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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest identyfikacja, analiza i ocena skutecznosci strategii rzqdu RP
w sporze o praworzgdnos¢ z Komisjq Europejskqg (2016-2018), z uwzglednieniem szerszego kontekstu
politycznego w Unii Europejskiej. Hipoteza gtowna stanowi, ze do momentu uruchomienia procedury
z art. 7.1 TUE w grudniu 2017 roku, strategiczne cele rzqdu koncentrowaly si¢ na poziomie krajowym
(mobilizacja krajowego poparcia), a nie na poziomie europejskim (minimalizacja strat i rozwigzanie
sporu). Przyczyn braku strategii na poziomie europejskim nalezy upatrywacé W btednych zatozeniach i
blednej diagnozie 0srodka decyzyjnego w Polsce co do sytuacji politycznej w Europie oraz co do
logiki gry politycznej w UE.
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13 stycznia 2016 roku Komisja Europejska (KE) uruchomita procedurg (ochrony)
praworzadnosci, zgodnie z mechanizmem okres§lonym w komunikacie Komisji z marca 2014
roku. W ramach tej procedury Komisja skierowata do rzadu RP trzy zalecenia (27 lipca 2016,
21 grudnia 2016 i 26 lipca 2017 roku). O ile pierwsze z nich dotyczyty Trybunatu
Konstytucyjnego (TK), o tyle ostatnie - w zwiazku z przyspieszeniem zmian prawnych w
Polsce - dotyczylo rowniez projektowanych rozwigzan w odniesieniu do Sadu Najwyzszego
(SN), sadéw powszechnych i Krajowej Rady Sadownictwa (KRS). Wedtug Komisji wejscie
w zycie powyzszych ustaw oznaczaloby strukturalne zniszczenie niezalezno$ci sagdownictwa
w Polsce (Pech, Platon 2017: 4). Jednoczes$nie, od stycznia 2016 do marca 2018 roku
Parlament Europejski (PE) oraz Rada wielokrotnie zajmowaly si¢ przestrzeganiem zasady
rzadow prawa w Polsce, przy czym Parlament uchwalil szereg rezolucji wzywajacych
pozostale instytucje do podjecia dziatan w celu przywrdcenia w Polsce praworzadnosci.

O ile stanowiska instytucji europejskich w tej sprawie sg dobrze znane i opisane, o tyle
brakuje politologicznego opracowania analizujgcego i ewaluujgcego strategie rzadu RP w
sporze z Komisja. W zwiazku z powyzszym, celem niniejszego artykutu jest identyfikacja,
analiza i ocena skutecznosci strategii rzagdu Prawa i Sprawiedliwosci (PiS), z uwzglednieniem
szerszego kontekstu politycznego w Unii Europejskiej (UE)*. Hipoteza gtéwna stanowi, ze do
uruchomienia procedury z art. 7.1 TUE w grudniu 2017 roku, strategiczne cele rzadu

! Prace nad tekstem ukoficzono 26 marca 2018 roku.
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koncentrowaly si¢ na poziomie krajowym (mobilizacja krajowego poparcia) a nie na
poziomie europejskim (minimalizacja strat i rozwigzanie sporu). Przyczyn braku strategii na
poziomie europejskim nalezy upatrywa¢ w btednych zatozeniach i1 btednej diagnozie osrodka
decyzyjnego w Polsce co do sytuacji politycznej w Europie oraz co do logiki gry politycznej
w UE.

Artykut sktada si¢ z 4 czes$ci. W pierwszej z nich przedstawiam migdzyinstytucjonalng
gre dotyczacg ochrony praworzadnosci w UE, prowadzong w latach 2012-2015. Pokazuje ona
szerszy kontekst agendy praworzadnosci w UE oraz fakt, iz agenda ta nie jest wymierzona w
powstaty jesienig 2015 roku polski rzad. W kolejnych czgéciach identyfikuj¢ i analizuj¢ dwie
strategie widoczne w dziataniach rzadu: strategi¢ eskalacji sporu obliczong na konsolidacje
elektoratu oraz strategi¢ deeskalacji, ktora jednak nie jest rownoznaczna ze strategia adaptacji.
Analiz¢ prowadze na podstawie bogatego materialu empirycznego: oficjalnych dokumentow
Komisji, Parlamentu Europejskiego i Rady, oficjalnych dokumentéw i komunikatow rzadu
RP, stenogramoéw z debat w PE oraz wystgpien medialnych przedstawicieli rzadu RP i partii

rzadzacej. Czwartg cze$¢ tekstu poswigcam ocenie skutecznos$ci powyzszych strategii.

1) Miedzyinstytucjonalne negocjacje dotyczace ochrony praworzadnosci w UE

Procedura praworzadno$ci zostatla przedstawiona przez Komisje Europejska w
komunikacie z 11 marca 2014 roku, jednak nie pojawita si¢ w prozni. Juz we wrzesniu 2012
roku przewodniczacy Komisji J.M. Barroso, w dorocznym oredziu o stanie Unii, stwierdzit w
Parlamencie Europejskim, ze "Unia potrzebuje lepiej rozwinigtego wachlarza instrumentow -
nie wystarczy juz wybor migdzy migkka wiladza politycznej perswazji, a radykalnym
rozwigzaniem z art. 7 TUE" (Komisja Europejska 2014: 2). 6 marca 2013 roku czterech
ministrow spraw zagranicznych panstw UE (Danii, Finlandii, Niderlandéw i1 Niemiec)
skierowato do przewodniczacego KE list, w ktorym domagali si¢ podjecia dziatan i
stworzenia nowego mechanizmu ochrony podstawowych warto$ci - demokracji, rzadow
prawa i praw czlowieka. Bezposrednim impulsem byl problem zmian konstytucyjnych
dokonywanych przez rzady na Wegrzech i w Rumunii (Bankuti et al. 2012; Perju 2015).
Pierwsza dyskusja na ten temat odbyta si¢ 22 kwietnia 2013 roku na posiedzeniu Rady ds.
Ogolnych. Z kolei 6 czerwca 2013 roku Rada ds. Sprawiedliwosci 1 Spraw Wewnetrznych
stwierdzila, ze respektowanie rzadow prawa jest warunkiem wstgpnym ochrony

podstawowych praw i wezwala Komisje¢ do "do dalszego prowadzenia — zgodnie z Traktatami
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— debaty nad ewentualng potrzeba opracowania opartej na wspotpracy 1 systematycznej
metody rozwigzywania tych kwestii oraz nad ksztaltem tej metody" (Council of the European
Union 2014b: 3). Ponadto, w latach 2013-2014 Parlament Europejski przyjat szereg rezolucji
wzywajacych pozostate instytucje unijne do wypracowania nowych instrumentow
gwarantujacych ochron¢ demokracji i rzagdow prawa w panstwach cztonkowskich,
jednoczesnie wykluczajac stosowanie podwojnych standardéw wobec poszczegdlnych panstw
UE. Przyktadowo, w lipcu 2013 roku PE przyjal raport, w ktérym wezwat do utworzenia
specjalnej komisji z udzialem przedstawicieli KE, PE i Rady Europejskiej, ktora miataby
wypracowaé¢ odpowiednie rozwigzania, tj. nowy instrument ochrony praworzadnosci,
docelowo ulokowany przed prewencyjng fazg art. 7 (Closa 2016: 23).

W marcu 2014 roku Komisja zaproponowata wigc mechanizm, ktéry mial w zatozeniu
zapobiega¢ pojawieniu si¢ systemowego zagrozenia dla praworzadnosci, ktére mogtoby
doprowadzi¢ do uruchomienia art. 7 TUE. Chodzi¢ miato o zaradzenie zagrozeniu dla
praworzadno$ci o charakterze systemowym, a nie jednostkowym, a wigc dotyczacemu
rozdzialu wladz, niezaleznosci lub bezstronnosci sgdownictwa lub systemu kontroli sagdowe;j
(Komisja Europejska 2014: 7; por. Closa 2016: 27). W komunikacie Komisja uzasadnita
zarbwno kompetencj¢ UE do monitorowania przestrzegania zasady praworzadnosci, jak i
swoja kompetencje do przeprowadzenia procedury monitorujacej w odniesieniu do panstwa
cztonkowskiego. Po pierwsze, na mocy art. 49 TUE poszanowanie praworzadnos$ci jest
warunkiem cztonkostwa w UE a wzajemne zaufanie migdzy panstwami czlonkowskimi i ich
systemami prawnymi jest fundamentem Unii. Przyktadowo, "wyrok sadu krajowego w
sprawach cywilnych i1 handlowych musi zosta¢ automatycznie uznany 1 wykonany w innym
panstwie cztonkowskim, a europejski nakaz aresztowania domniemanego przestepcy wydany
w jednym panstwie musi zosta¢ wykonany w innym panstwie cztonkowskim" (Komisja
Europejska 2014: 5). Po drugie, Komisja jest strazniczkg traktatow i ma obowigzek zapewnié
poszanowanie wartosci, na ktorych opiera si¢ UE, i chroni¢ ogolny interes Unii. Procedura nie
stanowi alternatywy dla art. 7, ale go poprzedza i uzupetnia (Komisja Europejska 2014: 3);
skoro Komisja na mocy art. 7 ma prawo wystapi¢ do Rady z uzasadnionym wnioskiem, ma
réwniez kompetencje do pozyskiwania informacji i prowadzenia dialogu z panstwem
cztonkowskim w celu przygotowania takiego wniosku.

Komunikat Komisji miat na celu wypemnienie istotnej luki, jesli idzie o ochrong
podstawowych warto$ci UE w ramach samej Unii. Faktycznie, Unia Europejska domaga sig¢

respektowania zasad praworzadno$ci od kandydatow do czlonkostwa i spodziewa si¢
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postepow, natomiast nie brata dotad pod uwage mozliwego regresu W tej kwestii, kiedy
panstwo juz jest czionkiem UE (Konstadinides 2017: 164). Wprowadzony do Traktatu
Amsterdamskiego art. 7 TUE stanowit mechanizm polityczny, w powszechnym odczuciu
zarezerwowany dla pojedynczych i skrajnych przypadkéw zwigzanych na przykiad z
fundamentalnym nierespektowaniem praw mniejszo$ci w nowych panstwach cztonkowskich
z FEuropy Srodkowo-Wschodniej (np. czystki etniczne). Nie jest natomiast statym
mechanizmem wilasciwym dla systemowego monitorowania przestrzegania zasad demokracji
1 rzadow prawa w panstwach cztonkowskich, podobnie jak ma to miejsce w panstwach
kandydujacych.

Propozycja Komisji spotkata si¢ jednak z bardzo chlodnym przyj¢eciem w Radzie. W
opinii stluzb prawnych Rady, instytucje UE dzialaja wylacznie na podstawie zasady
przyznania kompetencji, tymczasem art. 2 TUE nie przyznaje instytucjom kompetencji w
wymiarze materialnym. W konteks$cie ochrony zasad wymienionych w art. 2 mogg one zatem
dziata¢ wylacznie w ramach procedury okreslonej w art. 7, ktdra nie moze by¢ w zaden
sposob rozwijana lub zmieniana. Komisja - wedlug prawnikéw Rady - moze wprawdzie
wydawa¢ rekomendacje, ale wytacznie w tych obszarach, gdzie jej kompetencje definiujg
traktaty. Komisja moze wprawdzie podejmowac okreslone dziatania na mocy art. 241, 337 i
352 TFUE (z wlasnej inicjatywy lub na wniosek Rady), ale przepisy te nie moga stanowic
podstawy stworzenia nowej stalej procedury i to w odniesieniu do obszaru, ktory stanowi
wylaczna kompetencje panstw. Nie oznacza to jednak, Ze nie ma prawnej mozliwoS$ci
stworzenia mechanizmu monitorujacego, z udzialem Komisji Europejskiej oraz innych
instytucji UE: wymaga to jednak - wedlug stuzb prawnych Rady - porozumienia
miedzyrzadowego, zawartego przez panstwa cztonkowskie (Council of the European Union
2014a: 5-7). Oznacza to, ze Rada nie kwestionowata zasadnosci przeprowadzenia samego
etapu oceny systemowego zagrozenia dla praworzadno$ci, ale przyznawata prawo do
zdefiniowania jego parametréw panstwom cztonkowskim (Closa 2016: 30). Zaowocowato to
propozycja wloskiej prezydencji, by stworzy¢ mechanizm typu peer pressure w formie
dorocznego "dialogu" na forum Rady.

Ten pomyst zostat z kolei ostro skrytykowany w lutym 2015 roku przez Parlament,
ktory zazadal wigkszej ambicji 1 podjecia dziatan przez Komisje tak, by praworzadnos¢ w UE
nie stala si¢ ofiarg pelnej dyskrecjonalnosci panstw cztonkowskich. Komisja zareagowata na
apel PE do$¢ ostroznie, ale zapowiedziata mozliwo$¢ uzycia mechanizmu praworzadnosci

mimo obiekcji stuzb prawnych Rady, co ostatecznie stato si¢ w styczniu 2016 roku w zwigzku
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z sytuacjag w Polsce i tzw. reforma Trybunatu Konstytucyjnego, przeprowadzong przez rzad

PiS po wygranych przez t¢ parti¢ na jesieni 2015 roku wyborach.

2) Strategia eskalacji: prymat mobilizacji krajowego poparcia

Pierwsza ze strategii stosowanych przez rzad Prawa i Sprawiedliwosci, ktorg
nazywam strategig eskalacji konfliktu, miata na celu nie tyle rozwigzanie sporu z Komisjg
Europejska, co raczej jego zaostrzenie i W efekcie mobilizacj¢ krajowego poparcia dla rzadu.
Cele sg tu definiowane na poziomie krajowym, a nie europejskim. W wymiarze narracyjnym
strategia koncentruje si¢ na 3 argumentach: 1) posiadaniu przez rzad demokratycznego
mandatu do przeprowadzania zmian; 2) prowadzeniu "suwerennej” i "podmiotowej" polityki,
ktora napotyka na opdr niechetnych (wrogich) Polsce sit; 3) stosowaniu podwdjnych
standardow przez Komisje, ktora w najlepszym razie jest zdezinformowana, w najgorszym -
$wiadomie stronnicza.

Na mandat demokratyczny powotywala si¢, przemawiajac w styczniu 2016 roku w
Parlamencie Europejskim, premier Beata Szydto: "wprowadzamy je [zmiany dotyczace TK]
dlatego, ze w wyniku demokratycznych wyborow, ktore odbyly si¢ w pazdzierniku 2015 r.,
polscy obywatele w tym demokratycznym akcie wyboréw zdecydowali, ze chca, zeby wtasnie
takie zmiany, ktore zostaly zaproponowane przez moj obdz rzadzacy, zostalty wdrozone. To
jest decyzja polskich obywateli" (European Parliament 2016a). Poszanowaniu zasad
wynikajacych z rzadow prawa, rzad RP przeciwstawil zatem prawo do przeprowadzenia
dowolnych reform, w zwigzku z wygrang w demokratycznych wyborach. Stanowisko Komisji
byto odmienne: "poszanowanie praworzadnosci jest nierozerwalnie zwigzane z
poszanowaniem zasad demokracji i praw podstawowych: nie moze by¢ demokracji i
poszanowania praw podstawowych bez poszanowania praworzadnosci i odwrotnie" (Komisja
Europejska 2014: 4). Wedlug Grzegorza Ekierta, "dzisiejsza Polska jest klarownym
przyktadem tyranii wigkszoS$ci, gdzie partia rzadzaca nie zwaza na konstytucje, rzady prawa,
procedury parlamentarne i prawa obywatelskie. Wizja demokracji wedlug Kaczynskiego
oznacza, ze parlamentarna wigkszo§¢ moze zrobi¢, co zechce i1 nie powinna napotyka¢ na
jakiekolwiek instytucjonalne ograniczenia, za$ opozycja powinna zamilkng¢ i wspotpracowaé

z rzagdem" (Ekiert 2017: 5).
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Stuszno$¢ powyzszej diagnozy harwardzkiego badacza potwierdza m.in. tres¢ listu
otwartego, jaki minister sprawiedliwosci Zbigniew Ziobro - polityczny beneficjent zmian w
sagdownictwie - wystosowal do niemieckiego komisarza Guenthera Oettingera w styczniu
2016 roku. W liscie minister pytat, dlaczego komisarz oprotestowuje zmiany w polskim
sagdownictwie, a nie zwraca uwagi na "dramatyczne zaprzeczenie niezalezno$ci prasy", jakim
miatby by¢ pozytywny stosunek polskiego tygodnika "Newsweek" (wydawca z kapitatem
niemieckim) do protestow "przeciwko demokratycznie wybranemu rzgdowi" (Ziobro 2016).
List ten faktycznie nie byl skierowany do komisarza, ale do krajowego elektoratu,
epatowanego wizja walki "dobrego" polskiego rzadu ze "zlym" niemieckim kapitatem,
wspierajacym "zta" opozycje, ktéra $mie protestowac i1 krytykowac rzad.

Drugim kluczowym dla narracji argumentem jest ten o uprawianiu przez rzad PiS
"suwerennej” i "podmiotowej" polityki zagranicznej, w tym europejskiej, co ma budzi¢ opor
glownych rozgrywajacych w UE. Zjednoczona Europa przestaje by¢ szansa, a staje si¢ w
najlepszym razie ryzykiem, w najgorszym - zagrozeniem dla : a) rozwoju gospodarczego
Polski (tzw. putapka sredniego wzrostu, ktéra model funkcjonowania UE, a zwlaszcza strefy
euro, petryfikuje); b) tozsamosci i kulturowej odrebnosci Narodu Polskiego, takze w
kontekscie polityki migracyjnej (Buras 2017: 2). W wypowiedziach dla prorzadowych
mediow - Gazety Polskiej i TV Republika - Jarostaw Kaczynski wskazywat z jednej strony na
nieunikniony charakter konfliktu z Niemcami i jadrem Unii ("jesli chcemy osiagna¢ sukces i
wejs¢ do centrum UE, mie¢ poréwnywalny PKB z Niemcami, to musimy zdawaé sobie
sprawe z tego, ze inni bedg nas w tym blokowali" - 29 stycznia 2018), z drugiej na
mesjanistyczng role Polski w upadtej Europie (“jezeli spojrze¢ na dzisiejsza Europg to jest
to obraz upadku cywilizacji. Mozna to cofng¢. Polska moze imusi odegra¢ zupehie
niezwyklg role, o ktorej kiedy§ mowili poeci, a ktora wydawata si¢ nierealna. Ona dzi$ staje
na naszych oczach. Polska wchodzi w role, o ktorej pisali Mickiewicz, Stowacki" - 27 lipca
2017). Jest to narracja charakterystyczna dla panstw peryferyjnych, pragnacych dokonac
rewizji warunkéw okreslajacych ich pozycje wobec centrum, bedaca efektem wczesniej
realizowanej strategii adaptacyjnej (por. Cianciara 2017: 272-273 i 288-289).

Antyzachodnia, w tym zwlaszcza antyniemiecka, propaganda w upartyjnionych
mediach publicznych dobrze odzwierciedla postepujaca de-europeizacj¢ polskiej polityKi
wewnetrznej i zagranicznej. Od jesieni 2015 roku obserwujemy odejscie od zachodniego,
europejskiego modelu panstwa i spoleczenstwa, imitacja (adaptacja do) ktorego wyznaczata

glowne kierunki polskiej polityki wewngtrznej i zewngtrznej po 1989 roku. Nie oznacza to
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realizacji przez rzad strategii wyjscia z Unii Europejskiej (cho¢ nie mozna wykluczy¢ efektow
niezamierzonych - jak w przypadku rzadu Davida Camerona w Wielkiej Brytanii), ale
rewindykowanie prawa do realizowania wtasnego modelu, stojagcego w opozycji do modelu
liberalnego, przy jednoczesnym Kkorzystaniu z przewagi komparatywnej, jaka polskiej
gospodarce daje wspolny rynek oraz z wartkiego strumienia funduszy, ktére ptyna do Polski
w ramach polityki rolnej i polityki spojnosci. Owa strategia rewizjonistyczna polega na
kwestionowaniu dotychczasowych liberalnych regut gry oraz, w scenariuszu maksimum -
narzuceniu, a W scenariuszu minimum - uzyskaniu prawa do stosowania wiasnych regut gry,
niekompatybilnych z tymi, ktore dotad obowiazywalty w unijnym klubie. Strategia eskalacji
konfliktu w odniesieniu do sporu z Komisja Europejska o praworzadno$¢ ma stuzy¢ krajowe;j
legitymizacji szerszej strategii rewizjonistycznej w polityce europejskiej.

Instytucje europejskie, zwlaszcza Komisja, byly w narracji rzadowej w dos¢
agresywny sposob oskarzane o brak obiektywizmu, jednostronnos¢, hotdowanie niewiedzy i
uprzedzeniom, oraz stosowanie podwojnych standardow. W liscie do wiceprzewodniczacego
KE Timmermansa z marca 2016 roku minister Waszczykowski stawia zarzut "dalekiej od
obiektywizmu jednostronno$ci" prezentowanej przez Komisj¢. W komunikacie MSZ z
grudnia 2017 roku czytamy, ze rzad nie moze si¢ "zgodzi¢ si¢ na jednostronne i krzywdzace
opinie kierowane pod adresem Polski. Kampania negatywnych informacji o reformach
przeprowadzanych w naszym kraju nie jest oparta na faktach i uniemozliwia nam odniesienie
si¢ do stawianych zarzutéw. Przeczy to obiektywizmowi instytucji europejskich i1 ktadzie si¢
cieniem na dobrej wspotpracy" (Ministerstwo Spraw Zagranicznych 2017). Z kolei w debacie
w PE w styczniu 2016 roku eurodeputowany PiS Ryszard Legutko zarzucal Komisji, ze
zupelie inaczej traktuje rzad PiS niz rzad PO, kiedy zamach na praworzadnos¢ instytucji

europejskich w ogole nie interesowat (European Parliament 2016a).

3) Strategia deeskalacji: w strone pragmatycznego dialogu?

Strategia deeskalacji na poziomie europejskim byta realizowana przez rzad od stycznia
2016 roku, jednak pozostawala w cieniu obliczonej na potrzeby krajowe strategii eskalacji, az
do momentu uruchomienia przez Komisj¢ procedury z art. 7.1. Nalezy podkresli¢, ze strategia
deeskalacji nie stanowi powrotu do - praktykowanej w latach 2004-2015 - strategii adaptacji
do unijnych regut gry. W zamysle polskich decydentéw chodzi jedynie o skuteczniejsze

wyjasnianie rzadowych racji - w takiej optyce problem praworzadnosci podnoszony przez KE
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jest zwyklym nieporozumieniem. Jak wskazywal szef MSZ Jacek Czaputowicz, "nie
zamierzamy wycofywac si¢ z wprowadzanych reform. Pragniemy jedynie, zeby Komisja
przeanalizowata nowelizowane przepisy catosciowo, uwzgledniajgc peten kontekst, 1 zeby
dobrze zrozumiata powody, ktore stojg za wprowadzanymi zmianami" (Ministerstwo Spraw
Zagranicznych 2018a). W takich kategoriach - objasnienia intencji polskich wladz, a nie
chocby czesciowych ustepstw - nalezy postrzegac¢ opublikowanie przez rzad RP 7 marca 2018
roku 96-stronicowej Bialej Ksiegi w sprawie reform polskiego wymiaru sprawiedliwosci,
przekazanej nastepnie Komisji i wszystkim rzagdom panstw cztonkowskich.

Strategia deeskalacji zasadza si¢ na trzech gldownych elementach: 1) argumentowaniu,
ze zmiany wprowadzane w Polsce w niczym nie odbiegaja od standardéw przyjetych w
innych panstwach cztonkowskich; 2) kontynuowaniu dialogu z Komisja, jednak bez zamiaru
osiggnigcia kompromisu, z nadzieja na minimalizacj¢ strat i uwigd procedury na poziomie
Rady; 3) przekonywaniu panstw cztonkowskich (przede wszystkim panstw regionu Europy
Srodkowo-Wschodniej), ze Komisja dziala bezprawnie/ bezzasadnie, co ma umozliwié
zebranie mniejszosci blokujacej w kontekscie art. 7.1.

O tym, ze w Polsce nie dzieje si¢ nic nadzwyczajnego przekonywata w PE premier
Szydto, wskazujac juz w styczniu 2016 roku, ze "wprowadzone przez nas zmiany w ustawie o
Trybunale Konstytucyjnym sa zgodne z obowigzujacymi w Europie standardami i w niczym
nie odbiegaja od uregulowan, jakie stosujg inne kraje Unii Europejskiej" (European
Parliament 2016a). Podobnie, w reakcji na uruchomienie art. 7 TUE premier Mateusz
Morawiecki napisal na Twitterze 20 grudnia 2017 roku, ze "Polska jest przywigzana do
zasady praworzadnosci tak samo jak UE. Reforma wymiaru sprawiedliwosci jest w Polsce
konieczna. W dialogu migdzy Warszawg, a Komisjg potrzebujemy otwartosci i
uczciwosci". Z kolei w liscie do komisarza Rady Europy ds. praw cztowieka, MSZ
wskazywalo, ze rozwigzania przyjete dla Krajowej Rady Sadownictwa (KRS) sa podobne do
tych, jakie funkcjonuja w Hiszpanii, tymczasem wobec Hiszpanii zadne zarzuty nie sg
formulowane, ani przez Rade¢ Europy ani przez Komisj¢ Europejska (Ministerstwo Spraw
Zagranicznych 2018a). Szczegdétowemu opisowi nowych rozwigzan prawnych w odniesieniu
do SN, sadow powszechnych, KRS i TK, wraz z systematycznym zestawieniem ich z
podobnymi instytucjami wystepujacymi w prawie innych panstw cztonkowskich (np. we
Francji, w Niemczech czy Hiszpanii), poswigcono znaczng cze$¢ Biatej Ksiggi z 7 marca.

W 2018 roku odbylo si¢ kilka osobistych spotkan mig¢dzy premierem i ministrem

spraw zagranicznych a przewodniczacym i pierwszym wiceprzewodniczacym KE. Strona
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polska planowata przeprowadzenie spotkan na temat Bialej Ksigegi z przedstawicielami
Komisji 1 rzadow wszystkich panstw UE. Zarzadzanie kryzysowe w zwigzku z
uruchomieniem art. 7.1 zostalo przekazane na poziom kancelarii premiera, co Stanowi
jaskrawy kontrast z nieskoordynowanymi dziataniami na poziomie ministerstw, jakie miatly
miejsce w 2016 roku. Jak wskazywat na poczatku 2018 roku dyrektor rzadowego think-tanku
- Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych (PISM) - najlepsza taktyka jest jak
najszybsze zakonczenie sporu, w szczegolnosci poprzez przekonanie co najmniej 6 panstw
UE do glosowania przeciwko wnioskowi Komisji. Jednym z argumentéw miatoby by¢
zachecenie innych rzadow do skorzystania z okazji do "pozbawienia Komisji instrumentu,
ktory probuje sobie obecnie nielegalnie stworzy¢" (Debski 2018: 13). W przeciwnym razie
Komisja moze, dziatajac bez wystarczajacych podstaw prawnych, naduzywac "procedury
ochrony praworzadno$ci" oraz "opcji nuklearnej" wobec innych panstw. Szef PISM
wskazywat ponadto, ze UE nie dysponuje formalnym prawem oceny tego, jak zorganizowany
jest system sagdownictwa w panstwie cztonkowskim.

Argumentacja dotyczaca braku podstaw prawnych do przeprowadzenia przez Komisje
monitoringu sytuacji w panstwie czlonkowskim przed formalnym uruchomieniem art. 7.1
czg¢sciowo nawigzuje do opinii stuzb prawnych Rady z 2014 roku. Dos$¢ tatwo poddaje si¢
jednak krytyce. Po pierwsze, "wstepne" procedury faktycznie stuzg ochronie interesow
panstw cztonkowskich (Barcz 2018: 78). Warto tez poréwna¢ art. 7 z art. 49 TUE, gdzie KE
monitoruje postepy osiggane przez panstwa kandydujace w kontekscie art. 2, i to pomimo
braku formalnie wyrazonego w traktacie uprawnienia do monitoringu (Pech, Platon 2017: 5).
Co istotniejsze, argumentacja zawarta w Bialej Ksiedze $§wiadczy o tym, ze rzad RP
zrezygnowal z dowodzenia, ze art. 7 nie ma zastosowania w zakresie reform sagdowych w
panstwach czlonkowskich oraz ze Komisja dziatala w ramach procedury praworzadnosci
bezprawnie. Rzad twierdzi natomiast, ze dzialanie Komisji jest bezzasadne, za$ dalsze
procedowanie w ramach art. 7 jest dla calej Unii szkodliwe w wymiarze politycznym. Po
pierwsze, skoro polskie rozwigzania prawne sg podobne do tych w innych panstwach UE, to
stwierdzenie ryzyka naruszenia zasad praworzadnosci w Polsce bedzie faktycznie
rownoznaczne ze stwierdzeniem takiego ryzyka w innych panstwach. Po drugie,
kontynuowanie procedury wzmocni nastroje antyeuropejskie i populistyczne w catej Unii
(Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 2018: 93-96). Oznacza to pewien zwrot od

konfrontacyjnej argumentacji prawnej do bardziej "migkkiej" argumentacji polityczne;.
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4) Ocena skutecznos$ci realizowanych strategii

Realizacja strategii eskalacji zorientowanej do wewngtrz wprawdzie umozliwila
konsolidacje¢ poparcia spotecznego dla rzadu w kraju, ale zakonczylta si¢ porazka na poziomie
europejskim, tj. uruchomieniem przez Komisj¢ postepowania przeciwko Polsce z art. 7.1 TUE
w dniu 20 grudnia 2017 roku. Warto zauwazy¢, ze dopiero perspektywa uruchomienia
formalnego mechanizmu traktatowego sklonita rzad RP do intensyfikacji dziatan na poziomie
europejskim, zmierzajgcych do deeskalacji konfliktu, w tym do przeprowadzenia zmian w
sktadzie rzadu w okresie grudzien 2017 - styczen 2018. Dlaczego takich dziatan nie podjeto
wczesniej, ryzykujac powazne ostabienie pozycji Polski w Unii Europejskiej? Twierdze, ze
przyczyn takiej decyzji (a raczej braku odpowiednich decyzji) nalezy upatrywac¢ w btgdnych
zatozeniach i btednej diagnozie co do sytuacji politycznej w Europie oraz co do logiki gry
politycznej w Unii Europejskiej.

Pierwsze z owych btednych zatozen dotyczyto szybko postepujacej i nieuchronnej
dezintegracji UE na skutek kryzysu gospodarczego w strefie euro, kryzysu migracyjnego oraz
- bedacego ich konsekwencjami - dojscia do wiladzy sit anty-unijnych w kluczowych
panstwach czlonkowskich. Jakkolwiek sceny polityczne w wielu panstwach UE ulegly
istotnym zmianom, a poparcie dla tradycyjnych sit politycznych maleje, to jednak wybory we
Francji, w Niemczech czy Niderlandach w 2017 roku nie wyniosty do wtadzy sit radykalnych
i eurosceptycznych. Nowe rzady w tych panstwach nie stanowig wigc partnerow chetnych do
rozmowy 0 rozluznieniu procesu integracyjnego w ramach logiki konfederalnej
("migdzyrzadowej demokracji'"), promowanej przez zwiagzanych z PiS decydentow (Szczerski
2017: 235-238; por. Szymanski 2016). Przeciwnie, Francja pod przywodztwem Emmanuela
Macrona dazy do zacie$nienia integracji i politycznej konsolidacji UE wokot odradzajacej sie
gospodarczo strefy euro, do ktorej Polska nie nalezy i pod rzadami PiS przystapi¢ - whrew
zobowigzaniom traktatowym - nie zamierza. Co wigcej, rzad RP utracit najwazniejszego
sojusznika w UE, bowiem Brytyjczycy (por. Waszczykowski 2016) zdecydowali w
referendum z czerwca 2016 roku o wyjsciu ich kraju z UE. Wreszcie spojnos¢ Grupy
Wyszehradzkiej jest daleko mniejsza, niz oczekiwalby tego polski rzad. W praktyce zamiast
grupy V4 mamy do czynienia raczej z formatem V2 + V2, gdzie Czechy 1 Stowacja cze¢sciej
cigzg ku Niemcom 1 Austrii, niz ku Polsce 1 Wegrom, starajac si¢ przy tym zaja¢ w Brukseli
miejsce - stopniowo opuszczane przez Polske - wiodacego unijnego gracza z Europy

Srodkowo-Wschodniej. Jak wskazuja i inni analitycy, nadzieja na realizacje polskich
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postulatow reformy UE wynikalta z "mispercepcji uwarunkowanej czynnikami
ideologicznymi (Tosiek 2017: 53).

Drugi element blednej percepcji dotyczy roli instytucji ponadnarodowych - Komisji i
Parlamentu Europejskiego. Wynika to z faktu, ze rzad PiS postrzega proces integracji
europejskiej jako stricte migdzyrzadowy, gdzie z instytucjami i aktorami innymi niz Rada nie
trzeba si¢ liczy¢. W rezultacie, zlekcewazono presje, jaka na Komisj¢ wywierat Parlament -
m.in. proponujac zawarcie mig¢dzyinstytucjonalnego porozumienia czy zmiany dotyczace art.
2 i 7 TUE w przypadku rewizji traktatow (European Parliament 2016b), a takze grozac
uruchomieniem art. 7.1 TUE, jesli Komisja sama tego nie uczyni (European Parliament 2017)
oraz $rodowiska akademickie i eksperckie (Bard, Carrera 2017; Lazowski 2017; Pech, Platon
2017; Ekiert 2017). Warto podkresli¢, ze PE w kilku rezolucjach (13 kwietnia 2016, 14
wrzesnia 2016, 15 listopada 2017) zdecydowang wigkszoscig wyrazit wsparcie dla stanowiska
Komisji, iz w Polsce wystepuje systemowe zagrozenie dla rzadéw prawa (513 glosow za
rezolucjg 1 142 przeciw w kwietniu 2016 oraz 438 gloséw - 66% glosujacych za rezolucja i
152 przeciw w listopadzie 2017 roku). 15 listopada 2017 roku Parlament podjat decyzje o
sporzadzeniu uzasadnionego wniosku do Rady zgodnie z art. 7.1. Oznaczato to determinacj¢
PE do uruchomienia art. 7, nawet w sytuacji bezczynno$ci ze strony Komisji. Warto
podkresli¢, ze sprzeciw wobec rezolucji wyrazili gtéwnie deputowani zwigzani z partiami
anty-unijnymi i skrajnie prawicowymi?. O ile rzad RP przedstawiat w kraju dziatania Komisji
jako agresywne, faktycznie Komisja zaczg¢la w drugiej potowie 2017 roku ponosi¢ coraz
wyzsze polityczne koszty bezczynnosci. Coraz liczniejsi aktorzy unijni i krajowi wskazywali,
ze niedostatek dziatan dyscyplinujgcych zacheca polski rzad do dalszego naruszania zasad
okreslonych w art. 2 TUE. Uruchamiajagc procedure z art. 7.1 Komisja mogla stwierdzi¢, ze
wykonata zadanie, faktycznie przerzucajac odpowiedzialno$¢ na panstwa cztonkowskie.

Jednoczes$nie, rzad RP zaktadal, Zze spor przerodzi si¢ w walke o pozycj¢ dominujaca
(o wiladze) miedzy Komisjg i Rada - czyli wpisze si¢ w tradycyjna rywalizacj¢ miedzy
instytucja ponadnarodowa 1 migdzyrzadowsa, ktory w rezultacie zaowocuje ostabieniem
politycznej roli Komisji, ktora stata si¢ znakiem firmowym tej instytucji pod przewodnictwem
J.-C. Junckera. Z kolei ostabienie Komisji (docelowo, sprowadzenie jej do roli sekretariatu
wykonawczego Rady) jest zgodne z wizja polskiego rzadu, ktora zaktada wzmocnienie

komponentu mi¢dzyrzadowego i parlamentéw narodowych (logika konfederalna), kosztem

% Sprzeciw (wzglednie wstrzymaty sie od glosu) wobec rezolucji z 15 listopada 2017 wyrazity frakcje: EKR,
EFDD, ENF, NI. Przeciw glosowalo tez 23 postoéw EPL (i wstrzymalo si¢ 29). Przeciw byli postowie UKIP i
Partii Konserwatywnej (Wielka Brytania), Frontu Narodowego (Francja), FPO (Austria), Ligi Poétnocnej
(Wtochy), a takze postowie EPL pochodzacy zwlaszcza z Wegier i Chorwacji.
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Komisji i Parlamentu Europejskiego (logika federalna). Zatozenie dotyczace konfrontacyjne;j
logiki gry miedzy Komisja i Radg nie jest catkowicie bledne, jednak ma swoje istotne
ograniczenia, o czym nizej.

Obie strategie rzadu wydajg si¢ opiera¢ na przekonaniu, ze panstwa cztonkowskie nie
wespra Komisji z obawy, ze stworzg niebezpieczny precedens i moga by¢ nastepne w kolejce
(por. Pech, Platon 2017: 10). Pomija si¢ tu dwie zasadnicze kwestie, jedng o charakterze
taktycznym, druga - strategicznym. Jesli chodzi o t¢ pierwsza, panstwa czlonkowskie majace
problemy z respektowaniem rzadow prawa, moga uzna¢ za korzystng sytuacje, w ktorej
uwaga unijnych instytucji skupia si¢ na jednym "grzeszniku", co pozwala odwréci¢ uwage od
sytuacji w innych krajach i (przejsciowo) wzmocni¢ ich pozycje, na przyktad w kontekscie
zblizajacych si¢ negocjacji budzetowych. Co jednak wazniejsze, w percepcji licznych panstw
cztonkowskich wigksze zagrozenie niz polityczne ambicje Komisji stanowi praktykowany
przez Polske rewizjonizm wzglgdem unijnej wspolnoty prawa. Sprawowanie przez Komisje
funkcji straznika traktatow lezy w interesie kazdego panstwa czlonkowskiego. Zamach na
trojpodziatl wladzy i niezalezno$¢ sadownictwa w panstwie cztonkowskim podwaza zasade
wzajemnego uznania (u jej podstaw lezy zaufanie instytucji jednego panstwa do instytucji
wymiaru sprawiedliwosci pozostatych panstw cztonkowskich), kluczowa dla funkcjonowania
wspolnego rynku oraz przestrzeni wolnosci, sprawiedliwosci 1 bezpieczenstwa - na przyktad
w kontekscie europejskiego nakazu aresztowania®.

Rzad PiS zdawat si¢ przez dlugi czas zaklada¢, ze skoro jednomy$lnos¢ w Radzie
Europejskiej - ze wzgledu na obiecane weto Wegier - jest nie do osiagniecia, a w
konsekwencji nie ma mozliwosci natozenia sankcji zgodnie z art. 7.2 TUE, Polska nie
poniesie zadnych realnych strat. Jest to zalozenie btgdne, zakorzenione w mysleniu wylacznie
w kategoriach izolowanych regut formalnych, a nie w kategoriach politycznych konsekwencji
zwigzanych z wykluczeniem poza wspdlnote prawa i wartosci. Tymczasem takie wykluczenie
mialoby de facto miejsce juz w momencie zebrania przez Komisje 4/5 gltoséw, by stwierdzié
istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci, o
ktorych mowa w art. 2, a nawet w przypadku zebrania 4/5 glosow jedynie w celu
sformutowania przez Rade rekomendacji dla Polski. Konsekwencje bylyby daleko
powazniejsze niz tylko zaszkodzenie reputacji Polski na arenie migedzynarodowej, Ktora to

teza dominuje w wielu analizach (por. Zerka 2018). Przyktadowo, ze strony czeSci panstw

¥ Teze te potwierdza wniosek irlandzkiej sedzi Aileen Donnelly do Trybunatu Sprawiedliwosci UE o wydanie
orzeczenia prejudycjalnego w sprawie ewentualnej ekstradycji z Irlandii do Polski obywatela polskiego, ktory -
w $wietle fundamentalnej erozji praworzadnoséci w Polsce - moze by¢ pozbawiony gwarancji respektowania jego
konstytucyjnych praw (Giblin 2018).
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cztonkowskich ros$nie presja na powigzanie funduszy unijnych z wypetnianiem podjetych
zobowigzan 1 funkcjonowaniem niezaleznego sadownictwa (Prawda 2018: 17). W
zblizajacych si¢ negocjacjach budzetowych, problemy z praworzadnos$cia w panstwach
beneficjentach polityki spdjnosci beda wykorzystywane przez rzady panstw ptatnikéw netto
do przeprowadzenia rekonstrukcji struktury wydatkow, na niekorzy$¢ panstw z regionu

Europy Srodkowo-Wschodnigj.

**k*

Stawka w sporze rzadu RP z Komisja Europejska, jest - zarowno dla Polski, jak i dla
Unii - zdecydowanie wyzsza niz to si¢ moze na pierwszy rzut oka wydawac i zupetnie inna,
niz ta, o ktorej oficjalnie moéwi polski rzad. W przypadku Polski spor ten oznacza utratg
kapitatu politycznego, ktory méglby zosta¢ zainwestowany w duzo bardziej konstruktywny
sposob niz proszenie panstw czlonkowskich, by bronily Polski w Radzie. W ten sposéb
Polska automatycznie ostabia swoja pozycje: nie tylko wobec duzych, ale takze matych i duzo
od niej stabszych partneréw regionalnych (jak Wegry, Chorwacja, Bulgaria, Rumunia),
ktérych liderem chceiataby by¢ w ramach promowanych przez siebie regionalnych inicjatyw
politycznych i gospodarczych. Ponadto, gra na antagonizowanie i1 ostabianic Komisji
Europejskiej absolutnie nie lezy w polskim interesie - cho¢by w kontekscie polityki
energetyczne] czy funkcjonowania wspolnego rynku, gdzie Polska potrzebuje wsparcia
Komisji, by przeciwstawi¢ si¢ anty-solidarno$ciowym dziataniom Niemiec i Francji. Tym
bardziej nie lezy w polskim interesie ostabianie Unii Europejskiej jako wspolnoty prawnej 1
politycznej.

Jak pokazuje przedstawiona w pierwszej czgsci tekstu mi¢dzyinstytucjonalna dyskusja
na temat ochrony praworzadnosci w Unii Europejskiej, trwajaca od 2012 roku, problem ma
charakter systemowy, a zatem wbrew twierdzeniom czesci polskich decydentéw nie jest tylko
produktem ubocznym gry wymierzonej w "niepokorny" rzad Prawa 1 Sprawiedliwosci,
utworzony jesienig 2015 roku. Ow fundamentalny problem polega na tym, ze UE dysponuje
narzgdziami pozwalajacymi na systemowe egzekwowanie przestrzegania regul gry w zakresie
demokracji, rzadoéw prawa 1 praw cztowieka od panstw aspirujacych do cztonkostwa, ale juz
nie od panstw cztonkowskich. O ile regres w panstwie kandydujagcym moze zaowocowac
spowolnieniem lub zawieszeniem negocjacji akcesyjnych, o tyle w UE nie przewidziano - na

fali liberalnej wizji "konca historii", ze system skonsolidowanej demokracji, ktory raz spetni
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unijne kryteria, moze z czasem ulec postgpujacej destabilizacji i degradacji (Mounk 2018: 4-

5), zagrazajacej stabilnosci catej konstrukcji europejskie;.
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