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Polska w podrecznikach o Unii Europejskiej - rozwazania
o testowaniu unijnych ram traktatowych’

Poland in European Union textbooks - reflections on testing the EU
treaty framework

Abstract: The article takes the form of an essay. Its aim is to present a general
characteristic of selected, naturally, trends and events related to actions (or
omissions) undertaken by Poland during its 20-year membership in the Eu-
ropean Union, and recorded in textbooks on the Union and its law. Poland
was first immortalized as an example of a country with a high awareness
of the nature of integration, which actively participated in this process and
which, although with some mistakes, fulfilled its treaty obligations. Howev-
er, Poland appears much more often in the title textbooks in the context of
precedent-setting events in the history of integration, acting as a pioneer of
the processes of systemic violation of the rule of law, the first country against
which a soft procedure was opened for the control and protection of the rule
of law (January 2016) and the procedure of the mechanism of Article 7 par-
agraph 1 of the TEU, launched for the first time in the history of the EU in
December 2017. The titular entry into the textbooks is understood as various
types of actions, omissions and events related to Poland’s functioning in the

" Artykut zawiera tezy referatu wygloszonego na konferencji naukowej 20 lat minglo jak jeden dzien?
Prawne aspekty cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej w dwudziestq rocznice akcesji, ktora odbyta
si¢ 15 kwietnia 2024 r. w Warszawie.
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integration structures in the years 2004-2024, and which caused changes in
the understanding of specific institutions and treaty procedures, the develop-
ment of new ones or a clarification or a completely new definition of general
principles, procedures, mechanisms or practices.

Keywords: government, member state, rule of law, infringements of EU law,
EU values

Abstrakt: Artykul ma forme eseju, ktorego celem jest przedstawienie ogdlnej
charakterystyki wybranych, z natury rzeczy, tendencji i wydarzen, ktore zwigza-
ne s3 z podejmowanymi dziataniami (lub zaniechaniami) przez Polske w czasie
20-letniego czlonkostwa w Unii Europejskiej, a zapisanych w podrecznikach
dotyczacych Unii i jej prawa. Polska wpierw uwieczniona zostala jako przyklad
panstwa z wysoka $wiadomoscig natury integracji, ktore aktywnie wlaczylo sie
w ten proces i ktore, cho¢ z potknieciami, wykonywalo zobowigzania traktato-
we. Jednak znacznie czesciej Polska pojawia si¢ w podrecznikach w kontekscie
wydarzen precedensowych w historii integracji, wystepujac jako torujaca pro-
cesy systemowego lamania praworzadnosci, a w efekcie pierwszego panstwa,
wobec ktdrego otwarta zostala migkka procedura w sprawie kontroli i ochrony
praworzadnosci (2016) oraz uruchomiona po raz pierwszy w historii UE (2017),
procedura z artykutu 7 ust. 1 TUE. Tytulowe wejscie do podrecznikéw jest ro-
zumiane jako réznego rodzaju dzialania, zaniechania i wydarzenia, zwigzane
z funkcjonowaniem Polski w strukturach integracyjnych w latach 2004-2024,
ktdére spowodowaly zmiany w rozumieniu okreslonych instytucji i procedur
traktatowych poprzez ich doprecyzowanie lub zupelnie nowe zdefiniowanie.

Slowa kluczowe: rzad, panstwo czlonkowskie, praworzadno$¢, naruszenie
zobowigzan traktatowych, wartosci UE

1. O podstawach - zasady czlonkostwa panstwa w Unii
Europejskiej

Oczywiscie kazde z panstw czlonkowskich w réznym stopniu zaangazowania
i powodzenia dostosowywalo si¢ do unijnych zasad integracyjnych. Dotyczy to
zaréwno panstw zalozycielskich, tych o dtuzszym od Polski stazu cztonkowskim,
jak i tych o stazu krétszym. Zasady czlonkostwa, ktore tworza fundament dla
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integracji, to przede wszystkim zasada lojalnej wspdtpracy, solidarnosci, nie-
dyskryminacji, ktéra z kolei jest podstawa dla fundamentalnej osi integracji
europejskiej — zasady wzajemnego zaufania miedzy panstwami. Unia stworzyta
system prawny silnie zwigzany z krajowym. Wzajemne relacje miedzy prawem
UE a prawem krajowym sg zfozone i regulowane zasadami ogélnymi, zwlaszcza
takimi jak: zasada pierwszenstwa Unii Europejskiej wobec prawa krajowego,
zasada bezposredniego i posredniego skutku prawa UE czy zasada skutecznosci
prawa UE, w ksztalcie nadanym im w relewantnym orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci UE.

Czlonkostwo w UE silnie oddziatuje na panstwo czlonkowskie, ktore
réwniez wywiera wplyw na Unig. Jest to relacja obopdlna. Wplyw polskiego
czlonkostwa nie jest jeszcze w pelni znany. Z pewnoscia, procz doraznych
zmian i reakcji UE na proces osuwania si¢ demokracji w Polsce, konieczna jest
kolejna rewizja traktatow, ktdra przygotuje UE na wyzwania, z ktérymi ta byta
konfrontowana w ostatnich dwdch dekadach XXI w.

Jednak, mimo wystepujacych od dawna réznic w przestrzeganiu zasad
funkcjonowania panstw w Unii Europejskiej, w zwigzku z niespotykang skalg
tamania ww. zasad, Polska na trwate weszta do podrecznikéw o Unii. W efekcie
powoddéw do dumy brakuje, gdyz ta podrecznikowa obecno$¢ uwiecznia wy-
darzenia precedensowe w integracji europejskiej, z Polska w roli gtéwnej jako
torujacej niechlubne procedury systemowego famania praworzadnosci.

2. Niepraworzadny rzad panstwa czlonkowskiego — problem
calej Unii

Juz pobiezna obserwacja wspolczesnej spotecznosci migdzynarodowej pozwala
stwierdzi¢, Ze trwa czas dominacji rzagdow, ktore staty sie najpotezniejszymi
organami panstwa. Rzady decyduja o priorytetach wydawania srodkéw pu-
blicznych i zagospodarowaniu budzetéw panstw, kontrolujg sily militarne,
ustalajg kierunek polityki krajowej i polityki zagranicznej, a w przypadku
panstw czlonkowskich UE - takze polityki integracyjnej, a wigc sposobu
funkcjonowania w Unii.

Dodatkowo pozycja krajowej egzekutywy, w warunkach cztonkostwa w UE,
staje si¢ silniejsza. Udzial w procesach integracyjnych w naturalny sposéb taczy
organizacyjnie administracje rzagdowg z administracja unijng (przede wszyst-
kim z Komisja Europejska) oraz, co stanowi rozwigzanie charakterystyczne dla
UE, z prawodawcg unijnym (Radg). Rada, bedaca suma krajowych egzekutyw,
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wraz z Parlamentem Europejskim (PE) jest wladzg ustawodawczg UE. Rzad

panstwa cztonkowskiego wspottworzy prawo pochodne, ksztaltuje podstawowe

inicjatywy polityczne, przygotowuje wiekszos¢ stanowisk i strategii oraz taktyk
negocjacyjnych, pracuje nad rewizjami traktatéw stanowiacych UE, koordynuje

dostosowanie prawa krajowego do prawa UE, zwlaszcza procesy wdrazania dy-
rektyw, wnosi skargi do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE)

i reprezentuje przed nim interesy panstwa.

Wspolpraca migedzy administracjami panstw cztonkowskich oraz unijng
stala si¢ podstawg dla powstania unikalnego i wielopoziomowego systemu rzg-
dow, ktdrego specyfika jest zwlaszcza to, ze na réznych szczeblach nieustannie
sie negocjuje i zapadajg kolejne nowe decyzje. Unia Europejska ma w wielu
istotnych wymiarach nadal charakter miedzyrzadowy, odpowiedzialnos¢ za
wynik proceséw decyzyjnych spada wiec na rzady panstw cztonkowskich'.

Przy tak zaawansowanym stopniu integracji, w przypadku dysfunkcji
ktdrego$ z panstw cztonkowskich, dochodzi do paralizu form wspétpracy, opie-
rajacych sie na ww. zasadach i procedurach, ktére osadzajg sie na wzajemnym
zaufaniu i oparciu integracji o wspolne wartosci (art. 2 TUE). Unia jest bowiem
systemem naczyn polaczonych i wspdtzaleznych. Aby sprawnie funkcjonowala,
wymaga efektywnych i praworzadnych panstw czlonkowskich. A panstwo
czlonkowskie — aby skorzysta¢ z mozliwosci integracji europejskiej, efektywnie
wykorzystywac, np. to, co oferuje rynek wewnetrzny — musi by¢ panstwem
sprawnym, tj. praworzadnym.

3. Polska w systemie integracyjnym w latach 2004-2015

Polska, wraz ze wstapieniem do Unii Europejskiej w 2004 r., stala si¢ czlonkiem
systemu integracyjnego w jego juz zaawansowanej formie i z rozbudowanymi
politykami sektorowymi. Wymagato to od Polski kontynuowania i intensyfi-
kacji czesto niepopularnych procedur dostosowawczych, zapoczatkowanych
juz w okresie przedakcesyjnym.

Historia polskiego czlonkostwa w procesach integracyjnych pozwala
na podjecie wnioskow co do tego, w jakim zakresie i w jaki sposob Polska
zaznaczyla swoja obecnos¢ w UE. Jest to proces przyczynowo-skutkowy. Okre-
$lone dziatania lub zaniechania, polityczne i prawne, sposob wykonywania tak

' R. Grzeszczak, Proces europeizacji administracji krajowej w warunkach czlonkostwa w Unii Europej-
skiej, ,Rocznik Administracji Publicznej Uniwersytetu Pedagogicznego w Krakowie” 2016, nr 2, s. 275,
https://doi.org/10.4467/24497800R AP.16.001.5094.
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zobowigzan traktatowych, jak i wplywania na rozwéj Unii, pozostang na trwale
w podrecznikach o prawie i systemie integracji europejskiej.

Dwadziescia lat cztonkostwa Polski to ewolucja, z panstwa patrzacego
na Unig, jak na obietnice ,lepszego zycia”, poprzez panstwo cztonkowskie, ktére
zajelo miejsce w jej strukturach i ktére bierze na siebie odpowiedzialno$¢ za
wspolnote loséw kontynentu europejskiego, az do czasu, gdy odgrywato role
destrukcyjnego czlonka integraciji.

Funkcjonowanie UE, jako calosci, zaklada bowiem, ze wszystkie pan-
stwa czlonkowskie UE szanujg praworzadnos¢ i inne wartosci wymienione
w art. 2 TUE, tj.: godno$¢ osoby ludzkiej, wolnos¢, demokracje, rownosé,
poszanowanie praw cztowieka, pluralizm, niedyskryminacje, tolerancje, spra-
wiedliwo$¢, solidarno$¢ oraz réwnosc¢ kobiet i mezczyzn. Bez poszanowania
tych wartosci przez wszystkie panstwa (np. bez dzialania niezaleznego sagdow-
nictwa), panstwo czlonkowskie nie jest w stanie zagwarantowa¢ pozostalym
pewnosci prawnej, a w efekcie takze gospodarczej i spolecznej, stanowigcej
niezbedny warunek wzajemnego zaufania, ktore lezy u podstaw funkcjono-
wania rynku wewnetrznego, wspdtpracy w sprawach cywilnych i karnych,
wspdlnego systemu azylowego, wspolnego standardu ochrony praw cztowieka
i polityk integracyjnych.

Od 2004 roku Polska zasadniczo wypracowywala sobie reputacje racjo-
nalnego i wplywowego czlonka Unii. Jako panstwo, reprezentowane na forach
unijnych przez kolejne rzady, wspieralismy idee rynku wewnetrznego, wystepo-
wali$my z inicjatywami w debatach o reformie Unii, m.in. o ksztalcie polityki
energetycznej, strefie euro, polityce zagranicznej, w tym o stosunkach z Rosja
i Ukraing, bralismy aktywny udzial w najwazniejszych europejskich debatach

- w stusznym przekonaniu, ze to nasze wspolne sprawy.

Oile w okresie 2004 - 2015 dochodzito oczywiscie do réznorodnych napiec,
to zazwyczaj wynikaly one ze zwyczajnego ,,obrotu” integracyjnego, a wiec
wdrazania zmian wprowadzonych na podstawie Traktatu z Lizbony, stosowa-
nia Karty praw podstawowych UE, osiggania konsensusu i tworzeniu nowej
legislacji unijnej, a takze jej wdrazania. Uzyskana reputacja przewidywalnego
i odpowiedzialnego czlonka UE zostala w 2015 roku zachwiana i nastepnie
utracona. Nic bowiem, jak dowodzi historia, nie jest dane na zawsze - reputa-
cja i powazanie migdzynarodowe, pokdj i bezpieczenstwo, dobrobyt i rozwdj
ekonomiczny czy wolnos¢ i demokracja.
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4. Polska w strukturach integracyjnych po 2015 r.

Pro-unijny styl prowadzenia polskiej polityki, wewnetrznej i zagranicznej,
zostal zarzucony zaraz po uformowaniu rzagdu w 2015 r., a w kolejnych latach
zostal zasadniczo przewartosciowany i zmieniony.

Kryzys panstwa prawa rozpoczal si¢ w 2015 r., a pierwszym jego prze-
jawem byl spor o konstytucyjne podstawy powotywania sedziéw Trybunalu
Konstytucyjnego. Od 2016 roku trwat proces podwazania podstaw panstwa
prawa w Polsce, staly i poglebiajacy sie. Zrédta kryzysu rzadéw prawa majg
charakter ztozony. Najogolniej rzecz ujmujac, trwale naruszona zostala zasada
nadrzednosci Konstytucji przez odrzucenie w procesie stanowienia prawa
wymogu uchwalania ustaw w jej granicach, ograniczona lub zlikwidowana
zostala niezalezno$¢ konstytucyjnych organdéw panstwa, a najdalej idace
naruszenia zasady panstwa prawa nastagpily w zakresie niezaleznosci sadow
i niezawistosci sedziow.

Bardzo szybko spor o tres¢ oraz przestrzeganie zasady rzadéw prawa prze-
niost sie na plaszczyzne unijng i szerzej — miedzynarodowsa. Polska stala sie
osamotniona w Unii i powaznie skonfliktowana na réznych forach z wieloma
panstwami cztonkowskimi, pozostajac przy tym w otwartym konflikcie z Ko-
misjg Europejska. Polski rzad zakwestionowal nawet autorytet TSUE (a takze
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ETPC), nie wykonujac jego posta-
nowien w sprawie srodkéw tymczasowych i wyrokow.

W Polsce mialy miejsce rézne i czeste akty braku lojalnosci tak wobec
innych panstw czlonkowskich, jak i Unii, a zwlaszcza jawne lekcewazenie
podstawowych zasad jej systemu prawnego. Jednym z najbardziej jaskra-
wych przejawdw powyzszego byla oczywiscie sprzeczna z prawem Unii
i orzecznictwem TSUE ustawa ,,kagancowa™ czy pierwsze w historii Unii nie-
zastosowania sie panstwa (Polski) do §rodkéw tymczasowych ustanowionych
przez TSUE. Czterokrotnie postanowieniem TS zostaly ustanowione wobec
Polski srodki tymczasowe?, a pierwsze niezastosowanie si¢ Polski do srodkow
tymczasowych mialo miejsce w sprawie dotyczacej Puszczy Bialowieskiej*.

2 Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 roku o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych, ustawy

o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych, Dz.U. 2020, poz. 190.

Byty to: postanowienia TS: z 18 kwietnia 2007 r., C-193/07 R, KE p. Rzeczypospolitej Polskiej (Rospuda),
EU:C:2007:218; z 8 kwietnia 2020 r., C-791/19 R, KE p. Rzeczypospolitej Polskiej (Izba Dyscyplinarna
SN), EU:C:2020:277; postanowienie TS z 20 wrzeénia 2021 r., C-121/21 R, Republika Czeska p. Rze-
czypospolitej Polskiej (Kopalnia Turéw), EU:C:2021:752.

Postanowienie TS z 27 lipca 2017 1., C-441/17 R, KE p. Rzeczypospolitej Polskiej (Puszcza Biatowieska),
EU:C:2018:255.
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Szczegdly wyzej wskazanych zdarzen, podobnie jak jeszcze wielu innych
przejawow kryzysu praworzadnosci w Polsce, pozostaja jednak poza zakresem
niniejszych rozwazan, w tym miejscu nalezy jednak zwréci¢ uwage na dodat-
kowy skutek wywolanych kontrowersji, tj. utrwalenie Polski w podrecznikach
w niekorzystnym $wietle.

5. Lata 2015-2023 i proces osuwania si¢ praworzadnosci

Niespotykana skala konfliktow i odosobnienie na arenie miedzynarodowej
doprowadzily w efekcie do odwrotu od tego, co mozna nazwac europejska kul-
turg prawnag, utraty postuchu i faktycznego wptywu na procesy decyzyjne Unii.

Proces demontazu rzagdéw prawa prowadzony od 2015 roku polegal za-
sadniczo na stopniowych zmianach w systemie ustrojowym, ktére eliminowaly
liberalne i demokratyczne mechanizmy i instytucje, zastepujac je autorytarny-
mi, a w efekcie doprowadzajac do glebokiej i trwalej zmiany ustroju panstwa.
Mozna to nazwac procesem osuwania si¢ demokracji®, ktdry, podobnie jak jej
budowanie, jest procesem, w ktérym wladza uzywa réznorodnych narzedzi
prawnych, politycznych i opinii publiczne;j.

Oczywidcie w pewnym zakresie tworcy traktatow stanowiacych podstawe
dzialania UE mieli w perspektywie mozliwe zagrozenia demokracji w pan-
stwach czlonkowskich. Przyjmujac zasade praworzadnosci jako podstawe jej
funkcjonowania, Unia przewidziala takze pewne procedury dla jej gwarancji
i ochrony. Mozna je podzieli¢ na dwie grupy - mechanizmy stosowane wobec
panstw kandydujacych do Unii (przedakcesyjne) oraz mechanizmy stosowane
wobec panstw czlonkowskich. To kolejny paradoks, ktorego istnienie potwier-
dzita Polska. O ile bowiem pierwsze z nich sg skutecznie egzekwowane, to
nie mozna juz powiedziec tego o drugiej grupie. O ile wérod stawianych pan-
stwom starajacym sie o czlonkostwo w UE kryteriow (kryteriow akcesyjnych)
wymienia si¢ wyraznie wymog funkcjonowania instytucji demokratycznych
i gospodarki wolnorynkowej, o tyle po wejsciu do Unii nikng mozliwosci
dalszego kontrolowania przestrzegania tych standardéw. Polska stata si¢ osig
wydarzen, ktére uwypuklily ten paradoks.

Lista instrumentdéw, ktore posiada UE dla bezposredniej ochrony prawo-
rzadnosci i innych wartosci z art. 2 TUE w panstwach cztonkowskich nie jest
jednak dluga. Sa to: tzw. migkka procedura oparta o Nowe ramy UE na rzecz

> 'W. Sadurski, How Democracy Dies (in Poland): A Case Study of Anti-Constitutional Populist Back-
sliding, ,Legal Studies Research Paper” 2018, t. 18, nr 1, s. 17-31, https://doi.org/10.2139/ssrn.3103491.
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umocnienia praworzgdnosci oraz tzw. ,,opcja atomowa’, czyli procedura trak-
tatowa z art. 7 TUE. Wszystkie wskazane mechanizmy zostaly przetestowane
po raz pierwszy przez rzad Polski.

Dodatkowo powazny kryzys ustrojowy w Polsce zapoczatkowany w 2015 .
przyczynil si¢ znacznie do rozwoju orzecznictwa TSUE w zakresie kwestii
ustrojowych Unii, a bezposrednig osia tego orzecznictwa byly skargi Komisji
Europejskiej przeciwko Polsce oraz pytania prejudycjalne polskich sadow. Ze
wzgledu na ramy analizy sprawy te nie zostang odrebnie zaprezentowane,
niemniej na trwale zaistnialy one tak w doktrynie, jak i w dalej rozwijanej
sadowej praktyce orzeczniczej. Byty to cztery wyroki ze skarg KE przeciwko
Polsce®, w ktorych TSUE orzekt o naruszeniu art. 19 ust. 1 akapit 2 TUE oraz
sprawa wciaz pozostajaca w toku, w ktorej zarzuty Komisji dotyczg antyu-
nijnego orzecznictwa TK (C-448/23), o ktérym szerzej bedzie jeszcze mowa.
Dodatkowo zadanych zostalo wiele pytan prejudycjalnych w trybie art. 267
TFUE dotyczacych spraw niezaleznosci i niezawistosci sadownictwa w Pol-
sce. Przynajmniej kilka z zapadlych wyrokéw na trwale weszlo do kanonu
podrecznikéw dla prawnikow’.

5.1. Miekka procedura - pierwsze zastosowanie

Przeglad popularnych podrecznikéw do prawa Unii w jezyku polskim, an-
gielskim i niemieckim, wydanych po 2017 roku, dowodzi, ze we wszystkich
pojawiaja sie odniesienia do dziatan Polski, a zwlaszcza w zwigzku z decyzja KE
ze stycznia 2016 uznajace, ze wydarzenia w Polsce stwarzaja obawy dotyczace
ochrony zasady praworzadnosci®. Zasadniczo miekka procedura ma na celu
wypelnienie luk miedzy zastosowaniem procedur okreslonych w art. 7 TUE

¢ Wyroki TS: z 24 czerwca 2019 r., C-619/18, KE p. Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2019:531; z 5 li-
stopada 2019 ., C-192/18, KE p. Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2019:924; z 15 lipca 2021 r., C-791/19,
KE p. Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2021:596; z 5 czerwca 2023 r., C-204/21, KE p. Rzeczypospo-
litej Polskiej, EU:C:2023:442.

7 Wyroki TS: z 19 listopada 2019 r., C-585/18 i in., A.K. p. Krajowej Radzie Sgdownictwa, CP i DO

p. Sgdowi Najwyzszemu, EU:C:2019:982; z 2 marca 2021 r., C-824/18, A.B. i in. p. Krajowej Radzie

Sgdownictwa, EU:C:2021:153; z 6 pazdziernika 2021 r., C-487/19, W.Z.,EU:C:2021:798;7 16 listopada

2021 r., C-748/19 do C-754/19, WB przy udziale Prokuratury Krajowej, EU:C:2021:931; z 22 lutego

2022 1., C-562/21 PPUiC-563/21 PPU, X i Y, EU:C:2022:100, sprawy te szeroko komentuje S. Biernat,

Niezaleznos¢ sqdow i niezawistos¢ sedziow paristw czlonkowskich w Swietle orzecznictwa Trybunatu

Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ,Przeglad Sadowy” 2024, nr 5, s. 6-29, https://assets.contenthub.

wolterskluwer.com/api/public/content/S-Biernat-Niezaleznosc-sadow-i-niezawislosc-sedziow-

panstw-czlonkowskich-w-swietle-orzecznictwa-TSUE?v=d029ea0d [dostep: 15.03.2024].

Komunikat prasowy Komisji Europejskiej ,,Rule of law in Poland: Commission starts dialogue” z dnia

13 stycznia 2016 r., http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-16-62_en.htm [dostep: 24.03.2024].
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ainnymi formami zagwarantowania podstawowych zasad funkcjonowania UE,
zwlaszcza skargiz art. 258 TFUE. Mimo ze procedura kontroli praworzadnosci
jest prawnie niezalezna od art. 7 TUE, to jest proba zazegnania uruchomienia
artykulu 7 TUE.

Bezposrednim impulsem do zajecia takiego stanowiska byt pogtebiajacy
sie kryzys konstytucyjny w Polsce, tj. konflikt wokol TK zwigzany z try-
bem wyboru nowych sedziéw oraz z trybem i trescig wprowadzanych zmian
w ustawie o TK. Komisja Europejska w 2016 r. przyjela trzy zalecenia, ktore
jasno okreslaly powstate problemy praworzadnosci oraz konkretne dzialania,
ktére musi podjac Polska, a zwlaszcza polegajace na: zmianie ustawy o Sa-
dzie Najwyzszym, w tym niestosowaniu obnizonego wieku emerytalnego,
usunieciu reformy KRS oraz nieprzerywaniu kadencji czlonkéw i odsunieciu
Ministra Sprawiedliwosci od powolywania i odwolywania prezeséw sadow.
W trakcie trwania procedury dochodzito do kolejnych naruszen praworzad-
nosci, a zwlaszcza zmian w ustawie o radiofonii i telewizji, w ustawie o policji,
zmieniajacej zasady inwigilacji, powstanie tzw. ustawy o mediach narodowych,
pakietu ustaw dotyczacych sadownictwa w Polsce czy niewykonanie ww. po-
stanowienia TS o zakazie prac lesnych w Puszczy Bialowieskie;j.

Z pewnoscig wnioski z probleméw, jakie napotkata KE w trakcie trwania
procedury wobec Polski, zawazg na jej dalszym ksztalcie®.

5.2. Pierwsze otwarcie procedury z art. 7 TUE

W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze UE oczekuje pewnego minimalnego
stopnia podporzadkowania rzagdom prawa tak wlasnych ram instytucjonal-
nych, jak i panstw cztonkowskich. Uwaga ta dotyczy wszystkich pozioméw
- unijnego, relacji Unii z panstwami cztonkowskimi oraz samych panstw.
Przed akcesjg panstw z Europy Srodkowej i Wschodniej przygotowane
zostaly ustrojowe ,wentyle bezpieczenstwa”, czyli instrumenty ochrony przed
zagrozeniem degradacja demokracji w panstwach czlonkowskich. Instru-
menty te przybraly posta¢ procedur z art. 7 TUE. Formalnie do prawa UE
wprowadzil je w 1999 r. Traktat z Amsterdamu, ktdry przewidywat wowczas
jedynie ewentualne sankcje w sytuacji ,,powaznego i ciggltego naruszenia”.
Procedura z art. 7 TUE zostala uruchomiona po raz pierwszy 20 grud-
nia 2017 r. wobec Polski z inicjatywy Komisji Europejskiej, ktora ztozyta

K Szerzej zob. D. Kochenov, L. Pech, Better late than never? On the European Commission’s rule of
law framework and its first activation, ,Journal of Common Market Studies” 2016, t. 54, nr 5, s. 1062
1074, https://doi.org/10.2139/ssrn.2739893.
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uzasadniony wniosek zgodnie z art. 7 ust. 1 TUE dotyczacy praworzadnosci
w Polsce.

Analiza istoty i praktyki zastosowania mechanizméw procedur z artykutu
7 TUE dowodzi, ze ich skuteczno$¢ zostala zaprojektowana jako ,.sita odstra-
szajaca’, tj. zniechecajaca do ewentualnego tamania praworzadnosci przez
panstwa czlonkowskie. Z pewnoscig wraz z uruchomieniem procedur z art.
7 ust. 1 TUE doszto do bezprecedensowych wydarzen, jednak ich skuteczno$¢
nie jest zadowalajaca. W praktyce stosowania art. 7 TUE ujawnily sie stabosci
przewidzianego tam mechanizmu!.

Whioski sg oczywiste, reforma w tym zakresie jest konieczna. Pytaniem
otwartym jest, czy bedzie to zmiana traktatow bedacych podstawg dzialania
UE, czy tez nowy dokument i nowa procedura. Wszystko, jak dotad, przema-
wia za pierwszym wariantem'. Dlatego przedstawianych jest wiele propozycji
zmian w art. 7 TUE, w tym m.in. zmiana progéw wiekszosciowych w glo-
sowaniach w procedurach z art. 7 TUE czy wskazanie innych przyktadow
konkretnych sankgji.

5.3. Rozstrzygniecie TK z 7 pazdziernika 2021 r. - zakwestionowanie
podstaw porzadku integracyjnego

Ostatnim przyktadem problematyki, w zwigzku z ktérg Polska weszta do pod-
recznikdw o UE, ale jednoczes$nie osiggnieciem pewnej masy krytycznej,
stala sie bezprecedensowa wypowiedz polskiego TK z 7 pazdziernika 2021 r.
Marionetkowy TK", na wniosek Prezesa Rady Ministréw, stwierdzit m.in.
niekonstytucyjnos¢ kluczowych dla Unii, jako wspdlnoty opartej na prawie,
przepisow z TUE, w tym art. 1 akapit 1 i 2 w zw. z art. 4 ust. 3 TUE (zasada
lojalnej wspolpracy) czy art. 19 ust. 1 TUE w zakresie, w jakim - w celu za-
pewnienia skutecznej ochrony prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii

' ‘Whiosek dotyczacy decyzji Rady w sprawie stwierdzenia wyraznego ryzyka powaznego naruszenia
przez Rzeczpospolita Polska zasady praworzadnosci z dnia 20 grudnia 2017 r., COM(2017) 835 final.

I R. Grzeszczak, Komentarz do art. 7 TUE, [w]: D. Kornobis-Romanowska, R. Grzeszczak (red.)
Traktat o Unii Europejskiej - Komentarz, Wolters Kluwer, Warszawa 2023, s. 170-195.

12 D.Kochenov, L.Pech, Upholding the rule of law in the EU: On the Commission’s pre-article 7 procedure
as a timid step towards the right direction, ,EUI Working Papers” 2015, nr 24, s. 11.

13 1.-M. Larion, Protecting EU values: A juridical look at article 7 TEU, ,Lex et Scientia International
Journal” 2018, t. 25, nr 2, s. 71-73.

4 Zob. wyrok ETPC z 7 maja 2021 r., 4907/18, Xero Flor p. Polsce, LEX 3170326, w ktorej sad uznat,
iz rozstrzygniecie TK z udziatem osoby wybranej na miejsce juz obsadzone narusza art. 6 ust. 1
EKPC i taki organ nie spetnia wymogu ,,sadu ustawionego ustawg”.
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- przyznaje sadom krajowym kompetencje do pomijania w procesie orzekania
przepisow Konstytucji i orzekania na podstawie przepiséw nieobowigzujacych,
uchylonych przez Sejm lub uznanych przez TK za niezgodne z Konstytucja.

Rozstrzygniecie TK w sprawie K 3/21 z 7 pazdziernika 2021 r. jest dotkniete
wadami, wynikajacymi z nienalezytej obsady skladu orzekajacego. Dodatkowo
przyjeto w nim jako podstawe wnioskowania szereg twierdzen nieznajdujacych
pokrycia w stanie normatywnym (polskim i europejskim) i wiedzy prawoznaw-
czej na ich temat, i ma na celu legalizacje niekonstytucyjnych, niezgodnych
z prawem UE i Europejska konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawo-
wych wolnoséci (EKPC¥), zmian w wymiarze sprawiedliwos$ci po 2015 r. oraz
wywarcie nacisku na sedziéw polskich, aby pomijali wigzace ich wyroki TSUE
i odstepowali — pod grozba odpowiedzialnosci dyscyplinarnej — od badania
statusu sedziéw powotanych przez upolityczniong Krajowa Rade Sadownic-
twa®. To stanowisko nie miesci si¢ w prawnych mozliwo$ciach kontroli sagdu
konstytucyjnego, zgodnie z zasada podzialu kompetencji migdzy UE a pafistwa
czfonkowskie — dokonywanie wykladni TUE nalezy do wylacznej kompetencji

TSUE. Treé¢ rozstrzygniecia dowodzi tezy o ,,aneksowosci” TK wobec rzadu.
TK zerwal tym samym z dotychczasowg linig orzecznicza — przyjazng prawu
integracyjnemu. Nie wykluczyl tez, Ze w przysztosci oceni zgodnos¢ z Konstytu-
cja orzeczen TSUE, wlacznie z usunieciem ich z polskiego porzadku prawnego.

Sytuacje destrukeji TK obrazuje takze to, ze 15 lutego 2023 r. Komisja
podjela decyzje o zaskarzeniu Polski do TS w zwigzku z naruszeniem prawa
UE wlasnie przez ww. dziatania TK. Skarga Komisji byla reakcja na dwa
stanowiska TKY, tj. z 14 lipca i z 7 pazdziernika 2021 roku, w ktérych sad
konstytucyjny stwierdzil, ze art. 19 TUE oraz art. 279 TFUE w rozumieniu
i zastosowaniu przez TSUE sg niezgodne z Konstytucjg. Tym samym TK
wyraznie podwazyt ogélne zasady Unii, zwlaszcza autonomii, pierwszen-
stwa, skuteczno$ci i jednolitego stosowania jej prawa oraz zasade wigzacego
skutku wyrokéw TSUE, a takze art. 19 ust. 1 TUE, ktéry gwarantuje prawo
do skutecznej ochrony sadowej, sprawa jest w toku.

15 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie z dnia
4listopadal950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 51 8 oraz uzupetniona Protokotem nr 2,
Dz.U. 1993 Nr 61, poz. 284 ze zm.

16 Zob. uchwata Komitetu Nauk Prawnych PAN z dnia 12 pazdziernika 2021 r., w zwigzku z rozstrzy-
gnigciem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 pazdziernika 2021 r., https://inp.pan.pl/aktualnosci/
uchwala-komitetu-nauk-prawnych-pan-nr-04-2021/ [dostep: 12.05.2024].

17 Swiadomie nie nazywam wypowiedzi TK ,,wyrokami”, poniewaz w skladach orzekajacych zasia-
dali sedziowie dublerzy, a przedmiot orzekania nie mieécit si¢ w kognicji TK, nie byty to wyroki
a wypowiedzi czy tez stanowiska TK.
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5.4. Nowe instrumenty dyktowane okolicznosciami (,,pieniadze za
praworzadnosc”)

Polska polityka integracyjna, w jej ksztalcie po 2015 roku, doprowadzita nie
tylko do testowania istniejacych procedur, ale takze do ksztaltowania nowych.
Nieskuteczno$¢ procedur, traktatowej i miekkiej, spowodowata zgode panstw
na uzycie innych instrumentéw ochronnych. Jeden z nich przybrat forme
rozporzadzenia nr 2020/2092 PE i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogélnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich®.

W rozporzadzeniu ustanowiony zostal mechanizm warunkowosci, na-
zywany réwniez mechanizmem ,,pienigdze za praworzadnos¢”, ktéry stuzy
ochronie intereséw finansowych Unii przed ryzykiem strat spowodowanych
uogolnionymi brakami w zakresie praworzadnosci w danym panstwie czlon-
kowskim". Trybunal Sprawiedliwosci w wyroku z 16 lutego 2022 r. wskazal, ze
celem mechanizmu jest ,,ochrona budzetu Unii przed wystarczajaco bezposred-
nim wplywem naruszen zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim
na ten budzet, a nie samo w sobie nakfadanie kar za takie naruszenia™. Nie
sama skarga na ww. rozporzadzenie, ale faktyczne cele polityczne za nig stoja-
ce, zadecydowaly o jej znaczeniu. Bylo to dzialanie rzadu polskiego sprzeczne
z aksjologia UE, charakterem i celem procedur traktatowych — mozliwos¢ weta
dotyczy danego aktu prawnego, a nie moze stac si¢ instrumentem szantazu, aby
osiagnac zgota inny cel. Bylo to naduzywanie procedur dla celéw politycznych?.

Komisja Europejska, w oparciu o wykladni¢ dokonang przez TS w wy-
rokach dotyczacych skarg Polski i Wegier, opracowata wytyczne dotyczace
stosowania rozporzadzenia 2020/2092%. Wytyczne, generalnie rzecz ujmujac,

'8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) z dnia 16 grudnia 2020 1., 2020/2092,
w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii, Dz. Urz. UE L 4331,
22.12.2020, s. 1-10 ze zm.

Tamze; szerzej zob. J. Lacny, System warunkowosci majgcy chroni¢ budzet UE przed naruszeniami
zasady paristwa prawnego przez paristwa cztonkowskie, ,,Panistwo i Prawo” 2021, t. 76, nr 11, s. 5-30.
2 Zob. wyrok TS z 16 lutego 2022 r., C-157/21, Rzeczpospolita Polska p. PE i Radzie (UE), EU:C:2022:98,
pkt 137.

J. Barcz, R. Grzeszczak, A. Nowak-Far, J. Truszczynski, Niektére aspekty prawne i praktyczne debaty
nad rozporzgdzeniem w sprawie zasady warunkowosci: grozba weta ze strony rzqgdu wegierskiego
i polskiego oraz ustalenia Rady Europejskiej z 11 grudnia 2020 r., [w:] J. Barcz, A. Grzelak,
R. Szyndlauer (red.), Problem praworzgdnosci w Polsce w S$wietle orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci UE (2021), Ksigga 1, Dom Wydawniczy Elipsa, Warszawa 2022, s. 981-1009.
Komunikat Komisji. Wytyczne dotyczace stosowania rozporzadzenia (UE, Euratom) 2020/2092
w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii, Dz. Urz. UE C 123,
18.03.2022, 5. 12.
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odnosza si¢ do takich probleméw, jak: warunki przyjmowania srodkéw, zwigzek
miedzy rozporzadzeniem w sprawie warunkowosci a innymi instrumentami,
proporcjonalnos¢ srodkéw, ktore majg zostac zaproponowane Radzie, procedur
i procesu oceny oraz ochrony praw odbiorcéw koncowych lub beneficjentow
srodkéw z budzetu UE.

6. Czy w Polsce idzie zatem nowe?

Polskie czlonkostwo w Unii Europejskiej przechodzilo zatem powazne tur-
bulencje, jednak probe czasu wytrzymato. Polska pozostaje pelnoprawnym
czlonkiem Unii, jednak z szeregiem spraw i problemow, ktore czekaja na rozwig-
zanie. Skomplikowany uktad polityczny, ktory wylonit si¢ po ukonstytuowaniu
sie nowego rzadu w grudniu 2023 roku powoduje, ze rzad i wiekszos¢ parla-
mentarna stajg si¢ zakladnikami legislacyjnymi prezydenta.

Trzeba mie¢ na uwadze, ze dorobek lat 2015-2023, tj. okresu antydemo-
kratycznego i antyeuropejskiego trwale i gleboko ,,zakotwiczyl si¢” w polskim
prawie, w strukturach organéw administracji publicznej, w wymiarze spra-
wiedliwosci czy sposobie interpretacji i stosowania prawa, w tym zobowigzan
wynikajacych z cztonkostwa w UE. Utrudnia to nowemu rzadowi, a w pew-
nych wypadkach czasowo uniemozliwia przeprowadzenie kompleksowych
i skutecznych reform dla przywrocenia rzadéw prawa. Dzieje si¢ tak, poniewaz
rzad posiada co prawda wiekszos¢ w parlamencie, ale nie wystarcza ona, aby
odrzucac prezydenckie weta ustawowe, a tym bardziej, aby zmieni¢ Konstytucje.
Ta niemoc ustawodawcza powoduje, ze zmiany w najbardziej newralgicznych
kwestiach dla przywracania rzagdéw prawa muszg poczekac na zmiane sytuacji
politycznej. Sg to: uzdrowienie marionetkowego Trybunatu Konstytucyjnego
i przywrocenie mu zdolnosci oceny konstytucyjnosci ustaw, naprawa neo-Kra-
jowej Rady Sadownictwa, wzmocnienie niezalezno$ci sedziéw i sadow, w tym
Sadu Najwyzszego, uniezaleznienie prokuratury od polityki. W efekcie w Polsce
zapanowal swoisty czas wyczekiwania, przygotowywania sie do intensywnych
reform w 2025 roku, o ile tylko kolejne decyzje wyborcze, tj. wyniki wyboréw
prezydenckich w 2025 roku, na to pozwola.

Istotne jest tez to, ze polski rzad w zakresie wydatkowania srodkéw
unijnych poddat si¢ tez kontroli unijnej, 13 grudnia 2023 roku zostat zlozony
wniosek o przystapienie Polski do Prokuratury Europejskiej. Wazna zmiana,
o nieco innym jeszcze charakterze, dotyczy ,,nastawienia wladzy” w kierun-
ku proeuropejskim, co wyraza si¢ nie tylko w deklaracjach politycznych, ale
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w praktycznej interpretacji i stosowaniu okreslonych przepiséw, w §wietle prawa
europejskiego, relewantnego orzecznictwa sagdow polskich, TSUE i EKPC.

W ramach prac legislacyjnych koalicja rzadzaca przygotowala 10 projek-
tow ustaw. Chodzi o ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Krajowej Radzie
Sadownictwa (dwa projekty), Sadzie Najwyzszym, prokuraturze (dwa projekty),
sadach powszechnych (dwa projekty, w tym ustawa ,,kagancowa”), statusie pra-
cownikow sadow i prokuratury oraz o wykonywaniu wyrokéw TSUE i EKPC.

7. Sygnaly z Unii Europejskiej

Podjete dzialania wywolaly reakcje na forum UE. Komisja Europejska zde-
cydowata 29 maja 2024 roku o ztozeniu wniosku do Rady UE o zakonczenie
procedury z art. 7 TUE wobec Polski. Bezposrednim punktem ,,zaczepienia”
dla tej decyzji byt plan dziatan w sprawie przywracania praworzadnosci szefa
resortu sprawiedliwosci, ktéry przedstawit go panstwom czlonkowskim i KE
w lutym br. podczas posiedzenia Rady Unii Europejskiej ds. Ogélnych. Zaktada
on m.in. reformy: Krajowej Rady Sagdownictwa, Sadu Najwyzszego i Trybu-
nalu Konstytucyjnego, a takze rozdzielenia urz¢du Ministra Sprawiedliwosci
i Prokuratora Generalnego. Plan ten skltada sie z dwdch czesci, tj. dzialan,
ktére podejmie rzad bez koniecznos$ci uchwalania nowych ustaw (dziatania
miekkie) oraz dzialan legislacyjnych, a wigc wymagajacych uruchomienia
$ciezek legislacyjnych z wszystkimi z tego wynikajacymi konsekwencjami
i zagrozeniami, a zaplanowanymi w perspektywie 2025 roku.

Wejscie w zycie tych ustaw wymaga jednak wspdtpracy z Prezydentem,
a dotychczasowa praktyka pokazuje, zZe szanse na to sg znikome, o ile nie zadne.
Oczywiscie praca nad projektami ustaw ma sens, majac wyraz symboliczny
i wizerunkowy, ale tez praktyczny, bo pozwalajg na wypracowanie kompromi-
sOw juz teraz, aby moc sprawnie przeprowadza¢ wnioski legislacyjne w nowych
warunkach politycznych, po wyborach prezydenckich w 2025 roku.

Podsumowujgc - powody obecnosci Polski w podrecznikach o UE najcze-
$ciej zwigzane sg z procesem osuwania si¢ demokracji w Polsce po 2015 roku.
Sa to zwlaszcza takie problemy, jak: ochrona wartosci UE, ujawnienie rézno-
rodnych luk w systemie integracyjnym i stabosci procedur traktatowych, w tym
zwlaszcza z art. 7 TUE, braku mechanizmdéw pozwalajacych na zabezpieczenia
przestrzegania kryteriow akcesyjnych, znaczenia zasady lojalnej wspotpracy
zart. 4 TUE czy zasady solidarnosci.
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