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ABSTRACT

Objectives

The objective of this paper is to investigate the admissibility of enforcing the values
expressed in the homogeneousness clause of the European Union. It is postulated
that the issue of the practical application of Article 2 of the Treaty on European
Union is regarded differently by the institutions of the EU, and differently by the
member states.

Material and methods

In the dogmatic, comparative, and also that of the analysis of political documents of
the European Commission and the European Parliament, the following issue will be
considered: does the EU have the individual, fully-shaped mechanism of collective
memory, making it possible to form and enforce a single model of democracy and
the rule of law common for entire Europe.

Results

According to the current state of judicial decisions, given the absence of the conclusive
position of the Court of Justice of the European Union, the automatic application of
Article 7 of the Treaty on European Union iuncto with Article 2 of Treaty on European
Union, sentence 1, without determining precisely how a member state commits the
violation of common values, may still be found ineffective by member states.
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Conclusions

The possibility of enforcing the values expressed in Article 7, and also in ‘New
Frameworks, exists, but is illusory unless it concerns the values actually recognised
as common by all the member states. According to the current state of judicial
decisions, given the absence of the conclusive position of the Court of Justice of the
European Union, the automatic application of Article 7 of the Treaty on European
Union iuncto with Article 2 of the Treaty on European Union, sentence 1, without
determining precisely how a member state commits the violation of common values,
may still be found ineffective by member states.

STRESZCZENIE

Cel pracy

Celem artykulu jest zbadanie dopuszczalnosci wymuszania wartoéci wyrazonych
w unijnej klauzuli homogenicznosci. Postawiono teze, ze zagadnienie praktycznego
stosowania art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej jest odmiennie rozpatrywane przez
instytucje UE, a inaczej przez panstwa czlonkowskie.

Material i metody

Z perspektywy dogmatycznej, komparatystycznej, jak rowniez analizy dokumentow
politycznych: KE i PE rozwazone zostanie zagadnienie, czy UE posiada indywidu-
alny, w pelni uksztaltowany mechanizm pamieci zbiorowej, umozliwiajacy formo-
wanie i egzekwowanie jednego modelu demokracji i praworzadnos$ci wspdlnych dla
calej Europy.

Wyniki

W aktualnym stanie orzeczniczym, w sytuacji braku jednoznacznego stanowiska
TSUE, automatyczne zastosowanie art. 7 TUE iuncto z art. 2 TUE zd. 1 bez precyzyj-
nego okreslenia, w jaki sposob panstwo czlonkowskie dokonuje naruszenia wspélnych
wartosci, wcigz moze by¢ uznawane przez panstwa cztonkowskie za bezskuteczne.
Whioski

Mozliwos¢ wymuszania warto$ci wyrazona w art. 7, jak tez ,,Nowych Ramach” istnie-
je, ale pozostaje iluzoryczna, je$li nie dotyczy wartosci rzeczywiscie uznanych przez
wszystkie panstwa czlonkowskie za wspdlne. W aktualnym stanie orzeczniczym,
w sytuacji braku jednoznacznego stanowiska TSUE, automatyczne zastosowanie
art. 7 TUE iuncto z art. 2 TUE zd. 1 bez precyzyjnego okreslenia, w jaki sposob pan-
stwo czlonkowskie dokonuje naruszenia wspdlnych wartosci, wcigz moze by¢ uzna-
wane przez panstwa czlonkowskie za bezskuteczne.

KEYWORDS: human rights, the European Union, democracy, the homogeneity clause,
sovereignty, the obligations of a Member State, the rule of law
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WPROWADZENIE

Rozwazania dotyczace natury i charakteru prawnego zobowigzan panstw
czlonkowskich wynikajacych z procedur wymuszania klauzuli homogenicz-
nosci Unii Europejskiej (UE), dotychczas prowadzone in abstracto przez
doktryne europejska i doktryne prawa konstytucyjnego, nabieraja nowego
znaczenia w kontekscie podnoszonego na forum unijnym tzw. kryzysu dy-
namiki normatywizacji (Dz.Urz. UE C 115/13, dalej: TUE). Klauzula homo-
genicznosci, wyrazona w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, zawiera katalog
wartosci, ktére uznano za szczegélnie cenne, a bedace aksjologicznym funda-
mentem UE. Sg nimi demokracja, rzady prawa i prawa cztowieka. Wartosci
te zostaly uznane przez panstwa cztonkowskie jako skfadnik tzw. demokracji
liberalnej, podczas gdy UE jako podmiot prawa miedzynarodowego wcigz
cierpi na deficyt demokracji (Miiller, 2013, s. 9).

Celem tego artykulu jest zbadanie dopuszczalno$ci wymuszania warto-
$ci wyrazonych w unijnej klauzuli homogeniczno$ci. Postawiono tezg, ze za-
gadnienie praktycznego stosowania art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej jest
odmiennie rozpatrywane przez instytucje UE, a inaczej przez panstwa czton-
kowskie. Z perspektywy dogmatycznej, komparatystycznej, jak tez analizy
dokumentéw politycznych: KE i PE rozwazone zostanie zagadnienie, czy UE
posiada indywidualny, w pelni uksztaltowany mechanizm pamieci zbioro-
wej, umozliwiajacy formowanie i egzekwowanie jednego modelu demokracji
i praworzadnosci wspdlnych dla calej Europy. Jest to zagadnienie niezwykle
istotne, poniewaz z punktu widzenia panstwa czlonkowskiego, takiego jak
Polska, nie zostalo ono doglebnie zbadane w literaturze przedmiotu z per-
spektywy prawa krajowego i miedzynarodowego w stopniu uwzgledniajacym
aktualng praktyke polityczna.

Pojecia wyrazone w klauzuli homogenicznosci przez dekady pozosta-
waly poza zainteresowaniem Wspolnot Europejskich (Mangiameli, 2013,
s. 110). Wynikalo to z przyjecia przez ojcéw zalozycieli koncepcji o ekono-
micznym charakterze integracji. Tworzenie europejskiej homogenicznosci
aksjologicznej rozpoczeto dopiero podpisanie Deklaracji o tozsamosci eu-
ropejskiej (ang. Declaration on European Identity), co nastapilo 14 grudnia
1973 r. Proces ostatecznej formulacji wartosci uznanych przez UE za jej
fundament nastgpil dopiero na poczatku XXI w. w ramach Karty Podstawo-
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wych Praw Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 83/389, dalej: KPP). Uchwa-
lenie i podpisanie na szczycie Rady Europejskiej w Nicei 7 grudnia 2000 r.
KPP znaczgco poszerzylo zatem zakres zobowigzan okreslonych w De-
klaracji o prawach czltowieka przyjetej 29 czerwca 1991 r. w Luksemburgu
(ang. Declaration on human rights) (Duparc, 1999, s. 48-50). Warto jednak
zauwazy¢, ze KPP ma zastosowanie ograniczone. Przepisow Karty uzywa
si¢ jedynie tam, gdzie stosowane jest prawo UE, tj. w granicach kompeten-
cji wylacznych UE badz wspoétdzielonych, i to tylko w tym zakresie, w kt6-
rym zostaly one uregulowane przez UE.

Pozostale, poza prawami cztowieka wartosci, nazywane w literaturze eg-
zystencjalnymi (Geiger, 2015, s. 15), takie jak: demokracja przedstawicielska,
panstwo prawa i sprawiedliwo$¢ spoteczna, zostaly powtérzone w: Deklaracji
na rzecz demokracji przyjetej w Kopenhadze 8 kwietnia 1978 r. (fr. Décla-
ration sur la démocratie), Uroczystej deklaracji o UE przyjetej w Stuttgarcie
19 czerwca 1983 r. (ang. Solemn Declaration on EU), a takze pozbawionej
waloru normatywnego preambule Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986 r.
Doniostosci prawnej, uniemozliwiajacej ich egzekwowanie, nie posiadala
réwniez Deklaracja praw i wolnosci podstawowych z 12 kwietnia 1989 r.
(ang. Declaration of Fundamental Rights and Freedoms). Wartosci te staly sie
dopiero integralna czescig Traktatu z Maastricht podpisanego 7 lutego 1992 r.
i zostaly wpisane do jego czesci dyspozytywnej. Stanowily one zreby
tzw. klauzuli homogenicznosci i w kolejnych wersjach Traktatu zostaly po-
wtérzone (Mangiameli, 2008, s. 93; Tomuschat, 2002, s. 451-477).

CHARAKTER PRAWNY KLAUZULI HOMOGENICZNOSCI

Wartosci wymienione w klauzuli homogenicznosci wyplywaja zaréwno
z tresci prawa pierwotnego, jak i wtornego: art. 2, art. 3, art. 6, art. 21 TUE,
mechanizmu EU Rule of Law Framework, a takze projektu EU mechanism
on democracy, the rule of law and fundamental rights. Nominalnie odwoluja
sie do wspolnych dla calej EU wartosci: a zwlaszcza demokracji i panstwa
prawnego, ktérych spoéjnikiem jest konwencyjna zasada poszanowania czlo-
wieka jako finalnego odbiorcy wszystkich regulacji ksztattowanych przez EU
i panstwa czlonkowskie. Wartosci egzystencjalne, tj. wolnos$¢, demokracja,
prawa czlowieka i praworzadno$¢, zostaly potwierdzone w tzw. Deklaracji
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rzymskiej z 25 marca 2017 r., z ktérej mozna odczyta¢, ze UE jest ,unikalng”
instytucja miedzynarodows, oparta na wspoélnych dla krajow cztonkowskich
warto$ciach (Emmanouilidis/Zuleeg, 2017, s. 2).

Konieczno$¢ poszanowania warto$ci wynika nie tyle z dobrej i zgodnej
woli panstw cztonkowskich i calej UE, ile z przepiséw prawa mig¢dzynaro-
dowego, w tym z Karty Narodéw Zjednoczonych wzywajacej do poszanowa-
nia wspdlnych ONZ i UE wartosci, tak aby razem przyczynic sie do ,,zacho-
wania miedzynarodowego pokoju i bezpieczenstwa” (Barcik/Srogosz, 2014,
s. 62). Warto wspomnie¢ o podpisanej w Rzymie 4 listopada 1950 r. Kon-
wencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (EKPCz), ktora
nalezy traktowac jako zobowigzanie erga omnes wszystkich panstw UE jako
czlonkéw RE. Z drugiej strony, od czaséw przyjetych na szczycie RE w 1993 r.
Kopenhadze, a zawartych obecnie w art. 49 TUE, kryteriow politycznych
i ekonomicznych, ktére musza wypelnic¢ panstwa starajace si¢ o cztonkostwo
w UE, takich jak: rzady prawa, poszanowanie prawa cztowieka, poszanowanie
i ochrona dla mniejszosci (Schroeder, 2016, s. 9), wartosci te staly sie czescia
tzw. aksjologii zewnetrznej UE. Warto$ci te stanowily podstawe rozwinigcia
zasad subsydiarnosci i spoleczenstwa obywatelskiego w krajach cztonkow-
skich (Indellicato, 2013; Orzeszyna, 2009, s. 100; Geiger 2015, s. 16).

Od strony konstrukcyjnej przepis art. 2 TUE ma charakter klauzuli ge-
neralnej, z czego najbardziej istotne konsekwencje dla sfery obligacyjnej
panstwa czlonkowskiego wywotuje jego zdanie 1 okreslajace, ze UE opiera
sie na sprecyzowanych wartosciach (Delledonne, 2016). Sa nimi: posza-
nowanie godnosci osoby ludzkiej, wolnosé¢, demokracja, réwnos¢, pan-
stwo prawne, jak réwniez poszanowanie praw czlowieka (Kochenov, 2017,
s. 9-10). Charakter doprecyzowujacy sposob respektowania i promowania
powyzszych wartosci posiada zdanie 2, zgodnie z ktérym wartosci te maja
by¢ ,wspdlne Panstwom Czlonkowskim w spoleczenstwie opartym na plu-
ralizmie, niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz
na rownosci kobiet i mezczyzn”. Ta czg$¢ przepisu ma charakter dyrektywy
kierunkowej wskazujacej, za pomocg jakich faktorow wartosci ze zdania
1 majg by¢ osiagniete (Geiger 2015, s. 16). W kontekscie analizy tresci nor-
my wyrazonej w art. 3 ust. 1 oraz 13 ust. 1 TUE nalezy zauwazy¢, ze calos¢
przepisu art. 2 TUE stanowi raczej dla panstwa zobowigzanie rezultatu niz
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starannego dzialania. Celem tym jest osiggniecie aksjologicznej i norma-
tywnej homogeniczno$ci calej UE.

W tresci art. 2 TUE wyrazone zostaly warto$ci, a nie zasady prawa (Geiger
2015, s. 16). Byly one wielokrotnie przedmiotem rozwazan doktryny prawa,
stad nalezy jedynie wskaza¢ na brak w europejskim porzadku prawnym jed-
noznacznej, traktatowej definicji trzech najwazniejszych z nich, tj.: wolnosci,
praw czlowieka i rzagdéw prawa, a takze na ograniczong w systemie funkcjo-
nalnie definicje ,,demokracji” (Barcik/Srogosz, 2014, s. 311). W $wietle art. 10
ust. 1 TUE podstawg funkcjonowania UE jest demokracja przedstawicielska.
Zgodnie z rozporzadzeniem nr 1889/2006 PE i Rady z 20 grudnia 2006 r.
demokracja i prawa czlowieka to pojecia wzajemnie si¢ warunkujace oraz
uzaleznione od zasady rzadow prawa. Wciaz jednak terminy te sg bardzo nie-
precyzyjne, co powoduje konieczno$¢ siegania po ich wyktadnie przez TSUE
i opieranie si¢ na pogladach doktryny europejskiej i krajowej, a takze moze
skutkowa¢ narazaniem si¢ na zarzut stosowania tzw. podwdjnych standar-
dow w stosunku do nowych czlonkéw UE.

REALIZACJA WARTOSCI ZAWARTYCH W KLAUZULI
HOMOGENICZNOSCI JAKO ZOBOWIAZANIE
PANSTWA CZELONKOWSKIEGO

Ze specyfiki warto$ci wyrazonych w art. 2 TUE, jak réwniez 49 TUE
wyplywa podwdjna odpowiedzialnos¢ wertykalna panstwa czlonkowskiego
(Mangiameli 2013, s. 110-115). Podmiotem zobowigzanym do pelnej reali-
zacji tych wartosci sa poszczegdlne panstwa cztonkowskie, ktore jednocze-
$nie s3 zobowigzane do ich promocji na forum calej UE, jak réwniez poza
nig (Geiger, 2015, s. 59). Nakaz wspolpracy w zakresie promocji wspdlnych
warto$ci wynika posrednio m.in. z zasady lojalnej wspodlpracy wyplywajacej
z tredci art. 4 ust. 3 TUE, wskazujacej panstwom czlonkowskim wspieranie
instytucji UE w wykonywaniu zadan natozonych na nie postanowieniami
traktatow. Oznacza to, Ze pewne zobowigzania przyjete przez panstwa na
siebie w momencie akcesji nie wygasajg, ale jedynie zmieniajg swoj charak-
ter. O ile warunkiem przystgpienia do Wspolnot Europejskich, a nast¢pnie
UE byla dbalos¢ o poszanowanie wartodci okreslanych mianem kryteriéw
kopenhaskich, co w kategoriach dogmatyczno-prawnych nalezato traktowaé
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jako zobowigzanie starannego dzialania, o tyle jako zobowiazanie co do celu,
ktérym jest osiagniecie wigkszej spojnosci, nalezy traktowa¢ imperatyw po-
szanowania wartosci wyrazonych w klauzuli homogenicznosci.

Z art. 2 TUE wynikajg zasadnicze typy zobowiazan o wertykalnym cha-
rakterze, ktore obowiazuja pomiedzy wladzami krajowymi a jednostkami.
Jest to odmienna konstrukcja prawna, niz zachodzi to w systemie ochro-
ny praw podstawowych (Carrera 2013, s. 23-24), gdzie na linii jednostka
- panstwo czlonkowskie obowigzuje oddzialywanie typu wertykalnego,
sfera obligacyjna panstwa sklada sie zas z tzw. twardego rdzenia zobowia-
zan: obowigzku poszanowania (fo respect), ochrony (to protect), a takze
urzeczywistniania (to fulfill). W odniesieniu do poszanowania wartosci
demokracji i praworzadnosci, obowiazki panstwa ograniczone zostaly
tutaj jedynie do dwoch: nakazu poszanowania (to respect) i promocji (to
promote). Oznacza to, ze z wladz krajowych zostal co najmniej zdjety obo-
wigzek ich urzeczywistnienia (to fulfill), z czym nalezy si¢ zgodzi¢. Przy-
jecie odmiennej argumentacji prowadzitoby do konkluzji, ze procedura
dostosowywania prawodawstwa i transformacja systemu danego panstwa
oraz sama procedura akcesji panstwa przeprowadzona byta w sposéb wa-
dliwy, natomiast UE wprowadzita do swojego systemu panstwo naruszaja-
ce jej fundamentalne wartosci, a przynajmniej przewidywala i godzila si¢
na taka mozliwos¢.

W wymiarze proceduralnym, dotyczacym stosowania klauzuli homoge-
nicznosci, wymienione powyzej dwa rodzaje zobowigzan panstw cztonkow-
skich (to respect oraz to promote) mozna podzieli¢ na trzy grupy. Sa nimi:
zobowigzania wynikajace z przyjetych prowizji instytucjonalnych (art. 7
ust. 3 TUE); zobowigzania odnoszace si¢ do biezacych dziatan koordyna-
cyjnych panstwa czlonkowskiego (art. 7 ust. 1-2 TUE); a takze zobowigza-
nia dotyczace obowigzkéw w zakresie realizacji i ewentualnego limitowania
uprawnien obywateli wlasnego kraju (art. 51-54 KPP). W zaleznosci od typu
i rodzaju zobowigzania réznie bedzie si¢ ksztaltowala sfera mozliwosci egze-
kwowania jego postanowien przez instytucje UE, a odmiennie przez poszcze-
gblnych jego obywateli, przy czym warto jednak zwréci¢ uwage, ze nie w kaz-
dym wypadku bedzie mozliwe sigegniecie do instrumentarium ,nuklearne”
zawarte w art. 7 TEU (Kochenov, 2015, s. 3).
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Sposéb egzekwowania przyjetych przez wladze krajowe wartosci jako
zobowigzan o charakterze erga omnes zostal okreslony w traktatach, kto-
rych notabene ,panami” s3 panstwa czlonkowskie. Dotyczy to réwniez tych
panstw, ktore chocby potencjalnie mogtyby sie okazaé sprawcami sprecyzo-
wanych w traktatach naruszen. W celu ustalenia rodzaju i wagi dokonanych
naruszen w TUE zostala wprowadzona odrgbna procedura przewidujaca
uruchomienie specjalnego mechanizmu prewencyjnego wypelniajaca do-
tychczasowq traktatowa luke (Bard, 2016, s. 70; Sadurski, 2010, s. 385). Jest
ona uruchamiana w razie zaistnienia ryzyka powaznego naruszenia warto$ci
wymienionych w klauzuli homogenicznosci (Bugari¢, 2016, s. 82-83). Ozna-
cza to, ze Rada, na wniosek 1/3 panstw czlonkowskich, Parlamentu Euro-
pejskiego (PE) lub Komisji Europejskiej (KE), moze stwierdzi¢ ryzyko naru-
szania wspolnych wartosci. Rada podejmuje decyzje w kwestii stwierdzenia
ryzyka naruszania wspolnych wartosci europejskich po wystuchaniu danego
panstwa cztonkowskiego i ewentualnym skierowaniu do niego zalecenia, sta-
nowiac wiekszo$cig 4/5 swoich czlonkéw, po uzyskaniu zgody PE. Juz samo
stwierdzenie faktu naruszenia wartosci wymienionych w klauzuli, jako stan-
dardéw ustrojowych, moze skutkowa¢ marginalizacja panistwa naruszajacego
standardy prawnomiedzynarodowe (Kociubinski, 2016, s. 39).

Niezaleznie od uruchomienia trybu wyrazonego w art. 7 ust. 1 TUE,
mozliwe jest zainicjowanie mechanizmu sankcji okreslonych w ust. 2 i 3 po-
wyzszego artykulu. Zajecie stanowiska w kwestii okreslonej w art. 7 ust. 1
badz art. 7 ust. 2 i 3 wymaga dokonania subsumcji normy wyrazonej w art. 2
TUE (Closa, 2015, s. 2). Jak juz zauwazono, wartosci skumulowane w art. 2
TUE przybieraja posta¢ klauzuli generalnej. Oznacza, to, ze terminy zawarte
w traktacie nie posiadajg legalnej definicji, a ich interpretacja powinna odby-
wac sie in concreto. Powinna by¢ réwniez realizowana w sposdb ciagly. Jest
to zatem zobowigzanie nalozone na instytucje unijne: KE, PE oraz Rade, ale
takze na inne panstwa cztonkowskie. W skrajnych sytuacjach moze to powo-
dowac wzajemne oskarzanie si¢ panstw cztonkowskich o naruszanie warto$ci
wspolnych dla catej wspolnoty. Préozno bowiem szukac jednoznacznego i nie-
budzacego zadnych watpliwosci normatywnego eksplanansu pojec¢ takich
jak: rzady prawa, prawa czlowieka i demokracja, expressis verbis nie zostaly
one bowiem wyjasnione (Bard, 2016, 50-51). Bez siegniecia po orzecznictwo
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kazde panstwo czltonkowskie moze przyjac ich wlasna definicje. Przyklado-
wo, w sprawie dotyczacej Wegier (Grabowska/Szuleka, 2016, s. 4), ktorym
zarzucano naruszenie standardéw demokratycznych wtasciwych dla panstwa
liberalnego, przedstawiciele rzadu tego kraju odbijali argumentacje KE, za-
rzucajac, ze z pojeciem demokracji nalezy faczy¢ réwniez problem tzw. defi-
cytu demokracji w UE (Miiller, 2013, 5. 9).

Pewng proba doprecyzowania powyzszych poje¢ i wkomponowania
ich we wspolnotowy mechanizm prewencji bylo przyjecie 11 marca 2014 r.
»-Nowych ram na rzecz umocnienia praworzadnosci” (COM(2014)158,
11.03.2014). Od strony eksplanacyjnej ,Ramy” nie stanowig znaczacego novum,
poniewaz raczej wigza dotychczasowe pojecia wyrazone w art. 2 TUE i 49 TUE
ze sobg, co powoduje, ze zamiast je doprecyzowac, stracily one na swojej ostro-
$ci. W dokumencie przyjeto m.in. stwierdzenie, ze dla oznaczenia praworzad-
nosci wystarczy przyjecie, ze wszystkie wladze publiczne dzialaja w granicach
okreslonych przez prawo, zgodnie z wartosciami demokracji i praw podstawo-
wych oraz proces ten pozostaje pod kontrolg niezawistych sagdéw (Closa, 2015,
s. 4). Praworzadno$¢ za$ ma obejmowac zasady: legalnosci, czyli przejrzystego,
odpowiedzialnego, demokratycznego i pluralistycznego procesu uchwalania
prawa; pewnosci prawa; zakazu arbitralnego dziatania wtadz wykonawczych;
niezaleznosci i bezstronnosci sagdéw; skutecznej kontroli sadowej, w tym kon-
troli poszanowania praw podstawowych; a takze réwno$ci wobec prawa.

W procesie potencjalnego wymuszania wartosci wspélnych dla catej UE
nalezy zwrdci¢ uwage na ewentualng kolizje potencjalnych mechanizméw
sankgji (art. 7 TUE) z instrumentarium wynikajacym z prawa pierwotne-
go i wtdrnego, ktore to przystuguje panstwu cztonkowskiemu w ramach
realizowanych przez nie juz istniejacych mechanizméw koordynacji poli-
tyk europejskich (Tabaszewski, 2011, s. 51; Bard, 2016, 52-57). Do takich
nalezy m.in. instrumentarium wynikajace z ,Nowych Ram” wprowadzajace
tzw. procedure pre-prewencyjna, czyli mechanizm wczesnego ostrzegania,
ktéry poprzez zainicjowanie ,,dialogu” KE z panstwem cztonkowskim ma za-
pobiec pojawieniu si¢ systemowego zagrozenia dla panstwa prawnego. Pro-
cedura pre-prewencyjna zostaje uruchomiona, w razie gdy KE uzna istnienie
systemowego zagrozenia dla panstwa prawnego. Wowczas rozpoczyna sie
procedura dialogu majaca charakter poufnego przedstawienia przez wladze
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krajowe wlasnego sprawozdania i uzyskania od KE opinii. W razie stwier-
dzenia przez KE istnienia obiektywnych dowodéw naruszenia wspdlnych
wartos$ci wyznacza ona odpowiedni termin na rozwigzanie przez panstwo
czlonkowskie zauwazonych probleméw i poinformowanie KE, PE i Rady
o podjetych w tym celu dziataniach. W razie braku zadowalajacych KE efek-
tow otwarta zostaje droga do zastosowania innych srodkéw nacisku na wta-
dze krajowe, w tym zastosowania art. 7 TUE.

DoPUSZCZALNOSC OCENY NARUSZENIA KLAUZULI
HOMOGENICZNOSCI PRZEZ WEADZE KRAJOWE
W SWIETLE ZASADY SUWERENNOSCI

Wdrozenie mechanizmu wyrazonego w art. 7 TUE, jak réwniez zastoso-
wanie instrumentarium wynikajacego z ,,Nowych Ram’, nie powinno odby-
wac si¢ w sposéb automatyczny (Bard, 2016, 68-72). TUE nakazuje bowiem
poszanowanie tozsamosci narodowej zwigzanej ze strukturami politycznymi
i konstytucyjnymi panstw (art. 4 ust. 2 TUE). Kolejna gwarancja dla tozsa-
mosci i spojnosci aksjologicznej wlasciwej dla panstw czlonkowskich i ich
tradycji zostata wyrazona w art. 6 ust. 3 TUE. Przepis ten precyzuje, ze prawa
podstawowe zagwarantowane w EKPCz oraz wynikajace z tradycji konstytu-
cyjnych wspdlnych panstwom czlonkowskim stanowia czes¢ prawa Unii jako
zasady ogolne prawa. Oznacza to, ze nalezy bra¢ pod uwage réwniez ogélne
zasady prawa miedzynarodowego, takie jak zasada poszanowania suwerennej
réwnosci kazdego panstwa czlonkowskiego, w razie wszczecia i prowadzenia
procedury okreslanej w art. 7 TUE przeciwko wiadzy krajowej (Kochenov,
2017,s.10-12).

Zasada suwerennej réwnosci panstw czlonkowskich, wyrazona w art. 2
ust. 1 Karty Narodéw Zjednoczonych, na gruncie prawa unijnego posiada
swoje znaczace differentia specifica. Nalezy przez nig rozumie¢ stan faktycz-
ny, a nie prawny, okreslajacy sytuacje danego podmiotu w danym ukladzie
miedzynarodowym (Géralczyk, Sawicki, 2017, s. 142). Nalezy uznac, ze su-
werennos¢ jest kategorig historyczng, a nie logiczna, ktdrej tre$¢ znaczeniowa
i kontekstowa podlega ewolucji (Kwiecien, 2003, s. 25-38). W konsekwencji
oznacza to, Ze suwerennos¢ nie jest jedynie prosta funkcja wynikajaca z norm
prawa miedzynarodowego i europejskiego. Jest natomiast kategorig chronio-
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ng bezwzgledna w systemie prawa miedzynarodowego, ktorej nie mozna de-
rogowa¢ ani ogranicza¢, co nie oznacza jednak, ze takie proby i tendencje
w UE nie byly i nie beda mogly by¢ podejmowane. Jedyna mozliwoscig le-
galnego zawezania tego pojecia jest faktyczne limitowanie swobody wtadz
krajowych w wykonywaniu i dysponowaniu swoja suwerennoscia, co zacho-
dzi w momencie akcesji, czyli aktu przystapienia danego panstwa cztonkow-
skiego do UE. W ten sposob nastepuje przekazanie pewnej czesci prawa do
wykonywania suwerenno$ci (Kranz, 1996, s. 3-24), ktére to jednak prawo
w kazdej chwili mozna wznowic i sanowac.

Charakter seminormatywny, jak tez niedookreslonos¢ aksjologiczna po-
jecia ,,suwerenno$¢” s wykorzystywane przez politykéw. Co wigcej, jest to
zabieg skuteczny, jesli rozpatrzymy go w kategoriach mechanizmu wybor-
czego. W ujeciu negatywnym suwerenno$¢ oznacza bowiem brak faktyczne-
go podporzadkowania innym podmiotom (Antonowicz, 2006, s. 41), w tym
panstwom czlonkowskim, jak réwniez innym organom i cialom organizacji
miedzynarodowych, zaréwno o charakterze miedzyrzadowym, jak i pozarza-
dowym. W systemie UE takie miejsce co do zasady nie wystepuje, w ukla-
dzie panstwo - instytucja UE nie zachodza bowiem typy relacji horyzontal-
nych, lecz wertykalnych. Zamazywanie tego faktu przez politykéw badz tez
zamienne postugiwanie si¢ tymi kategoriami moze przynies¢ wymierne dla
nich korzysci polityczne.

Warto zauwazy¢, ze jako jedna z nielicznych Konstytucja RP przewiduje
zapowiedZ mozliwosci ograniczenia suwerenno$ci w swoim art. 90 poprzez
tzw. klauzule integracyjng (Dobrowolski, 2014, s. 101-104). Z innym typem
sytuacji mielibySmy do czynienia przy przyjeciu prowadzenia calosci polity-
ki przez jedno z panstw cztonkowskich, przy czym nawet jesli inny podmiot
prawa miedzynarodowego prowadzi sprawy innych panstw, to zachowuje on
charakter suwerenny, jesli w danym ukladzie de facto decyduje o swojej polityce
zagranicznej i w tymze ukladzie wystepuje jako podmiot niezalezny (Antono-
wicz, 2006, s. 42), a nawet narzucajacy swoja wole innym podmiotom. Przy
zalozeniu jednak, iz w ramach systemu konfiguracja powyzsza nie zachodzi,
atrybut suwerennosci, co do zasady, nie moze podlega¢ podwazaniu.

Cho¢ suwerennos¢ nie warunkuje podmiotowosci w unijnym ukladzie,
to jednak wplywa na jej zakres, sposob nabycia oraz role miedzynarodowa
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odgrywang przez panstwo w $rodowisku unijnym. Podmioty niesuwerenne
s3 ograniczone, a zakres podejmowanych przez nie czynnosci jest niepetny
i wynika z woli innych podmiotéw tego prawa (Bierzanek/Symonides, 2005,
s. 118). Z atrybutem suwerennosci wigze sie rowniez mozliwo$¢ jej niezalez-
nego wykonywania. Oznacza to jej nieskrepowane realizowanie w sposob,
w jaki dane panstwo uzna to za wlasciwe i stuszne, jesli taka polityka nie po-
zostaje w sprzecznosci z normami prawa miedzynarodowego (Hryniewiec-
ka, 2011, s. 71). Stad tez, zardbwno w procedurze przewidzianej w ,Nowych
Ramach’, jak i w pozostalych dokumentach dotyczacych wymuszania klau-
zuli homogenicznosci, zwlaszcza projektu ,,Paktu UE na rzecz demokracji,
praworzadnodci i praw podstawowych’, tyle miejsca poswieca si¢ ,,formule
dialogu”, ktora co do zasady stuzy poszanowaniu i zachowaniu zasady suwe-
rennosci panstw czlonkowskich, majacej charakter nadrzedny w stosunku do
jakze fundamentalnej zasady panstwa prawnego.

Do rozwigzan traktatowych wynikajacych z tresci art. 2 i 49 TEU nawigzujg
réwniez dokumenty w zainicjowanym 13 stycznia 2016 r. mechanizmie, ktory
otworzyla KE w sprawie Polski: opinia KE z 1 czerwca 2016 r., zalecenie KE
2016/1374 (Dz.Urz UE. L 217), zalecenie KE 2017/146 (Dz.Urz. UE L 22), za-
lecenie KE w sprawie praworzadnosci w Polsce [C(2017) 5320], jak rowniez re-
zolucja PE z 13 kwietnia 2016 r. w sprawie sytuacji w Polsce [2015/3031(RSP)]
oraz rezolucja PE z 14 wrzesnia 2016 r. w sprawie niedawnych wydarzen w Pol-
sce i ich wptywu na prawa podstawowe okreslone w Karcie praw podstawo-
wych Unii Europejskiej [2016/2774(RSP)]. Ze wszystkich tych dokumentéw
nolens volens wyptywa prymat zasady suwerennosci panstwa cztonkowskiego
nad warto$ciami wyrazonymi w klauzuli homogenicznosci.

WNIOSKI

Pomimo istnienia formalnoprawnego katalogu wartosci europejskich
UE wciaz nie posiada w pelni uksztaltowanego mechanizmu europejskiej
wspolnej tozsamosci, do ktérej mogliby sie odwolywaé poszczegolni jej
cztonkowie, jak rowniez cata wspoélnota. Problemem jest nie tyle brak
legalnej definicji badz nieostros¢ poje¢ wyrazonych w klauzuli homoge-
nicznosci bedacej materialnym przepisem wyrazonym w art. 2 i stuzacym
cementowaniu wspolnej solidarnosci europejskiej, ile przede wszystkim
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podstawowg barierg jest brak comsensusu i woli politycznej wszystkich
panstw czlonkowskich odno$nie do mozliwosci zorganizowanego dialo-
gu na temat tych pozornie wspolnych pojec. W swietle praktyki politycz-
nej ostatnich pieciu lat okazuje si¢ bowiem, ze rozumienie wyrazonych
w zasadzie homogenicznosci zasad jest tylko czesciowo wspolne dla ca-
tej wspolnoty, czyli wyptywa ze wspdlnych tradycji tych krajow jedynie
w ograniczonym zakresie. Obecnie mozliwo$¢ wymuszania wartosci wyra-
zona w art. 7, jak tez ,Nowych Ramach” istnieje, ale pozostaje iluzoryczna,
jedli nie dotyczy wartosci rzeczywiscie uznanych przez wszystkie panstwa
cztonkowskie za wspdlne.

Ten aksjologiczny dylemat niepewnosci wynika nie tylko z utartej prak-
tyki i polityki wewnetrznej panstw czlonkowskich, ale réwniez z nazbyt po-
wierzchownego i instrumentalnego traktowania europejskich wartosci przez
panstwa czlonkowskie. Z drugiej strony, mechanizm ochrony wspélnych
wartodci panstw czlonkowskich nie jest wzmacniany, z obawy niektorych
panstw cztonkowskich, aby nie stal sie narzedziem nacisku politycznego na
potencjalnych i realnych przeciwnikéw politycznych tréjkata instytucjonal-
nego: KE, PE i RE. Wszystko to wplywa na wcigz malo skuteczny mechanizm
egzekwowania zasady homogenicznosci UE. Mechanizm ten mégtby by¢ bar-
dziej skuteczny jedynie w razie wyposazenia UE w instrumenty stricte wlad-
cze, a na to nie ma i nie bedzie pelnej zgody panstw cztonkowskich. Warto
réwniez zauwazy¢, ze wartosci wyrazone w art. 2 nie moga by¢ urzeczywist-
nione bez dobrej woli wynikajacej z zasady lojalnej wspoélpracy, ktora adre-
sowana jest przeciez nie tylko do wtadz krajowych, ale réwniez do organéw
UE. W $wietle wyroku TSUE z 24 czerwca 2019 r. w sprawie C-619/18 trudno
jednak uznad, ze zasada lojalnej wspoélpracy nie jest naruszana w przypadku
obecnie prowadzonych postepowan na gruncie art. 7 czy tez bardziej ogdlnie
w przypadku wykorzystywania go do przypadkow watpliwych, w ktorych nie
istnieje rzeczywisty consensus miedzy panstwami czlonkowskimi.

Powyisza, ewidentng stabo$¢ materialnoprawng poglebia polisemia
proceduralna, polegajaca na wprowadzeniu odmiennej wigzki typéw zobo-
wigzan traktatowych na panstwa czlonkowskie od tych tradycyjnych, kto-
re wynikaja z przepiséw KPP i zobliguja wladze krajowe do przestrzegania
praw fundamentalnych. Moca TUE panstwa zostaly zobligowane jedynie
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do respektowania i przestrzegania wspdlnych wartosci, a sfere zobowigzan
pozytywnych panstwa nalezy umiejscowi¢ w wymiarze wertykalnym, a nie
horyzontalnym. W aktualnym stanie orzeczniczym, w sytuacji braku jedno-
znacznego stanowiska TSUE, automatyczne zastosowanie art. 7 TUE iuncto
z art. 2 TUE zd. 1 bez precyzyjnego okreslenia, w jaki sposéb panstwo czton-
kowskie dokonuje naruszenia wspdlnych wartosci, wcigz moze by¢ uznawane
przez panstwa czlonkowskie za bezskuteczne. Stad tez wydaje sig, ze bez do-
okreslenia tego na plaszczyznie traktatowej obecny mechanizm wymuszenia
wartosci wynikajacych z art. 7 i ,Nowych Ram” jest nieskuteczny i wymaga
przeformatowania i modyfikacji.
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