ACTA UNIVERSITATIS LODZIENSIS
FOLIA IURIDICA 97, 2021

https://doi.org/10.18778/0208-6069.97.01
E

cloP
Member since 2018

Waldemar Gontarski® Jm371a
https://orcid.org/0000-0002-9108-4822

NOWY SYSTEM WARUNKOWOSCI W PRAWIE
UNII EUROPEJSKIEJ

Streszczenie. Autor omawia zgodno$¢ z prawem traktatowym projektowanego systemu
warunkowosci, dotyczacego zawieszania wyplaty funduszy unijnych panstwom cztonkowskim
w zwiazku z zarzutem naruszania praworzadnosci i innych zasad ogoélnych. Tak rozumiana nowa
warunkowo$¢ rozpatrzona zostata w konteks$cie dotychczasowego uzalezniania wydatkowania fun-
duszy unijnych (a wezesniej wspolnotowych) od spetnienia okreslonych kryteriow jako utrwalonej
praktyki zarzadzania funduszami.

Celem niniejszego opracowania jest zbadanie zgodnosci z prawem traktatowym nowego sy-
stemu warunkowosci dotyczacego ochrony praworzadnoscei i innych zasad og6élnych postulowanego
w konkluzjach Rady Europejskiej z 17-21.07.2020 r. jako kontynuacji prac nad projektowanym przez
Komisje rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przy-
padku uogdlnionych brakoéw w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich z 2.05.2018 r.

Stowa kluczowe: praworzadno$¢, mechanizm warunkowosci, warunkowos¢ rzeczywista, in-
teresy finansowe Unii Europejskiej, wystarczajaco bezposredni zwiazek przyczynowy, zasada pew-
nosci prawa, obchodzenie prawa.

NEW SYSTEM OF CONDITIONALITY
IN THE EUROPEAN UNION LAW

Abstract. The new regime of conditionality relating to the protection of the rule of law, postulated
in the conclusions of the European Council and proposed in the Commission’s proposal, does not meet
the dictionary requirements of genuine conditionality in two ways. Firstly, it does not introduce clear
criteria as to the rule of law. Secondly, the rule of law is not required to be linked — on a sufficiently direct
causal nexus — with what is to be dependent on the “rule of law”, i.e. the rule of law is not required to be
sufficiently directly related in an actual (and not just potential) manner to certain (specific) EU finances,
although the stated aim is to protect the financial interests of the Union. In such circumstances, the
principle of legal certainty, being one of the elements of the actual rule of law, is breached. Moreover,
the new conditionality duplicates and modifies to a certain extent the treaty procedure for the protection
of the rule of law, what in itself constitutes a breach of treaty law by circumventing the law if only
because the treaty procedure is more difficult to start than the one under the new conditionality system
due to the required majority in the Council and unanimity in the European Council.
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1. NAJPIERW PRZESTRZEGANIE ,,PRAWORZADNOSCI”, POZNIEJ
FINANSOWANIE UNIJNE - KONKLUZJE RADY EUROPEJSKIEJ
7.17-21.07.2020 R. NAWIAZANIEM DO PROJEKTU ROZPORZADZENIA
PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY W SPRAWIE OCHRONY
BUDZETU UNII W PRZYPADKU UOGOLNIONYCH BRAKOW W ZAKRESIE
PRAWORZADNOSCI W PANSTWACH CZEONKOWSKICH Z 2.05.2018 R.

Stowo ,,warunkowos$¢” pochodzi od ,,uwarunkowania”, co oznacza ,,czynic¢
zaleznym od pewnych okoliczno$ci, warunkow, czynnikow, uzaleznic¢ od czegos™:
stowem, czyni¢ zaleznym jednego (czego$) od drugiego (od wzorca), a wtedy
jedno i drugie powinno by¢ skonkretyzowane. W przeciwnym razie nie begdzie-
my mogli zorientowac¢ si¢, co od czego uzalezniamy. Ponadto jedno od drugiego
musi by¢ rzeczywiscie uzaleznione, czyli konieczny jest naturalny (faktyczny)
zwigzek przyczynowo-skutkowy, a nie adekwatny?. Utrwalona praktyka stato
si¢ uzaleznienie wydatkowania funduszy unijnych, a wcze$niej wspolnotowych,
od spetnienia okreslonych kryteriow?, co oddaje w sposob syntetyczny definicje
warunkowosci stosowang przez instytucje Unii®.

Juz z definicji jezykowej wynika, ze warunkowos¢ projektowana przez in-
stytucje Unii w dwdjnasob nie spelnia wymogow stownikowych, gdyz nie wpro-
wadza si¢ jasnych kryteriow punktu odniesienia (wzorca), tj. ,,praworzadno-
$ci” — to po pierwsze; po drugie, nie wymaga si¢ powigzania ,,praworzadnosci”
— na zasadzie wystarczajacego bezposredniego zwigzku — z tym, co ma by¢ uza-
leznione od ,,praworzadnosci”, tzn. nie wymaga si¢ wystarczajaco bezposredniego

! Zob. hasto ,,uwarunkowac¢” (Dunaj 1996, 1196).

2 O dychotomii, zwiazek przyczynowo-skutkowy: naturalny (faktyczny) / adekwatny (nor-
malny), por. np. Gontarski 2013, 236-237.

3 Tak opinia Stuzby Prawnej Rady z 25.10.2018 r., Doc. ST 13593/18, do wniosku Komisji
z 2.05.2018 r. zawierajacego projekt rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
ochrony budzetu Unii w przypadku uogdélnionych brakow w zakresie praworzadno$ci w panstwach
cztonkowskich (COM(2018) 324 final) (https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?
uri=CELEX:52018PC0324&from=EN; https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-13593-
2018-INIT/en/pdf), pkt 15 i przyp. 8 — opinia ta jest stosunkowo szeroko cytowana w: Scheppele,
Pech, Kelemen 2018 [dostep: 1.09.2020 r.]; takze Manko, Sapata 2020, w szczegodlnosci strona 11,
gdzie zwraca si¢ uwagg, ze w opinii tej Stuzba Prawna Rady przeciwstawia projektowang przez
Komisje warunkowo$¢ ,,warunkowosci prawdziwe;j” (,,genuine conditionality”), czyli rzeczywi-
stej, w znaczeniu legalnej, zgodnej z prawem Unii rekonstruowanym w utrwalonym orzecznictwie
luksemburskim.

4 Np. wg definicji zawartej w materiatach Parlamentu Europejskiego: ,,Conditionality is an
established EU governance tool. It represents in essence a requirement that all EU spending com-
ply with a set of Union policy standards subject to withdrawal of funds in case of failure to do so”
— Vita 2018, 15; i dalej strona 18: ,,Ex ante conditionalities must be fulfilled before EU funds are
disbursed [...]”; jak zwraca uwage pismiennictwo, warunkowo$¢ jest od dawna narz¢dziem polityk
Wspolnoty/UE, a po raz pierwszy znalazta zastosowanie w politykach zewnetrznych, gdzie byta
aktywnie rozwijana od p6znych lat 80-tych XX w. (tak: Vita 2017, 1).
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zwigzku ,,praworzadno$ci” z okreslonymi (konkretnymi) finansami unijnymi;
ze wzgledu na zasad¢ pewnosci prawa nie wystarczy samo ryzyko wystapienia
tego zwigzku. Jak zwraca uwagg doktryna, ,,wymogi przestrzegania tej zasady
[praworzadnos$ci] nie sg przedmiotowo zwigzane z funduszami UE. Wylania si¢
przeto kwestia niezgodnosci z zasada pewnos$ci prawa, sktadajaca si¢ generalnie
na praworzadno$¢ rzeczywista; dlatego w $rodtytule niniejszej publikacji stowo
praworzadno$¢ wzieto w cudzystow.

Nowy system warunkowosci postuluje Rada Europejska w konkluzjach z po-
siedzenia nadzwyczajnego odbytego w dniach 17-21.07.2020 r.° (dalej: konkluzje
Rady Europejskiej). Przez nowa warunkowo$¢ w piSmiennictwie, powotujacym
si¢ na wezesniejsze zapowiedzi Komisji Europejskiej, rozumie si¢ mechanizm
(,,mechanizm warunkowosci”), ktory bedzie ,,umozliwiat uzaleznienie wyptaty
unijnych srodkéw finansowych (z funduszy strukturalnych i w ramach Wspolne;j
Polityki Rolnej) od stanu praworzadnosci w panstwie cztonkowskim” (Barcz 2019,
13). Dokonywanie wyptat z funduszy UE, przyznawanych panstwom cztonkow-
skim w ramach kolejnych wieloletnich ram finansowych (WRF) — o ktérych mowa
w art. 312 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej — ma by¢ warunkowane
przestrzeganiem przez te panstwa zasady praworzadnosci (Lacny 2018, 12).

Punkt A24 konkluzji Rady Europejskiej — dotyczacy jedynie wieloletnich
ram finansowych (WRF 2021-2027), chociaz konkluzje odnosza si¢ tez do dzia-
fan na rzecz odbudowy w ramach instrumentu Next Generation EU (NGEU)
— glosi: ,,Interesy finansowe Unii sa chronione zgodnie z ogdlnymi zasadami za-
wartymi w Traktatach Unii, w szczeg6lno$ci zgodnie z warto§ciami zapisanymi
w art. 2 TUE” (akapit pierwszy pkt A24). I dalej (akapit drugi pkt A24 — ztozony
z dwoch zdan): ,,Rada Europejska podkresla znaczenie ochrony interesow finanso-
wych Unii. Rada Europejska podkresla znaczenie poszanowania praworzadnosci
[ang. ,,rule of law”]” (ttumaczenie urzedowe).

Jak z tego wynika, wg akapitu pierwszego pkt A24, ochrona interesoOw
finansowych UE odbywac si¢ ma nie tylko w oparciu o zasad¢ praworzadno-
$ci, rozumiang w systemie Unii jako zasad¢ panstwa prawnego (ang. ,,rule of
law”7), lecz szerzej, zgodnie z wszystkimi traktatowymi zasadami ogdlnymi,
w szczegblnosci na podstawie wartosci zapisanych w art. 2 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej; w mysl tego ostatniego przepisu poza praworzadnoscig (ang. ,,rule of
law”) chodzi o: poszanowanie godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji,
rownosci oraz o poszanowanie praw cztowieka, w tym praw osob nalezacych

5 Zob. Lacny 2018, 13 — uwagi do przedstawionego przez KE projektu rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogoélnionych brakow
w zakresie praworzadnosci w panstwach czlonkowskich z 2.05.2018 r., COM(2018) 324 final.

¢ EUCO 10/20 (https://www.consilium.europa.cu/media/45127/210720-euco-final-conclusions-
pl.pdf).

7 Por. np. polska i angielska urzgdows wersje jezykowa wyroku TS z 24.06.2019 r., Komisja/
Polska (Niezaleznos$¢ Sadu Najwyzszego), C-619/18, ECLI:EU:C:2019:531, pkt 47.
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do mniejszosci — czyli praworzadnos¢ (ang. ,,rule of law”) jest podzbiorem zbio-
ru wartosci zapisanych w art. 2 TUE. Ponadto konkluzje Rady Europejskiej
— obok ochrony interes6w finansowych przeprowadzanej zgodnie z ogdlnymi
zasadami zawartymi w traktatach Unii, w szczegolnos$ci zgodnie z wartosciami
zapisanymi w art. 2 TUE (pkt A24 akapit pierwszy konkluzji i pkt 22 akapit
pierwszy zatacznika do konkluzji), wsrod ktorych wystepuje praworzadnosé
— oddzielnie proklamuja ochrong praworzadnosci (pkt A24 akapit drugi zd. dru-
gie konkluzji i pkt 22 akapit drugi zd. drugie zatacznika do konkluzji). W tym
sensie konkluzje dodatkowo ochron¢ praworzadno$¢ ujmuja expressis verbis
jako konkurencyjne rozwiazanie wzgledem art. 7 TUE — w art. 7 ust. 1 aka-
pit pierwszy i w ust. 2 art. 7 wskazano art. 2 TUE. Z kolei wedtug pkt 23 zd.
pierwsze zalgcznika do konkluzji, zostanie wprowadzony system warunkowosci
w celu ochrony budzetu i instrumentu Next Generation EU.

W dwdjnasob odpada argumentacja (sformutowana na potrzeby niniej-
szego opracowania na zasadzie antytezy) gloszaca, iz powigzanie WRF 2021—
2027 z praworzadno$cia odnosi si¢ wytacznie do kontroli wydatkow. Przy takim
ujeciu konkluzji Rady Europejskiej nie do przyjecia jest tez rozumowanie, jakoby
zawarta w nowym mechanizmie ochrona praworzadnosci miata zosta¢ urucha-
miana ex post; warunkowos¢ ex post, np. na zasadzie obowigzujacego mechani-
zmu korekty finansowej (szerzej np. Lacny 2017, passim), oznacza: najpierw finan-
sowanie, pozniej sprawdzanie, czy spetniane sg wymagane kryteria. MielibySmy
do czynienia z warunkowoscia ex post (najpierw finanse, pozniej kryteria), jesli
po tym, jak $rodki finansowe pochodzace z WRF 2021-2027 zostang wydatko-
wane, uruchomiona zostataby krajowa kontrola tych wydatkow i pézniej okaza-
toby si¢ po sprawdzeniu przez KE, ze ta kontrola krajowa byta niewystarczajaca,
gdyz odbywata si¢ poprzez orzeczenia sgdowe wydawane przez sady, ktore nie
spelniajg unijnych standardéw niezawistosci i bezstronnosci (art. 47 akapit drugi
Karty praw podstawowych UE i art. 19 ust. 1 akapit drugi TUE), co skonczytoby
si¢ natozeniem przez Komisj¢ sankcji finansowych. Generalnie odpada réwniez
twierdzenie, jakoby postulowany przez Rade Europejska nowy system warunko-
wosci dotyczy¢ miat konkretnych, a nie abstrakcyjnych zagrozen dla interesow fi-
nansowych UE. Tymczasem podejscie in concreto uznamy za warunek konieczny
warunkowosci tworzonej w oparciu o zakaz arbitralnosci i zarazem warunkowosci
rzeczywistej w sensie logicznym (musimy wiedzie¢, co od czego uzalezniamy,
czyli warunkujemy). Odrebna i elementarng kwestia jest to, ze stosowanie prawa
nie moze polega¢ na subsumpcji abstrakcji pod abstrakcje.

Akapit pierwszy pkt A24 konkluzji (i akapit pierwszy pkt 22 zatacznika
do konkluzji) juz poprzez samo odwotanie do art. 2 TUE ,,w szczegdlno$ci” idzie
dalej w sferze in abstracto (niedookreslenie kryterium warunkowosci) niz mecha-
nizm nowej warunkowosci zawarty we wnioskowanym przez Komisje projekcie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady w sprawie ochrony budzetu
Unii w przypadku uogélnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach
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cztonkowskich (dalej: projekt rozporzadzenia albo wniosek) — sformutowanym we
wniosku Komisji z 2.05.2018 r.® Projekt rozporzadzenia koncentruje sie na ochro-
nie ,,praworzadnosci” (ang. ,,rule of law”) tez uymowanej ex ante: najpierw prze-
strzeganie wymogow, pozniej korzys¢ finansowa w postaci nieprzerwanego
przekazywania funduszy z budzetu UE (najpierw praworzadnos$¢, pdzniej finan-
sowanie) i bez powigzania z konkretnym wydatkowaniem $rodkow finansowych
Unii w panstwach cztonkowskich oraz bez sprecyzowania kryteriow praworzad-
nosci. W konsekwencji mamy: najpierw ogodlnie (szeroko) uj¢ta praworzadnosc,
pozniej dostepnos¢ finanséw unijnych dla danego panstwa cztonkowskiego, cho-
ciaz bez odniesienia do konkretnego finansowania (do konkretnego programu czy
dziatania). Prowadzi to do arbitralno$ci dwojakiego rodzaju — zaréwno co do kry-
teriow wzorca, jak i co do finansowania, ktore ma by¢ weryfikowane w oparciu
o owe kryteria. Jednak rozporzadzenie to (w wersji pierwotnej), w przeciwien-
stwie do konkluzji Rady Europejskiej, ogranicza si¢ do ochrony praworzgdnosci
utozsamianej jedynie z art. 2 TUE, bez odwotania do zasad ogdlnych. Na przy-
ktad wg art. 3 ust. 2 lit. a projektowanego rozporzadzenia juz samo ,,zagrozenie
niezalezno$ci wymiaru sprawiedliwo$ci” (,,zagrozenie”, czyli wystarczy ryzyko
naruszenia standardu okreslonego w art. 47 akapit drugi Karty, co narusza zasade
pewnosci prawa) moze by¢ kwalifikowane (,,moze zosta¢ uznane”) jako ,,uogoél-
nione braki w zakresie praworzadnosci”. Owe braki jedynie w sposéb abstrakeyj-
ny potaczono w art. 3 ust. 1 in pr. z finansami Unii podlegajacymi ochronie, tzn.
bez konkretyzowania tych finansow (co réwniez oznacza naruszenie pewnosci
prawa); odpowiednie skonkretyzowanie cechuje np. wspomniang — obowiazujaca
— korekte finansowa.

Fakultatywnos$¢ przepisow zawartych w art. 3 ust. 2 pierwotnej wersji projektu
rozporzadzenia dajagca instytucjom Unii wladze nieskrepowang (dyskrecjonalng)
w zakresie naktadania sankcji finansowych (wstrzymanie zadeklarowanego finan-
sowania) i kontekst normatywny tego rozwiazania (nieprawidtowos$ci z punktu
widzenia pewnos$ci prawa dekodowanej przez orzecznictwo luksemburskie szcze-
goblnie w odniesieniu do przepiséw mogacych wywotac¢ konsekwencje finansowe)
— sprawiaja, ze zdaniem pi$miennictwa ,,w przypadku tych uogélnionych brakow
w zakresie praworzadno$ci wymog ochrony funduszy UE nie warunkuje stoso-
wania mechanizmu warunkowosci” (Lacny 2018, 14 i orzecznictwo przytoczone
w przyp. 22); nie chodzi o dyskrecjonalno$¢ w znaczeniu dowolnosci przy po-
dejmowaniu decyzji o uruchomieniu procedury, ale przy stosowaniu kryterium
warunkowosci. Jak czytamy np. w wyroku Trybunatlu Sprawiedliwosci (dalej TS)
7 21.06.2007 ., ROM-projecten, C-158/06, ECLI:EU:C:2007:370, pkt 26 (i przyto-
czone tam orzecznictwo): ,,Ten wymog pewnosci prawa winien by¢ przestrzegany
ze szczegdlnym rygorem w przypadku regulacji przewidujacej skutki finanso-
we [...]". Sprzeczna z orzecznictwem luksemburskim fakultatywno$¢ przepisow

8 COM(2018) 324 final.
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ustanawianych celem naktadania sankcji finansowych zostata spotegowana w pro-
jektowanym rozporzadzeniu podczas pierwszego czytania w Parlamencie Europej-
skim, co jest dostrzegalne zwlaszcza w nowej redakcji art. 3 ust. 1° i art. 4 ust. 1'°.
Na poczatku uzasadnienia projektu rozporzadzenia Komisja proklamu-
je w sposob abstrakcyjny przestrzeganie praworzadnosci, co ma by¢ ,,niezbed-
nym warunkiem nalezytego zarzadzania finansami oraz skuteczno$ci unijnego
finansowania™!. Koncepcja warunku wstepnego (warunkowo$¢ ex ante) oznacza:
najpierw przestrzeganie praworzadnos$ci, poézniej ewentualne finansowanie unij-
ne (oddziatywanie prewencyjne). Takie rozwigzania zawarte w rozporzadzeniu
co najmniej w sposob zawoalowany dublujg art. 7 TUE, ale na zasadach procedu-
ralnych modyfikujacych w ten sposob przepisy zawarte w art. 7, ze konstrukcja
ex ante zastapi¢ ma konstrukcje ex post. Chodzi o to, ze przepis zawarty w ust. 2
art. 7 jest reaktywny. Najpierw Rada Europejska moze w okreslonej sytuacji
»stwierdzi¢ powazne i state naruszenie” wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE,
tzn. nie wystarczy samo ryzyko takiego naruszenia; nastepnie mogg zostac¢ uru-
chomione przez Radg¢ sankcje przewidziane w ust. 3 art. 7 TUE, czyli sankcjono-
wanie ex post, a nie prewencyjnie (ex ante). Rozporzadzenie ma utatwic¢ instytu-
cjom Unii wymierzenie sankcji finansowych (wstrzymanie finansowania) wbrew
woli prawodawcy traktatowego uzewnetrznionej w art. 7 TUE. Konkluzji Rady
Europejskiej idg jeszcze dalej w rozwijaniu koncepcji ex ante 1 juz w jawny sposob
odrywaja praworzadno$¢ od ochrony intereséw finansowych Unii, poprzez wska-
zanie praworzadno$ci w odrebnej jednostce redakcyjnej (pkt A24 akapit drugi
zd. drugie konkluzji i pkt 22 akapit drugi. zd. drugie zatagcznika do konkluzji).
Zasade ,,rule of law” projekt rozporzadzenia (w art. 2 lit. a) ujmuje w naste-
pujaca definicje legalna: ,,«praworzadnosé» [ang. ,,the rule of law”] odnosi si¢
do wartosci Unii wpisanych do art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej, do ktorych

? Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 17.01.2019 r. w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogoélnionych brakéow w zakresie praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich
(COM(2018)0324 — C8-0178/2018 — 2018/0136(COD)), T8-0038/2019, poprawka 34.

10 Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 17.01.2019 r. w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogodlnionych brakow w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, po-
prawka 47.

' Juz w akapicie pierwszym uzasadnienia wniosku Komisji zawierajacego projekt rozporza-
dzenia (COM(2018) 324 final), czytamy: ,,Jak wyjasniono w komunikacie Komisji z lutego 2018 r.
pt. «Nowe, nowoczesne wieloletnie ramy finansowe dla Unii Europejskiej, ktora skutecznie reali-
zuje swoje priorytety po 2020 r.», Unia jest wspdlnota prawa i jej wartosci stanowiag fundament jej
istnienia. Przenikaja one cala struktura prawna i instytucjonalna, a takze wszystkie polityki i pro-
gramy. Przestrzeganie tych warto$ci musi by¢ zatem zapewnione w polityce Unii we wszystkich
dziedzinach. Nalezy do nich takze budzet UE, w przypadku ktérego poszanowanie podstawowych
wartos$ci jest niezbgdnym warunkiem wstepnym nalezytego zarzadzania finansami oraz skuteczno-
$ci unijnego finansowania. Przestrzeganie praworzadnosci jest wazne dla europejskich obywateli,
ale takze z punktu widzenia inicjatyw biznesowych, innowacji i inwestycji”.
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naleza: zasada legalizmu, oznaczajaca przejrzysty, rozliczalny, demokratyczny
1 pluralistyczny proces przyjmowania aktow prawnych; pewno$¢ prawa; zakaz ar-
bitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych; skuteczna ochrona sgdowa, w tym
ochrona praw podstawowych, dokonywana przez niezalezne sady; podzial wia-
dzy i rdbwnos¢ wobec prawa’; jest to definicja autonomiczna wzgledem warto$ci
zapisanych w art. 2 TUE. Z kolei wg lit. b art. 2: ,«uogdlniony brak w zakresie
praworzadno$ci» oznacza szeroko rozpowszechniong lub powtarzajacg si¢ prak-
tyke Iub zaniechanie organéw publicznych albo stosowany przez nie §rodek, ktore
naruszajg praworzgdnos$¢ [ang. ,,rule of law™]”.

W niniejszym opracowaniu, chcac oddac istote omawianego zagadnienia,
zastosowano typologie warunkowosci ustalong ze wzgledu na moment spetniania
kryterium w stosunku do uzyskiwanego finansowania, a nie wzglgdem naktadania
sankcji finansowych (lub korzysci — oprocz negatywnej warunkowosci wyod-
rebni¢ mozna warunkowos¢ pozytywng). Wniosek Komisji zawierajacy projekt
rozporzadzenia wielokrotnie akcentuje uruchamianie ochrony praworzadnosci
nie ex post, tylko ex ante (jak si¢ wydaje blednie uyymowanej w piSmiennictwie
jako ex post — Lacny 2018, 13)2. Odbywa si¢ to na zasadzie warunku wstgpnego
(kryterium ,,praworzadnosci”) samoistnie ujmowanego wzgledem konkretnych
dziatan finansowych Unii, co juz oznacza brak rzeczywistej warunkowos$ci — poza
wskazanymi powyzej przyktadami, np. w uzasadnieniu wniosku Komisji akapit
drugi rozpoczyna si¢ zdaniem: ,,Poszanowanie zasady praworzadnosci pozwa-
la zyska¢ przekonanie, ze wydatki UE w panstwach czlonkowskich sa wystar-
czajaco chronione”; nie wiadomo, jakie konkretnie wydatki majg by¢ chronione.
W ,,ocenie skutkow” zawartej w tym wniosku czytamy expressis verbis o celu
zapobiegawczym.

12 Autorka jako kryterium czasowe przyjmuje nie moment weryfikacji (sprawdzania) uwa-
runkowania polegajacego na przestrzeganiu okreslonych wymogow, tutaj praworzadnosci, tylko
moment wymierzania sankcji, przez ktore nalezy rozumie¢ (uzywajac stow Autorki) ,,np. obo-
wiazek zwrotu funduszy UE lub zawieszenie ich wyptaty”; albo w przypadku warunkowos$ci
pozytywnej istotny ma by¢ moment przyznawania ,,dodatkowych korzysci”: ,,Kryterium czasu
przyznawania korzysci umozliwia wyrdznianie warunkowosci ex ante — gdy korzys$¢ jest przyzna-
wana przed spelnieniem wymogow [przy takim ujgciu negatywna warunkowos¢ ex ante polegac
miataby na tym, ze najpierw wstrzymywane jest finansowanie, a p6zniej weryfikowane sa okreslo-
ne wymogi, np. praworzadno$¢] oraz warunkowosci ex post — gdy najpierw sa spetniane wymogi,
a nast¢pnie przyznawana jest korzys$¢ [czyli przy negatywnej warunkowosci ex post mamy: naj-
pierw wymogi (np. praworzadnos$¢), pozniej przyznawane jest finansowanie]. Odnoszac powyzsze
wiasciwosci do omawianego w tym artykule mechanizmu warunkowosci, mozna wskazacé, ze jest
on stosowany ex post, po naruszeniu zasady praworzadnosci przez panstwo czlonkowskie [...]”;
przeciwnie co do dychotomii warunkowos¢ ex ante / warunkowos¢ ex post, np. w opracowaniu
Parlamentu Europejskiego (Vita 2018, 18): ,,Uwarunkowania ex ante musza zosta¢ spetnione przed
uzyskaniem funduszy UE [...]”; przeciwnie tez w pismiennictwie (Vita 2017, 7, 10): ,,Jezeli wyma-
gane zachowanie ma zosta¢ spetnione przed wyptata srodkdéw unijnych, warunek ten ma charakter
ex ante. [...]. [...] uwarunkowania majg charakter ex ante, co oznacza, ze z zasady nalezy je spetnic¢
przed wyptata srodkéw finansowych UE [...]".
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W odniesieniu do abstrakcyjnej ochrony interesow finansowych UE, pomi-
jajac samoistnie uymowang w konkluzjach Rady Europejskiej ochrong prawo-
rzadno$ci, uprawniona jest teza gtoszaca, iz Rada Europejska poszta dalej niz
Komisja w projekcie rozporzadzenia. Komisja chciala wyciagania konsekwencji
finansowych jedynie z tytutu niedochowania wymogu szeroko definiowanej pra-
worzadnosci, za$ Rada Europejska stosowanie sankcji finansowych taczy z ochro-
ng wszystkich innych zawartych w traktatach unijnych ,,zasad ogélnych”. Komisja
sama wskazuje w tytule tego rozporzadzenia, ze dotyczy ono ,,uogolnionych bra-
kéw w zakresie praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich”, ale nie na zasadzie
uogolnienia jako wniosku uogodlniajacego wyciagnigtego z konkretnych okolicz-
nosci, tylko w oparciu o luzno sformutowane kryterium.

Najbardziej kontrowersyjne regulacje projektowanego rozporzadzenia, wskaza-
ne przez prezydencje austriacka, odnotowata prezydencja rumunska (Sprawozdanie
z postepow w sprawie wniosku dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakow
w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich z 24.06.2019 ., pkt 8)'3:

1) brak zwigzku migdzy uogoélnionym brakiem praworzadnosci a ochrong
budzetu Unii (ang. ,.the link between a generalised deficiency in the rule of law
and the protection of the Union’s budget”) — w szczegdlnosci art. 3 projektowanego
rozporzadzenia;

2) stosowanie zasady odwroconej wickszosci kwalifikowanej przy przyjmo-
waniu decyzji Rady w sprawie proponowanych przez Komisje sankcji (,,$rod-
kéw”) wobec danego panstwa cztonkowskiego — art. 5 ust. 7 projektowanego
rozporzadzenia.

Do tego nalezy doda¢ kwesti¢ zgodnosci nowej warunkowosci z procedu-
rg zawartg w art. 7 TUE, co odnotowala Rada (Stuzba Prawna Rady) w opinii
(z 25.10.2018 r.) do projektu rozporzadzenia (pkt 1'*; Rada do wiadomo$ci publicz-
nej podata tylko czes¢ pierwszych osmiu punktow opinii). Chodzi o dublowanie
si¢ obu procedur, co samo w sobie stanowi naruszenie prawa traktatowego przez
obejscie tego prawa, choc¢by dlatego, ze procedure ochrony praworzadnos$ci jest
trudnej uruchomi¢ ze wzgledu na wymagang wickszos$¢ 4/5 w Radzie (art. 7 ust. 1
TUE) i jednomyslnos¢ w Radzie Europejskiej (art. 7 ust. 2); wstrzymanie si¢
od glosu nie uniemozliwia podj¢cia decyzji jednomyslnie.

13 Progress report on the Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the
Council on the protection of the Union’s budget in case of generalised deficiencies as regards the
rule of law in the Member States, Brussels, 24 June 2019, 9499/1/19 REV 1, 2; Parlament Europejski,
sesja plenarna 9.07.2020 r., Stan zaawansowania negocjacji Rady dotyczqcych rozporzqdzenia
w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych brakow w zakresie praworzqdnosci
w panstwach cztonkowskich, niemiecki minister ds. europejskich Michael Roth, godz. 15:52
(https://multimedia.europarl.europa.eu/pl/plenary-session_20200709-0900-PLENARY vd).

4 Doc. ST 13593/18: ,,[...] compatibility of the proposed mechanism with Article 7 of the
TEU [...]".
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2. PROJEKTOWANE I OBOWIAZUJACE MECHANIZMY WARUNKOWOSCI

Projektowany przez Komisj¢ mechanizm warunkowosci narusza proklamo-
wang w tym projekcie rozporzadzenia ,,pewnos$¢ prawa” (art. 2 lit. a), generalnie
w orzecznictwie luksemburskim dekodowang (ang. ,,the principle of legal cer-
tainty”’) na rowni z uzasadnionymi oczekiwaniami (ang. ,legitimate expectation”)
—wyrok TS z 12.11.1981 r., Meridionale Industria Salumi i in., sprawy potaczone
212/80 do 217/80, ECLI:EU:C:1981:270, pkt 10 i przytoczone tam orzecznictwo. Za-
rzut naruszenia pewnosci prawa, powyzej juz wzmiankowany (warunkowos¢ fakul-
tatywna), uzasadniony jest moéwiac najogolniej tym, ze jak to ujmuje Trybunat Obra-
chunkowy — w opinii nr 1/2018 (przedstawionej na mocy art. 322 ust. 1 lit. a TFUE)
w sprawie wniosku z 2.05.2018 r. dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogoélnionych brakow
w zakresie praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich), ogtoszonej 17.08.2018 r.15
—analizowane rozporzadzenie przewiduje ,,szerokg swobode decyzyjng dla Komisji”
(opinia Trybunatu Obrachunkowego nr 1/2018, $rodtytut odnoszacy si¢ do pkt 12-16),
szerszg niz w przypadku ochrony praworzadnosci z art. 7 TUE (pkt 12 tej opinii).

Takie rozwigzanie oznacza obejscie art. 7 TUE, w ktorym w stosowaniu pro-
cedury przewidziano udziat Rady Europejskiej i to na zasadzie jednomysInosci
(art. 7 ust. 2), na co zwraca uwage Trybunat Obrachunkowy w ww. opinii (pkt 15)
1 wymaga si¢ (art. 7 ust. 1 zd. pierwsze TUE) wigkszosci 4/5 w Radzie, by stwier-
dzi¢ istnienie wyraznego ryzyka powaznego naruszenia wartosci, o ktérych mowa
w art. 2 (na to tez zwraca uwagg Trybunat Obrachunkowy, w tymze pkt 15 opinii).

Z kolei jak referuje Stuzba Prawna Rady, wniosek Komisji zawierajacy pro-
jektowane rozporzadzenie nie wykazuje, w jaki sposdb poszanowanie praworzad-
nosci jest powigzane z nalezytym wykonaniem budzetu UE i ochrong interesow
finansowych Unii, a zamiast tego w uzasadnieniu projektu Komisji potozono na-
cisk na fakt, ze wniosek przedstawiono dlatego, iz ,«instytucje takie jak Parlament
Europejski, jak rowniez ogot spoteczenstwa, zazadaty od Unii podjecia dziatan
w celu ochrony praworzadnosci» (podkreslenie dodane [przez Stuzbe Prawng
Rady])” (opinia, pkt 26)'°. W wyniku zastosowania art. 7 TUE moze doj$¢ do na-
fozenia sankcji finansowych takich samych, jak poprzez projektowany mechanizm
warunkowosci. ,,Sankcje finansowe” oznaczaja wstrzymanie wyplaty srodkow
unijnych, moga bowiem wchodzi¢ w sktad zawieszenia niektorych praw wynika-
jacych ze stosowania Traktatow dla danego panstwa cztonkowskiego (art. 7 ust.
3 zd. pierwsze TUE)". Na przyktad zawieszenie stosowania konkretnych prze-

5 Dz. Urz. UE C 291 z 17.08.2018, 1.

' Doc. ST 13593/18, cytowanie za: Scheppele, Pech, Kelemen, 2018: ,,[...] ‘take actions
to protect the rule of law’ (emphasis in original at para. 26)”.

17 Zakres kompetencji przyznanych Radzie na podstawie przepisow zawartych w art. 7 TUE
jest przedmiotem licznych wypowiedzi i sporéw, ale: ,,Powszechnie przyjmuje si¢, ze dziatania
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pisow odnos$nego rozporzadzenia o finansowaniu, na podstawie ktorego do po-
szczegblnych panstw cztonkowskich trafiaja unijne srodki finansowe, na mocy
art. 7 ust. 3 TUE moze przynies¢ takie same skutki, jak ,,srodki” (sankcje) budze-
towe okreslone w art. 4 wniosku Komisji (opinia Stuzby Prawnej Rady, przyp.
19). Wezesniej w opinii tej (pkt 13) czytamy generalnie w nawigzaniu do okolicz-
no$ci normatywnej polegajacej na tym, ze art. 7 TUE sam w sobie nie ustanawia
podstawy do dalszego sprecyzowania procedury, ktérag reguluje: ,,Prawo wtdérne
nie moze zmienia¢, uzupetnia¢ ani wywotywac skutku obchodzenia procedury
przewidzianej w art. 7”18, W przeciwnym razie nalezy mowi¢ takze o naruszeniu
wymogu spdjnosci (jednolitosci albo jednosci) systemu prawa Unii (ang. ,.the uni-
ty or consistency of EU law”) — taka zasadeg, jako egzemplifikacje ,,0gdlnej zasady
pewnosci prawa”, wskazuje TS np. w wyroku z 26.03.2020 r., Simpson/Rada i HG/
Komisja, C-542/18 RX-11 i C-543/18 RX-1I, ECLI:EU:C:2020:232, pkt 4; zasada
spojnosci, w kontekscie m.in. spdjnosci dziatan Unii, wystepuje w art. 13 ust.
1 TUE. Spo6jnos¢ prawa w piSmiennictwie utozsamia jest tez z przestrzeganiem
hierarchiczno$ci prawa i ze zwigzana z tym wyktadnia systemowa (np. Gontarski
2015, 142—-143).

Wedtug projektowanego rozporzadzenia Komisja wszczynataby procedure
warunkowosci, jesli stwierdzi, ze istniejg ,,racjonalne przestanki”, aby uznac,
ze spetnione zostaly warunki okreslone w art. 3 tego rozporzadzenia (art. 5 ust. 1).
Przy tym Komisja moze uwzgledni¢ wszystkie istotne informacje wspomniane
w motywie 12 wniosku — ,,ze wszystkich dostepnych zrodet i uznanych instytu-
cji, w tym wyrokow Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, sprawozdan
Trybunatu Obrachunkowego oraz konkluzji i zalecenn odpowiednich migdzyna-
rodowych organizacji i sieci, takich jak organy Rady Europy, europejska sie¢ sa-
doéw najwyzszych oraz Europejska Sie¢ Rad Sadownictw”. W zwigzku z tym
zwraca uwage Trybunat Obrachunkowy (opinia nr 1/2018, pkt 13): ,,Kryteria de-
cydujace o uruchomieniu procedury i kryteria na potrzeby oceny jakosciowej nie
zostalty jednak jasno zdefiniowane”. Jednoczes$nie (pkt 14 tej opinii): ,,Kryteria
na potrzeby wyboru srodkéw i okreslenia ich zakresu rowniez nie zostaty jasno
zdefiniowane”. Mowiac bardziej szczegotowo: ,,Nie okreslono jednak zadnych
precyzyjnych kryteriéw na potrzeby podejmowania istotnych decyzji na poszcze-
g6lnych etapach, dotyczacych np. wszczecia procedury czy wyboru i okreslenia
zakresu $rodkow. Tym samym nie zapewniono spdjnego stosowania przepisow”’
(pkt 21 opinii Trybunatu Obrachunkowego).

Rozmaite kryteria proceduralne wskazane w przepisach zawartych
w art. 5 rozporzadzenia sg na tyle niejasne, ze nie umozliwig dokonania ,,kry-
tycznej oceny spojnego stosowania przepisow, tak by zapewni¢ rowne traktowanie

Rady stanowig sankcje naktadane na panstwa cztonkowskie za naruszenie zasady praworzadnosci”
(Lacny 2018, 18; Edjaharian 2013), komentarz do art. 15, nr boczny 17 oraz 18.

18 Cytowanie za: Scheppele, Pech, Kelemen 2018: ,,Secondary legislation may not amend,
supplement or have the effect of circumventing the procedure envisaged in Article 7 TEU”.
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panstw cztonkowskich na wypadek wystepowania uogélnionego braku w zakresie
praworzadnosci, ktory zagraza nalezytemu zarzadzaniu finansami” (pkt 23 opinii
Trybunatu Obrachunkowego).

Logicznie rzecz biorac, brak powiazania praworzadnosci z ochrong intere-
sow finansowych Unii w przepisach analizowanego rozporzadzenia — czyli brak
powiazania jednego (niespelnieniem jasnych kryteriéw naruszeniowych, ktore
powinny by¢ bezposrednio powigzane z celem okreslonego finansowania) z dru-
gim (utrata konkretnego finansowania jako sankcja z tytutu niespetniania owych
kryteriow) — sprawia, ze nie sposdb mowic¢ o rzeczywistej (prawdziwej, logicznej)
warunkowosci jako takiej. Sktania to do sformutowania nastepujacego zalecenia:
,»Irybunal zaleca, aby organy prawodawcze okreslity jasne i szczegotowe kryteria
pozwalajace zdefiniowac, co stanowi uogodlniony brak w zakresie praworzadno-
$ci, ktory zagraza nalezytemu zarzadzaniu finansami, oraz pozwalajace ustali¢
zakres $rodkéw, zarowno w proponowanym rozporzadzeniu, jak i w ewentual-
nych przepisach wykonawczych” (opinia Trybunatu Obrachunkowego, Zalece-
nie nr 1). Przeciwienstwem sg ,,jasne kryteria” naruszeniowe — przy spetnieniu
wymogu bezposredniego powiazania tych kryteriow z celem okreslonego fi-
nansowania i braku ww. dyskrecjonalno$ci przy naktadaniu sankcji finansowe;
— zawarte w obowigzujacej procedurze warunkowosci, np. w regulacjach kontro-
li procedury nadmiernego deficytu i zaklocen rownowagi makroekonomicznej
(por. pkt 23 opinii Trybunatu Obrachunkowego i teksty zrodtowe wskazane tam
w przyp. 1). Na przyklad zgodnie z art. 126 i art. 139 TFUE (ten ostatni przepis
dotyczy panstw cztonkowskich, ktorych walutg jest euro) oraz art. 10 rozporza-
dzenia (WE) nr 1467/97 z 7.07.1997 r. w sprawie przyspieszenia i wyjasnienia
stosowania procedury nadmiernego deficytu', jesli panstwo cztonkowskie na-
lezy do strefy euro, w stosownym przypadku Rada moze wstrzymac ptatnosci
z Funduszu Spojnosci, a takze, poczawszy od okresu programowania 2014—2020,
z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych?.

Wychodzac poza kwestie zwigzane ze strefg euro zauwazymy, ze przykta-
dem klauzuli zawierajacej rzeczywista warunkowos¢, czyli klarownego systemu
warunkow dajacych si¢ okresli¢ a priori oraz powigzania jednego (naruszenia)
z drugim (utratg finansowania) — jest tez procedura warunkowosci ex ante za-
warta w art. 19 rozporzadzenia 1303/2013 (rozporzadzenie w sprawie wspolnych
przepisow, zwane takze rozporzadzeniem ogo6lnym; okresla zasady wdrazania
funduszy unijnych w latach 2014-2020)?! i Zataczniku XI tego rozporzadzenia

¥ Dz. Urz. z 1997 r. L 209, 6 ze zm.; akt ten zostal zmieniony na mocy rozporzadzenia
1056/2005, Dz. Urz. L 174, 6.

2 Trybunat Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 10/2016, pt. ,,Aby skutecznie wdrozy¢
procedur¢ nadmiernego deficytu, konieczne sa dalsze usprawnienia”, pkt. 24iii; por. Nowak-Far
2012, komentarz do art. 126.

2 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 r.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
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(,,Warunki wstepne”). Regulacje te okreslaja oparty na koncepcji in concreto jasny
system warunkow ex ante, stanowigcych warunki wstepne do skutecznej realizacji
konkretnego celu finansowania oraz majacych bezposredni zwigzek z taka reali-
zacja. Dopiero brak spelnienia jednego z jasno sformutowanych warunkow wstep-
nych (i bezposrednio powigzanych z interesem finansowym danego finansowa-
nia) moze prowadzi¢ do zawieszenia ptatnosci okresowych przez Komisje. Tylko
z nazwy warunek ex ante zawiera art. 19 ust. 5 zd. drugie in fine rozporzadzenia
1303/2013 (warunkowo$¢ w zakresie funduszy strukturalnych i inwestycyjnych
— fundusze ESI; $rodki z europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych
sa wyplacane, nawet jesli warunki wstepne nie sa spelnione); wg tego przepisu
»hiezrealizowanie w terminie [...] dziatan zwigzanych ze spetnieniem majacego
zastosowanie warunku wstepnego, ktory nie zostat spetniony w dniu ztozenia sto-
sownego programu, stanowi podstawe zawieszenia przez Komisj¢ ptatnosci okre-
sowych na rzecz priorytetow danego programu, ktérych dany warunek dotyczy”.
Inne przepisy rozporzadzenia 1303/2013, zawierajace klauzulg warunkowos$ci ma-
kroekonomicznej (art. 23-25, wydatkowanie funduszy powigzane z nalezytym
zarzadzaniem makroekonomicznym, ale jest to juz z nazwy — i co do meritum
— warunkowos$¢ ex post, tzn. z tytutu niedostosowania si¢ przez dane panstwo
cztonkowskie do zadania Komisji w sprawie dokonania przegladu programow fi-
nansowania w celu wsparcia realizacji tych zalecen). Artykut 85 stanowi (wprowa-
dza warunkowos$¢ ex post, tez na zasadzie warunkéw egzekwowanych reaktywnie
w stosunku do finansowania), ze Komisja dokonuje korekt finansowych w drodze
anulowania cato$ci lub cze¢$ci wktadu Unii do programu i odzyskania od panstwa
cztonkowskiego, w celu wytaczenia z finansowania unijnego wydatkow, ktore
naruszajg obowigzujace przepisy prawa. Zaprzeczeniem tego jest fakultatywnosé
stosowania kryteriow mechanizmu warunkowos$ci zawarta w art. 3 ust. 2 wersji
pierwotnej projektu rozporzadzenia, multiplikowana w wyniku poprawek nanie-
sionych podczas pierwszego czytania.

Inna rzecz, ze we wniosku Komisji nie probowano wyjasni¢ relacji migdzy
projektowana warunkowoscia odnoszong do ,,praworzadnosci” a obowiazujaca
warunkowoscig makroekonomiczng.

Jak mozna podsumowac, zaproponowane przez Komisj¢ w art. 3 projekto-
wanego rozporzadzenia odniesienie do praworzadnos$ci jako warunku urucha-
miajgcego proponowany mechanizm ,,nie jest ani konieczne, ani wystarczajace,
by ustali¢ zwigzek z nalezytym wykonaniem budzetu UE, czego wymaga wa-
runkowos¢ rzeczywista [ang. ,,genuine conditionality”]” (opinia Stuzby Prawnej

Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaré6w Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Mor-
skiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE
L 347 220.12.2013 r., 320 ze zm.).
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Rady, pkt 36)*. Parlament Europejski w pierwszym czytaniu poprzez wzmoc-
nienie dyskrecjonalnych uprawnien instytucji Unii w zakresie naktadania sankcji
finansowych utomnos¢ projektu spotegowat.

3. DUBLOWANIE PROCEDUR JAKO NARUSZENIA PRAWA TRAKTATOWEGO
POPRZEZ OBEJSCIE TEGO PRAWA - W SWIETLE ORZECZNICTWA
LUKSEMBURSKIEGO

Na pytanie, kiedy ustanowiony prawem wtoérnym mechanizm warunkowo-
$ci nie narusza prawa traktatowego poprzez dublowanie traktatowej procedury
naruszeniowej, TS miat juz okazj¢ odpowiedzie¢ badajac relacje dotychczas obo-
wigzujacych warunkowosci z procedurg przewidziang obecnie w art. 258 TFUE
(skargowa procedura naruszeniowa). Wedtug rozstrzygniecia TS, takiego zarzu-
tu naruszenia prawa traktatowego nie mozna stawiac, jesli cele ustanowionej
w prawie wtornym warunkowosci jako takiej 1 traktatowej skargowej procedury
naruszeniowej sg niezalezne nie tylko dlatego, ze zostaty uregulowane w odrgb-
nych przepisach, lecz jednoczes$nie sa inne w tym sensie, ze ,,stuza ré6znym ce-
lom” (,,serve different aims™) — tak po raz pierwszy w wyroku z 7.02.1979 r.,
Francja/Komisja, sprawy potaczone 15/76 i 16/76, ECLLI:EU:C:1979:29, pkt 26
i n.%; tak tez postanowienie z 11.07.1996 r., An Taisce i WWF UK/Komisja,

22 Doc. ST 13593/18, cytowanie za: Manko, Sapata 2020, 11: ,,The reference to the rule of
law in Article 3 of the proposal as a condition for triggering the proposed mechanism is neither
necessary nor sufficient to establish a link with the sound implementation of the EU budget, which
is required for a genuine spending conditionality”; na ,,genuine conditionality” opierala si¢ wersja
pierwotna konkluzji (projekt) Rady Europejskiej, datowana na 20.07.2020 r., SN 11/20, ktora
w zalgczniku expressis verbis nawiazywala do tej opisanej szczegdtowo w ww. opinii Stuzby
Prawnej Rady warunkowosci prawdziwej i bez rozszerzania wzorca o caty art. 2 TUE: ,,SN 11/20,
ANNEX, LIMITE, EN, [pkt] 23, [s.] 17. The further work on the mechanism will have to ensure that
conditionality under the regime will be genuine; the aim will be to tackle instances of deficiencies
which affect or risk affecting the sound implementation of the EU budget or the financial interests of
the Union in a sufficiently direct way. The instances of deficiencies will be identified with clear and
sufficiently precise criteria” (https:/www.politico.eu/wp-content/uploads/2020/07/sn00011.en20.
pdf) —to po pierwsze, a po drugie, ta wersja konkluzji Rady Europejskiej (projekt z 20.07.2020 r.)
w pkt 24A egzekwowanie warunkowosci (jako stosowanie prawa) powierzala trzem instytucjom,
poza Komisja i Rada, takze Trybunalowi Obrachunkowemu.

3 TS w wyroku sprawach potaczonych Francja/Komisji 15 i 16/76 scharakteryzowal roznice
miedzy statuowang prawem wtornym procedura rozliczania rachunkéw (ang. ,,procedure for cle-
arance of accounts”; jest to rodzaj warunkowosci w rozumieniu utrwalonej praktyki wspolnoto-
wej) a traktatowa skargg na uchybienie zobowigzaniu traktatowemu cigzacemu na panstwie czton-
kowskim (obecnie art. 258 TFUE) i uznal, Zze obie procedury sa od siebie niezalezne, poniewaz
,,Shuzg r6znym celom i podlegaja odmiennym zasadom (ang. ,,serve different aims and are subject
to different rules”) (pkt 26); skargi dotyczace niewypetnienia zobowiazan traktatowych sg wno-
szone w celu uzyskania rozstrzygniecia, ze zachowanie panstwa cztonkowskiego narusza prawo
wspolnotowe oraz w celu zaprzestania tego postgpowania (pkt 27), co oznacza, iz procedura ta jest
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C-325/94 P, ECLL:EU:C:1996:293, pkt 25 i przytoczone tam orzecznictwo; wyrok
z 11.01.2001 r., Grecja/Komisja, C247/98, ECLI:EU:C:2001:4, pkt 13 i przyto-
czone tam orzecznictwo. W oparciu o te judykaty Stuzba Prawna Rady w ww.
opinii zwraca uwage na niewykazanie przez Komisje w wystarczajacym stopniu
zwiazku migdzy praworzadnos$cia i konieczno$cig zawieszania srodkow budze-
towych (Taborowski 2019, Cze¢$¢ druga, podrozdziat ,,8. Relacja do pozostatych
mechanizméw ochrony praworzadnosci” 1 orzecznictwo przytoczone w przyp.
233; pkt 16 opinii Stuzby Prawnej Rady, Doc. ST 13593/18, przyp. 11); istnie-
ja dwa opracowania odnoszgce si¢ do tej opinii Shuzby Prawnej Rady — jedno,
ktore do krytycznej opinii Stuzby Prawnej (krytyka w tej opinii formutowana
jest z punktu widzenia zgodnos$ci z prawem traktatowym omawianego projektu
rozporzadzenia) odnosi si¢ w tym sensie arbitralnie, ze pomija okoliczno$¢ po-
legajaca na tym, ze argumentacja Stuzby Prawnej oparta zostata na utrwalonym
orzecznictwie luksemburskim?® — i drugie opracowanie, ktore przytacza za Stuzbg
Prawng Rady orzecznictwo, ale opracowanie to w interesujacym nas zakresie jest
przyczynkarskie (zdawkowe; Taborowski 2019, Czgs¢ druga, podrozdziat ,,8. Re-
lacja do pozostatych mechanizmow ochrony praworzadnosci”).

Przytaczajac pkt 81 z tego ostatniego orzeczenia, Sad UE w wyroku
z 17.12.2019 r., Polska/Komisja, T21/18, ECLI:EU:T:2019:865, pkt 83 — sformuto-
wat nastepujacy cel wszelkich unijnych rozporzadzen finansowych oraz standardy
warunkowos$ci wskazujgc zasade lojalnej wspotpracy (art. 4 ust. 3 TUE) jako pod-
stawe traktatowa tego celu i wymogdw interesujgcej nas warunkowosci, tj. warun-
kowosci odnoszonej do wydatkowania: ,,Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
w $wietle zasady lojalnej wspotpracy ustanowionej w art. 4 ust. 3 TUE panstwa
cztonkowskie majg obowigzek, w odniesieniu do wydatkow obcigzajacych budzet
Unii, zorganizowania skutecznego systemu kontroli administracyjnych i kontro-
li na miejscu pozwalajacych na zapewnienie, ze wszystkie warunki materialne
i formalne zostang prawidlowo spetnione” — stwierdzit Sad UE, po czym z jed-
nej strony zauwazyt: ,,Ponadto na panstwach cztonkowskich spoczywa ogoélny
obowiazek podjecia niezbednych srodkéw celem upewnienia si¢, czy operacje

zasadniczo skierowana w przysztos¢, aby potozy¢ kres lub zapobiec powtorzeniu si¢ bezprawnych
zachowan. Z kolei procedura rozliczenia rachunkoéw ma na celu nie tylko sprawdzenie, czy wy-
datki zostaty rzeczywiscie i prawidlowo poniesione, ale takze, czy ci¢zar finansowania Wspolnej
Polityki Rolnej jest prawidtowo roztozony mi¢dzy panstw cztonkowskie i Wspolnote, a w tym
wzgledzie Komisja, w przeciwienstwie do skargi, nie ma uprawnien dyskrecjonalnych w zakresie
odstepstw od obowiazujacych przepisow obowigzkowych (pkt 28); ,,procedura ta odnosi si¢ zatem
zasadniczo do przeszto$ci, umozliwiajac nadanie skutku konsekwencjom finansowym naruszen
prawa wspolnotowego, ktorych dopuscity si¢ panstwa cztonkowskie przy stosowaniu przez nie
przepiséw Wspdlnej Polityki Rolnej” — na co zwraca uwage odnoszaca si¢ do tego wyroku por.
opinia rzecznika generalnego Vilaca przedstawiona 12.11.1987 r. w sprawie Dania/Komisja, 349/85,
ECLIL:EU:C:1987:487, pkt 141.

24 Arbitralne podejscie do opinii Stuzby Prawnej Rady, bez przytoczenia orzecznictwa wska-
zanego w tej opinii zob. Scheppele, Pech, Kelemen 2018.
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finansowane przez [...] sa prawidtowe”, a z drugiej strony, sformutowat obowia-
zek ,,zapobiegania nieprawidlowosciom i prowadzenia postgpowan w ich sprawie
oraz odzyskania kwot utraconych wskutek nieprawidtowosci lub zaniedban nawet
w przypadkach, gdy akt prawa Unii nie przewiduje wyraznie przyjecia takiego
czy innego $rodka kontroli”.

W $wietle utrwalonego orzecznictwa luksemburskiego nie mozna mowic
o wzajemnej niezalezno$ci procedury traktatowej z art. 7 TUE i1 nowej procedury
warunkowosci, ktora miataby zosta¢ ustanowiona prawem wtérnym, jesli dostrze-
zemy dwa nastepujace cele procedur warunkowosci postulowanych w konkluzjach
Rady Europejskiej oraz w projektowanym rozporzadzeniu (w projekcie rozporza-
dzenia ten podzial na ponizej wskazane dwa cele jest zawoalowany), z ktorych
to procedur obie w okreslony sposob pokrywaja si¢ z celem art. 7 TUE:

1) ochrona intereséw finansowych Unii zgodnie z ogblnymi zasadami za-
wartymi w Traktatach Unii, w szczego6lno$ci zgodnie z warto§ciami zapisanymi
w art. 2 TUE (pkt A24 akapit pierwszy i akapit drugi zd. pierwsze konkluzji
oraz pkt 22 akapit pierwszy i akapit drugi zd. pierwsze, a takze pkt 23 zataczni-
ka do konkluzji); projektowane rozporzadzenie ochrong nalezytego zarzadzanie
finansami (art. 317 TFUE) zaktada w preambule, motyw 4, co znajduje odzwier-
ciedlenie w przepisach zawartych w art. 3 ust. 1 — oba te rozwigzania oparte
sa na polaczeniu praworzadno$ci z finansami formutowanym in abstracto, a nie
in concreto, jak tego wymaga rzeczywista (wynikajaca chociazby z definicji stow-
nikowej) warunkowo$¢, oddawanej w orzecznictwie TS dotyczacym ww. statu-
owanej prawem wtornym procedury rozliczania rachunkéw (ang. ,,procedure for
clearance of accounts™);

2) ochrona praworzadnosci (pkt A24 akapit drugi zd. drugie konkluzji oraz
pkt 22 akapit drugi zd. drugie zatacznika do konkluzji); projektowane rozpo-
rzadzenie jako samoistny cel ochrong praworzadnosci wskazuje w szczegdlnosci
w preambule, (motywy: 1, 2, 3, 8), co z kolei odzwierciedlone zostaje w ust. 2
art. 3.

Co prawda motywy 5, 6, 9 i 10 — zauwaza Stuzba Prawna Rady (opinia,
pkt 27) — odnoszg si¢ do zwiazku migdzy poszanowaniem praworzadnosci ,,a sku-
tecznym wykonywaniem budzetu Unii, do ochrony interesow finansowych Unii
oraz do przestrzegania zasady nalezytego zarzadzania finansami”, jednak zdaniem
Stuzby Prawnej Rady twierdzenie to nie zostalo ani wyjasnione, ani jego praw-
dziwos¢ nie zostata dowiedziona®.

Jak powyzej zauwazono, kryteria warunkowosci jakiegokolwiek rozporza-
dzenia finansowego (czy innego rodzaju aktu prawnego w znaczeniu zrodta pra-
wa) w odniesieniu do zarzucanego naruszenia muszg by¢ nie tylko jasno wyrazone

2 Doc. ST 13593/18, cytowanie za: Scheppele, Pech, Kelemen 2018: ,,[...] CLS argued that
the Commission had not demonstrated that there was any link between compliance with the rule
of law and «an efficient implementation of the Union budget, preservation of the financial interests
of the Union and compliance with principles of sound financial management»”.
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przez prawodawce, ale skoro mowa o warunkowosci, czyli o porownywaniu jed-
nego z drugim, to kryteria te majg jednoczesnie spetnia¢ wymog bezposredniego
powigzania z celem okreslonego finansowania, jesli warunkowo$¢ rzeczywiscie
chroni¢ ma finanse. Na takiej zasadzie juz obecnie obowiazujace przepisy pochod-
nego prawa Unii pozwalaja stosowaé warunkowo$¢ (wskazuje si¢ np. art. 74 ust. 3
iart. 142 ust. 1 lit. a rozporzadzenia ogdlnego nr 1303/2013 w zw. z art. 19 ust. 1
TUE i art. 47 Karty). W pismiennictwie sygnalizujacym to zagadnienie stosuje
si¢ podejscie selektywne pomijajac, ze przepisy rozporzadzenia 1303/2013 ope-
ruja rzeczywistg warunkowos$cia obligatoryjna, a wigc warunkowos$cia pozba-
wiona dyskrecjonalnos$ci (fakultatywnosci) przy stosowaniu kryteriow warun-
kowosci i formutowang in concreto; ten drugi wymodg oznacza warunkowos¢
opartg na sprecyzowanych przestankach prawnomaterialnych, takze co do kry-
terium praworzadno$ci w konteks$cie prawa do niezawistego i bezstronnego sadu
(art. 47 akapit drugi Karty), jak i co do samego finansowania (np. wymog wska-
zania konkretnego programu operacyjnego)®®. O selektywnosci tego podejScia
$wiadczy takze to, ze autorzy na przytoczenie swoich tez wskazuja oparty jednak
na koncepcji in concreto wyrok TS z 17.09.2014 r., Liivimaa Lihaveis, C-562/12,
ECLI:EU:C:2014:2229, pkt 6775, wydany w odniesieniu do przepiso6w rozporza-
dzenia 1083/2006*” (naruszenie art. 47 Karty poprzez stosowanie regulacji kra-
jowej w sposob nieprzewidujacy prawa dostepu do sagdu w przypadku wydania
decyzji administracyjnej odmawiajacej finansowania z funduszy Unii; decyzja
odrzucajaca wniosek o dofinansowanie nie podlega zaskarzeniu do sadu — sen-
tencja, pkt 3).

Konieczne jest podejscie in concreto, czyli skonkretyzowane powigzanie mig-
dzy uchybieniem a konkretng operacja, ktorej finansowanie zawiesza si¢; aby moz-
na byto mowi¢ o warunkowosci rzeczywistej (niearbitralnej) ustanowione w niej
wymogi przestrzegania okreslonych kryteridow majg by¢ przedmiotowo zwigzane
z funduszami UE. Orzecznictwo luksemburskie w tym kontekscie operuje zwro-
tem ,,wystarczajgco bezposredni zwigzek” — wyrok Sadu UE z 19.04.2013 r., Wio-
chy/Komisja, sprawy potaczone T-99/09 i T-308/09, ECLI:EU:T:2013:200 (utrzy-
many w mocy wyrokiem TS z 6.11.2014 r., C385/13 P, ECLI:EU:C:2014:2350),
pkt 53: ,,Brzmienie, kontekst prawny, cel i geneza odnosnych przepisow wskazujg
zatem wyraznie, ze aby uzasadni¢ stwierdzenie, ze ptatnosci czasowe nie moga
zosta¢ zaakceptowane ze wzgledu na toczace si¢ postepowanie w sprawie narusze-
nia, wystarczy, aby Komisja wykazata, iz przedmiot tego postepowania pozostaje

26 Podejscie selektywne np. Scheppele, Kelemen 2020, 442—443 oraz przytoczone tam pismien-
nictwo i orzecznictwo luksemburskie; Kelemen, Scheppele 2018 oraz przytoczone tam pi§mienni-
ctwo i orzecznictwo luksemburskie.

27 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11.07.2006 r. ustanawiajace przepisy ogdlne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
oraz Funduszu Spgjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.U. 2006, L 210,
25, uchylone i zastgpione rozporzadzeniem 1303/2013.



Nowy system warunkowosci w prawie Unii Europejskiej 21

w wystarczajaco bezposrednim zwigzku ze ‘Srodkiem’, w ktorego zakres wchodza
‘dziatania’, ktorych dotyczy dany wniosek o ptatnos§¢”. I dalej ten wyrok (pkt 55):
»Wobec tego nalezy zbadac, czy w niniejszym wypadku Komisja wiasciwie oce-
nita istnienie wystarczajaco bezposredniego zwiazku pomigdzy przedmiotem
postepowania w sprawie naruszenia [...] i przedmiotem s$rodka [...] od ktérego
zalezaly wnioski o ptatnosci uznane za niedopuszczalne”.

Mowimy o ,,wystarczajaco bezposrednim zwigzku” (fr. ,,lien suffisamment
direct”; zwrot ten stosunkowo czesto wystepuje w orzecznictwie luksemburskim
w rozmaitym konteks$cie) — a nie o ryzyku wystgpienia tego zwigzku, tak jak
to ma miejsce w art. 3 ust. 1 in pr. projektowanego rozporzadzenia zawieraja-
cym zwrot ,,risks affecting” — ryzyko polegajace na tym, ze naruszenie kryterium
praworzadno$ci moze wptywaé na nalezyte zarzadzanie finansami i ochrong in-
teresOw finansowych UE, chociaz ten wplyw nie musi mie¢ miejsca. O takim
zwigzku (,,wystarczajaco bezposrednim zwigzku”) i to o zwiazku realnym (a nie
o ryzyku wystgpienia tego zwigzku), czytamy w pkt 100 ww. wyroku TS w spra-
wie C385/13 P (wydanego w reakcji na odwotanie ztozone od powyzej cytowanego
wyroku Sad T-99/09; dostepna jest tylko wloska i francuska urzedowa wersja
jezykowa) — Komisja przekonata Trybunat przedstawieniem niepodwazalnego do-
wodu ,.istnienia [fr. ,,I’existence”] wystarczajaco bezposredniego zwigzku miedzy
przedmiotem postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czton-
kowskiego [...] a przedmiotem wnioskow o ptatnosci uznanych za niedopusz-
czalne, za$ zwiazek ten sam w sobie uzasadnia zastosowanie art. 32 ust. 3 akapit
pierwszy lit. f i akapit drugi rozporzadzenia nr 1260/1999”%. Dowodem na brak
owego ,,bezposredniego zwigzku” jest np. art. 4 ust. 3 projektowanego rozporza-
dzenia, w mysl ktorego przyjete srodki (sankcje finansowe) sg proporcjonalne
do charakteru, powagi i zakresu uogélnionego braku w zakresie praworzgdno-
$ci, lecz nie do powagi faktycznych, czy nawet potencjalnych konsekwencji dla
budzetu Unii — co przeczy tezie o ,,$cistym i znaczagcym powigzaniu” zawartej
w materiach Parlamentu Europejskiego dotyczacych teorii (istoty) warunkowosci
i praktyki legislacyjnej UE (,,warunkowos$¢ musi miec¢ §ciste i znaczace powigza-
nie z wydatkami”)®.

Proponowany mechanizm warunkowosci nie ustanawia prawdziwego (rze-
czywistego) zwigzku migdzy sankcjami, ktdre majg zostaé przyjete a ochrong fi-
nansow (budzetu), ale stuzy¢ ma natozeniu sankcji z tytulu naruszenia praworzad-
nosci jako takiej, tak samo, jak to ma miejsce na mocy procedury ustanowionej
w art. 7 ust. 3 TUE. Odnosne cele i konsekwencje obu procedur nie sg whasciwie
oddzielone i moga si¢ ze sobg pokrywac. Systemu warunkowos$ci przewidzia-
nego we wniosku Komisji ,,nie mozna uznaé za niezalezny lub autonomiczny

28 Chodzi o rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z 21.06.1999 r. ustanawiajace przepisy
ogo6lne w sprawie funduszy strukturalnych (Dz.U. L 161, 1).

2 Finally, there is growing consensus that conditionality must have a close and meaningful
link to spending” (Vita 2018, 20).
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od procedury okreslonej w art. 7, gdyz jego odnosne cele i konsekwencje nie
sg wlasciwie oddzielone i mogg si¢ ze sobg pokrywac¢” — konkluduje w swojej
opinii Stuzba Prawna Rady*.

4. PRZESTRZEGANIE ,,PRAWORZADNOSCI” WARUNKIEM KONIECZNYM
WYPLATY TAKZE SRODKOW FINANSOWYCH ZAWARTYCH
W INSTRUMENCIE NEXT GENERATION EU - PKT 221 PKT 23 ZALACZNIKA
DO KONKLUZJI RADY EUROPEJSKIEJ

Zatacznik do konkluzji Rady Europejskiej taczy ochrong intereséw finanso-
wych UE nie tylko z zasadg praworzadnosci, lecz takze z innymi ogélnymi zasa-
dami zawartymi w Traktatach Unii, w szczegdlnos$ci zgodnie z wartoS$ciami zapi-
sanymi w art. 2 TUE i w stosunku do samych konkluzji rozszerza nowy system
warunkowosci na instrument Next Generation EU (pkt 22 akapit pierwszy zatacz-
nika do konkluzji Rady Europejskiej). Z kolei w akapicie drugim pkt 22 zatgcznika
do konkluzji, tak jak w konkluzjach, w dwoch oddzielnych zdaniach odniesiono si¢
do: ochrony intereséw finansowych UE i odrgbnie do poszanowania praworzad-
no$ci. Na pytanie o sankcje z tytutu nieprzestrzegania praworzadnosci odpowiedz
pada w pkt 23 akapit pierwszy zatacznika do konkluzji (nawigzujacy do pkt 22
zatacznika do konkluzji): ,,Na tej podstawie zostanie wprowadzony system wa-
runkowos$ci w celu ochrony budzetu i instrumentu Next Generation EU. W tym
konteks$cie Komisja zaproponuje srodki w przypadku naruszen przyjmowane przez
Rade wiekszoscig kwalifikowang”.

Wieloletnie ramy finansowe i wieloletni instrument odbudowy oparte
sa prawnie na tym samym akcie, tj. na decyzji o zasobach wiasnych Unii. Wedtug
pkt 5 konkluzji Rady Europejskiej, Komisja przy organizowaniu Next Genera-
tion EU zostanie uprawniona — na mocy decyzji w sprawie zasobéw wlasnych
— do zaciggnigcia w imieniu Unii pozyczek na rynkach kapitatowych do wysoko-
sci 750 mld EUR w cenach z 2018 r. Oznacza to, ze implementacja konkluzji Rady
Europejskiej w zakresie instrumentu odbudowy wymaga ratyfikacji w panstwach
cztonkowskich. Bez tej ratyfikacji instrument odbudowy nie bedzie dziataé. Ko-
nieczne bedzie stosowanie przepisow, o ktorych mowa w art. 311 TFUE akapit
trzeci zd. pierwsze TFUE, w odniesieniu do ktérych Rada, stanowigc zgodnie
ze specjalng procedura ustawodawcza, jednomyslnie i po konsultacji z Parlamen-
tem Europejskim, przyjmuje decyzj¢ okreslajaca przepisy majace zastosowanie
do systemu zasobow wtasnych Unii — oraz po ratyfikacji w panstwach cztonkow-
skich (zd. trzecie akapit trzeci art. 311), co decyzje w sprawie zasobow wiasnych

30 Doc. ST 13593/18, cytowanie za: Scheppele, Pech, Kelemen 2018: ,,cannot be regarded
as independent or autonomous from the procedure laid down in Article 7 TEU”; Manko, Sapata
2020, 11.
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Unii upodabnia do prawa pierwotnego (por. uwagi na kanwie art. 269 Traktatu
ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska, Inghelram 2008, 379).

Obowigzujaca decyzja Rady z 26.05.2014 r. w sprawie systemu zasobdw wias-
nych Unii Europejskiej,*! dotyczaca perspektywy 2014-2020, stosowana bedzie
do czasu, az zostanie uchylona przez nowa decyzj¢ i ta nowa decyzja obowigzywac
bedzie z datg wsteczna, jesli np. ze wzgledu na proces ratyfikacji w panstwach czton-
kowskich wejdzie w zycie po 1 stycznia 2021 r. Polska dokonata ratyfikacji tej decyzji
ustawg z 9.04.2015 r.22. Decyzja ta, zgodnie z jej art. 11 akapit trzeci, weszla w zycie
w stosunku do wszystkich stron, w tym w stosunku do Polski, 1.10.2016 r., a wigc
z prawie dwuletnim op6znieniem (z godnie z art. 11 akapit czwarty decyzji stosuje
si¢ ja od 1.01.2014 r.). Retroakcja jest cechg charakterystyczng unijnych regulacji fi-
nansowych, np. art. 312 ust. 4 TFUE (rozporzadzenie ustanawiajgce nowe wieloletnie
ramy finansowe) albo obowigzujace rozporzadzenie wykonawcze budzetu rocznego
7 18.07.2018 r.33, 0 ktorym mowa w art. 322 ust. 1 TFUE, stosuje sie od 2.08.2018 r.,
ale wg motywu 222 tego rozporzadzenia, w celu zapewnienia, aby caty okres pro-
gramowania podlegal spdjnemu zbiorowi zasad, konieczne jest, aby niektore zmia-
ny do tych rozporzadzen miaty zastosowanie od 1.01.2014 r. — przy zastrzezeniu:
przewidujgc stosowanie tych zmian z mocg wsteczng, uwzglednia si¢ uzasadnione
oczekiwania. Ewentualne zawetowanie przez ktores z panstw cztonkowskich, nieza-
dowolonych z prac nad nowa warunkowoscig, obecnie projektowanej decyzji Rady
w sprawie systemu zasobow wilasnych Unii Europejskiej pozwoli przyja¢ budzet (bez
instrumentu Next Generation).

Przypomnijmy, ze obecnie praktykowany model finansowania Unii Euro-
pejskiej opiera si¢ na wprowadzeniu budzetu ogodlnego, jako przeciwienstwa
budzetow instytucji europejskich, ktore poczatkowo stanowity odrebne dziedzi-
ny integracji (Zukrowska 2009, 56). Powstawanie budzetu ogdlnego opiera sie
na budzecie wieloletnim (wyodrgbnianym obok budzetu wlasciwego, tzn. budze-
tu rocznego), okreslanego mianem wieloletnich ram (perspektyw) finansowych
(WRF). Wieloletnie ramy finansowe stanowig narzedzie stuzace programowaniu
finansowemu i zapewnianiu dyscypliny budzetowej, ktora ma na celu zagwaranto-
wanie, aby wydatki Unii byty przewidywalne i utrzymywaty si¢ w uzgodnionych
granicach. Z Ramami tymi ma by¢ zgodny budzet roczny (art. 312 ust. 1 akapit
trzeci TFUE). Jednak bez nowych WRF finansowanie w Unii odbywac¢ si¢ moze
w oparciu o budzet wtasciwy, a nawet w oparciu o prowizorium przewidziane

3 Dz. Urz. UE L 168 z 7.06.2014 r., 105.

32 Ustawa z 9.04.2015 . o ratyfikacji decyzji Rady z 26.05.2014 r. w sprawie systemu zasobow
wlasnych Unii Europejskiej (2014/335/UE, Euratom), Dz.U. poz. 764.

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z 18.07.2018 .
w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogolnego Unii, zmieniajgce roz-
porzadzenia (UE) nr 1296/2013, (UE) nr 1301/2013, (UE) nr 1303/2013, (UE) nr 1304/2013, (UE)
nr 1309/2013, (UE) nr 1316/2013, (UE) nr 223/2014 i (UE) nr 283/2014 oraz decyzj¢ nr 541/2014/
UE, a takze uchylajace rozporzadzenie (UE, Euratom) nr 966/2012, (Dz.U. L 193 z 30.07.2018, 1).
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w art. 315 TFUE, jesli daje o sobie zna¢ przeszkoda w osigganiu politycznego po-
rozumienia dotyczacego budzetu (rocznego), czyli gdy na poczatku roku budzeto-
wego budzet nie jest jeszcze przyjety, co miato miejsce w przeszlosci (np. budzety
na lata 1980, 1985, 1986, 1988, ktore uchwalono z op6znieniem, wprowadzajac
prowizorium budzetowe na okresy od pigciu do szesciu miesiecy); odpowiedni-
kiem art. 315 TFUE w odniesieniu do WRF jest art. 312 ust. 4 TFUE, czyli po-
przednie WRF s3g podstawa rozwigzania przejsciowego tak, jak plan budzetowy
poprzedniego roku budzetowego wzgledem wyjatkowego budzetu okreslonego
w art. 315 akapit pierwszy TFUE (Waldhoff 2016, komentarz do art. 312 TFUE,
nr boczny 6).

Rozwigzanie legislacyjne oparte na jednomyslnosci w Radzie i ratyfikacji
w panstwach cztonkowskich daje panstwom prawo podwojnego weta — pierwszy
raz, gdy panstwa dzialajg poprzez Radg¢; dwa — bezposrednio, w zwigzku z wymo-
giem ratyfikacji. Z tego mozna wyprowadzi¢ zakaz przyjmowania rozporzadzenia
zawierajgcego procedure warunkowosci w zwyklej procedurze (kwalifikowana
wickszosciag w Radzie, co zaktada projekt Komisji), skoro procedura ta ma odnosi¢
si¢ takze do instrumentu Next Generation EU.

5. ODWROCONA WIEKSZOSC KWALIFIKOWANA

Zalacznik do konkluzji Rady Europejskiej, inaczej niz zaprojektowane przez
Komisj¢ rozporzadzenie o nowym mechanizmie warunkowosci (art. 5 ust. 7 roz-
porzadzenia), postuguje si¢ pojeciem kwalifikowanej wiekszosci (pkt 23 akapit
pierwszy zd. drugie zatacznika do konkluzji), a nie odwroconej wigkszosci kwa-
lifikowanej (projekt rozporzadzenia). W mysl obu rozwigzan Komisja proponuje
srodki (konsekwencje prawne w postaci wstrzymania finansowania) przyjmowane
przez Radg¢ (uprawnienie wykonawcze w znaczeniu stosowania prawa). Wedtug
projektu rozporzadzenia decyzje¢ proponowang przez Komisje uznaje si¢ auto-
matycznie za przyjeta, jesli panstwo czlonkowskie, ktorego decyzja dotyczy, nie
zdota uzyska¢ w Radzie kwalifikowanej wigkszo$ci do odrzucenia proponowanej
przez Komisj¢ decyzji; odwrdcong wigkszos$¢ kwalifikowang nazywa si¢ ,,pot-
automatyzmem” (Kranz, Wyrozumska 2012 i akta unijnego prawa pochodnego
wskazane w przyp. 28). Odwrocona zasada glosowania wigkszo$cig kwalifikowa-
ng zostata wprowadzona do paktu fiskalnego w art. 7 zd. drugie (Traktatu o stabil-
nosci, koordynacji i zarzgdzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej)** i uznawana
jest za regulacje wywotujaca ,,najwigksze watpliwosci prawne” w tym pakcie®,

3#Dz.U. z 2013 r. poz. 1258.

3% Tak np. Herma 2012, 51; Eysymontt 2014, 110: ,,Art. 7 paktu fiskalnego wprowadza wigc
modyfikacje art. 126 [...] ze wzgledu na zmniejszenie roli Rady [...], a zatem stanowi obej$cie pro-
cedury zmiany TFUE w zakresie m.in. ust. 6, 91 11 art. 126 TFUE, przewidzianej w art. 48 TFUE
i w konsekwencji stanowi naruszenie zasady lojalnej wspotpracy”.
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chociaz przepis ten adresowany jest nie do instytucji Unii, tylko do panstw stron
paktu. Mimo to w opracowaniach wydawaloby si¢ naukowych dotyczacych oma-
wianego projektu rozporzadzenia ta odwrdcona metoda glosowania jest uyymowana
bez szerszego kontekstu systemowego*® lub wrecz pomijana jest kwestia legalnosci
tej procedury (Pozdzik 2018, 4 i n.).

Natomiast zaproponowana w zataczniku do konkluzji Rady Europejskie;j
»zwykta” kwalifikowana wickszo$¢ Rady (zdefiniowana w art. 238 ust. 3 lit. a zd.
pierwsze TFUE) oznacza, Ze do odrzucenia proponowanych przez Komisje sankcji
finansowych wobec danego panstwa cztonkowskiego wystarczy mniejszo$¢ bloku-
jaca (art. 238 ust. 3 lit. a zd. drugie TFUE), np. wystarczy do odrzucenia sankcji
wymierzonych w Polske, aby Polska przekonata trzy inne panstwa, ktore wraz
z Polska reprezentuja 35 proc. populacji UE. W przypadku odwroconej wigkszo-
sci kwalifikowanej Polska musiataby przekonac 55 proc. panstw cztonkowskich
(praktycznie jest to szesnascie panstw) reprezentujacych 65 proc. populacji Unii.
Malo tego, w odniesieniu do kwalifikowanej wickszo$ci panstwo wstrzymujace
si¢ od glosu jest traktowane jako panstwo glosujace przeciw (przeciw projektowi
decyzji przedstawionej przez Komisje). Wystarczy, aby panstwo zagrozone sank-
cjami przekonato inne panstwa do samego wstrzymania si¢; za$§ przy odwroconej
wigkszo$ci kwalifikowanej 1 glos wstrzymujacy si¢ jest liczony jako glos przeciw
odrzuceniu decyzji Komisji.

Legalnos¢ odwroconej wigkszosci nalezy rozwazy¢ tez w zw. z art. 291 ust. 2
TFUE ustanawiajacym kompetencje wykonawcze Rady. Przepis ten ustanawia
ramy prawne, zgodnie z ktorymi unijny prawodawca w aktach prawa wtornego
moze powierzy¢ Radzie uprawnienie wykonawcze. Jednak przeciwko wypro-
wadzaniu uprawnien wykonawczych Rady — w ramach stanowienia jednolitych
warunkéw wykonywania prawnie wigzacych aktow Unii na podstawie art. 291
ust. 2 TFUE — do wydawania ,,aktu, ktory ustanawia uprawnienie do naktada-
nia grzywien na panstwo cztonkowskie” wypowiedziat si¢ TS (biorac pod uwage
specyfike tej regulacji traktatowej) w wyroku z 20.12.2017 r., Hiszpania/Rada,
C-521/15, ECLLEU:C:2017:982, pkt 48—49°". Jak wynika z tego orzeczenia, pojgcie

3¢ Zob. Lacny 2018, 21: ,,[...] nalezy wskaza¢, ze zaproponowany w projekcie rozporzadzenia
sposob glosowania przez Rade odwrdcong kwalifikowang wickszo$cig gloséw w sprawie zawiesze-
nia funduszy UE zasadniczo nie jest zgodny z traktatowym wymogiem podejmowania tego rodzaju
decyzji przez Rade kwalifikowang wigkszo$cia gloséw (art. 7 ust. 3 TUE)”.

37 Wyrok TS w sprawie Hiszpania/Rada, C-521/15, pkt 48—49: [...] art. 291 ust. 2 TFUE doty-
czy jedynie prawnie wigzacych aktow Unii, ktore co do zasady nadaja si¢ do wprowadzenia w zycie
przez panstwa cztonkowskie tak jak akty, do ktorych odnosi si¢ art. 291 ust. 1 TFUE, lecz ktore
w przeciwienstwie do nich muszg z okreslonego powodu zosta¢ wykonane za posrednictwem $rod-
kow przyjetych nie przez poszczegélne zainteresowane panstwa cztonkowskie, lecz przez Komisje
i Rade w celu zapewnienia ich jednolitego stosowania w Unii. Tymczasem w oczywisty sposob
nie jest tak w przypadku aktu, ktory ustanawia uprawnienie do naktadania grzywien na panstwo
cztonkowskie. Taki akt w zaden sposob nie nadaje si¢ bowiem do wprowadzenia w Zycie przez
same panstwa cztonkowskie, poniewaz takie wprowadzenie w zycie implikuje przyjecie srodka
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»decyzji” wydawanej przez Rade na podstawie art. 291 ust. 2 TFUE odnosi si¢ za-
réwno do pojecia stanowienia prawa (odnosi si¢ do aktow generalnych 1 abstrakcyj-
nych), jak i do aktow indywidualno-konkretnych (do stosowania prawa). ,,Jednolite
wdrazanie” (o ktorym mowa w tym przepisie) danego aktu prawa (w znaczeniu
zrodta prawa, czyli aktu legislacyjnego) samo w sobie uzasadnia¢ moze nadanie
Radzie uprawnienia do przyjmowania decyzji jednostkowych — akt stosowania, ;.
moéwigce w skrocie subsumpcja jako istota stosowania prawa, polegajaca na zesta-
wieniu stanu faktycznego i prawnego (por. np. Ziembinski 1997, 226-227), a nie
stanowienia prawa — o nalozeniu sankcji finansowych na dane panstwo cztonkow-
skie. Tak traktuje o tym np. motyw 25 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1173/2011 z 16.11.2011 r. w sprawie skutecznego egzekwowania
nadzoru budzetowego w strefie euro®*. Artykut 8 rzeczonego rozporzadzenia,
zatytutowany ,,Sankcje za manipulowanie danymi statystycznymi”, przewiduje
w ust. 1 in pr.: ,,Rada, stanowigc na zalecenie Komisji, moze zdecydowac o natoze-
niu grzywny na panstwo cztonkowskie [...]”. Na tym polega hybrydalne podejscie
do pojecia ,,akty prawa”, co dotyczy¢ moze decyzji i rozporzadzen w rozumieniu
art. 288 TFUE (por. Kurcz 2012, komentarz do art. 288, teza 288.1.1.).

Artykut 5 ust. 8 projektowanego rozporzadzenia: ,,Rada, stanowigc [ang.
»acting”] wiekszo$cig kwalifikowang, moze zmieni¢ wniosek Komisji i przyjaé
zmieniony tekst jako decyzje Rady”. Okreslenia typu ,,stanowiac” lub ,,przyjmuje”
w systemie Unii majg znaczenie autonomiczne i w jezyku angielskim oznaczaja
po prostu ,,dziatanie”, ktore w odniesieniu do Rady co do zasady jest legislacja
(art. 16 ust. 1), za$ co do wyjatku subsumpcja. Do obu postaci tego ,,dzialania”
(,,stanowienia”) odnosi si¢ art. 16 ust. 3 TUE. Innego generalnego przepisu trakta-
towego mowigcego o procedurze glosowania przez Rade nie ma, a w mysl art. 13
ust. 2 zd. pierwsze TUE, kazda instytucja dziata w granicach uprawnien przy-
znanych jej na mocy Traktatow, zgodnie z procedurami, na warunkach i w celach
w nich okreslonych, za§ zdanie drugie tego przepisu stanowi, ze instytucje lojalnie
ze soba wspotpracuja.

Zaproponowana przez Komisje, w projekcie rozporzadzenia zawierajagcym
nowy mechanizm warunkowosci, odwrdocona wigkszos¢ kwalifikowana wydaje
si¢ pozostawaé w sprzecznosci z art. 16 ust. 3 TUE (,,0 ile Traktaty nie stanowig
inaczej, Rada stanowi [ang. ,,shall act” — jako dziatanie] wickszo$cig kwalifiko-
wang”). Juz naruszeniem tego przepisu poprzez obejscie zawartego w nim prawa
bytoby np. stwierdzenie, ze art. 16 ust. 3 TUE, poniewaz odnosi si¢ do proce-
dury stanowienia prawa, nie znajduje zastosowania do stosowania prawa, czyli
do uprawnien wykonawczych Rady ujmowanych jako akt subsumpcji (takie pode;j-
Scie jest mozliwe, jesli nie postuzymy si¢ pojeciami autonomicznymi prawa Unii,

przymusu w stosunku do jednego z nich”; orzeczenie to rozstrzyga kwesti¢ waznosci decyzji Rady
(UE) 2015/1289 z 13.07.2015 r. w sprawie natozenia na Hiszpani¢ grzywny za manipulowanie
danymi dotyczacymi deficytu we Wspdlnocie Autonomicznej Walencji (Dz.U. 2015, L 198, 19).

¥ Dz.U. 2011, L 3006, 1.
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trafnie oddawanymi w warstwie leksykalnej w jezyku angielskim). Wtedy Rada
najpierw jako instytucja prawodawcza stanowitaby prawo pochodne wg procedury
wymaganej traktatem (kwalifikowana wigkszo$cia), a nastepnie w ramach tego
stanowienia przyjetaby dla siebie procedurg wykonawcza (w rozumieniu stosowa-
nia tego prawa) obcg prawu pierwotnemu, pozwalajaca ,,dziatac” (,,stanowic”) od-
wrocona wigkszoscig kwalifikowang. W tym kontek$cie stwierdzimy, ze art. 5 ust.
1 w zw. z art. 13 ust. 2 TUE nakazuje odnies¢ zasadg przyznania do podziatu
kompetencji migdzy instytucjami Unii.

Dodajmy, iz TFUE na zasadzie wyjatku w art. 136 ust. 3 (dodany 1.05.2013 r.)*
— zawierajacym postanowienia szczegolne dla panstw cztonkowskich (mechanizm
stabilnosci), ktorych waluta jest euro (dotyczy rygorystycznych warunkow udzie-
lania pomocy finansowej w ramach mechanizmu stabilnosci) — dopuszcza (w zda-
niu drugim) odwrocong wiekszos¢ kwalifikowana, ale jako kompetencje adreso-
wang nie do instytucji Unii, lecz wylacznie do panstw cztonkowskich. W sumie
art. 136 ust. 3 TFUE legalizuje art. 7 zd. drugie paktu fiskalnego, skoro art. 2 ust. 2
zd. pierwsze tego paktu zawiera deklaracje zgodnosci z Traktatami stanowigcymi
podstawe UE.

Biorac pod uwage hybrydalny charakter unijnych aktow prawa, w interesu-
jacym nas zakresie nalezy przytoczy¢ wyrok TS z 6.05.2008 r., Parlament Euro-
pejski/Rada, C-133/06, ECLI:EU:C:2008:257, pkt 56: ,,Uznanie, ze instytucja ma
mozliwo$¢ wprowadzania wtornych podstaw prawnych — niezaleznie od tego, czy
zmierzatyby one do usztywnienia, czy tez ztagodzenia trybu wydawania aktu
— oznaczaloby przyznanie jej uprawnien prawodawczych wykraczajacych poza
to, co przewiduje traktat”. I dalej pkt 57 (oraz przytoczone tam orzecznictwo):
»Prowadziloby to rowniez do zezwolenia jej na naruszenie zasady rownowagi
instytucjonalnej, ktéra oznacza, ze kazda instytucja wykonuje swoje kompetencje
z poszanowaniem kompetencji pozostatych instytucji”.

Nie mozna mowic o koncepcji art. 16 ust. 3 TUE jako domyslnej metody dziata-
nia Rady (jesli przepis prawa pochodnego nie stanowi inaczej) w odniesieniu do kwa-
lifikowanej wigkszosci Rady z przepisow rozporzadzenia 1303/2013 ustanawiajacych
warunkowos¢ makroekonomiczng — w art. 23 ust. 10 w zw. z ust. 9 rozporzadzenia
1303/2013 (odwrocona wigkszos¢ kwalifikowana), w przeciwienstwie do ust. 6 art. 23
(wickszo$¢ kwalifikowana). Wszak 25 panstw cztonkowskich UE, ktore podpisaty
Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu (pakt fiskalny), zgodzito si¢ zastoso-
wac¢ mechanizm odwroconej wigkszosci kwalifikowanej m.in. przy podejmowaniu
decyzji, czy obja¢ panstwo cztonkowskie procedurg nadmiernego deficytu (tak argu-
mentowata Komisja w 2014 r.%, a takze Stuzba Prawna Rady w opinii wydanej pod-

¥ Artykut 136 ust. 3 TFUE dodany zostat (na podstawie art. 48 ust. 6 TUE) przez art. 1
decyzji nr 2011/199/UE Rady Europejskiej z 25.03.2011 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 782) zmieniajacej
niniejszym umow¢ mi¢dzynarodowa z dniem 1 maja 2013 r.

40 Tak w streszczeniu rozporzadzenia (WE) nr 1467/97, ,,The EU’s economic gover-
nance explained”, Komisja Europejska, 28.11.2014 r. (http:/publications.europa.cu/resource/
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czas negocjacji w sprawie paktu fiskalnego™), chociaz jedynie w strefie EURO —art. 7
zd. drugie tego Traktatu (modyfikuje art. 126 TFUE) w zw. z zd. pierwszym art. 7
iart. 2 ust. 2w zw. z art. 136 ust. 3 zd. drugie TFUE, a ten ostatni przepis stanowi pod-
stawe traktatowa owej modyfikacji. Taka argumentacja przemawia za odrzuceniem
glosowania wigkszo$cig odwrocong zaproponowana przez Komisje w projektowanym
rozporzadzeniu, ktora to forma glosowania nie znajduje jakiegokolwiek potwierdze-
nia w podstawie traktatowej (brakuje odpowiednika art. 136 ust. 3 zd. drugie TFUE,
a przepis ten adresowany jest tylko do panstw cztonkowskich).

Oprocz tego koncepcja domys$lnej metody gtosowania wymagataby szcze-
golowego uzasadnienia istoty danej regulacji i warunkow stosowania tej regula-
cji — zwraca uwage wyrok TS w sprawie Parlament Europejski/Rada, C-133/06,
pkt 45—47 i przytoczone tam orzecznictwo. Rozstrzygnigcie to dotyczy ,,wprowa-
dzania srodkéw, ktore nie majg zasadniczego znaczenia dla materii wymagajacej
uregulowania” jako uprawnienia Rady do przyjmowania srodkow wykonawczych,
gdy metoda podejmowania decyzji jest odmienna od domys$lnej metody gtoso-
wania. Wskazane orzecznictwo wyklucza odwrocong wigkszos$¢ kwalifikowana
w przypadku projektowanej warunkowosci, bowiem tutaj nie mamy do czynienia
z wprowadzaniem $rodkow, ktore nie majg zasadniczego znaczenia dla materii
wymagajacej uregulowania — to po pierwsze. Po drugie, zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem ,,sama praktyka Rady nie moze [...] prowadzi¢ do odchodzenia
od norm traktatu, a w konsekwencji nie moze stanowi¢ precedensu wigzacego
instytucje Unii” — wyrok TS z 25.10.2017 r., Komisja/Rada (CMR15), C-687/15,
ECLI:EU:C:2017:803, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo.

W kazdym badz razie nawet ,,najptytszego” warunku sine gua non w postaci
szczegdtowego uzasadnienia zaréwno co do charakteru, jak i warunku przyjmo-
wanych przez Rade srodkéw — jesli Rada miataby uzyskaé uprawnienia oparte
na innej metodzie glosowania niz ta z art. 16 ust. 3 TUE — nie spetnia wniosek
Komisji zawierajacy omawiane rozporzadzenie, w ktorym to wniosku uzasad-
nienie wigkszo$ci odwroconej (zawarte w motywie 15 zd. ostatnie) jest zwyktym
stwierdzeniem gloszacym, ze nalezy stosowac¢ odwrocong kwalifikowang wigk-
szo0$¢, czyli ,,brakuje odpowiedniego uzasadnienia™?.

Dotychczas TS nie wypowiadatl si¢ w sprawie ustanowienia odwrdconej za-
sady glosowania w prawie wtornym.

cellar/7291a4al-f08e-4712-919d-2b65£d452582.0012.03/DOC 1): ,,Decyzje o wigkszosci sankcji
w ramach procedury nadmiernego deficytu sa podejmowane odwrocong kwalifikowang wiekszos-
cig glosow. Oznacza to, ze grzywne uznaje si¢ za natozong, chyba ze Rada odrzuci jg kwalifiko-
wana wigkszoscia glosow”; por. Barcz 2014 i piSmiennictwo powotane w przyp. 37.

W trakcie negocjacji paktu fiskalnego Stuzba Prawna Rady wydata opini¢ prawng z argu-
mentacja, iz nic nie stoi na przeszkodzie zaciggnigciu przez panstwa cztonkowskie zobowigzan
okreslajacych ich konkretne zachowania w unijnym procesie decyzyjnym (Herma 2012, 53-54).

42 Taki zarzut formutuje opinia Stuzby Prawnej Rady, Doc. ST 13593/18, pkt 50 — cytowanie
za: Manko, Sapata 2020, 11.
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6. POWROT RADY EUROPEJSKIEJ DO NOWEJ WARUNKOWOSCI

Powstaje pytanie, co kryje si¢ pod trescig zawarta w akapicie drugim pkt 23
zatacznika do konkluzji Rady Europejskiej zapowiadajacym szybki powrdt Rady
Europejskiej do omawianej warunkowos$ci majacej na celu ochrong budzetu i in-
strumentu Next Generation EU. Przede wszystkim nalezy odrzuci¢ nastepujacy
scenariusz trzech krokow, ktory moze wydawac si¢ logiczny na pierwszy rzut oka:

1. Komisja przedstawi propozycje mechanizmu warunkowosci w celu ochro-
ny budzetu (w celu ochrony finansowych intereséw UE).

2. Rada UE zatwierdza mechanizm wickszo$cig kwalifikowang.

3. Sprawa wraca na rade Europejska (tutaj obowiazuje jednomys$Inosc).

Ad. 1

Jak juz wyzej wyjasniono, konkluzje Rady Europejskiej proklamuja
— po pierwsze —abstrakcyjna ochrong interesé6w finansowych Unii, ktéra ma
odbywac si¢ w sposob konkurencyjny wzgledem art. 7 TUE, w szczegdlnosci
w oparciu o wszystkie wartosci zawarte w art. 2 TUE (a nie tylko w oparciu
0 wystepujacy tam wymog praworzadnos$ci) wigzane z ochrong finanséw jedynie
w sposob abstrakcyjny (pkt A24 akapit pierwszy konkluz;ji i pkt 22 akapit pierw-
szy zatacznik do konkluzji), za§ w projektowanym przez Komisj¢ rozporzadzeniu
takie abstrakcyjne powigzanie dotyczy tylko praworzadnosci, aczkolwiek szerzej
ujmowanej niz w prawie traktatowym; po drugie, jedynie w konkluzjach Rady
Europejskiej oddzielnie proklamowana jest ochrona samoistnie wskazanej pra-
worzadnos$ci (pkt A24 akapit drugi zd. drugie konkluzji i pkt 22 akapit drugi
zd. drugie zatacznika do konkluz;ji) jako jednego ze sktadnikow art. 2 TUE, tzn.
praworzadnosci ujetej w oderwaniu nawet od pojmowanej czysto abstrakcyjnie
ochrony interesow finansowych (bez skonkretyzowania finansow) — w przeciw-
nym razie zb¢dny bylby wiasnie pkt A24 akapit drugi zd. drugie konkluz;ji i pkt 22
akapit drugi zd. drugie zalacznika do konkluzji.

Z kolei w $wietle art. 3 ust. 1 tego rozporzadzenia w wersji pierwotnej naru-
szenie praworzadno$ci nie byloby ani elementem koniecznym, ani wystarczajg-
cym, by ustanowi¢ prawdziwy mechanizm warunkowosci, co oznacza warunko-
wo$¢ niby obligatoryjna. Niby ten przepis jest obligatoryjny (,,odpowiednie $rodki
sg przyjmowane”), w przeciwienstwie do uznaniowego ust. 2 art. 3 (,,nastepujace
elementy mogg by¢ uznane za uogdlnione braki w zakresie praworzadnos$ci’’; wa-
runkowos$¢ fakultatywna), to nie mozna powiedzie¢, ze pewnos¢ prawa zostaje
dotrzymana. Wszak odpada argumentacja gloszaca, iz instytucje UE oceniaja
wylacznie spetnienie przestanek koniecznych do zastosowania warunkowosci,
skoro przestanek tych nie sprecyzowano. Ponadto, aby mechanizm taki stano-
wit rzeczywistg warunkowos¢, nieprawidtowe funkcjonowanie praworzadnos$ci
musiatoby wptyna¢ in concreto na obowigzek nalezytego zarzadzania finansami
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w ramach wykonywania unijnych srodkéw finansowych lub na ochrong interesow
finansowych Unii.

Abstrahujac od wyodrgbnionej w konkluzjach Rady Europy praworzadnosci,
z konkluzji tych oraz z przedstawionego przez Komisje projektu rozporzadzenia
wynika, ze ochrona praworzadnosci ma by¢ ujmowana w tym sensie oddziel-
nie wzgledem ochrony interesow finansowych UE, Ze samoistnie i ex ante, tzn.
czysto prewencyjnie (zapobiegawczo), co akcentuje pismiennictwo anglojezyczne
(Komisja, chcac napietnowac Polske 1 Wegry, powielita i poprawita mechanizm
prewencyjny z art. 7 TUE ,,z obawy przed wymogiem jednomyslnosci w odniesie-
niu do sankcji przewidzianych zgodnie z art. 7 ust. 2 i 3 TUE”)*, czyli najpierw
uwarunkowania (praworzadno$¢), pozniej fundusze (warunkowos$¢ ex ante). Wte-
dy sankcje finansowe z tytutu nieprzestrzegania praworzadnosci mogg by¢ sto-
sowane bez zwigzku z tym, jak w rzeczywistos$ci przeprowadzana jest w danym
panstwie cztonkowskim kontrola wydatkowania unijnych srodkéw finansowych.
Zdaniem Trybunatu Obrachunkowego, projekt przedstawiony przez Komisj¢ ma
na celu ustanowienie przepisow dajacych Komisji prawo do wszczecia procedury,
zanim faktycznie wystapia jakie$ zagrozenia praworzadno$ci*; praworzadno$é
jako ,,warunek wstepny”.

Stowem, nieuprawnione wydaje si¢ twierdzenie, ze Rada implementujac
konkluzje Rady Europejskiej ograniczy si¢ do przedstawienia propozycji me-
chanizmu warunkowos$ci w celu ochrony finansowych intereséw UE. Taka ne-
gacja wynika zaréwno z jedynie abstrakcyjnie powigzanych z ochrong interesow
finansowych Unii wszystkich traktatowych zasad ogolnych, jak i tym bardziej
z powodu dodatkowego, samoistnego ujecia jednej z tych zasad w konkluzjach,
tj. zasady praworzadnosci, a do tego dochodzi brak jasnych kryteridéw prawo-
rzadnosci. Inna rzecz, ze odwolanie si¢ do ,,uogdlnionych brakow w zakresie
praworzadnos$ci” w projektowanym rozporzadzeniu nawet juz po poprawkach
naniesionych do projektu rozporzadzenia (uwzglednionych w ww. Sprawozda-
niu z 24.06.2018 1., 9499/1/19 REV 1), oznacza dublowanie takiej warunkowosci

4 Halmai 2018, podrozdziat ,,4 Conclusion™ ,,After coming to the conclusion that in the case
of the backsliding Hungary and Poland the traditional mechanism of the infringement procedure did
not work, and in fear of the unanimity requirement for sanctions according to Article 7(2) and (3),
the European Commission duplicated the preventive mechanism of Article 7(1) by introducing the
Rule of Law mechanism. The use of rule of law conditionality depends on the political will of the
EU institutions, as well as on their vision for the future of the EU”".

4 Trybunat Obrachunkowy, opinia nr 1/2018, Wstep, pkt 6: ,,Doktadniej rzecz ujmujac, wnio-
sek Komisji ma na celu ustanowienie przepisow niezbednych ‘do ochrony budzetu Unii w przypad-
ku uogolnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich’, ktore to braki
wplywaja badz moga wplyna¢ na nalezyte zarzadzanie finansami lub ochrong intereséw finanso-
wych Unii. Tym samym daje on Komisji prawo do wszczg¢cia procedury, zanim faktycznie wystapia
tego rodzaju zagrozenia. Poprzez zwigkszenie ochrony przed ewentualnymi praktykami i zaniecha-
niami organow publicznych, ktore sg niezgodne z zasada praworzadnosci, wniosek ma wywrzeé
pozytywny wplyw na nalezyte zarzadzanie srodkami z budzetu UE”.
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z procedurg ustanowiong w art. 7 TUE. Natomiast w wyniku pierwszego czytania
w Parlamencie Europejskim, w stosunku do wersji pierwotnej, dublowanie to nie
odbywa si¢ w formie zawoalowanej. Do preambuty dodano nast¢pujacy motyw:
»Zgodnie z art. 2, art. 3 ust. 1 i art. 7 TUE Unia ma mozliwo$¢ podjecia dziatan
w celu ochrony jej nadrzednych warto$ci konstytucyjnych i wspolnych wartosci,
na ktorych zostata zbudowana, w tym jej zasad budzetowych. Panstwa cztonkow-
skie, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii oraz kraje kandydujace
sg zobowigzane do przestrzegania, ochrony i propagowania tych zasad i wartosci
oraz majg obowigzek lojalnej wspotpracy” (motyw 1b)*.

Dublowanie poteguje poprawka do art. 2 ust. 1 lit. b projektu rozporzadzenia
zawierajacego definicje legalna ,,uogoélnionego braku w zakresie praworzadnosci”.
Poprawka ta 6w ,,brak w zakresie praworzadnosci” taczy z negatywnym wplywem
na ochrong $rodkéw finansowych UE poprzez powtoérzenie ww. art. 3 ust. 1 in pr.
w wersji pierwotnej projektu, czyli nadal ,,uogoélnione braki w zakresie prawo-
rzadno$ci” w sposob abstrakcyjny majg zostac potaczone z blizej nieokreslonymi
finansami Unii*; inna poprawka*’ przynosi dalsze rozszerzenie wzorca o ,,prawid-
fowe funkcjonowanie gospodarki rynkowej, a tym samym poszanowanie zasad
gospodarki rynkowej i sit rynkowych w Unii, jak réwniez skuteczne wdrozenie
obowigzkéw wynikajacych z cztonkostwa, w tym osigganie celu unii politycznej,
gospodarczej 1 walutowej [ang. ,,monetary union”]” (dodany art. 3 ust. 1 lit. aa).
Zwraca uwagg zwlaszcza ,,unia walutowa”, wskazana w art. 3 ust. 4 TUE, o ktorej
nie ma mowy w art. 3 ust. | TFUE przynoszacym katalog kompetencji wytacznych
UE, gdyz nie wszystkie kraje cztonkowskie naleza do unii walutowej. Wytgcznos¢
kompetencji Unii w zakresie polityki pieni¢gznej zostata wskazana i zdefiniowana
dopiero w Rozdziale 2 (,,Polityka pieni¢zna”; ang. ,,Monetary policy”) tytutu VIII
(,,Polityka gospodarcza i pienigzna”) czgsci trzeciej TFUE, ktory to tytut zawiera
wyodrebnione przepisy szczegélne dotyczace wyltgcznie strefy euro (Rozdziat 4;
por. Saganek 2010, 92-93). Takie odwotanie do unii walutowej w projektowanym
mechanizmie warunkowosci, przy wykladni dostownej tego mechanizmu, mozna
odebrac jako probg wywierania presji na panstwa cztonkowskie spoza na przyjecie
waluty unijnej, skoro nie zastrzezono, iz dotyczy to panstw, ktoérych waluta jest

4 Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 17.01.2019 r. w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogoélnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, po-
prawka 3.

46 Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 17.01.2019 r. w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogoélnionych brakow w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, po-
prawka 30.

47 Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 17.01.2019 r. w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogolnionych brakow w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, po-
prawka 36.
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euro. Zwlaszcza, ze jednoczesnie Parlament Europejski zapis projektu rozporzg-
dzenia w zakresie Prokuratury Europejskiej poprawit warunkowo: ,,pod warun-
kiem uczestnictwa danego panstwa czlonkowskiego” — art. 3 ust. 1 lit. f. Przepis
ten, oparty na fakultatywnos$ci przy wymierzaniu sankcji finansowych (,,mozna
stwierdzi¢”) oraz na przestankach czysto formalnych, tj. przy braku przestanki
materialnej w postaci uchybien w wykorzystywaniu funduszy unijnych (narusze-
nie zasady proporcjonalnosci), brzmi nastgpujaco: ,,Uogolniony brak w zakresie
praworzadnosci w panstwie cztonkowskim mozna stwierdzi¢, jezeli wptywa to lub
moze wplywac¢ w szczegdlnosci na co najmniej jeden z ponizszych elementow:
skuteczno$¢ i1 terminowo$¢ wspotpracy — na podstawie odpowiednich aktow
prawnych i zgodnie z zasadg lojalnej wspotpracy — z Europejskim Urzedem ds.
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych oraz — pod warunkiem uczestnictwa danego
panstwa cztonkowskiego — [oznaczony wyimek dopisano w pierwszym czytaniu]*®
z Prokuraturg Europejska w ramach prowadzonych przez te organy dochodzen
lub postepowan przygotowawczych badz wnoszonych i popieranych przez nie
oskarzen”.

Pi$miennictwo anglojezyczne w konteks$cie projektowanego rozporzadzenia
operujac ,,Dokumentem otwierajacym debate w sprawie poglebienia unii gospo-
darczej 1 walutowej” — COM(2017) 291 z 31.05.2017 r. — wyjasnia, ze Dokument
ten wydaje si¢ popiera¢ wzmacnianie zarzadzania strefg euro pozostawiajac poza
tg strefg reszte panstw cztonkowskich ,,wlaczajagc Wegry i1 Polske z ich brakami
w zakresie praworzadnosci i praw podstawowych’™”.

Abstrahujac od rozszerzenia zakresu przedmiotowego wzorca w wyniku
pierwszego czytania projektu rozporzadzenia — ktore zwlaszcza ze wzgledu
na ,,uni¢ walutowg” jest dalej idace niz rozszerzenie zawarte w konkluzjach Rady
Europejskiej — zauwazamy, iz takie ujecie warunkowos$ci nie ma nic wspdlne-
go z warunkowoscig rzeczywistg. ,,Prawdziwy mechanizm warunkowosci nie
moze opiera¢ si¢ na zalozeniu, ze ryzyko dla budzetu Unii istnieje sita rzeczy,
gdy pewne braki zostang zakwalifikowane jako uogdlnione. Wymaga raczej, aby
istnienie takiego ryzyka byto okreslone na podstawie jednoznacznych standar-
dow i kryteridow™°, a kryteria te muszg by¢ bezposrednio powigzane z celem

48 Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 17.01.2019 r. w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogoélnionych brakéw w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, po-
prawka 42.

4 Similarly, the Commission’s Reflection paper on the deepening of the economic and
monetary union seems to advocate strengthening Eurozone governance, and leaving the rest,
including Hungary and Poland with their rule of law, democracy and fundamental rights deficits
behind” (Halmai 2018, podrozdziat ,,4 Conclusion”).

50 Opinia Stuzby Prawnej Rady, pkt 51, przytoczona w: Manko, Sapata 2020, 11: ,,a genuine
conditionality mechanism cannot be based on the presumption that a risk for the EU budget
necessarily exists once certain deficiencies are qualified as generalised. Rather, it requires that the
existence of such a risk is established on the basis of ... explicit standards and criteria”.
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okreslonego finansowania. Tymczasem podej$ciu opartemu na przeciwnym ro-
zumowaniu daje wyraz, w jeszcze w wigkszym stopniu w stosunku do projektu
pierwotnego, poprawka Parlamentu Europejskiego zast¢pujaca ww. art. 3 ust. 1
in pr. katalogiem otwartym (w ,,szczegdlnosci”) wraz z wykres$leniem nawet abs-
trakcyjnego potaczenia przestrzegania praworzadnosci w panstwach cztonkow-
skich z ochrong finanséow Unii®'. W sumie w projektowanym rozporzadzeniu,
po pierwszym czytaniu, mowa jest wprost o dublowaniu procedury ochrony pra-
worzgdnosci przewidzianej w art. 7 TUE (skoro znajdujemy bezposrednie ode-
stanie do art. 7 TUE) i brakuje chociazby abstrakcyjnego potaczenia ochrony
finansow Unii z domniemanym naruszeniem praworzadnos$ci, co oddawane jest
w konkluzjach Rady Europejskiej poprzez dodatkowe samoistne wskazanie pra-
worzadno$¢ (pkt A24 akapit drugi zd. drugie konkluzji i pkt 22 akapit drugi zd.
drugie zatacznika do konkluzji). Juz uznaniowo$¢ przepiséw uprawniajacych Ko-
misje¢ i Rade do naktadania sankcji finansowych (art. 3 ust. 2 in pr. w wersji pier-
wotnej projektowanego rozporzadzenia przewidywal, ze ,,niektdére elementy moga
zosta¢ uznane za uogoélnione braki praworzadnosci”, czego nie bylo w pierwotnym
brzmieniu art. 3 ust. 1 in pr.) skomentowano w pismiennictwie: ,,Przedstawione
przepisy definiujagce uogdlnione braki w zakresie praworzadnos$ci, bedace prze-
stankami stosowania mechanizmu warunkowosci, zostaty sformutowane w sposob
niezwykle szeroki, ich zakres jest wlasciwie niemozliwy do okreslenia a priori”
(Lacny 2018, 14). W wyniku pierwszego czytania w Parlamencie Europejskim, jak
powyzej wykazano, uznaniowosc ta, sprzeczna z orzecznictwem luksemburskim,
zostata spotegowana (w szczegdlnosci nowe brzmienie art. 3 ust. 11 art. 4 ust. 1).

Ad. 2

Rozwiazanie polegajace na tym, ze Rada kwalifikowana wiekszoscig przyj-
mowataby w zwyklej procedurze ustawodawczej rozporzadzenie ustanawiajace
nowy system warunkowosci jest korzystne dla Komisji. We wniosku zawiera-
jacym projekt rozporzadzenia jako podstawe prawng wskazano art. 322 ust. 1
lit. a TFUE (przepis ten stanowi podstawe rozporzadzenia finansowego okre-
slajacego nie wieloletnie ramy finansowe, tylko rozporzadzenia wykonawczego
budzetu rocznego). Jednoczesnie Komisja w tym wniosku nie wyklucza, ze roz-
porzadzenie ustanawiajgce nowy system warunkowosci mogloby stanowi¢ cze$¢
rozporzadzenia finansowego, ale nie rozporzadzenia finansowego okreslajacego
wieloletnie ramy finansowe (implementujacego konkluzje Rady Europejskiej

51 Poprawki przyjete przez Parlament Europejski w dniu 17.01.2019 r. w sprawie wniosku
dotyczacego rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ochrony budzetu Unii
w przypadku uogdlnionych brakoéw w zakresie praworzadnosci w panstwach cztonkowskich, po-
prawka 34.

2 COM(2018) 324 final, Wniosek, 7; Uzasadnienie, 4: ,,Podstawe niniejszego wniosku stanowi
art. 322 ust. 1 lit. a Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz art. 106a Traktatu ustana-
wiajacego Europejska Wspolnote Energii Atomowej”.
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dotyczace tych ram), ktore wyjatkowo przyjmowane jest przez Rade w specjal-
nej, a nie zwyklej, procedurze ustawodawczej — jednomyslnie, po uzyskaniu zgo-
dy Parlamentu Europejskiego, ktory stanowi wigkszoscig gtosow wchodzacych
w jego sktad cztonkow (art. 312 ust. 2 TFUE). Komisja proponuje wpisanie nowe-
go mechanizmu warunkowos$ci do ww. rozporzadzenia wykonawczego budzetu
rocznego™ przyjmowanego w zwyklej procedurze ustawodawczej, gdzie Rada
dziata kwalifikowang wigkszo$cig. Skoro rzeczywiste mechanizmy warunkowos$ci
stanowig logiczng cze$¢ funkcjonowania danego systemu finansowego i sg ko-
nieczne dla realizacji celow lub ochrony takiego systemu, to ustanawiane sg na tej
samej materialnej podstawie prawnej, ktorej uzyto do przyjecia instrumentu fi-
nansowego wspomaganego przez dany mechanizm. Jak podkresla Trybunal Obra-
chunkowy, wniosek Komisji ,,stanowi odrgbne rozporzadzenie w ramach pakietu
regulacyjnego dotyczacego wieloletnich ram finansowych na lata 2021-2027”
(opinia, pkt 5), czyli nie odnosi si¢ jedynie do budzetu rocznego.

Stowem, racjonalng podstawg prawng rozporzadzenia ustanawiajace-
go rzeczywisty system warunkowos$ci odnoszony do WRF wydaje si¢ by¢
art. 312 TFUE®. Natomiast biorac pod uwage, ze wg konkluzji Rady Europej-
skiej nowy system warunkowo$ci ma dotyczy¢ takze instrumentu odbudowy
implementowanego poprzez przyszta decyzj¢ Rady w sprawie systemu zasobow
wiasnych Unii i decyzja ta jest wspolnym aktem takze wzgledem WRE, to w tej
decyzji powinien zosta¢ ustanowiony nowy system warunkowosci. Takie po-
dejscie odpowiada orzecznictwu luksemburskiemu, zgodnie z ktérym podsta-
wa traktatowa wtornego aktu prawnego uzalezniona ma by¢ ,,w szczegdlnosci
od celu i tresci tego aktu” — wyrok TS z 22.10.2013 r., Rada/Komisja, C-137/12,
ECLLEU:C:2013:675, pkt 52 i przytoczone tam orzecznictwo. Jesli panstwa czton-
kowskie maja mie¢ przyznane §rodki finansowe z funduszu odbudowy tworzone-
£0 W oparciu o przepisy zawarte w decyzji w sprawie systemu zasobow wiasnych,
ewentualne wstrzymanie wyplaty tych srodkéw z powodu niespetniania wzorca
warunkowosci mogloby mie¢ miejsce tez na podstawie przepisow zawartych w tej

53 COM(2018) 324 final, Uzasadnienie, 3: ,,W niniejszym wniosku ustanawia si¢ przepisy nie-
zbedne do ochrony budzetu Unii w przypadku uogdlnionych brakow w zakresie praworzadnosci
w panstwach cztonkowskich. Przepisy te mogtyby zosta¢ wiaczone do rozporzadzenia finansowego
majacego t¢ sama podstawe prawna przy okazji przyszlego przegladu [Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad finan-
sowych majacych zastosowanie do budzetu ogélnego Unii oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE, Euratom) nr 1605/2002, Dz.U. L 298 z 26.10.2012, 1-96]".

54 Por. Kelemen, Scheppele 2018: ,,While the regulation itself announces that it is based
on Article 322 TFEU which uses the ordinary legislative procedure for implementing legislation
that carries out the budget and therefore allows the rogue states to be outvoted, some critics have
argued that the new proposal belongs instead under Article 312 TFEU, on the multi-annual financial
framework itself, which requires unanimity in the Council. Given this resistance, the difficulty of
the legal questions involved and the short time European institutions have to enact conditionality
rules before the budget must go into effect, the regulation may well not pass”.
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decyzji, ustanawiajacych nowa warunkowos¢, jak to wynika ze standardu okre-
slonego w ww. wyroku TS. Pod warunkiem, ze bedzie to wzorzec warunkowosci
spetniajacy kryteria orzecznictwa luksemburskiego, tj. powyzej scharakteryzowa-
ny wzorzec warunkowosci rzeczywistej, czego nie mozna powiedzie¢ o projekcie
pierwotnym rozporzadzenia zawierajacym nowy system warunkowosci, a tym
bardziej o projekcie zawierajacym poprawki naniesione w wyniku pierwszego
czytania w Parlamencie Europejskim oraz o projekcie postulowanym w konklu-
zjach Rady Europejskie;j.

Ad. 3

Twierdzenie jakoby sprawa wniosku Komisji przedstawiajacego projekt roz-
porzadzenia zawierajacego mechanizm warunkowosci w toku procesu ustawodaw-
czego miataby wroci¢ do Rady Europejskiej (gdzie obowigzuje konsensus — art. 15
ust. 4 TUE) jest contra legem. W mys$l art. 15 ust. 1 TUE: ,,Rada Europejska na-
daje Unii impulsy niezbgdne do jej rozwoju i okresla ogodlne kierunki i priorytety
polityczne. Rada Europejska nie petni funkcji prawodawczej”. Inna rzecz, ze gdy
ta kwestia wroci do Rady Europejskiej, na zasadzie niewigzacego impulsu legis-
lacyjnego, to kazde panstwo cztonkowskie bedzie mogto wetowac nowe ustalenia.

W zakresie legislacyjnym kompetencja Rady Europejskiej ogranicza si¢
do formulowania impulsu o charakterze politycznym. Impuls legislacyjny Rady
Europejskiej nie jest prawnie wigzacy dla instytucji Unii majgcych kompeten-
cje legislacyjne. Doktryna zwraca uwage, ze chociaz Rada Europejska wydaje
si¢ by¢ ,,pozbawiona funkcji legislacyjnej”, to instytucje unijne ,,bylty zazwyczaj
Scisle zwigzane jej sugestiami i wskazowkami. [...] nie bylo czyms$ nietypowym,
ze w przypadku zablokowania procesu decyzyjnego w Radzie, projekt zostat prze-
kazany do Rady Europejskiej w celu znalezienia kompromisu” (Edjaharian 2013,
komentarz do art. 15, nr boczny 17 oraz 18). Wiasnie na takiej zasadzie problem
odwrdconej kwalifikowanej wigkszos$ci z projektowanego rozporzadzenia (obok
samego powigzania praworzadno$¢ z funduszami unijnymi) trafit do Rady Euro-
pejskiej — wyjasnila prezydencja niemiecka podczas sesji plenarnej Parlamentu
Europejskiego w dniu 9.07.2020 r. (Stan zaawansowania negocjacji Rady dotyczg-
cych rozporzgdzenia w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogolnionych
brakow w zakresie praworzgdnosci w panstwach cztonkowskich): ,,Bez wytycz-
nych Rady Europejskiej na temat elementéw politycznych, ktore zostaty wypra-
cowane podczas oceny projektu, nie ma w zasadzie mozliwosci przeprowadzenia
dalszych prac na poziomie technicznym. Jak tylko beda te wytyczne — mam na-
dzieje, ze to nastgpi wkrotce — bedziemy mogli bezzwtocznie podja¢ prace nad
tekstem ustawodawczym, aby negocjacje z Parlamentem mogty rozpocza¢ si¢ jak
najszybciej”*.

55 Parlament Europejski, sesja plenarna 9.07.2020 r., Stan zaawansowania negocjacji Rady
dotyczgcych rozporzgdzenia w sprawie ochrony budzetu Unii w przypadku uogélnionych brakoéw
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Wedtug utrwalonego orzecznictwa luksemburskiego, co si¢ tyczy ewentu-
alnego ,,politycznego” przetozenia konkluzji Rady Europejskiej na prawo inicja-
tywy ustawodawczej Komisji, przetozenie to ,,nie moze stanowi¢ dla Trybunatu
podstawy do stwierdzenia niewazno$ci” aktu unijnego prawa wtoérnego wydanego
wbrew konkluzjom Rady Europy, a w szczegodlnos$ci bezpodstawne jest powo-
tywanie si¢ na art. 15 TUE i zasadg lojalnej wspolpracy instytucji Unii, w celu
stwierdzenie niewaznosci aktu wydanego przez instytucje UE wbrew konklu-
zjom Rady Europejskiej — wyrok TS z 21.06.2018 r., Polska/Parlament i Rada,
C-5/16, ECLI:EU:C:2018:483, pkt 86 (dotyczy konkluzji Rady Europejskiej z 23—
24.10.2014 r.) i przytoczone tam orzecznictwo; na rozstrzygnieciu zawartym
w tymze pkt 86 opiera si¢ rozstrzygnigcie z wyroku Sadu UE z 12.12.2019 r.,
Tapias, T-527/16, ECLI:EU:T:2019:856, pkt 117 i przytoczone tam orzecznictwo
(dotyczy konkluzji Rady Europejskiej z 7-8.02.2013 r.).

Stowem, Rada Europejska z prawnego punktu widzenia nie uczestniczy
w procesie legislacyjnym ustanawiajacym jakakolwiek procedure, np. warun-
kowosci, a w wykonywaniu procedury (subsumpcja) bierze udzial na postawie
szczegblnego przepis traktatowego, np. art. 7 ust. 2 TUE.

7. WNIOSKI

1) Prawdziwa warunkowos$¢ (ang. ,,genuine conditionality” — okreslenie
Stuzby Prawnej Rady zawarte w opinii z 25.10.2018 r.), zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, wymaga istnienia
(fr. ,,I’existence”) naturalnego (faktycznego) zwiazku przyczynowo-skutkowego
(fr. ,,lien suffisamment direct” — okreslenie TSUE) miedzy sprecyzowanym kryte-
rium pozbawionym uznaniowosci (charakteryzujacej warunkowos$¢ fakultatywna)
a konkretnym finansowaniem; nie wystarczy ryzyko wystapienia takiego zwiaz-
ku (oznaczajace warunkowo$¢ prewencyjna). W projektowanym przez Komisj¢
rozporzadzeniu z 2.05.2018 r., a tym bardziej w konkluzjach Rady Europejskiej
z 17-21.07.2020 r., zaden z tych wymogow nie jest spelniony. Jesli nawet te wymo-
gi zostatyby spetnione, to i tak taka warunkowos$¢ pozostawataby w sprzecznosci
z art. 7 TUE, gdyby jako kryterium przyjmowata art. 2 TUE badz ktora$ z war-
tosci wskazanych w tym przepisie, w tym zasade¢ ,,rule of law” (w urzedowym
przektadzie TSUE zasada ta okre$lana jest jako ,,praworzadnos$¢”). W odniesieniu
do takiego systemu warunkowosci, w kontekscie niezgodnosci z art. 7 TUE, Stuz-
ba Prawna Rady konkluduje: ,,nie mozna uzna¢ za niezalezny lub autonomiczny
od procedury okreslonej w art. 7, gdyz jego odnosne cele i konsekwencje nie
sg wlasciwie oddzielone i mogg si¢ ze sobg pokrywac” (opinia, pkt 34 oraz pkt 51).

w zakresie praworzqdnosci w panstwach czlonkowskich, niemiecki minister ds. europejskich Mi-
chael Roth, godz. 15:52-54.
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Poprzez rozporzadzenie nie mozna dublowaé lub modyfikowac regulacji trakta-
towych. Jakiekolwiek rozporzadzenie wprowadzajagce nowa warunkowo$¢ oparta
na praworzadnosci lub innych wartosciach zapisanych w art. 2 TUE mogloby by¢
aktywowane dopiero po wyczerpaniu procedury opisanej w art. 7 TUE, w tym
po jednomyslnym stwierdzeniu przez Rad¢ Europejska ,,powaznego i statego na-
ruszenia” tych wartosci (art. 7 ust. 2 TUE), czyli nie wystarczy ryzyko wystapie-
nia tej przestanki materialnej, za czym przemawia zasada jednolito$ci systemu
prawa Unii.

2) Najpierw dochowanie praworzadnosci, pdzniej finansowanie unijne (wa-
runkowos$c¢ ex ante) — na takiej zasadzie opiera si¢ nowy mechanizm warunko-
wosci zawarty w projektowanym przez Komisje¢ rozporzadzeniu z 2.05.2018 .,
zwlaszcza po poprawkach wprowadzonych podczas pierwszego czytania w Par-
lamencie Europejskim (17.01.2019 r.). Jeszcze bardziej hasto ,,fundusze za pra-
worzadno$¢” oddano w konkluzjach Rady Europejskiej z 17-21.07.2020 r. Nie
jest to logiczna (prawdziwa, rzeczywista) warunkowo$¢, wymagana traktatami,
akcentowana przez orzecznictwo luksemburskie oraz przez opini¢ Stuzby Prawnej
Rady i opini¢ Trybunatu Obrachunkowego ogloszonej 17.08.2018 r. Blizej niespre-
cyzowane nieprawidlowe postepowanie danego panstwa cztonkowskiego nie mu-
sialoby wptyna¢ realnie lub nawet potencjalnie w konkretnej sytuacji na ochrong
interesow finansowych Unii albo na obowigzek nalezytego zarzadzania finansami
Unii. Ponadto poprawki Parlamentu Europejskiego jako kryterium poza sama pra-
worzadnoscia wskazujg m.in. ,,prawidtowe funkcjonowanie gospodarki rynkowej,
a tym samym poszanowanie zasad gospodarki rynkowej i sit rynkowych w Unii,
réwniez skuteczne wdrozenie obowigzkow wynikajacych z cztonkostwa, w tym
osigganie celu unii politycznej, gospodarczej 1 walutowej” — co przy wyktadni
dostownej tego mechanizmu, mozna odebrac jako probg wywierania presji na pan-
stwa cztonkowskie spoza strefy EURO na przyjecie waluty unijne;.

3) Warunkowos$¢ ex ante powigzana z praworzadno$cig stanowi¢ bedzie na-
ruszenie art. 7 TUE poprzez obej$cie procedury tam zawartej, bowiem ta trakta-
towa procedura ma charakter reaktywny i w przeciwienstwie do warunkowosci
projektowanej stosowana jest w trybie jednomysInosci Rady Europejskiej — ktora
dziata w sytuacji wystgpienia ,,powaznego i stalego naruszenia” wartosci okreslo-
nych w art. 2 TUE, czyli nie wystarczy samo ryzyko naruszenia na czym polega
warunkowos¢ projektowana — a nie kwalifikowanej wiekszosci Rady (tak konklu-
zje Rady Europejskiej) badz odwroconej kwalifikowanej wigkszosci Rady (projekt
Komisji).

4) W konkluzjach Rady Europejskiej utozsamianie kryteriow warunkowosci
(jako procedury majacej chroni¢ interesy finansowe Unii) nie tylko z ogolnie sfor-
mutowang praworzadnoscia, lecz takze z innymi ogdélnymi zasadami zawartymi
w Traktatach Unii — polaczono z oddzielnym ujmowaniem praworzadnosci, jako
warto$ci samoistnej, tzn. w oderwaniu od ochrony interesow finansowych. Potggu-
je to bezprawnos¢ (naruszenie prawa traktatowego) w stosunku do projektowanego
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przez Komisje rozporzadzenia. Wymagany przez rzeczywistg warunkowosc¢ bez-
posredni zwigzek migdzy uchybieniem a ryzykiem odnoszonym do konkretne;j
operacji, ktorej finansowanie zawiesza si¢, silg rzeczy jeszcze bardziej staje si¢
posredni, jesli w ogole jest dostrzegalny. W dwdjnasob odpada wigec argumentacja
gloszaca, iz powiazanie wieloletnich ram finansowych 2021-2027 z praworzad-
noscig odnosi si¢ wytacznie do kontroli wydatkow.

5) Konkluzje Rady Europejskiej, w stosunku do projektu rozporzadzenia,
praworzadnos¢ dodatkowo ujmujg expressis verbis jako konkurencyjne rozwia-
zanie normatywne wzgledem art. 7 TUE, co wprost oznacza naruszenie tego
przepisu poprzez jego obejscie; poprawiona przez Parlament Europejski preambuta
do projektu rozporzadzenia wskazuje art. 7 jako wzorzec nowej warunkowosci.
Taka ochrona praworzadnosci, ze wzgledu na samoistnie ujecie tej zasady w kon-
kluzjach Rady Europejskiej i nowej redakcji projektu rozporzadzenia, czyli nawet
bez abstrakcyjnego polaczenia z ochrong intereséw finansowych Unii, w stosunku
do pierwotnego projektu rozporzadzenia — gdzie obejscie art. 7 tez ma miejsce, ale
przyjmuje zawoalowang forme — jeszcze bardziej odchodzi od sformutowanych
w orzecznictwie luksemburskim wymogow warunkowosci rzeczywiste;.

6) W odniesieniu do proklamowanej ochrony intereséw finansowych Rada
Europejska w konkluzjach w wickszym stopniu narusza wymogi rzeczywistej
warunkowosci niz Komisja w projekcie rozporzadzenia. Komisja chce wyciggania
konsekwencji finansowych, jesli naruszenie niejasno sformutowanej praworzad-
nosci (,,rule of law”), definiowanej w oparciu o zmodyfikowang tre$¢ art. 2 TUE,
wptywa lub moze wplywac in abstracto na ochrong intereséw finansowych Unii.
Rada Europejska stosowanie sankcji finansowych faczy z abstrakcyjnie ujmowang
ochrong wszystkich innych zawartych w traktatach unijnych ,,zasad ogo6lnych”,
w szczegblnosci ze wszystkimi warto§ciami zapisanymi w art. 2 TUE, w tym
z zasadg ,,rule of law” jako czescig art. 2. W sumie przy obu propozycjach zamiast
czynnosci stosowania prawa mieliby$my subsumpcje abstrakcji pod abstrakcje.
Poprawki do projektu rozporzadzenia wprowadzone przez Parlament Europejski
w jakims$ stopniu zrownujg pod tym wzgledem (pod wzgledem naruszania za-
sady pewnosci prawa) projekt rozporzadzenia z konkluzjami Rady Europejskiej
na rzecz warunkowosci nie-rzeczywiste;.

7) Zalacznik do konkluzji Rady Europejskiej rozszerza postulowany system
warunkowosci na instrument odbudowy (Next Generation EU).

8) Rzeczywiste mechanizmy warunkowosci stanowig czg¢s$¢ funkcjonowa-
nia danego systemu finansowego i jako takie zwykle ustanawiane sg na tej samej
materialnej podstawie prawnej, ktorej uzyto do przyjecia instrumentu finansowe-
20 wspomaganego przez dany mechanizm. Dlatego racjonalng podstawg praw-
ng rozporzadzenia ustanawiajgcego system warunkowosci jest nie art. 322 ust. 1
lit. a TFUE — proponowany przez Komisje — gdzie obowiazuje zwykta procedura
ustawodawcza z wigkszo$cig kwalifikowang Rady, lecz art. 311 TFUE (jednomysl-
no$¢ Rady i ratyfikacja w panstwach cztonkowskich) i ewentualnie art. 312 TFUE
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(jednomys$lnos¢ Rady) stanowiace podstawe prawng wydania przepisow wpro-
wadzajacych odpowiednio instrument Next Generation EU 1 wieloletnie ramy
finansowe. Jednak skoro wspdlnym aktem prawnym dla instrumentu odbudowy
i WRF jest decyzja Rady w sprawie systemu zasobow wilasnych Unii Europej-
skiej, to podstawg nowej warunkowosci, tak samo jak tej decyzji, powinien by¢
art. 311 TFUE.

9) Chcac zagwarantowaé przestrzeganie zasady pewnosci prawa nalezato-
by dazy¢ do ustanowienia mechanizmu warunkowosci juz przy implementacji
instrumentu Next Generation EU i wieloletnich ram finansowych — czyli w opar-
ciu o jednomyslno$¢ Rady, a nawet przy wymaganej ratyfikacji przez panstwa
czlonkowskie. W przeciwnym razie p6zniej Komisja moze zrealizowaé swoj pro-
jekt rozporzadzenia w zwyklej procedurze ustawodawczej (wigkszoscig kwalifi-
kowang Rady), przy oparciu mechanizmu warunkowos$ci nawet na odwroconej
wiekszosci kwalifikowanej Rady. Oznaczatoby to, ze chcac odrzuci¢ wniosko-
wane przez Komisje wobec danego panstwa cztonkowskiego sankcje finansowe
zwane ,,$rodkiem” (wstrzymania finansowania), panstwo to musiatoby znalez¢
w Radzie kwalifikowang wigkszo$¢, a glos wstrzymujacy si¢ liczony bylby jako
glos przeciw odrzuceniu decyzji Komisji. Konkluzje Rady Europejskiej zaktada-
ja, wbrew projektowi rozporzadzenia przedstawionego przez Komisjg, ze w pro-
cedurze warunkowos$ci Komisja zaproponuje ,,Srodki” przyjmowane przez Rade
wickszo$cig kwalifikowang. Jednak konkluzje Rady Europejskiej nie sg prawnie
wigzace. W konsekwencji wydanie przez instytucje Unii aktu prawa wtoérnego
wbrew ustaleniom zawartym w konkluzjach Rady Europejskiej nie podlega za-
skarzeniu do Trybunatlu Sprawiedliwosci, jak glosi utrwalone orzecznictwo tego
Trybunatu, wydane ostatnio w sprawie polskiej.

10) Rzeczywisty system warunkowos$ci (warunkowos$¢ prawdziwa — ,,genuine
conditionality’’) majacy shuzy¢ ochronie nalezytego wykonania budzetu UE mégt-
by by¢ aktywowany w przypadku uogoélnionego nieprawidtowego funkcjonowania
organéw panstwowych, ale tylko wtedy, gdy spelnione zostalyby nastepujace wy-
mogi oparte na koncepcji in concreto, co dawatoby warunkowos¢ obligatoryjna
— instytucje UE oceniajg wylacznie spetnienie skonkretyzowanych przestanek
koniecznych do zastosowania warunkowosci, tj. bez uznaniowosci:

a) przypadki nieprawidlowego funkcjonowania wskazane sg za pomoca
jasnej i wystarczajaco precyzyjnej definicji, z tym ze kryteria te nie moga by¢
konkurencyjne wzglgdem art. 7 TUE — zwtaszcza nie mogg opierac si¢ na ryzyku
wystgpienia naruszenia praworzadnosci, skoro (w mysl art. 7 ust. 2) Rada Europej-
ska na zasadzie jednomyslno$ci w okreslonej sytuacji moze ,,stwierdzi¢ powazne
1 state naruszenie” wartosci, o ktorych mowa w art. 2 TUE, czyli nie wystarczy
samo ryzyko takiego naruszenia;

b) nieprawidtowe funkcjonowanie wptywa in concreto na obowiazek nale-
zytego zarzadzania finansami w ramach wykonywania unijnych $§rodkéw finan-
sowych lub na ochrong intereséw finansowych Unii;
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c) istnienie wystarczajaco bliskiego zwigzku mi¢dzy nieprawidtowym
funkcjonowaniem a wykorzystaniem budzetu zostaje stwierdzone za pomoca
weryfikowalnych dowodow;

d) skala przyjetych srodkéw jest proporcjonalna do negatywnych skutkow
nieprawidtowego funkcjonowania z punktu widzenia wykorzystania budzetu Unii.

Od autora

Od 11 stycznia 2021 r. wehodzi w zycie rozporzadzenie Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzgcego ochronie bu-
dzetu Unii [09980/1/2020 — C9-0407/2020 — 2018/0136(COD)], stanowigce wynik
kontynuacji prac legislacyjnych nad powyzej omawianym projektem pierwotnym
Komisji z 2.05.2018 r. Oto poréwnanie wybranych przepisow wchodzacego w zy-
cie rozporzadzenia (w wersji trilogu, przethumaczone z j. angielskiego na potrzeby
niniejszej publikacji) z projektem pierwotnym Komisji — wyréznione fragmenty
przepisow wchodzacych w Zycie powtarzajg konstrukcje normatywne zawarte
w projekcie pierwotnym rozporzadzenia:

Art. 2a ust. 1 lit. a (rozporzadzenie wchodzace w zycie; po skonsolidowaniu
zamiast art. 2a bedzie art. 3): Na potrzeby niniejszego rozporzqdzenia nastgpujgce
elementy mogg [ang. ,the following may” — warunkowos¢ fakultatywna, przy
czym nie chodzi o dyskrecjonalno$¢ w znaczeniu dowolno$ci przy podejmowa-
niu decyzji o uruchomieniu procedury (np. na zasadzie wtadzy dyskrecjonalnej
Komisji co do wniesienia skargi z art. 258 TFUE albo co do uruchomienia pro-
cedury warunkowosci na podstawie art. 142 ust. 1 lit. a rozporzadzenia ogdlnego
nr 1303/2013), ale o dyskrecjonalnos¢ juz przy stosowaniu kryterium warunkowo-
$ci, po uruchomieniu tej procedury — przyp. méj, W.G.] wskazywac na narusze-
nie zasad praworzgdnosci [ang. ,.the principles of the rule of law”]: zagroZenie
niezaleinosci wymiaru sprawiedliwosci [ang. ,,endangering the independence of
judiciary” — stowo ,,endangering” oznacza niepewno$¢ prawa polegajaca na tym,
ze wystarczy stwierdzenie istnienia samego ryzyka (zagrozenia) naruszenia
art. 47 akapit drugi Karty praw podstawowych, a co daje niedookres§lonos¢ (uzna-
niowos¢) kryterium warunkowos$ci potegowang uznaniowoscia (ang. ,,may”’) juz
przy stosowaniu tego kryterium, niedopuszczalng w $wietle orzecznictwa luk-
semburskiego domagajacego si¢, aby wymog pewnosci prawa byt przestrzegany
ze szczegolnym rygorem w przypadku regulacji przewidujacej skutki finansowe
— przyp. moj, W.G.].

Art. 3 [po skonsolidowaniu art. 4] ust. 1: Odpowiednie srodki sq przyjmowane
w przypadku stwierdzenia zgodnie z art. 5, ze naruszenia zasad praworzgdnosci
w panstwie cztonkowskim wplywajq lub stwarzajq powazne ryzyko wplywu na na-
lezyte zarzqdzanie finansami z budzetu Unii lub ochrong interesow finansowych
Unii [ang. ,,risk affecting the sound financial management of the EU budget or
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the protection of the financial interests of the Union”; zwrot ten w zblizonej tre-
$ci wystepuje w wersji pierwotnej projektu rozporzadzenia w art. 3 ust. 1 in pr.
(,,risks affecting the principles of sound financial management or the protection
of the financial interests of the Union, in particular”), ale w polskiej urzedowej
wersji jezykowej ,,risks affecting” zastapiono ,,moga wpltynac” — przyp. moj,
W.G.] w sposob wystarczajgco bezposredni [ang. ,,in a sufficiently direct way”;
zastapienie stowa ,,ryzyko” zwrotem ,,powazne ryzyko” oraz dodanie odpowied-
niego zwigzku przyczynowego relatywizowane jest utrzymaniem pojecia ryzyka,
co daje niedookreslonos¢ tej przestanki procesowej, czyli nadal brakuje przestanki
istnienia (fr. ,,I’existence”) zwigzku wystarczajaco bezposredniego (ft. ,,lien suf-
fisamment direct”) wymaganego orzecznictwem luksemburskim od rzeczywistej
warunkowosci, bowiem ustanowiono zwiazek potencjalny].

Art. 3 [po skonsolidowaniu art. 4] ust. 2 lit. g [po skonsolidowaniu lit. h]:
Na potrzeby niniejszego rozporzqdzenia naruszenia zasad praworzgdnosci doty-
czq co najmniej jednego z nastepujqcych elementow: innych sytuacji [ang. ,,other
situations” — sytuacje te nie musza dotyczy¢ zachowan organdw panstw cztonkow-
skich, co oznacza, ze do zawieszenia unijnych platnosci (art. 4 i art. 5) wystarcza
uznane przez Komisje (dyskrecjonalnos$c) przestanki zawierajace si¢ w katalogu
zupelnie otwartym, okreslonym angielskim zwrotem ,,other situations” (po tym,
jak zgodzi si¢ na to Rada wigkszos$cig kwalifikowang, bowiem na takiej wigkszo-
$ci opiera si¢ art. 5 ust. 7 i ust. 8 rozporzadzenia wchodzacego w zycie) — przyp.
moj, W.G.] lub zachowan organow panstw cztonkowskich, majgcych znaczenie
dla nalezytego zarzqdzania finansami z budzetu Unii lub ochrony interesow finan-
sowych Unii [ang. ,,or conducts of the authorities of the Member States relevant
for the sound financial management of the Union budget or the protection of the
financial interests of the Union™].
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