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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza pozycji Komisji Europejskiej i roli, jaka instytucja ta odgrywa
W postepowaniu przewidzianym w rozporzadzeniu ws. ogolnego rezimu warunkowosci w celu
ochrony budzetu Unii Europejskiej (UE). W tym celu przeanalizowano schemat tego postepowania,
dokonujac wyktadni wtasciwych regulacji przy wykorzystaniu metody dogmatycznej, jednocze-
Snie uwzgledniajac opinie instytucji UE oraz stanowisko doktryny. Zastosowano rowniez metode
porownawczg, zestawiajac uprawnienia Komisji przyznane w procedurze ochrony budzetu Unii
z instrumentami dotychczas regulowanymi w Traktatach. Analiza zostata dokonana przez pryzmat
uksztattowania pozycji poszczegolnych instytucji w nowej procedurze. Nie pozwala ona przewidziec,
w jaki sposob procedura ta bedzie wykorzystywana w praktyce. Przeprowadzona analiza wkazuje
jednak, ze to Komisja Europejska - instytucja o charakterze wspolnotowym - zyskata szerokie kom-
petencje, a przy ich stosowaniu wyposazona zostata w szeroki zakres kompetencji uznaniowych.
Z jednej strony, wprowadzone regulacje stanowia egzemplifikacje nowego paradygmatu w zakresie
uksztattowania mechanizmow stuzgcych ochronie praworzadnosci, z drugiej zas, rodza watpliwosci
co do zgodnosci z prawem UE. Niewatpliwie stanowig one jednak zdecydowany krok w kierunku
zwiekszenia skutecznosci unijnego instrumentarium ochrony praworzadnosci.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, Komisja Europejska, ochrona praworzadnosci, sankcje finansowe,
ochrona budzetu UE

The position and role of the European Commission in the procedure of the
protection of the EU budget in the general regime of conditionality

Abstract

The aim of this article is to analyse the position and role of the European Commission in the
procedure provided in the regulation on a general regime of conditionality for the protection of
the European Union's budget. For this purpose the scheme of this procedure was analysed, by
interpreting the relevant regulations using the dogmatic method and considering opinions of the
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EU institutions and views of the scholars. A comparative method has also been applied. The new
position of the Commission in the procedure for protection of the EU budget has been compared
with the position it plays in the existing instruments. The analysis is made from the point of view of
the position of individual institutions in the new procedure, although it does not allow predicting
how they will be implemented. The conducted analysis demonstrates that the European Com-
mission - an institution of Community character - has gained wide competences, and in applying
them it has been given a wide range of discretion. On the one hand, the introduced regulations
exemplify a new paradigm in creating mechanisms for protection of the rule of law. On the other
hand, they raise doubts as to their compliance with EU law. However, they undoubtedly constitute
a decisive step towards increasing the effectiveness of the EU's instruments for the rule of law
protection.

Keywords: European Union, European Commission, rule of law protection, financial sanctions,
protection of the EU budget

Zasada rzadow prawa jest jedna z wartosci, na ktorych opiera sie Unia Europejska
(UE). Nie tylko dlatego, ze tak w art. 2 stanowi Traktat o Unii Europejskiej (TUE). Juz
W 1986 r. Trybunat Sprawiedliwosci uznat Europejska Wspolnote Gospodarcza za oparta
na rzadach prawa, w ktorej ani jej instytucje, ani Panstwa Cztonkowskie, nie moga unik-
nac¢ kontroli zgodnosci przyjetych przez nie srodkow z podstawowa kartg konstytucyjna
- traktatem (Wyrok Trybunatu 1986). Zasada rzadow prawa jest fundamentem wzajem-
nego zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi, bez ktorego Unia - jako europejska
przestrzen prawna - nie mogtaby istniec¢ (Grzelak 2018: s. 57-58).

Mechanizmy prawne majace za swoj cel wspieranie i ochrone wartosci lezacych
u podstaw Unii sg legitymowane i skuteczne jedynie wowczas, gdy same stanowia
ucielesnienie tych wartosci. W tym kontekscie uzasadniona jest analiza proponowanych
rozwigzan majacych chroni¢ budzet Unii, a de facto wypetniac luke w unijnym systemie
ochrony praworzadnosci (Bachmaier 2019: s. 122). Artykut wykaze, ze sposob uksztatto-
wania pozycji i roli, jaka Komisja Europejska odgrywa w procedurze ochrony budzetu
Unii, stanowi emanacje nowego podejscia unijnych instytucji i panstw cztonkowskich do
ochrony praworzadnosci, majaca stanowi¢ remedium na nieefektywnos¢ dotychcza-
sowego instrumentarium. W tym celu zastosowano metode dogmatyczng, w ramach
ktorego analizie poddano regulacje zawarte w rozporzadzeniu. Ich wyktadnia pozwoli
ustalic obowiazki i uprawnienia poszczegolnych instytucji zaangazowanych w proce-
dure ochrony budzetu Unii oraz ich wzajemne oddziatywania, co ukaze schemat tego
postepowania i pozwoli zweryfikowac hipoteze postawiong w tekscie. Poczynione uwagi
zostang osadzone w opiniach i zastrzezeniach wyrazanych przez unijne instytucje oraz
przedstawicieli doktryny. Osiagniecie celéw badawczych wesprze rowniez zastosowanie
metody porownawczej, w ramach ktorej zestawiono uprawnienia Komisji w istniejacych
mechanizmach z uksztattowaniem jej pozycji i roli w procedurze ochrony budzetu Unii.
O ile sposob faktycznego wykorzystania uprawnien przyznanych Komisji pozostaje
niewiadoma, zmiana jakosciowa, ktdéra ma zapewnic unijnemu instrumentarium wieksza
skutecznosc, jest przyznanie dominujacej roli Komisji Europejskiej.
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Krytyczna refleksja nad mechanizmami stuzacymi ochronie rzadow prawa w Unii
Europejskiej uzasadniona jest nie tylko nowoscia i przetomowoscia wprowadzonych
rozwigzan, lecz rowniez skalg implikacji, jakie ich przyjecie moze miec dla Polski. Nie jest
bowiem zaskakujace, ze potrzeba zwiekszenia efektywnosci dziatan Unii ukierunkowa-
nych na ochrone jej wartosci dostrzezona zostata gtownie w wyniku dziatan Polski i We-
gier, przez wielu ocenianych jako odejscie od idei demokraciji liberalnej (Pech, Scheppele
2017: s. 39). Z tego wzgledu tekst moze zainteresowac nie tylko badaczy prawa i polityki
Unii Europejskiej, lecz rowniez wszystkich, ktorym bliska jest problematyka ochrony
rzadow prawa oraz postaw Unii w obliczu kryzysu wartosci, jaki dotknat te organizacje.

Zasada rzadow prawa i mechanizmy stuzace jej
ochronie w prawie Unii Europejskiej

Pomimo kluczowej roli dla funkcjonowania Unii jako przestrzeniwolnosci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci, zasada rzadow prawa na gruncie unijnym nie ma jednej definicji.
Dopiero niedawno rozwiniecie tej zasady znalazto sie w prawnie wiazacym akcie prawa
Unii. Wczesnigj probe uchwycenia istoty tej zasady podjeta Komisja Europejska, ktorej
zdaniem mozna ja uja¢ za pomoca katalogu zasad, na ktory sktadaja sie: legalnosc, co
oznacza przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i pluralistyczny proces uchwalania
prawa; pewnosc prawa; zakaz arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych; niezalezne
i bezstronne sady; skuteczna kontrole sadowa, w tym kontrole poszanowania praw pod-
stawowych; oraz rownosc wobec prawa (Komunikat Komisji 2014: s. 4). Katalog ten bazuje
na orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci, uznajacym poszczegolne ,pod-zasady” za
przejawy szerszej zasady rzaddw prawa. Warto przy tym zauwazyc, ze pojecie rzadow
prawa odroznia sie niekiedy od praworzadnosci, obejmujace przestrzeganie i poszano-
wanie prawa (Tkaczynski, Wurtenberger 2017: s. 16-17). Inni wskazuja jednak, ze dla usta-
lenia normatywnych obowigzkow panstw na gruncie art. 2 TUE nie ma znaczenia, czy
chroniona wartos¢ nazwie sie panstwem prawa, rzadami prawa, czy praworzadnoscia
(Marcisz, Taborowski 2017: s. 101).

Znajdujace sie w dyspozycji Unii Europejskiej narzedzia stuzace zapewnianiu prawo-
rzadnosci w jej panstwach cztonkowskich najogolniej podzielic mozna na mechanizmy
polityczne i sadowe. Kryterium wyodrebnienia jest tu rola Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej (TSUE). W mechanizmach politycznych odgrywa on bardzo ograniczo-
na role. Natomiast mechanizmy sadowe opieraja sie na postepowaniach przed TSUE
(Taborowski 2019: s. 25-27).

Przeglad istniejacych narzedzi prawnych prowadzi do wniosku, ze w systemie prawa
unijnego nie powstat dotychczas efektywny mechanizm, umozliwiajacy szybkie podjecie
adekwatnych srodkow, gdy w panstwie cztonkowskim wystepuje zagrozenie dla praworzad-
nosci. Mechanizm z art. 7 TUE - jedyny traktatowy instrument zaprojektowany do nadzoru
nad przestrzeganiem przez panstwa cztonkowskie wartosci z art. 2 TUE (Taborowski 2019:
s. 156) - wymaga, by natozenie na panstwo cztonkowskie sankgji poprzedzita jednomyslna
decyzja wszystkich pozostatych panstw. Jak wskazuje J. Barcik, ,konstrukcja tego przepisu
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wskazuje, ze starano sie w nim pogodzi¢ mozliwosc stosowania sankcji z powodu naruszenia
wartosci UE z poszanowaniem suwerennosci panstw cztonkowskich [..1. W efekcie stworzo-
no niezwykle ztozong i sztywna procedure, trudng do uruchomienia i wymagajaca w tym
celu woli politycznej ze strony panstw cztonkowskich” (Barcik 2019: s. 152).

Skutecznym substytutem dla postepowania z art. 7 TUE nie moze stac sie to prze-
widziane w wydanym w 2014 r. przez Komisje Europejska komunikacie ,Nowe ramy UE
na rzecz umocnienia praworzadnosci’. Opisana w nim procedura opiera sie na dialogu
pomiedzy Komisja a panstwem cztonkowskim, w ktorym stan praworzadnosci wzbudzit
podejrzenie tej instytugji. Celem dialogu jest niedopuszczenie do powstania systemowego
zagrozenia dla praworzadnosci. Kompetencja Komisji do wydania rzeczonego komunikatu
byta kwestionowana. Stuzba prawna Rady w opinii z 27 maja 2014 r. zarzucita Komisji, ze
wprowadzajac howe postepowanie oparte na komunikacie naruszyta ona zasade przyzna-
nia (Opinia 2014: pkt 28). Nie rozwazajac zasadnosci zarzutdw co do legalnosci komunikatu,
zauwazyC¢ mozna, ze jako akt prawa miekkiego nie moze on naktadac obowiazkoéw na
panstwa cztonkowskie ani by¢ podstawa naktadania na nie sankgcji. Jedynym przejawem
,2ukarania" panstwa, ktore nie zastosowato sie do wydanego przez Komisje w tej proce-
durze zalecenia, jest zapowiedz rozwazenia skierowania przeciwko niemu przez Komisje
whiosku do Rady w ramach procedury z art. 7 TUE (Komunikat Komisji 2014: s. 9). Stad
instrument ten nie moze stuzyc jako skuteczne narzedzie ochrony praworzadnosci, a jego
gtowna funkgja jest monitorowanie sytuacji w panstwach cztonkowskich oraz przygotowa-
nie sie Komisji do postepowania z art. 7 TUE (Taborowski 2019: s. 104).

Kontrowersje budzi rowniez stosowanie do ochrony praworzadnosci mechanizmow
sadowych, a wiec postepowan majacych swoja podstawe w art. 258-260 Traktatu
o funkcjonowaniu UE (TFUE). Postepowania te umozliwiaja stwierdzenie, ze panstwo
cztonkowskie uchybito jednemu z zobowigzan, jakie cigza na nim na mocy Traktatow
(TFUE: art. 258). Skarge w tym przedmiocie moga wniesc¢ rowniez poszczegolne panstwa
cztonkowskie (TFUE: art. 259), ktore w praktyce jednak korzystaja z niego niechetnie.
Nalezy zauwazyc, ze postepowania skargowe nie maja za swoj przedmiot naruszen
zasady praworzadnosci jako takiej, lecz uchybienia konkretnym zobowigzaniom trakta-
towym. Jak wskazuje R. Grzeszczak, zasada praworzadnosci ma charakter parasolowy,
jest swoistg meta-zasada, z ktorej sady wywodzg inne zasady i jako taka nie nadaje sie
do ochrony w procedurze z art. 258 TFUE (Grzeszczak 2019: s. 47). Nie zmienia to jednak
faktu, ze postepowanie to istotnie przyczyni sie do zwalczania tych naruszen wartosci
praworzadnosci, ktore dajg sie powiazac z konkretng norma prawa Unii. Najnowsze
orzecznictwo TSUE wykazuje duzy potencjat procedury z art. 258 TFUE w zwalczaniu
zagrozen dla zasady skutecznej ochrony sadowej (zob. Wyrok Trybunatu 2019; zob. tez
Taborowski 2019: s. 296-302).

Pozycja i rola Komisji w procedurze ochrony budzetu Unii

Odpowiedzig na niedostatki unijnego instrumentarium byt wniosek ustawodawczy
(Wniosek 2018) Komisji Europejskiej z maja 2018 r. rozporzadzenie w sprawie ochrony bu-
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dzetu Unii w przypadku uogoélnionych brakow w zakresie praworzadnosci w panstwach
cztonkowskich. Projekt Komisji zastapita nastepnie propozycja Rady - rozporzadzenie
ws. ogolnego rezimu warunkowosci w celu ochrony budzetu Unii, majaca stanowic
czesc pakietu Wieloletnich Ram Finansowych 2021-2027 (Wniosek 2020). Projekt Rady
nieznacznie tylko zmodyfikowat projekt Komisji. Mozna go uznac za probe ustanowie-
nia kolejnego instrumentu stuzacego ochronie praworzadnosci w Unii. Aktualne jest
przyswiecajace mu zatozenie, ze ,potencjat budzetu UE mozna w petni wykorzystac
tylko wowczas, gdy sprzyja temu otoczenie gospodarcze, regulacyjne i administracyjne
w panstwach cztonkowskich”. Wskazuje sie, ze przestrzeganie praworzadnosci jest wa-
runkiem realizacji przez panstwa cztonkowskie zasady nalezytego zarzadzania finansami
(Wniosek 2018: s. 1).

Rozporzadzenie w sprawie ochrony budzetu Unii nie miesci sie we wspomnianym
powyzej podziale instrumentow ochrony praworzadnosci ha mechanizmy polityczne
i sadowe. Choc¢ decyzja konczaca postepowanie ws. ochrony budzetu Unii dokonywana
Jjest przez organ polityczny (Rade), srodki przyjete w ramach tej procedury podlegaja
ocenie TSUE ze wzgledu na legalnosc. W postepowaniu z art. 7 natomiast jurysdykgcja
TSUE ograniczona jest do przestrzegania postanowien ,czysto proceduralnych” prze-
widzianych w tym artykule (TFUE: art. 269). Zdaniem J. Barcika, procedura ochrony
budzetu Unii nie jest ani mechanizmem politycznym, ani mechanizmem sagdowym. Autor
ten zalicza ja do odrebnej kategorii mechanizmow ekonomicznych (Barcik 2019: s. 214).
Wydaje sie, ze mozliwosc sadowej kontroli legalnosci srodkow przyjetych na podstawie
projektowanego rozporzadzenia nie przeczy politycznemu charakterowi przewidzianego
w nim mechanizmu, skoro zasadnicza role decyzyjna odgrywaja w nim instytucje poli-
tyczne - Komisja i Rada.

Istota mechanizmu przewidzianego w rozporzadzeniu jest warunkowosc. W propo-
zycji Rady, pojecie to pojawito sie wrecz w tytule aktu prawnego. Jak wskazuje J. Lacny,
,warunkowosc stanowi stosowang w prawie UE od lat 80. XX w. koncepcje opierajaca sie
na zatozeniu, ze panstwa cztonkowskie i podmioty prywatne mozna sktoni¢ do spetniania
okreslonych w prawie UE wymogow w zamian za uzyskiwane korzysci” (Lacny 2018: s. 12).
Oznacza ona, ze zakres korzysci uzyskiwanych przez panstwa cztonkowskie uzalezniony
jest od stopnia wypetniania przez nie ich zobowigzan.

Zasadnicze zmiany jakosciowe, jakie niesie za sobga rozporzadzenie ws. praworzadno-
sci, obejmuja przyznanie dominujacej roli Komisji Europejskiej (wyposazonej w kompe-
tencje dochodzeniowe i de facto decyzyjne, przy jednoczesnej marginalizacji pozostatych
instytugji) oraz utatwienie natozenia sankgcji na niepraworzadne panstwo cztonkowskie.
Kompetencje te zostaty uszczuplone w wersji zaproponowanej przez Rade na rzecz samej
Rady. Ukazuje to ewolucje w podejsciu do mechanizmdw ochrony praworzadnosci - po-
tozenie wiekszego nacisku na instytucje o charakterze miedzyrzadowym, co odpowiada
pierwotnym zatozeniom unijnych traktatow, w swietle ktorych to na panstwach cztonkow-
skich spoczywa odpowiedzialnosc za ochrone rzadow prawa w Unii (TUE: art. 7).

Przestanka wszczecia postepowania okreslonego w rozporzadzeniu ws. ogolnego
rezimu warunkowosci jest stwierdzenie przez Komisje, ze zaistniaty racjonalne przestanki
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uznania, ze w panstwie cztonkowskim wystapito naruszenie zasady praworzadnosci,
a naruszenie to w sposob wystarczajaco bezposredni wptywa - lub wystepuje powazna
grozba takiego wptywu - nalezyte zarzadzanie finansami unijnego budzetu albo ochro-
ne interesow finansowych. Widoczne jest wiec, ze wszczecie postepowania, nalezace
catkowicie w gestii Komisji, opiera sie na przestankach niedookreslonych, tym samym
zwiekszajgc wtadze dyskrecjonalng Komisji.

Rozporzadzenie jest pierwszym wiazacym aktem prawnym zawierajacym legalna
definicje zasady rzadow prawa (Taborowski 2019: s. 53). Jak wskazuje tekst rozporzadze-
nia (art. 2 lit. a), ,praworzadnosc¢” odnosi sie do wartosci Unii zapisanych w art. 2 TUE.
Praworzadnosc¢ obejmuje zasade legalizmu, zaktadajaca przejrzysty, rozliczalny, de-
mokratyczny i pluralistyczny proces prawodawczy, pewnosc prawa, zakaz arbitralnosci
witadzy wykonawczej, skuteczng ochrone sgdowa, w tym dostep do sprawiedliwosci
sprawowanej przez niezalezne i bezstronne sady, takze w zakresie praw podstawowych,
podziat wtadzy, niedyskryminacje i rownosc w obliczu prawa. Jest to szeroka definicja,
zawierajaca katalog otwarty (wyliczenie niewyczerpujace), co rowniez zwieksza uznanio-
WOSC instytucji stosujacych prawo.

Jak wskazuje J. Lacny, proponowane regulacje sformutowane w sposob niezwykle
szeroki, a ich zakres jest wtasciwie niemozliwy do okreslenia a priori, przez co instytu-
cjom unijnym pozostawiono szeroki margines uznania w zakresie wyktadni uzytych po-
jec (kacny 2018: s. 14). Nalezy zgodzic sig, ze szerokie ujecie zasady rzadow prawa i brak
koniecznosci wykazania rzeczywistego powigzania jej naruszenia z zagrozeniem dla
unijnego budzetu sprawia, ze rozporzadzenie nie wyznacza wyraznych granic ingerencji
w ustawodawstwo wewnetrzne poszczegolnych panstw. Zdaniem M. Taborowskiego,
definicja uogolnionego braku ,odnosi sie praktycznie do catoksztattu dziatalnosci or-
ganow krajowych w kontekscie przeptywow finansowych z budzetu UE, od przyznania
finansowania, poprzez nadzorowanie, sciganie zwigzanych z tym przestepstw, po sa-
downictwo i sankcje [...] (Taborowski 2019: s. 56).

Ukazuje to, ze rzeczywistym celem zaproponowanych srodkow jest raczej przeciw-
dziatanie naruszeniom praworzadnosci anizeli ochrona unijnych finansow. Oceniajac
sprawe realistycznie, trudno nie zauwazyc, ze odwotanie sie do potrzeby ochrony inte-
resow finansowych Unii jako uzasadnienia nowego mechanizmu stuzacego zwalczaniu
naruszen praworzadnosci wynika gtownie z faktu, iz Unia nie ma kompetencji do usta-
nawiania generalnych mechanizmow stuzacych ochronie rzadow prawa. Jako podstawe
prawna rozporzadzenia wskazuje sie art. 322 ust. 1 lit. a TFUE, ktory umozliwia ustanawia-
nie ,zasad finansowych okreslajacych w szczegolnosci warunki uchwalania i wykonywa-
nia budzetu oraz przedstawiania i kontrolowania rachunkéw”. Omawiane rozporzadzenie
w sposob odlegty dotyczy tych kwestii. W jego swietle samo zagrozenie niezaleznosci
wymiaru sprawiedliwosci uznac nalezy za przyktad naruszenia zasady praworzadnosci
(Whniosek 2020: art. 2a). Jednoczesnie dla zastosowania procedury wystarczajace jest
samo istnienie zagrozenia, ze naruszenie tej zasady zagrozi interesom finansowym Unii.
Oznacza to, ze mozliwe jest natozenie na panstwo cztonkowskie sankcji mimo braku
Jjakiegokolwiek uszczerbku dla unijnego budzetu. Sam stan zagrozenia, ktory moze mie¢
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przeciez bardzo rézne natezenie, uzasadnia zastosowanie srodkow przewidzianych
w rozporzadzeniu. Z tego wzgledu istnieje ryzyko uznania rozporzadzenia za wykracza-
jace poza granice upowaznienia prawodawczego zawartego w traktatach. Zastrzezenia
te odrzucaja jednak niektorzy eksperci (zob. Barcz et al. 2020: s. 9). Tym niemniej, nalezy
zgodzi¢ sie, ze sformutowane w rozporzadzeniu ramy prawne oceny przez Komisje dzia-
tan panstw cztonkowskich pod katem praworzadnosci zapewnia jej olbrzymi wptyw na
kluczowe sfery wtadczego dziatania panstwa (Taborowski 2019: s. 54).

Nalezy przy tym zauwazyc, ze pojecie interesow finansowych Unii nie budzi wiek-
szych watpliwosci interpretacyjnych, poniewaz wystepuje w art. 325 TFUE oraz zostato
zdefiniowane w dyrektywie 2017/1371. Wyjasniat je rowniez Trybunat Sprawiedliwosci
(Wyrok Trybunatu 2003: pkt. 89). Odmiennie rzecz ma sie w przypadku ,nalezytego za-
rzadzania finansami’, ktore - cho¢ pojawia sie w art. 317 TFUE - nie zostato zdefiniowane
ani w traktacie, ani w aktach prawa pochodnego (Lacny 2018: s. 14). Rozporzadzenie
jedynie w sposob przyktadowy wymienia elementy sktadajace sie na tresc tych pojec
(jak prawidtowe funkcjonowanie organow danego panstwa cztonkowskiego, prawidto-
we funkcjonowanie stuzb dochodzeniowo-sledczych czy odzyskiwanie nienaleznie
wyptaconych srodkow), postugujac sie w wielu miejscach pojeciami niedookreslonymi
(np. skuteczna kontrola sadowa, skutecznosc i terminowosc wspotpracy), co dodatkowo
zwigeksza swobode decyzyjng Komisji Europejskiej.

Wtadza dyskrecjonalna Komisji Europejskiej w zakresie oceny stanu faktycznego i ba-
dania, czy doszto do naruszenia zasady praworzadnosci, zostata ograniczona w stosunku
do poprzedniegj wersji nowego mechanizmu. Nadal oceny tej dokonuje samodzielnie Ko-
misja i nie jest ona zwiazana stanowiskiem inngj instytucji. Musi jednak wzia¢ pod uwage
relewantne informacje, w tym decyzje, konkluzje i rekomendacje unijnych instytugji i in-
nych organizacji miedzynarodowych. Zrealizowano w ten sposob zastrzezenia Trybunatu
Obrachunkowego, ktéry zalecit wyrazne wskazanie zrodet informacji branych pod uwage
przez Komisje Europejska, wskazujac m.in. liste kontrolng dotyczaca praworzadnosci
Komisji Weneckiej (Opinia Trybunatu Obrachunkowego 2018: s. 5). Uwzgledniona zostata
rowniez poprawka do rozporzadzenia przyjeta przez Parlament Europejski (PE), zgodnie
z ktorg rzeczona ocena powinna by¢ obiektywna, bezstronna i przejrzysta oraz powin-
na byc sporzadzona na podstawie informacji ze wszystkich istotnych zrodet, z uwzgled-
nieniem kryteriow stosowanych w kontekscie negocjacji w sprawie przystapienia do Unii
(Poprawki PE 2019: poprawka nr 20).

Na podstawie zgromadzonych informacji, jak rowniez uwag ztozonych przez panstwo
cztonkowskie, Komisja podejmuje decyzje, czy zaistniaty przestanki do natozenia na pan-
stwo srodkdw dyscyplinujacych. W celu ich natozenia Komisja przedstawia propozycje
decyzji Radzie. W pierwotnej wersji projektu, decyzja byta przyjeta, jesli Rada nie sprze-
ciwita sie jej wiekszoscia kwalifikowana. Mechanizm ten, zwany odwrocona wiekszoscia
kwalifikowana, znacznie zwiekszat wtadze Komisji, umozliwiat on bowiem przyjmowanie
Jjej decyzji niejako automatycznie, w braku sprzeciwu Rady. Ostatecznie przyjeto, ze to do
Rady nalezec¢ winien ostateczny gtos; decyzja musi zostac przez nig przyjeta kwalifiko-
wana wiekszoscig gtosow. W ten sposdb zréwnowazono uprawnienia Komisji i Rady na
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ostatnim etapie procedury ochrony budzetu. Rada nie moze jednak przyjac decyzji, jesli
odpowiednia propozycja nie zostanie przedstawiona przez Komisje.

Srodki mozliwe do natozenia w procedurze ochrony budzetu stanowia jedno
Z najbardziej kontrowersyjnych zagadnien z nim zwigzanych. Mozliwe jest natozenie catej
gamy srodkow - zawieszenie ptatnosci, zawieszenie realizacji zobowigzania prawnego
albo jego rozwigzanie, zakaz zaciggania nowych zobowiazan, ograniczenia zobowigzan,
w tym w drodze korekt finansowych lub przeniesienia srodkow do innych programow,
czy tez zawieszenia ptatnosci. Srodki te w istocie stanowia sankcje finansowe, zmierzaja
one bowiem do uszczuplenia korzysci otrzymywanych przez panstwo z unijnego
budzetu. Jednoczesnie panstwo, na ktore srodki natozono, nadal zobowiazane jest do
wyptaty poczatkowo zaplanowanych kwot odbiorcom ostatecznym, np. samorzadom
terytorialnym czy rolnikom. W ten sposob wykluczono mozliwosc ,przerzucania” sankcji
na bezposrednich beneficjentow unijnych funduszy (Wniosek 2020: art. 4 ust. 2).

Problemem zwigzanym z sankcjami finansowymi jest mozliwosc ,wyceny" naruszen
praworzadnosci. W sposob oczywisty naruszenia pewnych wartosci sg niewymierne
W pieniadzu, w szczegolnosci, gdy stwarzaja one jedynie zagrozenie dla interesow finan-
sowych Unii badz nalezytego zarzadzania jej finansami. Grozi to arbitralnoscia naktada-
nych na panstwa srodkéw. Niewiele zmienia w tym zakresie wymaog, by stosowane srodki
byty proporcjonalne, jak rowniez, by uwzgledniaty one charakter, dtugosc trwania, powa-
ge i zakres naruszen. Okolicznosc ta nakazuje oczekiwac wysokiego poziomu spornosci
wszystkich postepowan toczonych na mocy proponowanego rozporzadzenia i czestego
zaskarzania przyjmowanych decyzji do unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci. Gtowna
rola rozporzadzenia bedzie wiec ,przymuszenie” panstw cztonkowskich do okreslonego
postepowania, nie zas wyrownanie w unijnym budzecie ubytkow spowodowanych naru-
szeniami praworzadnosci, bo te - o ile wystapia - sa niewymierne.

Rola Komisji jako ,gospodarza” postepowania w sprawie ochrony budzetu Unii przeja-
wia sie takze w okolicznosci, ze jgj inicjatywa konieczna jest do zniesienia zastosowanych
srodkow. Jesli panstwo cztonkowskie, na ktore zostaty one natozone, wyeliminuje narusze-
nia praworzadnosci, moga mu zostac przywrocone korzysci z unijnego budzetu, odebrane
decyzjg Rady. Musi to jednak uczynic w krotkim, rocznym okresie, liczonym od natozenia
srodkow. Zwazywszy na rozlegty charakter naruszen praworzadnosci w niektorych pan-
stwach cztonkowskich, ktorych wyeliminowanie wymagatoby wielu zmian ustawodaw-
czych, by¢ moze rowniez zmiany konstytugji, odzyskanie srodkow finansowych jest mato
prawdopodobne (Lacny 2018: s. 16). Przemawia to za uznaniem represyjnego charakteru
srodkow i upowaznia do nazywania ich sankcjami. Ich zniesienie, podobnie jak natozenie,
wymaga wspotdziatania Komisji i Rady. Ta pienwsza przedstawia projekt decyzji znoszacej
srodki, ktore nastepnie Rada przyjmuje je wiekszoscia kwalifikowana. Nalezy podkreslic, ze
Rada nie moze z wtasnej inicjatywy zniesc srodkow zastosowanych przeciwko panstwu.

Warta podkreslenia jest precyzja rozwigzan zaproponowanych w rozporzadzeniu ws.
ogolnego rezimu warunkowosci w zakresie aspektu czasowego. Jesli Komisja zdecyduje
juz o wszczeciu postepowania o ochronie budzetu Unii, musi ona, tak jak inne instytucje
zaangazowane w te procedure oraz panstwa cztonkowskie, przestrzegac¢ precyzyjnie
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wyznaczonych ram czasowych. | tak panstwa cztonkowskie majg ustosunkowac sie do
pisemnego zawiadomienia Komisji w okresie przez nia wyznaczonym, ktory wynosi od
miesigca do trzech miesiecy. Przedstawienie Radzie propozycji przyjecia decyzji o na-
tozeniu srodkow musi nastapic w terminie miesigca od dnia otrzymania uwag panstwa
cztonkowskiego, a w razie ich nieprzedstawienia - najpozniej miesiac od zawiadomienia
tego panstwa o zamiarze wystapienia z propozycja natozenia na nie srodkow. Krotki,
miesieczny termin, przewidziany zostat na przyjecie decyzji przez Rade, cho¢ moze by¢
on wydtuzony o dwa dodatkowe miesiace, ale tylko w razie wyjatkowych okolicznosci
(Whniosek 2020: art. 5 ust. 6-7).

Ukazuje to przetomowosc wprowadzonego mechanizmu, widoczng w szczegolno-
sci na tle art. 7 TUE. Toczona na tej podstawie procedura przeciwko Polsce w zwigzku
Z naruszeniem przez nig wartosci Unii trwa juz ponad 2 lata (od 20 grudnia 2017 r.) i nic
nie wskazuje, by zmierzata ona ku koncowi. Perspektywa szybkiego natozenia srodkow
finansowych niewatpliwie wzmocni funkcje prewencyjna mechanizmu warunkowosci
i przyczyni sie do jego skutecznosci.

Pozycja Komisji w procedurze z rozporzadzenia ws.
praworzadnosci a jej pozycja w mechanizmie z art. 7 TUE

Postepowanie ws. ochrony budzetu Unii okreslane jest w literaturze mianem proce-
dury zastepczej wobec mechanizmu z art. 7 TUE (Taborowski 2019: s. 56-57). Traktatowy
mechanizm ochrony praworzadnosci jest najbardziej adekwatnym punktem odniesienia
dla ustanowionych rozwigzan. Dokonana w nich marginalizacja instytucji decyzyjnych
W postepowaniu z art. 7 TUE uwypukla role, jaka w nowej procedurze odegrac ma Komisja.
To ta instytucja jest ,gospodarzem” postepowania - inicjuje je i samodzielnie prowadzi,
a takze konczy, przedstawiajac Radzie projekt decyzji, ktora moze go zaakceptowac, zmie-
nic lub odrzucic. Na zadnym etapie postepowania nie wystepuje Rada Europejska, ktora
w postepowaniu traktatowym wydaje sie najwazniejsza; to ta instytucja uprawniona jest
bowiem do stwierdzenia powaznego i statego naruszenia przez panstwo wartosci z art.
2 TUE, co jest przestanka natozenia na to panstwo sankcji przez Rade. Znamienne jest
rowniez wykluczenie z udziatu w postepowaniu Parlamentu Europejskiego. W Swietle roz-
porzadzenia, Parlament jest jedynie informowany przez Komisje o zaproponowanych lub
przyjetych srodkach. Godzi sie przy tym zauwazyc, ze w procedurze z art. 7 TUE Parlament
Europejski moze zainicjowac zarowno postepowanie o stwierdzenie wyraznego ryzyka
powaznego naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci, na ktorych opiera sie Unia,
Jjak rowniez o stwierdzenie powaznego i statego takiego naruszenia. Co istotniejsze, do
dokonania takiego stwierdzenia kazdorazowo konieczna jest zgoda tej instytuciji.

Ograniczenie kompetencji Rady Europejskiej, Rady oraz Parlamentu Europejskiego
w procedurze ochrony budzetu Unii znaczaco zwieksza swobode dziatania Komisji. Odwrot-
na sytuacja - zwiekszenia uprawnien instytucji w procedurze z rozporzadzenia wzgledem
procedury traktatowej — wystepuje jedynie w odniesieniu do Trybunatu Sprawiedliwosci,
ktory moze kontrolowac legalnos¢ decyzji Rady wydanej na podstawie rozporzadzenia
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ws. praworzadnosci. Jurysdykcja TSUE wynika tu z ogolnej kompetencji Trybunatu do
kontroli legalnosci aktow prawa Unii zaskarzonych w procedurze przewidzianej w art. 263
TFUE, ktorej to kompetencji nie mogtby ograniczac akt prawa pochodnego (Taborowski
201Q: s. 58). Zarowno projekt Komisji (Wniosek 2018), jak i ostatecznie przyjety projekt
Rady (Wniosek 2020) opieraja sie na zatozeniu, ze warunkiem zapewnienia efektywnosci
nowemu mechanizmowi ochrony praworzadnosci jest przeniesienie ciezaru prowadzenia
postepowania na instytucje o charakterze wspolnotowym, nie zas miedzyrzadowym.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza potwierdza, ze nowe rozwiazania prawne w Unii Europejskiej
sg przetomowe i stanowig emanacje nowego paradygmatu ochrony praworzadnosci. Po
raz pierwszy znaczne uprawnienia w tej sferze przyznano instytucjom wspolnotowym,
przy jednoczesnym ograniczeniu lub wrecz marginalizacji roli instytucji miedzyrzado-
wych i samych panstw cztonkowskich. Rozporzadzenie ws. ogolnego rezimu warun-
kowosci jest pierwszym wigzacym aktem prawnym, ktory przewiduje dominujaca role
Komisji Europejskiej w zakresie zapobiegania naruszeniom wartosci, na ktérych opiera
sie Unia. Cho¢ wyrazono juz w doktrynie zastrzezenia co do legalnosci nowych rozwia-
zan, przeprowadzona analiza jest pierwsza, ktora za punkt wyjscia i gtowny pryzmat
przyjmuje relacje instytucjonalne, a wiec zwiekszenie uprawnien i obowiazkow pewnych
instytucji kosztem innych.

Uksztattowanie pozycji i roli Komisji w zaproponowanym instrumencie zrywa
z podstawowym zatozeniem traktatu o UE, ze odpowiedzialnos¢ za praworzadnosc
w panstwach cztonkowskich Unii spoczywa ha nich samych. Konsekwencja tego roz-
wiazania jest przesuniecie punktu ciezkosci z instytucji miedzyrzadowych (Rada, Rada
Europejska), na instytucje o charakterze wspolnotowym (Komisja Europejska, TSUE).
Podczas gdy w mechanizmach traktatowych rola Komisji ogranicza sie do uprawnienia
do wszczecia postepowania, obok innych instytucji (art. 7 TUE), oraz do wniesienia skargi
do TSUE (art. 258 TFUE), w zaproponowanym rozporzadzeniu Komisje okreslic nalezy
mianem gospodarza postepowania. Odgrywa ona dominujaca role na kazdym etapie
postepowania; jedynie podjecie decyzji pozostawiono panstwom cztonkowskim dziata-
Jjacym w charakterze Rady. Swobode decyzyjng Komisji zwieksza szerokie wykorzystanie
pojec niedookreslonych i definicji opartych o katalogi otwarte - w szczegolnosci dotyczy
to pojecia zasady praworzadnosci, jak i okreslania, kiedy naruszenie tej zasady wystapito.
Komisja samodzielnie decyduje o wyborze, oraz - co istotniejsze - o dolegliwosci srod-
kow naktadanych na panstwo, co wobec wysokiego prawdopodobienstwa bezpowrotnej
utraty czesci unijnych funduszy swiadczy o ich represyjnym charakterze. Legalnosc tych
srodkow moze zosta¢ poddana kontroli unijnego Trybunatu Sprawiedliwosci.

Rozporzadzenie w sprawie ochrony budzetu Unii trudno ocenic¢ jednoznacznie po-
zytywnie. Niewatpliwie zaproponowana w nim procedura umozliwia sprawniejsze niz
dotychczas naktadanie sankgji na panstwa cztonkowskie, w ktorych wystapity zagrozenia
dla praworzadnosci, co przyczyni sie do jego prewencyjnego (odstraszajacego) charak-
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teru. Jednym z mankamentow mechanizmu jest nieuregulowanie jego relacji do me-
chanizmu traktatowego (art. 7 TUE), co bytoby pozadane, zwazywszy ze cele, przestanki
wszczecia i srodki mozliwe do zastosowania w ramach tych postepowan sa zblizone.
Formutowany w literaturze poglad, ze srodki na podstawie postepowania ws. ochrony
budzetu Unii powinny by¢ przyjmowane tylko po uprzednim stwierdzeniu przez Rade
Europejska (przypomnijmy — jednomyslnie minus dane panstwo) ze panstwo cztonkow-
skie powaznie i stale naruszyto wartosci UE (Lacny 2018: s. 21), pozbawia sensu tworzenie
nowego mechanizmu, skoro mozliwosc jego wykorzystania bytaby w obecnych realiach
jedynie teoretyczna. Z drugigj strony, akceptacja tezy o niezaleznosci tych procedur mo-
gtaby doprowadzi¢ do niepozadanej sytuacji, w ktorej rownolegle prowadzone sa dwa
niezalezne postepowania, majace za swoj przedmiot ten sam stan faktyczny. Grozitoby
to bowiem podwojnym ukaraniem badz sprzecznoscia rozstrzygniec.
Prawdopodobne jest zupetne wyparcie procedury z art. 7 TUE przez procedure ws.
ochrony budzetu UE. Ta druga jest bowiem tatwiejsza do przeprowadzenia, umozliwiajac
przy tym natozenie srodkow rownie dotkliwych. Z tego wzgledu rozporzadzenie moze
budzic watpliwosci prawne jako pewne obejscie traktatu o UE. Zasada rownowagi insty-
tucjonalnej z kolei nakazywataby przyznanie Parlamentowi Europejskiemu w omawianej
procedurze uprawnien wiekszych niz zaledwie prawo do bycia informowanym.
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