organéw europejskich

(3.).

1. Tworzenie kryteriow systematycznych — ochrona opozycji
demokratycznej

Niebezpieczenstwo zinstytucjonalizowanej ochrony demokracji w Unii Europejskiej
tkwi w tym, ze niepokdj wynikajacy z rozwoju sytuacji w danym panstwie cztonkow-
skim nierzadko mozna pomyli¢ ze strukturalnymi deficytami instytucji demokra-
tycznych lub bezrefleksyjnie pozwoli¢, zeby jedno przeszlo w drugie. Z tego wzgledu
kluczowe jest doprecyzowanie kryteriow, ktére pozwalaja stwierdzi¢ rozklad struk-
tur demokratycznych. Funkcja takiego uscislenia jest dwojaka - po pierwsze legity-
mizuje wymagajaca silnego umocowania prawnego ingerencje w proces polityczny
w panstwie czlonkowskim. Po drugie pozwala pozostalym zainteresowanym stro-
nom, ktére musza rozliczy¢ sie ze swoich dziatan, upewni¢ sig, ze przy pomocy
danego $rodka nie realizujg wlasnych celéw politycznych, lecz stuzg ochronie insty-
tucji. Takie wyjasnienie wymaga bardzo precyzyjnego uzasadnienia i surowszych
kryteriow. Art. 2 TUE nie moze sprosta¢ temu zadaniu, gdyz jego sformulowanie jest
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zbyt szerokie i ogélnikowe, dlatego postuluje sie zawezenie tego przepisu. W zwiazku
z tym, w dalszej cze$ci opracowania pojawi sie propozycja, by podejmowane dzia-
tania ograniczy¢ do umacniania demokracji, a za wymog istnienia porzadku demo-
kratycznego przyjac sytuacje opozycji politycznej, a dokladniej mozliwo$¢ zmiany
rzadéw. Nalezy przy tym zwr6ci¢ uwage, ze tworzenie kryteriow w tym obszarze musi
by¢ przedmiotem procesu politycznego, w ktérym w najlepszym razie nie powinno
zabrakna¢ wiedzy z zakresu teorii demokracji, ale ktéry w ramach otwartego procesu
rozstrzyga kwestie tego, co stanowi o demokracji. Przedstawione ponizej rozwazania
sa zasadne wylacznie z powyZszym zastrzezeniem.

a) Problemy systematyczne art. 2 TUE

Tworzenie kryteridow systematycznych, ktére pozwalaja dokona¢ w ramach pro-
cesu politycznego jasnej oceny, czy w danym panstwie cztonkowskim rzeczywi$cie
istnieje zagrozenie dla struktur demokratycznych, rodzi problemy na wielu ptasz-
czyznach. Od poczatkéw istnienia Wspdlnoty jej gléwnym zaloZeniem, najpierw
o charakterze dorozumianym, a z biegiem czasu okre§lanym coraz wyrazZniej, byto
utrzymanie struktur demokratycznych w panstwach czlonkowskich. Przyjmowanie
nowych krajéw od samego poczatku bylo podporzadkowane zasadzie demokracji*®.

Jednoznaczne sformulowanie takiego warunku nie jest jednak rzecza prosta.
Lista wspdlnych ,wartosci” pozostaje niejasna od chwili, gdy zostala wprowadzona,
a wiec od Traktatu z Maastricht*®. Obecnie art. 2 TUE stanowi niezbyt przydatny pod
wzgledem systemowym punkt wyj$cia do rozwigzania problemu. Zasadno$¢ powo-
tywania sie na ,warto$ci’; co czesto ma miejsce w dyskusji politycznej, jest watpliwa
choc¢by z tego wzgledu, Ze wprawdzie maja one tre§¢ normatywna, lecz nie rodza
obowiazkéw, ktére mozna byloby egzekwowad”. W liberalnym porzadku prawnym
mozna wyraznie narusza¢ swoim zachowaniem okreslone warto$ci, nie popetniajac
przy tym przestepstwa. Nie jest pewne, w jakim zakresie warto$ci sa wiazace. Dotyczy
to szczegblnie brzmienia art. 2 zd. 2 TUE, gdyz odniesienie do wspdlnych wartosci
okres$lonego ,spoleczenstwa” wprawdzie wydaje sie rozszerza¢ krag adresatéw zobo-
wigzania poza kraje, ale w rezultacie jeszcze bardziej podwaza normatywny charak-
ter calego przepisu. Nie bedzie mozna mianowicie zalozy¢, ze z art. 2 TUE wynikaja
obowiazki dla jednostek. W dodatku nie jest klarowne, ktére obowiazki dotycza
»Spoleczenstw’, a ktére rowniez panstw czlonkowskich. To, ze spoteczenstwa panstw
czlonkowskich charakteryzuja si¢ wybranymi warto$ciami, jak zaklada zdanie 2, sta-
nowi przede wszystkim jedynie stwierdzenie faktu, ktérego stuszno$¢ w 2017 roku
zostala mocno podana w watpliwo$¢. Ponadto zakres wymienionych wartosci jest

267 Christophe Hillion, The Copenhagen Criteria and their Progeny, w: tenze., EU enlargement,
Oxford/Portland (Oregon) 2004, s. 2 i nast.

268 Meinhard Hilf/Frank Schorkopf, w: Grabitz/Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen
Union, 61. EL, Monachium 2017, art. 2 TUE, nr boczny 2.

269 Niestety jest to zbyt rzadko brane pod uwage w dyskusji, por. cho¢by Christian Calliess, Europa
als Wertegemeinschaft - Integration und Identitdt durch europdisches Verfassungsrecht,
JZ 2004, s. 1033 i nast.
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zbyt szeroki’”® - powinien on raczej ogranicza¢ sie do zrozumiatego zbioru norm,
ktéry moglby znajdowaé zastosowanie. Zapomina si¢ przy tym, ze pomiedzy wymie-
nionymi warto§ciami mogg istnie¢ sprzecznoéci, cho¢by w odniesieniu do praw
mniejszo$ci i wigkszo$ci, wolno$ci, réwnosci, demokracji i praworzadno$ci. Nalezy
wzia¢ pod uwage, ze przepis ten wiaze sie¢ nie tylko z art. 7 TUE, ktéry - pomimo nie-
jasnosci sformulowan - zmusza do konkretyzacji art. 2 TUE, ale réwniez art. 4 ust. 2
TUE, ktéry chroni tozsamo$é¢ narodowa panstw cztonkowskich®"'.

W praktyce stosowanie przepisu rodzi problem, ktéry polega na tym, ze ingeren-
cja panstw cztonkowskich we wiasne struktury demokratyczne czesto nastepuje przy
pomocy Srodkéw instytucjonalnych, ktére w innym kontekScie nie bylyby kwestiono-
wane. Przykladowo w zwigzku ze znaczacym ograniczaniem przez rzad Polski funk-
cjonowania Trybunatlu Konstytucyjnego nalezy mie¢ na uwadze, Ze istnieja panstwa
czlonkowskie, w ktérych nie ma sadownictwa konstytucyjnego, czego nie nalezy
postrzegac jako deficytu w zakresie ich praworzadno$ci czy demokracji. Fakt, Ze na
Wegrzech wiele ustaw przyjetych przez rzad Orbana uchwalono wiekszo$cig umoz-
liwiajaca zmiane konstytucji, rowniez jest na pierwszy rzut oka nieproblematyczny.
Nie istnieje zasada demokratycznego panstwa prawa, ktora zakazywataby uchwala-
nia okre$lonych aktéw prawnych o randze konstytucji**®. Jednakze rezultatem takiej
sytuacji moze byc to, ze w przyszlosci parlament nie bedzie w stanie zmieni¢ ustaw
uchwalonych przez obecny rzad. W tym kontekscie Kim Lane Scheppele z syste-
matyczng dokladno$cia wspomina o ,Frankenstate”*”, czyli o tworze skladajacym
sie ze znajomych elementéw, ktére jednak w tym konkretnym zestawieniu czynia
z niego instytucjonalnego potwora. Rozwigzanie tego problemu wymaga u$cislenia
interpretacji art. 2 TUE, ktora nie narzucalaby panstwom czlonkowskim okre$lonego
systemu rzadow, lecz oferowala kryteria pozwalajace na stwierdzenie naruszenia
porzadku demokratycznego.

b) Zasada kontroli uwzgledniajacej kontekst

W celu rozwiazania powyzszego problemu kontrola sytuacji w panstwach czlonkow-
skich zawsze musi by¢ odpowiednia do kontekstu. Celem nie jest narzucanie kon-
kretnego modelu jurysdykcji, lecz weryfikacja, jak panstwo czlonkowskie traktuje
wymiar sprawiedliwoéci”* oraz czy szanuje jego funkcjonowanie i niezawistos$¢. Nie

270 Na temat krytyki pojecia warto$ci Ernst-Wolfgang Béckenforde, Zur Kritik der Wertebegriin-
dung des Rechts, w: tenze., Recht, Staat, Freiheit, wyd. 2, Frankfurt nad Menem 1992, s. 67
inast.

271 Na ten temat tylko Felix Hanschmann, Der Begriff der Homogenitit in der Verfassungslehre
und Europarechtswissenschaft, Berlin/Heidelberg/Nowy Jork 2008.

272 O istocie tego zagadnienia Christian Waldhoff, Der positive und der negative Verfassungsvor-
behalt, Baden-Baden 2016.

273 Kim Lane Scheppele, The Rule of Law and the Frankenstate: Why Governance Checklists Do
Not Work, Governance 26 (2013), s. 559 i nast.

274 Tym samym réwniez Rule of Law Checklist Komisji Weneckiej nie wymaga okre§lonego spo-
sobu jurysdykcji, a raczej wypelnienia ogélnych wymogéw, Study No. 711 / 2013, CDL-AD
(2016)007, marzec 2016, s. 20 i nast.
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chodzi tez o formulowanie reguly moéwiacej, jakie rodzaje norm powinny mie¢ range
konstytucyjna, lecz o weryfikacje, w jakim zakresie powszechna w danym panstwie
praktyka jest wypierana przez inna, ktora nalezy postrzegaé jako atak na mozliwosé
stanowienia prawa przez przyszlte rzady. Tym samym kontrola ma stuzy¢ precyzyjnej
obserwacji mechanizméw konstytucyjnych, ktére ma ona chronié. Nie nalezy sto-
sowa¢ do wszystkich systeméw takich samych kryteriéw - musza by¢ one dostoso-
wane do kontekstu. W kazdym przypadku warto indywidualnie zastanowic¢ sie nad
znaczeniem podejmowanych krokéw dla porzadku konstytucyjnego danego panstwa
czlonkowskiego. Osad, ze pewne interwencje panstwa czlonkowskiego we wiasny
porzadek konstytucyjny kwestionuja zasady demokratyczne, wymaga zrozumienia
finalnego celu tych ingerencji.

c) Krétkie uwagi wstepne dotyczace praworzadnosci i demokracji

Nie jest mozliwe przedstawienie w tym miejscu systematycznych rozwazan na temat
praworzadno$ci i demokracji, jednak dla dalszej czeSci opracowania konieczne jest,
by wskaza¢ tu na pewna centralng kwestie. Podczas gdy w operacyjnej praktyce
konstytucyjnej zawsze moze doj$¢ do sporéw, ktére mozna postrzegac jako kon-
flikty miedzy panstwem prawa a demokracja, szczeg6lnie w sytuacji, gdy istnieja
sprzeczno$ci miedzy organami sgdowymi i politycznymi, nic takiego nie ma miejsca
na plaszczyznie fundamentalnej, ktéra jest przedmiotem naszego zainteresowania.
W perspektywie empirycznej demokracje nie moga funkcjonowa¢ bez gwarancji
w zakresie praworzadno$ci oraz, odwrotnie, nie ma panstw prawa o ustroju innym
niz demokratyczny. Wprawdzie Singapur bywa przytaczany jako ilustracja tego dru-
giego scenariusza, jednak z pewnoscia jest to przyktad watpliwy.

Ten faktyczny zwigzek miedzy demokracja a panistwem prawa ma podloze syste-
mowe””, Sama waska definicja demokracji jako ,rzadéw wiekszoéci” zaklada ist-
nienie mechanizméw prawnych - czlonkostwo w narodzie, zasady podejmowania
decyzji i dyskurs publiczny musza mieé zorganizowang forme i trzeba je chronic.
Demokracja nie ma racji bytu bez formy prawne;j. Procedury, w ktérych kazdy gtos
ma taka sama wage, maja jednak szanse na realizacje wylacznie w kulturze bez-
partyjnosci o otwartym charakterze, jaka kojarzymy ze strukturami panstwa prawa.
Sprawiedliwy przebieg wyniku wyboréw i postepowania sadowego nie sg struktu-
rami antagonistycznymi, lecz bazujg na fundamentach spotecznych, kulturowych
i intelektualnych.

Osobnym problemem wydaje sie z tego wzgledu podkreslanie wagi prawo-
rzadnosci w toczonych dyskusjach oraz w kontek$cie wymienianych, szczegélnie
przez Komisje, procedur. Po pierwsze, nalezy bowiem odgraniczy¢ wydarzenia poli-
tyczne, ktore naruszaja podstawy demokratycznej praworzadnosci, od innych trud-
nosci, w szczego6lnosci od braku zasobéw do zagwarantowania legalno$ci dziatan

275 M.in. Jiirgen Habermas, Uber den internen Zusammenhang von Rechtstaat und Demokra-
tie, w: Preuf§ (red.), Zum Begriff der Verfassung: die Ordnung des Politischen, Frankfurt nad
Menem 1994, s. 83 i nast.; Christoph Mollers, Die drei Gewalten, Weilerswist 2008, rozdziat 2.
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w panstwach cztonkowskich®. Po drugie, na ptaszczyznie fundamentalnej pomiedzy
panstwem prawa a demokracjg istnieje, jak juz zostalo dowiedzione, nierozerwalny
zwiazek. Po trzecie, szczebel wspolnotowy pozostawia definicje pojecia demokracji
zagrozonym panstwom czlonkowskim, co pozwala im, zwracaé sie przeciwko Unii
Europejskiej i wtasnemu spoteczenstwu w imie demokratycznego samostanowienia.
Z tych wzgledow konieczne jest spojrzenie na problem w sposéb, ktéry taczy pan-
stwo prawa i demokracje.

d) Podstawowe kryterium materialne — ochrona przysztych rzadéw

Proba wypracowania charakteryzujacego demokracje kryterium na podstawie nie-
zwykle ogélnego art. 2 TUE*” moze przynie$¢ nastepujaca propozycje: typowa dla
demokracji istota unijnego porzadku konstytucyjnego zaktada ochrone przysztych
rzadow. Istotq jest zapewnienie aktualnej opozycji mozliwo$ci instytucjonalnych do
tego, by w przyszlosci objeta wtadze. Takie podejscie, ktore siega jeszcze Hansa Kel-
sena®™®, ma wiele zalet.

Po pierwsze, jest ono otwarte na rézne formy demokracji i dotyka wylacznie jej
istoty - mozliwo$ci zmiany rzadéw w ramach zorganizowanego procesu politycz-
nego. Po drugie, podejécie to pozwala zmierzy¢ sie z naruszeniami porzadku demo-
kratycznego o charakterze systemowym, a nie tylko z pojedynczymi wykroczeniami.
Procedura ochrony demokracji nie moze zajmowac sie tamaniem jednostkowych
regul czy praw podstawowych, nawet gdyby byly one powazne, gdyz jej istotq jest
ochrona systemowa. Tym samym podjecie srodkéw zaradczych zaklada, ze dzialania
panstwa czlonkowskiego uktadajq sie w pewng calos¢, ktéra zmierza do umocnienia
wtadzy obecnego rzadu ponad jego wtasciwy mandat demokratyczny. Tym samym
nie sa poruszane wszystkie mozliwe problemy, jakie moga mie¢ miejsce w panstwie
cztonkowskim, a w szczegdlno$ci nie zostaje wyczerpany katalog art. 2 TUE. Nie jest
to jednak celem. Najwazniejsze jest, by zmierzy¢ sie z kluczowym niebezpieczen-
stwem, ze porzadek demokratyczny panstwa czlonkowskiego przerodzi sie w system
autorytarny. Problem ten posrednio obejmuje inne elementy art. 2 TUE, gdyz, jak
pokazuje do$wiadczenie, otwarte systemy demokratyczne z reguly wykazuja goto-
wos¢, by chroni¢ nie tylko opozycje, ale i mniejszosci oraz dopuszcza¢ inne formy
zinstytucjonalizowanego sprzeciwu, jak choéby niezawisto$¢ sadéw (o czym szerzej
piszemy nizej).

Po trzecie, mimo Ze takie kryterium zaklada interwencje jedynie w ograniczonym
zakresie, powinno okazac sie wystarczajaco otwarte i elastyczne, by uchwyci¢ wie-
lowymiarowy charakter transformacji autorytarnych. I tak ochrona opozycji dotyczy

276 Zob. punktI 1. c).

277 Proponowane przez nas zawezenie zob. punkt I. 1.

278 Matthias Jestaedt/Oliver Lepsius, Verteidigung der Demokratie: Aufsdtze zur Demokratie-
theorie, Tybinga 2006. Eine genaue Rekonstruktion des Revisibilitdtsgedankens bei Kelsen fin-
det sich in Markus Vasek, Relativitdt und Revisibilitdt. Zur Begrenzung der Mehrheitsregel in
der Demokratietheorie Hans Kelsens, Rechtstheorie 41 (2010), 499 (512 i nast.). Por. réwniez
Isabelle Ley, Opposition im Volkerrecht, Heidelberg 2015, rozdzial 2.
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zaro6wno instytucjonalnego prawa do glosowania i praw parlamentarnych, jak i pew-
nych praw podstawowych, w szczegélnosci swobody wypowiedzi i zgromadzen
oraz ich implikacji dla praw mediéw. Owo kryterium pozwala - w razie konieczno-
§ci - wykaza¢ powigzanie o charakterze systemowym migdzy pojedynczymi dziala-
niami, ktére w oderwaniu mogtyby si¢ wydawa¢ nieproblematyczne. Pomimo Zrédet
demokratycznych kryterium obejmuje instytucjonalne srodki zaradcze, ktére w nie-
mieckiej tradycji przypisywane sa praworzadnosci. Dotyczy to szczegblnie wladzy
sadowniczej. Integralno$¢ procesu politycznego i wyboréw demokratycznych mozna
zapewni¢ wylacznie poprzez ochrone i kontrole obydwu tych czlonéw ze strony
instytucji, ktére ze swojej strony ciesza si¢ niezalezno$cia polityczna.

W swojej probie skonkretyzowania zasady praworzadnos$ci w Unii Europejskiej
Closa, Kochenow i Weiler opracowali wymogi zgodnego z konstytucja objecia witadzy,
zagrozenia dla panstwa liberalnego i demokratycznego oraz korupcji systemowej”"".
Tworzenie kryteriow na potrzeby niniejszego opracowania stawia akcent w nieco
innym miejscu. Zgodnie z naszym rozumieniem naruszenie ma miejsce szczegélnie
wtedy, gdy nie sg zagwarantowane swobody demokratyczne, pluralizm polityczny
i swoboda wypowiedzi, ktérych ochrona jest mozliwa dzigki demokratycznym insty-
tucjom sadownictwa, w tym konstytucyjnego, szanowaniu praw opozycji oraz wybo-
rom, ktére pozwalaja na zmiane wladzy*®. Réwniez Komisja Europejska - w opinii
dotyczacej wnioskéw o cztonkostwo krajow z Europy Wschodniej - dokonata uscisle-
nia zasady demokratycznej poprzez ,kryteria polityczne’, zgodnie z ktérymi konsty-
tucja i rzeczywisto$¢ konstytucyjna musza gwarantowac pluralizm polityczny, wolne
i tajne wybory oraz umozliwia¢ systemowa zmiane wladzy™'.

To okreslajace demokracje kryterium w praktyce zaweza sie szczegolnie w trzech
kierunkach. Pierwszy z nich dotyczy formy prawnej i przebiegu wyboréw demo-
kratycznych. Reprezentatywno$¢ systemoé6w wyborczych panstw cztonkowskich,
w szczegOlnosci ich zdolno$é do odzwierciedlenia zmieniajacego sie poparcia, jest
decydujacym warunkiem realizacji przedstawionego tu kryterium. Nie jest to pro-
ste zagadnienie, gdyz z jednej strony kazdy system wyborczy nieuchronnie cierpi na
pewne deficyty. Z drugiej za$, prawo unijne nie ma zbyt wiele do powiedzenia w tej
kwestii. Jezeli problem ten ma zosta¢ potraktowany powaznie, konieczne jest stwo-
rzenie standardéw konkretyzujacych. Ponadto nalezaloby sie zastanowi¢, czy regula
nie powinna staé sie obserwacja wyboréw we wszystkich panstwach cztonkowskich
ze strony Unii lub innych instytucji miedzynarodowych. Wyniki tej obserwacji warto
byloby poddawa¢ ocenie i komentarzowi w ramach osobnej procedury ze strony

279 Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Reinforcing Rule of Law Oversight in the
European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25, s. 4.

280 Réwniez Komisja wypracowata te kryteria juz w ramach procesu akcesyjnego krajéw Europy
Wschodniej, COM(97) 2000 wersja ostateczna, s. 46 i nast.; w kwestii skutecznej realizacji zasad
demokratycznych zob. réwniez Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego (part-
nerstwo AKP-UE), COM(1998) 146 wersja ostateczna.

281 Meinhard Hilf/Frank Schorkopf, w: Grabitz/ Hilf/Nettesheim, Das Recht der Europdischen
Union, 61. EL, Monachium 2017, art. 2 TUE, nr boczny 29 i nast.
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organ6w unijnych. Unia Europejska musi bowiem dysponowa¢ sformalizowanym
obrazem stanu demokracji w panstwach czlonkowskich.

Drugi kierunek, ktéry wyprzedza ten pierwszy zaréwno w perspektywie czasu,
jak i systematyki, dotyczy ustawodawstwa medialnego. Kontrola mediéw publicz-
nych jest czesto pierwszym celem politycznym autorytarnych rzadéw. Na tym polu
legislacja UE nie dysponuje odpowiednimi kryteriami, gdyz unijne prawo w zakre-
sie mediow zasadniczo ogranicza sie do kwestii niedyskryminujacego przekazu.
W pierwszej kolejnosci nalezaloby wypracowa¢ kryteria niezaleznych mediow
w oparciu o art. 2 TUE. Nie bedzie to latwym zadaniem choéby dlatego, ze wplyw
polityki na media wydaje sie powszechny takze w prawidlowo funkcjonujacych
demokracjach - i tu nalezy wyznaczy¢ granice miedzy nierespektowaniem standar-
dow demokratycznych a upadkiem porzadku demokratycznego.

Trzeci kierunek, w jakim zaweza sie kryterium okres$lajace demokracje, dotyka
niezalezno$ci sadéw. W ostatnim czasie orzeczenia sadowe w réznych krajach
wewnatrz Unii i poza nig napotykaja na ostra krytyke opinii publicznej, réwniez
w imie wiekszo$ci demokratycznych, ktérej autorami cze$ciowo - jak w przypadku
USA - s3 osoby sprawujace urzad. Nie jest to jednak wyrazem sprzeczno$ci miedzy
demokratycznymi pragnieniami wiekszosci a sedziowska opieka, a raczej niewtas-
ciwego rozumienia demokratycznej wtadzy. Sadownictwo jest zwigzane prawodaw-
stwem, a tym samym decyzjami wiekszosci, ale jednoczes$nie wolne od wszelkich
politycznych sankcji i gré6zb w zakresie tego, jak z tym prawodawstwem postepuje.
Krytykowanie tego stanu rzeczy nie jest demokratyczne, gdyz kwestionuje bez-
stronne stosowanie prawa z poszanowaniem demokratycznych aktéw prawnych.

e) Prog niebezpieczenstwa

Do zasadniczych probleméw ochrony demokracji nalezy réwniez kwestia wiasci-
wego momentu interwencji. Jezeli nastapi ona zbyt wcze$nie, nie bedzie uzasad-
niona. Jezeli zbyt p6zno - nie bedzie pomocna. Kwestia ta byla niedawno poruszana
w niemieckim prawie konstytucyjnym w sprawie procedury delegalizacji partii NPD.
Odmawiajac delegalizacji partii, niemiecki Trybunal Konstytucyjny wyszed! z zato-
zenia, ze nie wymaga ona istnienia konkretnego zagrozenia dla porzadku demokra-
tycznego, lecz moze zosta¢ orzeczona wczeéniej, pod warunkiem istnienia choéby
teoretycznej szansy, ze partia taka kiedy$ odniesie sukces**.

W kontekscie europejskim mamy do czynienia z tym samym problemem syste-
mowym, ktéry jednak manifestuje sie nieco inaczej. Tutaj istotg jest ocena dzialan
rzadu panstwa czlonkowskiego, ktory juz sprawuje wtadze. Mimo to - jak pokazuje
przypadek Austrii - decyzja bywa podjeta zbyt wcze$nie. Mozna argumentowac, ze
partia FPO pod przywédztwem Jérga Haidera nie dysponowata programem, ktéry
sprzeciwialby sie warto$ciom art. 2 TUE. Nie mozna zaprzeczy¢, ze rzad Republiki
Austriackiej nie uczynit z kraju panstwa autorytarnego i w zadnym momencie nic

282 Wyrok niemieckiego Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 17.1.2017, 2 BvB 1/13 (procedura dele-
galizacji partii NPD), nr boczny 585 i nast.
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na taka transformacje nie wskazywalo. Jasne jest, ze Srodki realizowane na mocy
art. 7 TUE sa dopuszczalne wylacznie wtedy, gdy rzad danego panstwa czlonkow-
skiego podjal juz jakie$ kroki. Sam fakt wyboru nowego rzadu demokratycznego
nie moze w tym sensie zagraza¢ porzadkowi demokratycznemu. Do stwierdzenia
takiego zagrozenia konieczne sg dzialania, ktére mozna temu rzadowi przypisac.
Punktem odniesienia w ich ocenie jest z kolei zagrozenie przysztych wiekszosci par-
lamentarnych jako istota konstytucyjnego porzadku panstwa czlonkowskiego, ktora
musi zosta¢ zagwarantowana poprzez procesy polityczne. Nalezy natomiast unika¢
prawnego uregulowania kryterium zagrozenia, ktére wykraczatyby poza powyz-
sze stwierdzenie. W zwigzku z tym proponujemy, by art. 2 TUE nadac¢ interpretacje
konkretyzujaca, ktéra nie narzuca panstwom czlonkowskim okreslonego systemu
rzadéw, lecz mimo to pozwala stworzy¢ kryteria erozji porzadku demokratycznego.
Wymaga to pochylenia sie nad mechanizmami konstytucyjnymi panstwa cztonkow-
skiego, ktdrego ochrona jest celem.

2. Nieformalne mozliwosci wywierania wptywu

Poza instytucjami europejskimi réwniez inne panstwa Unii oraz spoleczenstwo oby-
watelskie mogga istotnie oddzialywaé na rozwdéj wydarzen w danym panstwie czlon-
kowskim. Ponizej przedstawiamy potencjal tego zaangazowania.

a) Smielsze zajmowanie stanowiska przez inne pafistwa cztonkowskie

Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej wywieraja na siebie wzajemnie ogromny
wplyw zaréwno wewnatrz UE, jak i poza jej ramami. Integracja europejska sforma-
lizowala, ukierunkowala oraz, w okreslonych przypadkach, ograniczyta te wymiane.
Klasyczna polityka sasiedztwa zostala wttoczona w niezmienne struktury organéw
i gremiéw. Jak sie okazuje, ma to nie tylko zalety. Przykladowo na Wegrzech na
poczatku nowej kadencji Orbdna opozycja w widoczny spos6b wyczekiwata krytycz-
nych komentarzy ze strony innych rzadéw, ktére jednak nie nadeszty. Tylko Stany
Zjednoczone zdecydowaly sie zaja¢ zdecydowane stanowisko”. Nalezaloby zatem
pochyli¢ sie nad kwestia owej ostroznosci prezentowanej przez panstwa cztonkow-
skie. Jezeli gruntowna analiza pozwolitlaby doj$¢ do wniosku, Ze zajmowanie sta-
nowiska politycznego odgrywa istotna role, to nie powinno sie go zaniechac ani ze
wzgledu na dyplomatyczng kurtuazje, ani pierwszenstwo unijnych kanaléw politycz-
nych - zwlaszcza ze podobna rezerwa, jak jeszcze ujrzymy, charakteryzuje réwniez
Rade Europejska (punkt V. 3. a). W obliczu rozwoju sytuacji politycznej kultura inge-
rowania oraz wypowiadanie sie przez kraje sasiedzkie w Unii Europejskiej bylyby
pozadane i jak najbardziej na miejscu. Pojawit sie rowniez postulat, by przejsciowo
zawiesza¢ zasade lojalnej wspdlpracy (art. 4 ust. 3 TUE) pomiedzy panstwami

283 Zob. Joakim Nergelius, The Role of the Venice Commission in Maintaining the Rule of Law in
Hungary and in Romania, w: Von Bogdandy/Sonnevend (red.), Constitutional Crisis in the
European Constitutional Area, Oxford i in. 2015, s. 291 (294).
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czlonkowskimi, gdy przestaja by¢ spelnione przestanki materialne, to znaczy gdy
panstwo czlonkowskie oddala sie od wartosci, o ktérych mowa w art. 2 TUE. Pozo-
stale kraje moglyby na przyklad blokowac realizacje europejskiego nakazu areszto-
wania i Europejskiego Tytutu Egzekucyjnego,*® z mozliwoécia poddania sytuacji pod
prawng kontrole ze strony TSUE. Naszym jednak zdaniem bilateralny mechanizm
sankcyjny jednego panstwa cztonkowskiego wobec innego kraju, jako rezultat naru-
szenia fundamentalnych wartoéci z art. 2 TUE®®, nie wchodzi w gre takze w przy-
padku istotnych naruszen. W systemie federalnym Unii Europejskiej nie powinni$émy
stawia¢ na dzialania jednostkowe, lecz na scentralizowany i kontrolowany odgor-
nie mechanizm®®. Jezeli popularno$é¢ zyska koncepcja systemowego postepowania
w sprawie uchybienia zobowigzaniom, réwniez pozostale panstwa czlonkowskie
beda mogly inicjowac takie procedury w odpowiedzi na pogwalcenie podstawowych
warto$ci Unii. Kazde z nich moze bowiem wnie$¢ sprawe do TSUE jezeli uzna, ze
inny kraj uchybil jednemu ze zobowiazan, jakie ciaza na nim na mocy traktatow (art.
259 TFUE).

Dzialania panstw cztonkowskich majg nieformalne konsekwencje dla innych
krajow, w ktérych cze$ciowo posredniczy prawo unijne. Wyroki TSUE i opinie
Komisji Weneckiej czesto wywieraja wplyw na pozostale panstwa czlonkowskie,
ktére w rezultacie dostosowuja swoja wewnetrzng sytuacje prawna. Nawet jezeli
taka presja ze strony innych krajéw nie zawsze przynosi rezultaty, nie nalezy z niej
rezygnowaé™. Konsekwencje te, jesli spojrzymy chociazby na tendencje w Rumunii
i Bulgarii, przemawiajg za stwierdzeniem, Ze w biezacych postepowaniach w sprawie
uchybienia zobowigzaniom Komisja dochodzi do granic swoich kompetencji.

b) Dzialania ze strony spoteczenstwa

Kwestig o znaczeniu jeszcze wiekszym niz opisane powyzej nieformalne i sforma-
lizowane prawnie préby wywarcia wplywu na plaszczyznie ponadnarodowej jest,
naszym zdaniem, aktywno$¢ ze strony spoleczenstwa. Unia Europejska powinna
wspiera¢ tego typu dzialania w panstwach czlonkowskich tak diugo jak to mozliwe.
Oczywiscie przejawéw samoorganizacji obywatelskiej nie da sie zinstytucjonalizo-
wac na szczeblu centralnym. Dla czesci sktadowych porzadku demokratycznego,
takich jak wolno$§¢ wypowiedzi i swoboda prowadzenia dziatalno$ci polityczne;j,

284 Przykladowo propozycja prezesa niemieckiego Stowarzyszenia Sedziéw: Jens Gnisa, Rechtli-
che Zusammenarbeit mit Polen in Gefahr, FAZ z dnia 24.7.2017 r., tekst dostepny pod adresem
http://www.faz.net/aktuell/politik/deutscher-richterbund-rechtliche-zusammenarbeit-mit-
polen-in-gefahr-15119302.html, data ostatniej wizyty: 11.8.2017.

285 Zaproponowane przez Iris Canor, Solange horizontal - Der Schutz der EU-Grundrechte zwi-
schen Mitgliedstaaten, Za6RV 73 (2013), s. 249 i nast.; fez. ,My Brothers Keeper?“ Horizon-
tal Solange: An Ever Closer Distrust Among the Peoples of Europe, CMLRev 50 (2013), s. 383
i nast.

286 Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Reinforcing Rule of Law Oversight in the
European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25, s. 19.

287 Carlos Closa/Dimitry Kochenov/Joseph H. H. Weiler, Reinforcing Rule of Law Oversight in the
European Union, EUI Working Paper, RSCAS 2014/25, s. 19.
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fundamentalna kwestig jest wsparcie os6b o podobnych pogladach i zarazem dosko-
nale zorientowanych w temacie. Powodem jest to, ze w panstwach, ktére przyblizaja
sie do autorytaryzmu, ograniczanie dzialalno$ci zagranicznych organizacji poza-
rzadowych jest typowym dzialaniem. Z tego wzgledu europejskie sieci krajowych
organizacji zwigzkowych i stowarzyszen dziennikarskich, nauczycielskich czy akade-
mickich odgrywaja olbrzymia role w wywieraniu wplywu politycznego. Dotyczy to
rowniez, a nawet szczeg6lnie, kontaktéw nawigzywanych pomiedzy partiami poli-
tycznymi. Mozna bez watpienia przyja¢, ze kompetentny udzial polityczny w wyda-
rzeniach innych panstw czlonkowskich stanowi nieodzowny warunek ochrony
porzadkéw demokratycznych we wszystkich krajach Unii. Europejska $wiadomo$§¢
polityczna, ktéra traktuje zaj$cia w innych panstwach czlonkowskich jak wtasne
problemy polityczne, stanowi by¢ moze najwazniejszy i najtrudniejszy do osiagnie-
cia postulat polityczny demokratyzacji europejskie;j.

Warunkiem wsparcia pluralistycznych spoleczenstw obywatelskich bylby
w pierwszej kolejnos$ci uproszczony dostep do unijnych funduszy, cho¢by poprzez
program ,Europa dla Obywateli;, program , EuropeAid” Komisji Europejskiej czy
projekty Agencji Wykonawczej ds. Edukacji, Kultury i Sektora Audiowizualnego
(EACEA). To wymaga istnienia zdecentralizowanych struktur, ktére bytyby nieza-
lezne od rzadu i innych jednostek panstwowych. Dopdéki przyznawanie dofinanso-
wania pozostaje bowiem domeng wladz panstwowych, na ktérych decyzje wplywa
rzad, dopoty uznaniowo preferowane sg organizacje bliskie wiadzy. Wskazane
byloby obnizenie progu wsparcia czy tez uproszczenie warunkéw przyznawania
pomocy. Jest to szczeg6lnie istotne dla mniejszych inicjatyw krajowych, ktére czesto
nie zdaja sobie sprawy z mozliwos$ci pozyskania srodkéw lub tez nie sa w stanie spro-
sta¢ wymogom biurokratycznym lub barierom jezykowym w unijnych procedurach.
Ponadto niezbedne sg dziatania w zakresie informowania spoleczenstwa, jak choéby
wzmocnienie Grupy roboczej ds. komunikacji strategicznej UE. Pozwoli to zmierzy¢
sie z wroga Unii propaganda w o$ciennych krajach wschodnioeuropejskich®®.

Jeszcze wazniejsze jest jednak udzielanie wsparcia w sposéb horyzontalny,
a wiec pomiedzy panstwami cztonkowskimi, oraz spoteczny, czyli bez angazowania
do tego celu instytucji publicznych. Wspélpraca miedzy stowarzyszeniami, zrzesze-
niami zawodowymi, szkolami i uniwersytetami bez bezposredniej teleologii poli-
tycznej moze pomoc spoleczenstwom panstw cztonkowskich w prowadzeniu statego
dialogu na poziomie ogélnoeuropejskim, a tym samym zmniejszy¢ atrakcyjno$é
nacjonalistycznych projektéw politycznych.

288 Parlament Europejski - Komunikat prasowy, Parlament przestrzega przed antyeuropej-
ska propaganda uprawiang przez Rosje i islamistyczne grupy terrorystyczne, 23 listo-
pada 2016 r., tekst dostepny pod adresem: http://www.europarl.europa.eu/news/pl/
press-room/20161118IPR51718/parlament-przestrzega-ue-przed-propaganda-rosji-i-isis, data
ostatniej wizyty: 15.8.2017.
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3. Rozwiazania instytucjonalne — mozliwosci dziatania organow
europejskich

Nic nie przemawia za szybkim koncem obecnego kryzysu, wiele za to §wiadczy o tym,
ze kolejne panstwa czlonkowskie oddalaja sie od demokracji. Minely juz czasy tzw.
inzynierii instytucjonalnej, kiedy to nowo opracowany ,instrument” czy tez ,mecha-
nizm” pozwalal rozwigza¢ problemy. Doswiadczenia historyczne jasno pokazuja, jak
dlugo moze trwac przezwyciezanie powaznego kryzysu. Wnioski te nie musza rodzi¢
fatalizmu, powinny jednak budzi¢ sceptycyzm wobec administracyjnych i praw-
nych drdg wyjécia z kryzysu. Redemokratyzacja wszystkich panstw czlonkowskich to
dlugotrwaly projekt o charakterze gtéwnie politycznym, ktéry z pewnos$cig wymaga
wsparcia administracyjnego i prawnego.

a) Funkcja ekspresywna instrumentéw formalnych

Ksztalt formalnych narzedzi Rady i Komisji sprawia, ze w wielu przypadkach ich
dzialania nie konicza si¢ podjeciem konkretnych decyzji; mimo to maja one war-
to$¢ ekspresywna, ktorej z pewnoscia nie nalezy lekcewazy¢. Jezeli procedura z art.
7 TUE nie zostaje uruchomiona ze wzgledu na sprzeciw poszczeg6lnych krajow
w Radzie, cho¢ popiera ja zdecydowana wiekszo$¢ rzadoéw panstw czlonkowskich,
lub gdy Komisja konsekwentnie korzysta z instrumentu praworzadnoS$ci - badz
Srodkéw zaskarzenia - sam fakt siegniecia po te rozwigzania laczy sie z istotng poli-
tycznie oceng danego panstwa, ktéra nie pozostawia watpliwosci co do tego, za jak
wazny organy uwazaja dany problem. Z tego wzgledu powaznym bledem byloby
uruchamianie stosownych procedur wylacznie wtedy, gdy maja duze szanse na
powodzenie. Przypadek Austrii pokazal, ze czasami dzialania na szczeblu europej-
skim sa podejmowane przedwcze$nie. Dlatego wilasnie istotne jest zgodne ustalenie
kryteriow materialnych. Z drugiej strony, bardzo wazne jest to, by wykorzystywaé
dostepne procedury, choc¢by byly dalekie od idealu. W przeciwnym razie dochodzi
do relatywizacji zasad, ktére z zalozenia owe procedury maja chronic.

h) Koniec dyplomacji w Radzie

W zwigzku z tym, ze konflikt polityczny, ktéry stoi za odstepowaniem od standar-
déw demokratycznych w niektérych krajach Unii, zgodnie z naszym przekonaniem
mozna rozwigzac przede wszystkim przy uzyciu $rodkéw politycznych, wazne jest,
by debata toczyla sie rowniez, a moze nawet gléwnie, pomiedzy panstwami czlon-
kowskimi. Z pewno$cia warunkiem zmiany w poszczeg6lnych krajach jest przegrana
partii o charakterze autorytarnym w demokratycznych wyborach. Wynik wyboréw
zalezy z kolei od istniejacych alternatyw politycznych i personalnych, o ktérych nie
decyduje szczebel wspo6lnotowy. Unia Europejska, a szczegélnie Rada Europejska,
moze jednak wplywac na bieg wydarzen poprzez wzywanie do przestrzegania wspol-
nych warto$ci z art. 2 TUE i zmiane wlasnego wizerunku jako odleglego, technokra-
tycznego rezimu z Brukseli. Do tej pory dziatania takie mozna bylo zaobserwowa¢
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jedynie sporadycznie. Obserwacja zwyczajow Unii, a w szczegélnosci Rady Europej-
skiej, pozwala bowiem stwierdzi¢, ze poruszanie wewnetrznych spraw konstytucyj-
nych panstw cztonkowskich wcigz nie jest na porzadku dziennym. Wiaénie dlatego
najwazniejsze debaty na temat wydarzen w Polsce i na Wegrzech, ale tez w Rumunii
i innych panstwach cztonkowskich nie tocza sie w Radzie Europejskiej, ktora skry-
tykowala utworzone przez Komisje unijne ramy na rzecz umocnienia praworzad-
noéci*®. To dyplomatyczne stanowisko jest pozostaloécia po opartym na koncepcji
suwerenno$ci prawie miedzynarodowym, ktére juz dawno zostalo zastapione przez
prawo unijne. Jak bowiem ujrzeli$my, art. 2 TUE relatywizuje rozréznienie pomie-
dzy sprawami wewnetrznymi a zewnetrznymi, tak jak art. 7 TUE powierza Radzie
Ministréw i Radzie Europejskiej zadanie troszczenia si¢ o przestrzeganie podstawo-
wych standardéw. Niezaleznie od tych praktyk paraliz Rady bierze sie rowniez stad,
ze rzady, ktére sympatyzowaly z metodami Orbana, obawialy sie, Zze w razie urucho-
mienia postepowania przeciwko panstwu czlonkowskiemu im samym potencjalnie
grozi wszczecie podobnej procedury. Inne kraje z kolei uznawaly takie dzialanie za
kontrproduktywne i pozbawione perspektyw”®’.

Dlatego wladnie tak wazne jest, by szefowie panstw i rzagdéw wypracowali prak-
tyke otwartego dialogu, ktéry pozwolilby na poruszanie tematu wewnetrznych struk-
tur konstytucyjnych, dzieki czemu mogliby sprosta¢ zadaniom powierzonym im
w traktatach. Stworzenia kultury dialogu wérdd szeféow panstw i rzadéw nie da sie
jednak zarzadzi¢ odgdrnie. Moze ono natomiast sta¢ sie¢ przedmiotem debaty insty-
tucjonalno-politycznej, w wyniku ktdérej najwyzsi przedstawiciele panstw cztonkow-
skich mogliby doj$¢ do wniosku, ze ich los instytucjonalny zalezy réwniez od stanu
instytucjonalnego w pozostatych panstwach czlonkowskich. Wytacznie za sprawa
kultury politycznej, ktéra pozwoli przeciwstawi¢ sie problemom konstytucyjnym,
dyskusja na szczeblu wspdlnotowym bedzie mogta zyskac¢ na znaczeniu i wywrzeé
wplyw polityczny na dane panstwo czlonkowskie. Potencjalnym forum, na ktérym
mozna by wyj$¢ poza kwestie kryzysu migracyjnego i uchodzczego oraz poruszyc
temat sytuacji wewnetrznej w panstwach czlonkowskich, mégtby by¢ utworzony
w Radzie ds. Ogoélnych dialog na temat stanu praworzadnosci. Dodatkowa koniecz-
noscia jest europeizacja systemu partyjnego.

c¢) Europeizacja systemu partyjnego

Ze wzgledu na to, ze dzialania majace na celu ochrone demokracji wykraczajg poza
zastosowanie jednej okre$lonej procedury, nalezy poddac je debacie polityczne;j.

289 Council of the European Union, Opinion of the legal service, Opinion 10296 /14 (maj 2014).
s. 7 i nast.; krytycznie Peter Oliver/Justine Stefanelli, Strengthening the Rule of Law in the EU:
The Council’s Inaction, JCMS 54 (2016), s. 1075 i nast.; Waldemar Hummer, Ungarn erneut am
Priifstand der Rechtsstaatlichkeit und Demokratie. Wird Ungarn dieses Mal zum Anlassfall des
neu konzipierten ,Vor Artikel 7 EUV”-Verfahrens?, EuR 2015, s. 625 i nast.

290 Peter Oliver/Justine Stefanelli, Strengthening the Rule of Law in the EU: The Council’s Inaction,
JCMS 54 (2016), s. 1075 (1081).
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Jednym z jej tematdw jest europeizacja systemu partyjnego™'. Jak pokazalo wsparcie

dla Fideszu i PiS-u ze strony partii europejskich i frakcji w Parlamencie Europejskim,
rola partii europejskich okazuje sie ambiwalentna. Jednocze$nie Parlament Europej-
ski stal sie miejscem, w ktérym i tak najchetniej ze wszystkich organéw Unii porusza
sie temat antydemokratycznych wydarzen w panstwach cztonkowskich. Mowa tu nie
tylko o obszernym sprawozdaniu Tavaresa na temat sytuacji praw podstawowych na
Wegrzech®”, lecz takze o debatach dotyczacych sytuacji na Wegrzech i w Polsce oraz
o decyzji Parlamentu Europejskiego z konca maja 2017 roku o uruchomieniu proce-
dury z art. 7 ust. 1 TUE przeciwko Wegrom®”.

Bardziej europejski charakter partii, rowniez poza Parlamentem Europejskim,
nie tylko wplynatby na wspomniang tu juz kulture debaty w Radzie Europejskiej, lecz
réwniez przyczynitby sie do postrzegania zagrozenia dla struktur demokratycznych
w jednym panstwie czlonkowskim jako wspélnego problemu europejskiego. Z dru-
giej strony, nie nalezy zapomina¢, ze partie sa organizacjami o charakterze spolecz-
nym. Kwestii tego, czy organizujq sie na szczeblu ponadnarodowym, tworza wspoélne
listy i definiujq swoje programy z prawdziwie europejskiej perspektywy, nie da sie
rozwigza¢ na poziomie prawa. Porzadki prawne moga jednak zapewnia¢ ku temu
mozliwosci** i przewidywa¢ dla zeuropeizowanych struktur sposoby wsparcia finan-
sowego, jak tez weryfikacje dzialan politycznych pod katem przestrzegania wartosci
okreslonych w art. 2 TUE. Taka procedura jest zreszta zawarta w europejskim statu-
cie partii politycznych*”.

Nie nalezy przy tym zapominac, ze takie upolitycznienie problemu w wymiarze
europejskim samo w sobie nie ulatwitoby Unii podjecia dzialann w stosunku do pan-
stwa czlonkowskiego. Dowodem jest tu wspomniana juz lojalno$¢ partii europejskich
w stosunku do wylamujacych sie partii cztonkowskich. Jednak nawet jezeli uwazamy,
ze koniunkturalizm ten jest nieuzasadniony, nie da sie zmieni¢ faktu, ze trwale roz-
wigzanie problemu moze nastapi¢ wylacznie na drodze otwartej debaty polityczne;j,
w ktdrej europejskie obozy polityczne podejma decyzje co do stanowiska wobec
danego panstwa czlonkowskiego. Zachowanie premiera Wegier podczas glosowania
nad kandydaturg urzedujacego przewodniczacego Rady Europejskiej w marcu 2017
roku ukazuje ponadto pozytywne oblicze tego trendu. W tym przypadku rzad Wegier
nie przylaczyl sie do samotnego sprzeciwu Polski najwyrazniej dlatego, ze Tuska
mozna bylo postrzega¢ jako kandydata EPL. O tym, Ze byla to raczej decyzja doty-
czaca organéw europejskich, a nie sytuacji wewnetrznej panstwa czlonkowskiego,

291 Dieter Grimm, Europa ja - aber welches?, Monachium 2016, s. 44, 140 i nast.

292 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 3 lipca 2013 r. w sprawie sytuacji praw podstawo-
wych: standardy i praktyki na Wegrzech, 2012/2130(INI) (tzw. sprawozdanie Tavaresa).

293 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 17 maja 2017 r. w sprawie sytuacji na Wegrzech
(2017/2656(RSP)).

294 Utatwi¢ to mogtaby reforma ordynacji wyborczej: Dieter Grimm, Die Parteien als Akteure einer
europiischen Offentlichkeit, w: Kriiper i in. (red.), Parteienwissenschaften, Schriften zum Par-
teienrecht und zur Parteienforschung, tom 50, Baden-Baden 2015, s. 303 i nast.

295 Art. 3 i nast. rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 1141/2014
z dnia 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie statutu i finansowania europejskich partii politycz-
nych oraz europejskich fundacji politycznych.
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Swiadczy ograniczona wymowno$¢ tego wydarzenia. Mimo wszystko jest ono
oznaka, zZe upolitycznienie partyjne na szczeblu unijnym jest w stanie oddziatywac
na zachowanie panstwa cztonkowskiego.

d) Powierzenie rozwigzania problemu TSUE?

Rozwigzania prawne powierzaja Trybunalowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
kwestie erozji struktur demokratycznych w panstwach cztonkowskich. Zaangazowa-
nie tego organu wydaje nam si¢ nieco problematyczne: zagrozitoby utratg legitymi-
zacji TSUE i jednocze$nie zaszkodziloby jego wizerunkowi obecnemu w narodowych
czy sektorowych dyskursach politycznych, jak to mialo miejsce w przypadku Europej-
skiego Banku Centralnego. Podazanie ta Sciezka musiatoby wigza¢ sie z gruntowna
reforma kryteriow materialnych art. 2 TUE, ktére - zgodnie z naszym wyobrazeniem
- powinny chroni¢ demokracje w bardziej konkretny sposéb.

Jezeli pomimo nacisku o strukturze horyzontalnej i wertykalnej ze strony Unii
Europejskiej antydemokratyczny bieg wydarzen w panstwach czlonkowskich nie
ulegnie zmianie, kolejnym krokiem moze by¢ - jak przedstawia si¢ w literaturze
(V. 1. powyzej) - rozszerzenie kryteriéw kontroli sadéw. Zaleta takiego rozwigza-
nia jest brak konieczno$ci zmiany traktatéw i grozby blokady ze strony pozostatych
panstw czlonkowskich. Wyjécie takie bytoby z pewnoscia rewolucyjne i tym samym
- z perspektywy teorii demokratycznej i konstytucji panstw cztonkowskich - niewat-
pliwie sporne, gdyz, w sposéb poréwnywalny do przelomowych decyzji z lat sze§¢-
dziesiatych XX wieku, wystawiloby na prébe legitymizacje TSUE i mogloby napotkac
sprzeciw sadow krajowych w dobrze funkcjonujacych porzadkach demokratycz-
nych. W szczegdlnosci rozszerzenie postepowania w sprawie uchybienia zobowia-
zaniom na braki systemowe w panstwach cztonkowskich miatoby jednak te korzys¢,
ze pozwoliloby na otwarty dialog w sprawie konfliktéw pomiedzy Unig a panstwami
czlonkowskimi pod presja wyplaty ryczaltu lub kary finansowej, nie prowadzac jed-
nak bezposérednio do ich zazegnania. Niemniej jednak pozwolitoby to na przerwanie
impasu politycznego.
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ROZDZIAL VII:

Whioski

W niniejszym opracowaniu studiujemy mechanizmy ochrony demokracji w Unii
Europejskiej w obliczu aktualnych kryzyséw politycznych w panstwach cztonkow-
skich, umieszczamy je w kontekscie politycznym i historycznym oraz dokonujemy
analizy proponowanych sposobéw ich rozwigzania. Rozrézniamy przy tym wyraznie
ochrone mechanizméw egzekwowania praworzadno$ci, ktérym zagraza brak odpo-
wiednich zasobdw czy korupcja, od systematycznego odej$cia od modelu demokra-
tycznego panstwa prawa jako projektu politycznego. Przedmiotem opracowania jest
wylacznie ta druga sytuacja. Analiza pozwolila nam doj$¢ do ponizszych wnioskow.

W obecnej sytuacji politycznej ruchy polityczne we wszystkich panstwach czion-
kowskich kieruja sie przeciwko modelowi liberalnego demokratycznego panstwa
prawa - a tym samym nierzadko przeciwko instytucjom Unii Europejskiej. Polacze-
nie tych dwoch celéw politycznych, ktére umozliwilo partiom osiagniecie znacza-
cych sukceséw wyborczych w calej Europie, sprawia, ze nalezy doglebnie zastanowi¢
sie nad sposobem i legitymizacjq interwencji szczebla wspoélnotowego. Dzialania ze
strony Unii w kazdym przypadku wymagaja jednoznacznego uzasadnienia, a i tak
- jak pokazat przyktad Austrii - ich wplyw na proces polityczny w danym panstwie
czlonkowskim moze by¢ odwrotny od zamierzonego i doprowadzi¢ do solidaryzowa-
nia si¢ przeciwko wymiarowi europejskiemu.

Abstrahujac od powagi aktualnych probleméw nie powinni$my zapomnie¢, ze
tego rodzaju konflikty stanowig integralna czes¢ historii wiekszo$ci federacji, ktérych
konsolidacji - jak pokazuja przyktady Niemiec, Szwajcarii i USA - zawsze towarzy-
szyly ciezkie konflikty polityczne, niekiedy nawet o charakterze zbrojnym, ciagnace
sie przez setki lat. Do§wiadczenia te z jednej strony ucza cierpliwoéci - integra-
cja europejska od czaséw podpisania Jednolitego Aktu Europejskiego w 1986 roku
przebiegalta na zasadzie gwaltownych skokéw, ktérym towarzyszylo szybkie rozsze-
rzanie Unii. Nalezalo sie spodziewa¢, ze kryzysy instytucjonalne w koncu nadejda.
Doswiadczenie historyczne kaze watpi¢ w to, czy obecne problemy da sie rozwia-
za¢ przy pomocy szybkich reform instytucjonalnych. Jezeli obraz ,jednoczace;j sie”
Europy ma jakie$§ znaczenie, to polega ono na tym, Ze proces integracyjny coraz bar-
dziej wymyka sie z géry zaplanowanej organizacji instytucjonalne;.

Erozja lub brak umocowania demokratycznego w danym panstwie czlon-
kowskim nie jest wylacznie jego wewnetrzng sprawg, lecz - w obliczu powigzan
instytucjonalnych Unii Europejskiej - stanowi powazny problem konstytucyjny
dla pozostatych panstw i dla szczebla wspélnotowego. Na plaszczyznie wertykal-
nej demokracje panstw czlonkowskich przyczyniaja sie do legitymizacji Unii. Jej
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umocowanie polityczne bierze sie wylacznie z legitymizacji politycznej panstw
czlonkowskich. W perspektywie horyzontalnej akty prawne jednego panstwa czlon-
kowskiego maja czesto poprzez prawo europejskie bezposredni wpltyw na pozostate
panstwa. Jezeli w jednym kraju Unii brakuje umocowania politycznego, to deficyt ten
wplywa réwniez na legitymizacje pozostatych panstw czlonkowskich.

Jak pokazuja doswiadczenia zgromadzone podczas kryzysé6w w Austrii, na
Wegrzech czy w Polsce, Unia Europejska reagowata na ostabienie struktur demo-
kratycznych w panstwach cztonkowskich w réznoraki spos6b. Sposéb postepowania
Unii odzwierciedla rézne trudnosci, z jakimi musi sie konfrontowa¢ ochrona demo-
kracji o charakterze zinstytucjonalizowanym. W przypadku Austrii podjete dziala-
nia nie miaty ani prawnego, ani politycznego uzasadnienia. Panstwa czlonkowskie
poczynily wtedy pewne kroki, cho¢ nie mialy do tego wystarczajacych uprawnien.
Prawdziwie niepokojacy rozwdj wydarzen w Polsce i na Wegrzech napotkal jednak
w duzej mierze na bezradnoé¢ Unii. Procedura z art. 7 TUE, przewidziana w trak-
tatach jako odpowiedz na autorytarny rozwdj wydarzen politycznych, w praktyce
nie jest stosowana ze wzgledu na ewentualne weto ze strony poszczeg6lnych kra-
jow, a utworzona niedawno przez Komisje procedura praworzadnosci nie dysponuje
mozliwo$cig nakladania sankcji. Rowniez TSUE jako kluczowa instancja ochrony
prawa w Unii Europejskiej nie jest w stanie powstrzymac konfliktéw przy pomocy
swojego orzecznictwa, gdyz jego interwencje ograniczaja sie do jednostkowych przy-
padkéw i nie pozwalaja na rozwigzanie probleméw w szerszej perspektywie.

W obliczu niewydolnosci istniejacych procedur postuluje sie nowe rozwigzania,
poczawszy od rozszerzenia zakresu stosowania postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, poprzez rozszerzenie zakresu stosowa-
nia unijnych praw podstawowych, po utworzenie nowych instytucji monitorowania
i unijnego mechanizmu na rzecz demokracji, praworzadnoéci i praw podstawowych,
wprowadzenie sankcji finansowych, a takze rozszerzenie procedury okreslonej w art.
7 TUE.

W pierwszej kolejno$ci nalezy podkresli¢, Ze watpliwe jest, czy niewydolnosci
istniejacych procedur da sie zaradzi¢ przy pomocy reform instytucjonalnych. Bra-
kuje do tego niezbednego konsensusu wséréd panstw czlonkowskich co do zmiany
traktatéw. W przypadku Komisji i TSUE rozszerzenie kompetencji nadwerezyloby
podstawe legitymizacyjna tych organéw. Z tego wzgledu uznajemy, ze nalezy bazo-
wac na istniejacych mechanizmach. Nalezy podkresli¢ duze znaczenie polityczne
i symboliczne tych procedur. Nawet jezeli nie maja one szansy na powodzenie ze
wzgledu na sprzeciw jednego panstwa czlonkowskiego lub kilku krajéw, to stano-
wia dowdd, ze okre$lona praktyka polityczna spotyka sie z uzasadnionym i szerokim
potepieniem politycznym. Z tego powodu istniejace juz mechanizmy, jak na przy-
ktad art. 7 TUE czy instrumenty, ktéorymi dysponuje Komisja, powinny by¢ urucha-
miane w odpowiednich momentach nawet wtedy, gdy nie maja duzych szans na
sukces. Biorac pod uwage powyzsze, mozna rowniez rozwazy¢ utworzenie kolejnych
instrumentéw monitorowania, ktére pozwolilyby na zdefiniowanie i ewaluacje sytu-
acji w panstwach czlonkowskich. Nalezy przy tym jednak pamietac¢, ze dzialajaca
w ramach Rady Europy Komisja Wenecka cieszy si¢ ogromnym powazaniem i jest
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organem, ktéry do tej pory bardzo dobrze wywiazywatl sie z tego zadania, a jako
instytucja spoza Unii Europejskiej, zachowuje do niej dystans instytucjonalny.
Ponadto istniejace procedury moglyby znalez¢ zastosowanie w przypadku nowych
tendencji antydemokratycznych w panstwach czlonkowskich. W tym sensie z pew-
nos$cia warto rozwazy¢ warunki potaczenia procedury z art. 7 TUE przeciwko wiek-
szej liczbie panstw cztonkowskich, rozszerzenie postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom na deficyty systemowe w panstwach czlonkowskich oraz reforme
europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych. Przede wszystkim uzalez-
nienie wyplaty srodkéw od spelniania przez panstwa cztonkowskie okreslonych
kryteriow politycznych mogloby okaza¢ si¢ srodkiem nacisku, ktdry jest w stanie
nakloni¢ panstwa korzystajace ze wsparcia Unii, w tym Polske i Wegry, do prze-
strzegania wspdlnych wartosSci europejskich. Aby nada¢ wspomnianym procedurom
nowy ksztalt, nalezy najpierw okresli¢ jasne zasady, osadzi¢ procedury w kontekscie
i umozliwi¢ potrzebujacym wsparcia panstwom podjecie wymaganych dzialan.

Jeszcze istotniejsze wydaje si¢ dokonanie analizy i oceny roli, jaka organy euro-
pejskie odegraly w dotychczasowych konfliktach. W naszej ocenie omawiane tu
problemy w panstwach cztonkowskich nie zostaly ani razu poruszone w organach
Rady zlozonych z przedstawicieli rzadéw poszczegoélnych krajow. Niezaleznie od
pytania o reformy instytucjonalne nalezy polozy¢ kres tradycji dyplomatycznej
powsciagliwosci. Wszystkie panstwa cztonkowskie powinny uzna¢ fakt, ze zgodnie
z obowigzujacymi traktatami deficyty demokratyczne nie moga by¢ traktowane jak
sprawy wewnetrzne poszczeg6lnych krajow. Sposéb komunikacji w ramach Rady
Ministréw i Rady Europejskiej musi ulec zmianie.

Dla Komisji wazne jest, by konsekwentnie wykorzystywac¢ dostepne narzedzia,
lacznie z prawem do wnoszenia skargi, i nie obiera¢ postawy przyjacielskiej zacho-
wawczos$ci, ani tez kreowa¢ powszechnego wrazenia, Ze postepowanie przeciwko
jednemu panstwu czlonkowskiemu moze stanowi¢ element ogélnych pakietéw
negocjacyjnych. Tam, gdzie stawka sa fundamentalne warto$ci Unii, ponadnaro-
dowa kultura negocjacyjna nie ma juz dluzej racji bytu.

W przedstawianych tu konfliktach Parlament Europejski peinil funkcje poli-
tycznego forum i stanowil platforme ogoélnoeuropejskich debat na temat aktual-
nych wydarzen. Rola Parlamentu jest jednak pod dwoma wzgledami ograniczona.
Z jednej strony, partie autorytarne w krajach Unii stanowig cze$¢ wiekszych koalicji.
Jednoczes$nie tkwi w tym szansa Parlamentu, by sta¢ sie centralng platforma debaty
politycznej nad tendencjami autorytarnymi. Z drugiej strony, instytucjonalne moz-
liwo$ci wptywu Parlamentu sa ograniczone do publikowania opinii czy inicjowania
procedury z art. 7 TUE. Wydaje sie watpliwe, czy poza organizacja debat miedzypar-
lamentarnych PE moze sprawowac jaka$ szczeg6lna funkcje.

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej byt zaangazowany w préby rozwia-
zania konfliktu na Wegrzech w ramach postepowania w sprawie uchybienia zobo-
wigzaniom. Komisja dazy do tego, by Trybunal pochylit sie réwniez nad sprawa
Polski. Jego orzeczenia nie przyniosty wiekszych rezultatéw. Wina za to nie mozna
jednak obarcza¢ Trybunalu - problem tkwi w jednostkowym charakterze orzeczen,
a rozszerzenie zakresu kompetencji Trybunalu oceniamy w sposéb krytyczny. Po
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zmianie traktatéw, ktora z oczywistych wzgledéw nie wydaje sie prawdopodobna,
kryteria art. 2 TUE moglyby dawa¢ podstawe do wszczecia postepowania sagdowego,
jednak to obcigzytoby Trybunal pod katem legitymizacji. To samo dotyczy rozsze-
rzenia kontroli w zakresie praw podstawowych na akty panstw cztonkowskich, ktére
mogloby prowadzi¢ do konfliktéw z sadami krajowymi. Ponadto TSUE boryka sie
z powaznymi problemami jesli chodzi o realizacje wyrokéw. Przyktadowo rzad Polski
oé$wiadczyl”, ze nie zamierza respektowa¢ tymczasowego postanowienia o natych-
miastowym zakazie wycinki w Puszczy Bialowieskiej, jednej z ostatnich puszcz
w Europie i cze$ci przyrodniczego obszaru chronionego®’. Réwniez Wegry odmo-
wily respektowania®® orzeczenia, w ktérym TSUE potwierdzit obowiazek przyjmo-
wania uchodzcéw przez panstwa czlonkowskie w ramach kryzysu uchodzczego®”.
Ograniczone mozliwoéci reakcji Unii Europejskiej na antydemokratyczny rozwoj
wydarzen w panstwach czlonkowskich wyraznie pokazaly, ze potrzeba innego podej-
§cia do problemu. Demokracja i praworzadno$¢ nie moga by¢ rozgrywane przeciwko
sobie na szczeblu prawa konstytucyjnego i polityki konstytucyjnej. W ujeciu empi-
rycznym demokracje wspotwystepuja ze strukturami praworzadnosci, ktére chronia
zasady otwartej, egalitarnej debaty politycznej. Regula wiekszo$ci wymaga aparatu
instytucjonalnego, w ktérym kazdy gtos ma taka sama wage. Na tym tle niefortunne
jest utozsamianie przez organy europejskie ochrony podstawowych elementéw kon-
stytucyjnych w panstwach czlonkowskich z obrona praworzadnosci, choéby w zakre-
sie europejskich ram na rzecz umocnienia praworzadnos$ci czy tez utworzonym
w Radzie ds. Ogélnych dialogu o stanie praworzadnosci. Takie podejécie daje auto-
rytarnym projektom politycznym prawo do mandatu demokratycznego, a systema-
tyczny i faktyczny zwigzek pomiedzy praworzadno$cia a demokracja ulega zerwaniu.
Trudno$¢ w ocenie wydarzen w panstwach czlonkowskich ma zrédlto w klu-
czowej normie materialnej europejskiego prawa pierwotnego w zakresie ochrony
integralnos$ci porzadkéw konstytucyjnych panstw czlonkowskich (art. 2 TUE). Regu-
lacja ta stanowi zbyt ogdlnag liste r6znych warto$ci i tym samym nie jest w stanie
nada¢ wyraznych konturéw ochronie demokratycznej praworzadno$ci. W zwiazku
z tym niezbedne wydaje sie¢ wypracowanie $cislejszych i dokladniejszych kryteriow.
W niniejszym opracowaniu postulujemy, by dokona¢ tego na podstawie obowiazku
ochrony opozycji politycznej. System jest demokratyczny, jezeli umozliwia mniejszo-
§ci parlamentarnej dojscie do wladzy. Z tego wymogu wynika fakt, ze szczegdlnej
obserwacji wymagaja trzy obszary - wolno$¢ opinii i mediéw, instytucje prawa regu-
lujacego funkcjonowanie partii politycznych i ordynacji wyborczej oraz niezalezno$¢

296 Der Spiegel z dnia 31.7.2017 r., Polen rodet letzten Urwald Europas, tekst dostepny pod adre-
sem: http://www.spiegel.de/wissenschaft/natur/bialowieza-urwald-polen-laesst-trotz-eugh-
verbot-baeume-faellen-a-1160753.html, data ostatniej wizyty 2.10.2017.

297 Wyrok TSUE z dnia 27.7.2017 1. w sprawie C-441/17 R, Komisja/Polska.

298 Der Spiegel z dnia 6.9.2017 r., Ungarn riittelt an Europas Fundament, tekst dostepny pod adre-
sem: http://www.spiegel.de/politik/ausland/ungarn-lehnt-eugh-urteil-ab-juristen-sehen-eu-
recht-in-gefahr-a-1166403.html, data ostatniej wizyty 2.10.2017.

299 Wyrok TSUE z dnia 6.9.2017 r., sprawy polaczone C-643/15 i C-647/15, Republika Stowacka
i Wegry/Rada.
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sadownictwa jako instytucjonalne gwarancje sprawiedliwej konkurencji politycz-
nej. Reforma mechanizméw ochrony demokracji na szczeblu europejskim powinna
uwzglednia¢ wszystkie te obszary.

Obrona demokracji w panstwach czlonkowskim nie jest zadaniem, ktére mozna
pozostawi¢ wylacznie instytucjom Unii Europejskiej. W sytuacjach krytycznych rzady
panstw cztonkowskich powinny $mielej zabiera¢ glos na temat panujacej sytuacji
i nie chowac sie za unijnymi instytucjami. Przede wszystkim musi sta¢ sie jasne, ze
mamy tu do czynienia z cigzacym na calym spoleczenstwie zadaniem ogélnoeuro-
pejskim, ktérego nie mozna przerzuci¢ na instytucje. Zrzeszenia zawodowe, szkoly
wyzsze, stowarzyszenia i inne organizacje musza si¢ zeuropeizowac i prowadzi¢ dia-
log rowniez z panstwami cztonkowskimi, ktérych porzadek demokratyczny stoi pod
znakiem zapytania.
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