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»Pienigdze za praworzadnos¢’.
Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci
w praktyce — wybrane zagadnienia

Streszczenie

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grud-
nia 2020 roku w sprawie ogélnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii
weszlo w Zycie w styczniu 2021 roku. Zmierza ono do ustanowienia mechanizméw koniecz-
nych do ochrony budzetu Unii w przypadku naruszen zasad panstwa prawnego w panistwach
cztonkowskich. W uproszczeniu rozporzadzenie staje si¢ zatem instrumentem uzalezniaja-
cym transfer unijnych srodkéw finansowych od respektowania praworzadnosci przez pan-
stwa czlonkowskie.

Celem niniejszego opracowania uczyniono ocene¢ stosowania wskazanego rozporza-
dzenia w praktyce z punktu widzenia ochrony praworzadnosci i jego roli w tym zakresie.
Prezentowane rozwazania zmierzaja do stwierdzenia, czy implementacja rozporzadzenia
w sprawie warunkowosci potwierdza jego ,uzyteczno$¢” dla wzmacniania praworzadnosci
w panstwa cztonkowskich Unii. Podjete analizy powinny tym samym pozwoli¢ na ustalenie,
na ile ,unijny pienigdz” w ramach ustanowionych rozporzadzeniem procedur skutecznie
wzmacnia panstwo prawne, motywujac panstwa cztonkowskie do okreslonych zachowan.
W tym $wietle gléwna metodg badawcza uczyniono metode dogmatycznoprawna. Artykut
podzielono na trzy czesci obejmujace przedstawienie genezy oraz analize celu i gtéwnych
zalozen rozporzadzenia w kontekscie ochrony panstwa prawnego, przypadkéw jego prak-
tycznego zastosowania oraz efektéw implementacji rozporzadzenia wraz z ich ocena.
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Przeprowadzone analizy doprowadzily do nastepujacych gtéwnych wnioskow:

1. Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci jest instrumentem chronigcym budzet i in-
teresy finansowe Unii Europejskiej — jako takie chroni je jednak przed naruszenia-
mi praworzadnosci i w tym $wietle poszanowanie zasad panstwa prawnego staje si¢
podstawa i warunkiem koniecznym skutecznego wykonywania budzetu UE zgodnie
z zasadg nalezytego zarzadzania finansami.

2. Rozporzadzenie przewiduje stosunkowo klarowne przestanki i kryteria wdrazania
procedury ochrony budzetu oraz stosunkowo jasng procedure stosowania srodkow
ochronnych.

3. Przewidziany w rozporzadzeniu mechanizm warunkowosci przy jego konsekwent-
nym i rygorystycznym stosowaniu ma szans¢ wzmacnia¢ praworzadno$¢ w pan-
stwach czlonkowskich UE - analizowany przypadek zdaje si¢ potwierdzaé te teze.

Stowa kluczowe: rozporzadzenie w sprawie warunkowosci, praworzgdnosé, budzet Unii,
warunkowos¢

Wprowadzenie

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia
16 grudnia 2020 roku w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzacego ochro-
nie budzetu Unii (dalej: rozporzadzenie w sprawie warunkowoséci, rozporzadzenie)!
weszlo w zycie w styczniu 2021 roku i mimo prob podwazenia jego legalnosci pozo-
staje od tamtej pory w mocy. Co interesujace, juz sam proces ustalania ostatecznej
tresci rozporzadzenia budzil wiele watpliwoéci i wywolywal ozywiong dyskusje
dotyczacg jego politycznych i prawnych aspektow?, w tym sposobu zaangazowania

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia
2020 r. w sprawie ogolnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii (Dz.U. L 4331
222.12.2020 r.).

2 Odno$nie do aspektéw prawnych dyskusji por. m.in.: J. Barcz, R. Grzeszczak, A. Nowak-Far, J. Trusz-
czynski, Praworzgdnos¢ a unijne fundusze. Prawne i praktyczne aspekty interpretacji ustalesi Rady
Europejskiej z 10 grudnia 2020 r., 2020, https://archiwumosiatynskiego.pl/images/2020/12/END_
Konkluzje-10-11-XII_JB.RG_.ANF_.JT_.pdf (dostep 30.03.2024); A. Alemanno, M. Chamon, To
Save the Rule of Law you Must Apparently Break It, VerfBlog, 11.12.2020 r., https://verfassungs-
blog.de/to-save-the-rule-of-law-you-must-apparently-break-it/?fbclid=IwAROR-CRhDHyFPXj-
D5A0xkMTWqDZI6xCIBxuNgbL8cdN4gghovdb1hiHkYG4 (dostep 29.03.2024); K.L. Scheppele,
L. Pech, S. Platon, Compromising the Rule of Law while Compromising on the Rule of Law, VerfBlog,
13.12.2020 r., https://verfassungsblog.de/compromising-the-rule-of-law-while-compromising-on-
the-rule-of-law/ (dostep 29.03.2024); T. Dubowski, Konkluzje Rady Europejskiej a unijne ,,rozporzg-
dzenie w sprawie warunkowosci” - implikacje w zakresie relacji miedzyinstytucjonalnych. Wybrane
zagadnienia, w: R. Skarzynski, E. Kuzelewska, J. Matwiejuk, A. Jackiewicz, A. Olechno, L. Jamroz,
A. Bartnicki, K. Bezubik (red.), Prawo Konstytucyjne w systemie prawa. Ksigga Jubileuszowa dedy-
kowana profesorowi Stanistawowi Bozykowi z okazji 70. rocznicy urodzin i 45-lecia pracy naukowej,
Bialystok 2022, s. 521-537.
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instytucji UE (glownie Rady Europejskiej) w przyjecie tego aktu. Rozporzadzenie
stanowito bowiem element szerszej calosci® obejmujacej réwniez wieloletnie ramy
finansowe UE (WRF) na lata 2021-2027* oraz decyzje w sprawie zasoboéw wta-
snych Unii®. Przewidziany w tej mierze wymog jednomyslno$ci wzmacniat pozycje
poszczegolnych panstw czlonkowskich, dajac im mozliwo$¢ veta i zablokowania
calego pakietu finansowego®. W tej sytuacji ostateczny ksztalt rozporzadzenia
wymagal politycznego kompromisu - nietatwego m.in. wskutek postawy rzadéw
Polski i Wegier. Z punktu widzenia obu stolic podstawowe zalozenia rozporzadze-
nia okazaly si¢ trudne do zaakceptowania. Konieczne stalo si¢ zatem osiagniecie
kompromisu dotyczacego sposobu wyktadni i implementacji rozporzadzenia.
Kluczowe w tym zakresie konkluzje Rady Europejskiej (RE) z 10-11 grudnia
2020 roku’ wzbudzity natomiast wiele kontrowersji natury prawnej m.in. odnosnie
do dopuszczalnego stopnia ingerencji tej instytucji w proces ustawodawczy w UE,
jak i jej relacji wzgledem Parlamentu Europejskiego, Komisji czy Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej®.

Pomijajgc jednak zasygnalizowane wyzej kontrowersje, nalezy podkreslic,
ze celem fundamentalnym rozporzadzenia, co potwierdza jego art. 1, pozostaje
ustanowienie mechanizméw koniecznych do ochrony budzetu Unii w przypadku
naruszen zasad panstwa prawnego w panstwach czlonkowskich. W najwigekszym
uproszczeniu sprowadzaja si¢ one do upowaznienia okreslonych instytucji UE
do zawieszenia wyplaty srodkéw unijnych tym panstwom, ktére naruszajg prze-
widziang w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)® zasade panstwa prawnego.
W konsekwencji z perspektywy panstw cztonkowskich przestrzeganie wskazanej
zasady staje si¢ warunkiem niezbednym niezakldconego pozyskiwania (i wydat-
kowania) unijnych $rodkéw. W tym s$wietle samo rozporzadzenie - jakkolwiek
ukierunkowane na ochrone budzetu i intereséw finansowych UE - sta¢ si¢ mialo

3

3 Por. A. Wyrozumska, Czy porozumienie w sprawie rozporzgdzenia ,,pienigdze za praworzgdnos¢
bedzie skuteczne?, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2021, nr 1, s. 24.

4 Rozporzadzenie Rady (UE, Euratom) 2020/2093 z dnia 17 grudnia 2020 r. okreslajace wieloletnie
ramy finansowe na lata 2021-2027 (Dz.U. L 4331 2 22.12.2020 r.).

5 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z dnia 14 grudnia 2020 r w sprawie systemu zasobéw wla-
snych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzje 2014/335/UE, Euratom (Dz.U. L 424 2 15.12.2020 1.).

6  WREF oraz fundusz Next Generation EU wymagaly jednomyslnosci (fundusz dodatkowo takze
zatwierdzenia przez panstwa czlonkowskie), por. J. Barcz, R. Grzeszczak, A. Nowak-Far, J. Trusz-
czynski, Praworzgdnosc..., s. 2.

7 KonkluzjeRadyEuropejskiej 10-11 grudnia 2020 r., www.consilium.europa.eu/media/47337/1011-
-12-20-euco-conclusions-pl.pdf (dostep 30.03.2024).

8  Por. T. Dubowski, Konkluzje..., s. 526-537.
9 Traktat o Unii Europejskiej (Dz.U. C 202 z 7.06.2016 r.).
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elementem wzmacniania ochrony zasad panstwa prawnego na poziomie unijnym.
Unijne $rodki finansowe natomiast (,,unijny pienigdz”) mialy zyska¢ status istot-
nego bodzca skfaniajacego (zmuszajacego) panistwa cztonkowskie, by czyni¢ zados¢
wymogom praworzadnosci.

Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci jest jednoczes$nie stosowane od
1 stycznia 2021 roku (por. art. 10 rozporzadzenia) i ten ponadtrzyletni juz okres
jego implementacji wydaje si¢ dawa¢ podstawy do prezentacji przynajmniej wstep-
nych wnioskéw dotyczacych wdrazania jego rozwigzan w praktyce, zwlaszcza ze
same instytucje unijne formalne opinie w tej mierze juz oficjalnie formulujg. Celem
niniejszego opracowania jest zatem ocena implementacji finansowych mechani-
zmoéw ochrony praworzadnosci przewidzianych w analizowanym rozporzadzeniu
oraz roli, jaka rozporzadzenie to odgrywa we wzmacnianiu praworzadnosci w Unii
i panstwach czlonkowskich. Ze wzgledu na przedstawiony cel gléwng metoda
badawczg uczyniono metode dogmatycznoprawng. Artykul podzielono na trzy
czedci obejmujace przedstawienie genezy oraz analize celu i gléwnych zalozen
rozporzadzenia w kontekscie ochrony zasad panstwa prawnego, przypadkow jego
praktycznego zastosowania oraz efektéw implementacji rozporzadzenia wraz z ich
ocena. Rozwazania konczy prezentacja stosownych wnioskdw.

Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci —
cele i zalozenia a ochrona zasad panstwa prawnego

Zasada panstwa prawnego w systemie prawa UE ma charakter fundamentalny.
Potwierdza to chociazby preambuta analizowanego rozporzadzenia: mimo ze ,,nie
istnieje hierarchia unijnych warto$ci, poszanowanie panstwa prawnego ma zasadni-
cze znaczenie dla ochrony pozostatych podstawowych wartosci, na ktoérych opiera
sie Unia, takich jak wolno$¢, demokracja, rowno$¢ i poszanowanie praw cztowieka”
(pkt 6). Na przestrzeni ostatnich lat dostrzega si¢ przy tym, ze panstwa czlonkow-
skie (a przynajmniej cze¢$¢ z nich) nie czynig — ujmujac rzecz subtelnie — zados¢
wymogom panstwa prawnego, a cz¢sto w sposob ewidentny po prostu je famig. Sg
to jednoczesnie panstwa, ktére w duzym zakresie korzystajg z funduszy unijnych
pozostajacych istotng sita napedows ich rozwoju gospodarczego'®. W gronie tych
panstw konsekwentnie wymieniane byly Polska oraz Wegry'!.

10 J. Lacny, The Rule of Law Conditionality Under Regulation No 2092/2020 - Is it all About the
Money?, ,Hague Journal on the Rule of Law” 2021, nr 13, s. 80.

11 Ibidem, s. 80-81.
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Skali wskazanego problemu nie mozna oczywiscie redukowa¢ do dwdch wska-
zanych panstw. Zjawisko ma szerszy wymiar, nawet jesli intensywnos$¢ naruszen
praworzadnosci rézni sie w poszczegolnych krajach. Na przykiad w publikowanych
przez Komisje od 2020 roku raportach na temat stanu praworzadnos$ci w Unii kaz-
demu panstwu cztonkowskiemu poswiecany jest osobny rozdzial i w odniesieniu do
wielu z nich formulowane sg uwagi krytyczne, zarzuty i stosowne sugestie. Komisja
w 2020 roku podkreslala wprawdzie, ze systemy prawne panstw cztonkowskich, co
do zasady, odzwierciedlaja wysokie standardy praworzadnosci, a jej podstawowe
elementy (m.in. pewnos$¢ prawa, skuteczna ochrona sadowa sprawowana przez
niezalezne i bezstronne sady, podzial wladzy czy réwnos¢ wobec prawa) wlaczone
zostaly do unormowan rangi konstytucyjne;j'?. Komisja dostrzegta jednak réwniez,
ze wciaz istnieja ,,powazne wyzwania, ktore wystawiaja na probe odpornosé gwa-
rancji praworzadno$ci i wyrazniej uwidoczniajg niedociggniecia”'?. Wskazaé przy
tym nalezy, ze — poza Polskg i Wegrami - zastrzezenia w omawianym obszarze
Komisja formulowala tez pod adresem takich panstw jak Bulgaria, Czechy, Chor-
wacja, Rumunia czy Malta'®.

Nie ulega jednocze$nie watpliwosci, ze obserwowane w panstwach czlonkow-
skich deficyty w zakresie przestrzegania praworzadnosci tworza wlasciwy kontekst
dla rozpatrywania istoty rozporzadzenia w sprawie warunkowosci, w tym jego
celow i gtéwnych zalozen. Rozporzadzenie jest bowiem swego rodzaju uzupelnie-
niem, wzmocnieniem dostepnych w prawie unijnym mechanizméw chronigcych
unijne wartosci (art. 2 TUE), w tym tez zasady panstwa prawnego. Mechanizmow,
ktore jednak - jak wskazuje J. Lacny - nie stanowia narzedzi strategicznie zapro-
gramowanych wprost na ochrone praworzadnosci samej w sobie, cho¢ mogacych
prezentowad pewng praktyczng uzyteczno$¢ w tym zakresie'”.

W analizowanym rozporzadzeniu tymczasem w sposob wyrazny polaczono
praworzadnos$¢ z ochrong intereséw finansowych UE. W preambule podkreslono
m.in., Ze istnieje powigzanie miedzy ,poszanowaniem panstwa prawnego a sku-
tecznym wykonywaniem budzetu Unii zgodnie z zasada nalezytego zarzadzania
finansami” (pkt 13), a naruszenia wskazanej zasady ,w szczegélnosci oddzialujace

12 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego i Komitetu Regionéw. Sprawozdanie na temat praworzadnosci z 2020 r. Sytuacja
w zakresie praworzadnosci w Unii Europejskiej, COM/2020/580 final, s. 8.

13 Ibidem.
14 P Buras, S. Ananicz, Na ostatniej prostej: unijny mechanizm ochrony rzgdow prawa. Komentarz,

Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020, s. 2, https://www.batory.org.pl/wp-content/uplo-
ads/2020/10/Unijny-mechanizm-ochrony-rzadow-prawa_Komentarz.pdf (dostep 25.03.2024).

15 J.Lacny, The Rule..., s. 82.
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na prawidlowo$¢ funkcjonowania organéw publicznych i skutecznos$¢ kontroli
sadowej moga powaznie szkodzi¢ interesom finansowym Unii” (pkt 15). W konse-
kwencji rozporzadzenie czyni poszanowanie praworzadnosci warunkiem koniecz-
nym korzystania z unijnych $rodkéw pienieznych, umozliwiajac instytucjom Unii
uzaleznienie przekazywania unijnych funduszy panstwom cztonkowskim od prze-
strzegania jej wymogow panstwa prawnego'®. Tym samym takze wpisuje sie ono
w znany prawu unijnemu schemat warunkowosci, ktorej istotg jest powigzanie
okreslonych korzysci - w tym finansowych - z wdrazaniem okreslonych polityk,
reform czy spelnianiem pewnych standardéw (warunkoéw) i ktéra stala sie elemen-
tem prawie wszystkich polityk UE zwigzanych z transferem $rodkéw finansowych!”.

Rozporzadzenie przewiduje mozliwos¢ przedsigbrania okreslonych srodkéw
w przypadkach, gdy wskutek naruszen zasad panstwa prawnego budzet UE wymaga
ochrony (art. 1). Jak zatem skonstruowano éw mechanizm ochrony budzetu UE
w rozporzagdzeniu?'® Otoéz zgodnie z art. 4 rozporzadzenia punktem wyjscia staje
sie stwierdzenie, Ze naruszenia zasad panstwa prawnego w panstwie cztonkowskim
wplywaja lub stwarzaja powazne ryzyko wplywu (w sposéb wystarczajaco bezpo-
sredni) na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii (badz ochrone jej
interesow finansowych), co otwiera droge do przyjecia stosownych $rodkéw. Warto
jednak podkresli¢, ze odpowiednia procedura zostanie wdrozona, o ile Komisja nie
uzna, ze inne okre$lone w ustawodawstwie Unii procedury umozliwityby skutecz-
niejsza ochrone unijnego budzetu (art. 6 ust. 1). Rozporzadzenie (art. 3) wyjasnia
przy tym, jakie okoliczno$ci moga $wiadczy¢ o naruszaniu zasad panstwa praw-
nego'®. Z kolei aby $rodki ochrony budzetu mogly by¢ zastosowane, naruszenie
wskazanej zasady musi obejmowac przynajmniej jeden z wskazanych w art. 4 ust. 2
lit. a) - h) jej elementéw. Przewidziany tu katalog obejmuje m.in. prawidtowe funk-
cjonowanie organdéw wykonujacych budzet Unii, organéw przeprowadzajacych
kontrole finansowg, monitorowanie i audyty, prawidlowe funkcjonowanie stuzb
dochodzeniowo-§ledczych i prokuratur, a takze skuteczng kontrole sadowa dziatan
(i zaniechan) wskazanych organéw przeprowadzang przez niezawisle sady. Same

16 Ibidem.

17 P. Becker, Conditionality as an Instrument of European Governance — Cases, Characteristics and
Types, ,Journal of Common Market Studies” 2024, nr 1, s. 1-3.

18 Odnosnie do przewidzianej w rozporzadzeniu procedury por. takze: M. Serowaniec, Ochrona
budzetu Unii Europejskiej a przestrzeganie zasady rzqdéw prawa. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo-
Sci Unii Europejskiej (w petnym sktadzie) z dnia 16 lutego 2022 r. w sprawie C-157/21 Rzeczpospolita
Polska przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej (glosa), ,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2023, nr 2 (59), s. 179.

19 To m.in. zagrozenie niezawisto$ci sgdownictwa czy niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym
decyzjom organéw publicznych.
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srodki natomiast (art. 5), ktére mozna stosowac (o ile oczywiscie spelnione zostang
przestanki z art. 4), obejmuja m.in. zawieszenie stosownych wyptat srodkéw unij-
nych na rzecz panstwa cztonkowskiego.

Wskazane w art. 5 $rodki nakladane sg decyzja wykonawcza Rady (art. 6
ust. 9-10). Jej przyjecie poprzedza dos¢ zlozone postgpowanie. Kluczowa role
odgrywa w nim Komisja, ktora w koficowej fazie procedury moze wystapi¢ do Rady
z odpowiednim wnioskiem. W pewnym stopniu zaangazowany jest tu takze Parla-
ment Europejski. Samym panstwom czlonkowskim, wobec ktérych uruchomiono
procedure, rozporzadzenie zapewnia okreslone gwarancje ochrony ich pozycji.
Panstwa s3 m.in. pisemnie powiadamiane o ustaleniach Komisji $wiadczacych
o tym, ze w ich przypadku spelnione sg przestanki z art. 4 rozporzadzenia. Moga tez
do ustalen Komisji przedlozy¢ uwagi, w tym takze zaproponowa¢ wlasciwe $rodki
zaradcze. W przypadku gdy Komisja decyduje si¢ wystapi¢ z wnioskiem dotycza-
cym decyzji wykonawczej Rady, panstwu przystuguje prawo przedstawienia uwag,
w szczegolnosci co do proporcjonalnosci proponowanych przez Komisje srodkow.
Samo podjecie decyzji wykonawczej wdrazajacej stosowne $rodki nalezy jednak,
jak wskazano, do kompetencji Rady. W swietle art. 5 ust. 1 przyjecie tego rodzaju
decyzji moze miec z perspektyw panstwa czlonkowskiego odczuwalne negatywne
skutki finansowe.

Tym samym mozna uznaé, ze rozporzadzenie chronigc budzet i interesy
finansowe Unii, przyczynia si¢ do ochrony praworzadnos$ci, wiazac — czy raczej
uzalezniajac - transfery finansowe z budzetu Unii do panstw czlonkowskich od
przestrzegania zasady panstwa prawnego. W tym kontekscie obecne w debacie
publicznej hasto ,,pienigdze za praworzadnos$¢” wydaje si¢ trafnie oddawac istote
analizowanego aktu i jego znaczenie w unijnych mechanizmach warunkowosci.
Wypada jednak zauwazy¢, ze rozporzadzenie nie jest narzedziem kompleksowej,
calo$ciowej ochrony praworzadnosci. Nie obejmuje bowiem wszystkich plaszczyzn
aktywnosci panstw czlonkowskich. Jego zasieg ograniczono do sfery dzialan wpty-
wajacych badz mogacych wplywaé — wystarczajaco bezposrednio — na nalezyte
zarzgdzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone intereséw finan-
sowych Unii. I tylko w przypadku takich dzialan przewidziane w rozporzadzeniu
srodki mozna stosowac®. W $wietle powyzszych ustalen warto takze zbada¢, czy
i w jaki sposéb rozporzadzenie implementowano w praktyce.

20 W tym kontekscie warto wskaza¢, ze KE rozwazala wdrozenie procedur przewidzianych w rozpo-
rzadzeniu rowniez w stosunku do Polski. Komisja nie stwierdzita jednak, by naruszenia prawo-
rzadno$ci w sposob wystarczajaco bezposredni wplywaly na budzet Unii badz stwarzaly powazne
ryzyko takiego wptywu. W przypadku Polski nie bylo zatem podstawy do uznania, ze wszystkie
przestanki stosowania rozporzadzenia zostaly spelnione i w konsekwencji stosownej procedury
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Stosowanie rozporzadzenia w sprawie warunkowosci - casus Wegier

Oceneg procesu stosowania rozporzadzenia w sprawie warunkowosci (i jego efek-
tow) warto oprze¢ na analizie przypadku Wegier, w ktérym przewidziana w rozpo-
rzadzeniu procedura zostala wdrozona w catosci - tacznie z wydaniem przez Rade
decyzji zawieszajacej transfer srodkéow finansowych w zwigzku z naruszeniami
zasad panstwa prawnego w tym wlasnie panstwie cztonkowskim?'. Na podstawie
art. 6 ust. 1 rozporzadzenia®* w dniu 24 listopada 2021 roku Komisja wezwala
Wegry do udzielenia informacji niezbednych do ustalenia czy tez potwierdzenia
naruszen praworzadnosci na Wegrzech®. Watpliwo$ci, w uogdlnieniu, dotyczyly
m.in. konstrukcji wegierskiego systemu zamdwien publicznych i jego funkcjonowa-
nia w kontekscie funduszy unijnych. Wegry na wezwanie odpowiedzialy w styczniu
2022 roku. W kwietniu 2022 roku Komisja na podstawie art. 6 ust. 1 rozporzadze-
nia przestala Wegrom pisemne powiadomienie obejmujace ustalenia swiadczace -
w opinii Komisji - o naruszeniach zasad panstwa prawnego?!. Budapeszt skorzystat
z mozliwosci przewidzianych w art. 6 ust. 5 rozporzadzenia, udzielajac stosownych
informacji i przedstawiajgc uwagi w pismach do KE z czerwca i lipca 2022 roku.
Wegry zaproponowaly réwniez przedsiewzigcie okreslonych srodkéw zaradczych.
Przekazane przez Wegry uwagi, wyjasnienia i proponowane $rodki zaradcze nie
zostaly jednak przez Komisje uznane za wystarczajace i adekwatne w kontekscie
podjetych wczesniej ustalen. W zasadzie w tym momencie (lipiec 2022 r.) Komi-
sja byta zdecydowana zlozy¢ wniosek o wydanie decyzji wykonawczej w trybie
art. 6 ust. 9 rozporzadzenia. Wypelniono dyspozycje art. 6 ust. 7 (,,Jezeli Komi-
sja zamierza przedstawi¢ wniosek zgodnie z ust. 9, zapewnia uprzednio panstwu

nie wszczeto. Okolicznos¢ ta nie oznaczala jednak w opinii KE, ze Polska w pelni czyni zados¢
wymogom praworzadnosci. Por. COM(2024) 17 final, s. 14.

21 Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2022/2506 z dnia 15 grudnia 2022 r. w sprawie srodkéw ochrony
budzetu Unii przed naruszeniami zasad pafistwa prawnego na Wegrzech (Dz.U. L 325220.12.20221.).

22 Art. 6 ust. 4 rozporzadzenia: ,Komisja moze zwrdcic¢ sie o dodatkowe informacje niezbedne do
przeprowadzenia oceny, o ktérej mowa w ust. 3, zaréwno przed przestaniem pisemnego powiado-
mienia na podstawie ust. 1, jak i po jego przestaniu”

23 W sposob szczegdtowy przebieg postepowania, formutowane zarzuty i stanowisko Wegier Komi-
sja przedstawia w uzasadnieniu wniosku z 18 wrzesnia 2022 r. dotyczacego przyjecia Decyzji
Wykonawczej Rady w sprawie §rodkéw ochrony budzetu Unii przed naruszeniami zasad pafistwa
prawnego na Wegrzech, COM(2022) 485 final. Informacje zawarte w tym dokumencie wykorzy-
stano w prezentowanych analizach.

24 Zarzuty dotyczyly m.in. wzmiankowanego juz systemu zaméwien publicznych, a takze prowa-
dzenia postepowan przygotowawczych i $cigania w przypadkach domniemanej dzialalnosci
przestepczej, organizacji prokuratury i deficytow w zakresie funkcjonujacych na Wegrzech ram
antykorupcyjnych.



»Pieniadze za praworzadnos¢”. Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci w praktyce... 125

czlonkowskiemu mozliwos¢ przedlozenia w terminie miesigca uwag [...]") -
wystano Wegrom tzw. list intencyjny zawierajacy m.in. informacje odnosnie do
srodkoéw, ktore KE zamierza zaproponowa¢ Radzie. Wezwano przy tym Budapeszt
do przedstawienia (w terminie miesigca) uwag, w szczegolnosci dotyczacych pro-
porcjonalnosci planowanych srodkéw. W sierpniu 2022 roku Wegry odpowiedziaty
na list intencyjny, a w swych uwagach powtoérzyly argumentacje prezentowang
wczesniej. Jednoczesnie w sposob krytyczny odniosty si¢ do sposobu prowadze-
nia postepowania i zakwestionowaty proporcjonalnos¢ srodkéw przedstawionych
przez Komisje. Zaproponowaly przy tym liste siedemnastu srodkéw zaradczych,
ktére w ich opinii w odpowiedni sposob rozwigzujg problemy wskazywane przez
Komisje. Mimo to Komisja uznala proponowane przez Wegry srodki zaradcze za
nie w pelni wystarczajace, by uwzgledni¢ ustalenia przedstawione w powiadomie-
niu przestanym Wegrom w dniu 27 kwietnia 2022 roku. W konsekwencji 18 wrze-
s$nia KE przedlozyla wniosek o przyjecie decyzji wykonawczej w sprawie srodkow
ochrony budzetu Unii przed naruszeniami zasad panstwa prawnego na Wegrzech.

Warto przyjrze¢ sie ustaleniom Komisji majacym $wiadczy¢ o naruszeniach
zasady panstwa prawnego przez Wegry w kontekscie pozyskiwania i wydatkowania
srodkéw unijnych. Zarzuty podzielono na cztery kategorie. Pierwsza obejmowala
systemowe nieprawidlowosci, uchybienia i niedociagniecia w zaméwieniach publicz-
nych. W tym zakresie watpliwosci budzily takie kwestie jak m.in. nadzwyczaj wysoki
odsetek zamoéwien udzielonych w postepowaniach, w ktérych uczestniczyl jeden
oferent czy przypisywanie zaméwien konkretnym przedsigbiorstwom zdobywaja-
cym stopniowo znaczne czesci rynku. Zjawiska te Komisja uznata za grozne z punktu
widzenia transparentnosci i konkurencji, ktére negatywnie wplywaja na zarzadza-
nie finansami w odniesieniu do funduszy unijnych oraz zwiekszaja ryzyko korupcji
i konfliktu intereséw. Kategoria druga obejmowata kwestie dotyczace wykrywania
konfliktu intereséw (i zapobiegania im) oraz trustow interesu publicznego. W tej mie-
rze obawy Komisji odnosily sie do zdolnosci Wegier do sprawnej kontroli konfliktow
intereséw w obszarze wykorzystywania funduszy unijnych za pomoca specjalnych
narzedzi informatycznych (np. Arachne®). Watpliwosci co do trustéw interesu
publicznego wynikaty natomiast m.in. z tego, Ze trusty te nie podlegaly dyrektywom
UE w sprawie zamo6wien publicznych, a cztonkowie ich zarzagdéw, zgodnie z prawem,
zwolnieni mieli by¢ z wymogéw dotyczacych konfliktu intereséw. Kategorie trzecia

25 Narzedzie punktowej oceny ryzyka Arachne to, zgodnie z informacjami KE, zintegrowane narze-
dzie informatyczne stuzace eksploracji i wzbogacaniu danych wspierajace instytucje zarzadzajace
w przeprowadzaniu kontroli zarzadczych i administracyjnych w dziedzinie funduszy struktural-
nych (Europejski Fundusz Spoteczny, Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego), por. https://
ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=325&intPageld=3587&langld=pl (dostep 19.04.2024).



126 Tomasz Dubowski

i czwarta obejmowaly z kolei dodatkowe zarzuty zwiazane z prowadzeniem poste-
powan przygotowawczych, $ciganiem oraz ramami antykorupcyjnymi. Odnosnie
do postgpowan przygotowawczych i $cigania Komisja zwrdcila uwage na powazne
ryzyko oslabienia ich prowadzenia w sprawach dotyczacych funduszy unijnych.
Przyczyna tego mialo by¢ m.in. skoncentrowanie uprawnien w rekach Prokuratora
Generalnego, $cisle hierarchiczna struktura prokuratury, brak przepiséw zapobiegaja-
cym podejmowaniu arbitralnych decyzji czy tez brak kontroli sagdowej w odniesieniu
do decyzji organéw prowadzacych postepowania przygotowawcze lub prokuratury
o odmowie prowadzenia sprawy. W sferze ram antykorupcyjnych Komisja dostrzegta
m.in. brak w tym zakresie przepiséw oraz dzialan dotyczacych skutecznego zwalcza-
nia przestepstw mogacych mie¢ wplyw na nalezyte zarzadzanie finansami w ramach
budzetu UE badz ochrong jej intereséw finansowych.

Jednoczesnie artykulowane na opisanych wyzej etapach postepowania uwagi,
informacje oraz $rodki zaradcze proponowane przez Wegry nie zostaly uznane
przez Komisje za wystarczajace. Warto przy tym wskaza¢, ze ich lista obejmo-
wala siedemnascie elementow, wérod ktorych zakladano m.in.: bardziej skuteczne
zapobieganie nieprawidlowosciom zwigzanym z wdrazaniem funduszy unijnych
oraz skuteczniejsze ich wykrywanie i korygowanie, wzmocnienie ram antykorup-
cyjnych, wzmocnienie mechanizméw audytu i kontroli w celu zagwarantowania
nalezytego wykorzystania wsparcia UE, opracowanie elektronicznego systemu
zamoOwien publicznych, dzialania na rzecz podniesienia poziomu konkurencji
w obszarze zamdwien publicznych, stosowanie systemu Arachne, wzmocnienie
wspolpracy z OLAFem?® czy przyjecie ustawodawstwa gwarantujacego zwiekszenie
przejrzystosci wydatkow publicznych. Oceniajgc znaczenie tych $rodkow, Komisja
uznala, ze rozpatrywane lacznie mogtyby by¢ remedium na formutowane przeciw
Wegrom zarzuty, o ile oczywiscie zostalyby odpowiednio wdrozone. Ocenie pod-
lega¢ muszg jednak takze szczegoly proponowanych $rodkéw, zwlaszcza sposdb,
w jaki zostang one zmaterializowane na poziomie wlasciwych aktow prawnych. Co
wigcej, jak wskazywala KE, wyeliminowanie stwierdzonych na Wegrzech nieprawi-
diowosci i probleméw wymaga wdrazania konkretnych zmian w wymiarze prak-
tycznym, a ich efekty moga by¢ oceniane jedynie w dtuzszej perspektywie czasowe;.
Tak dlugo zatem, jak nie zostanie dokonana ocena kluczowych etapdw wdrazania
wszystkich $rodkéw zaradczych, ryzyko dla unijnego budzetu utrzyma sie, a srodki
te nie mogg zosta¢ uznane za rozwigzujace kwestie wskazane Wegrom w powiado-
mieniu KE z kwietnia 2022 roku i chronigce budzet Unii.

W $wietle tych ustalen Komisja przedlozyta wniosek dotyczacy decyzji wyko-
nawczej Rady w sprawie §rodkéw ochrony budzetu Unii przed naruszeniami zasad

26 OLAF - Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (European Anti-Fraud Office).
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panstwa prawnego na Wegrzech?. W projekcie Komisji zakladano, ze w zwigzku
ze spelnieniem przestanek przewidzianych w art. 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie
warunkowosci w stosunku do Wegier zawiesza si¢ 65% zobowigzan budzetowych
ztrzech programoéw operacyjnych w ramach polityki spdjnosci: Programu Operacyj-
nego narzecz Srodowiska i Efektywnosci Energetycznej Plus, Programu Operacyjne-
go na rzecz Zintegrowanego Transportu Plus oraz Programu Operacyjnego na
rzecz Rozwoju Terytorialnego i Rozwoju Obszaréw Zasiedlonych Plus.

Rada stosowng decyzje przyjela 15 grudnia 2022 roku®, akceptujac zasadni-
czo argumentacje Komisji Europejskiej. Wzgledem projektu KE dokonano jednak
pewnej zmiany. Rada uwzglednita motyw 18. preambuly rozporzadzenia w sprawie
warunkowosci®, zgodnie z ktérym przy okreslaniu srodkéw ochrony budzetu Unii
przed naruszeniami zasad panstwa prawnego nalezy bra¢ pod uwage m.in. intencje
i stopien wspdtpracy danego panstwa czlonkowskiego przy eliminowaniu naruszen
wskazanej zasady. W tym natomiast zakresie Rada dostrzegta i docenila tak liczbe,
jak i znaczenie $rodkéw zaradczych wdrozonych przez Wegry w stopniu zadowa-
lajacym. W efekcie, zgodnie z art. 2 ust. 1 decyzji wykonawczej Rady, zawieszenie
zobowigzan budzetowych w ramach wymienionych wyzej programéw operacyj-
nych zredukowano do 55%*. Jednoczesnie, zgodnie z art. 3 decyzji, Wegry maja
informowa¢ Komisje o wdrozeniu srodkéw zaradczych, do ktérych zobowigzaty sie
w swej odpowiedzi na list intencyjny KE.

Tym samym calo$¢ przewidzianej rozporzadzeniem w sprawie warunkowosci
procedury zdotano przeprowadzi¢ w ciggu okoto roku, facznie z wydaniem decyzji
wykonawczej przez Rade. To jednoczesnie pierwszy i jedyny przypadek zastosowa-
nia mechanizmu ochrony budzetu UE na podstawie analizowanego rozporzadze-
nia. Na tym przykladzie warto podja¢ probe oceny jego oddzialywania na proces
wzmacniania zasad panstwa prawnego w Unii.

27 Wniosek - Decyzja Wykonawcza Rady w sprawie $rodkéw ochrony budzetu Unii przed narusze-
niami zasad panstwa prawnego na Wegrzech, COM(2022) 485 final.

28 Decyzja wykonawcza Rady (UE) 2022/2506 z dnia 15 grudnia 2022 r. w sprawie $rodkéw
ochrony budzetu Unii przed naruszeniami zasad panfstwa prawnego na Wegrzech (Dz.U. L 325
220.12.2022 1.).

29 Punkt 18 preambuly: ,,Przy okreslaniu §rodkow, ktore nalezy przyjaé, powinna mieé zastosowanie
zasada proporcjonalnoéci, w szczegolnoséci poprzez uwzglednienie powagi sytuacji, czasu, ktory
uplynal od rozpoczecia odnosnego dziatania, czasu jego trwania i jego powtarzalnosci, intencji
i stopnia wspotpracy danego panstwa cztonkowskiego przy eliminowaniu naruszen zasad panstwa
prawnego, jak rowniez skutkéw tych naruszen dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach
budzetu Unii lub dla intereséw finansowych Unii”.

30 Rada ma prawo zmieni¢ wniosek Komisji (wigkszosécig kwalifikowang) i przyja¢ zmieniony tekst
w drodze decyzji wykonawczej — art. 6 ust. 11 rozporzadzenia.
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Stosowanie rozporzadzenia w sprawie warunkowosci - pierwsze oceny

Zasadne wydaje si¢ dokonanie oceny implementacji analizowanego rozporza-
dzenia - jego skutecznosci i efektywnosci stosowanych $rodkéw oraz samej pro-
cedury - na podstawie stanowisk prezentowanych w oficjalnych dokumentach
instytucji Unii, w szczegdélnosci Komisji i Parlamentu Europejskiego. Zwlaszcza
opinie Komisji majg w tym zakresie znaczenie kluczowe. To Komisja bowiem jest
tym podmiotem, ktéry w najszerszym stopniu zaangazowany jest w proces stosowa-
nia rozporzadzenia oraz kontroli wdrazania przyjetych na jego podstawie srodkow.
Zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie warunkowosci Komisja Europej-
ska najpdzniej po roku od daty przyjecia srodkéw — na wniosek panstwa czlon-
kowskiego lub z wlasnej inicjatywy — dokonuje ponownej oceny sytuacji w danym
panstwie. Bierze przy tym pod uwage zaréwno ewentualne dowody przedstawione
przez to panstwo, jak i adekwatno$¢ nowych, przyjetych przez nie srodkow zarad-
czych. Na Komisji spoczywa rowniez przewidziany w art. 9 rozporzadzenia w spra-
wie warunkowosci obowiazek przedlozenia Radzie i PE do 12 stycznia 2024 roku
sprawozdania na temat stosowania rozporzadzenia — gléwnie co do skutecznosci
przyjetych na jego podstawie srodkéw. Obowiazki te wypeinia Komisja. Warto
w szczegolnosci poddac analizie oceny formulowane przez KE w kontekscie art. 9
rozporzadzenia, a wyartykulowane w stosownym raporcie®'.

Sprawozdanie Komisji w przedmiocie stosowania rozporzadzenia w sprawie
warunkowosci z 12 stycznia 2024 roku obejmuje wiele aspektéw — od charakte-
rystyki Zrédel pozyskiwania niezbednych informacji, poprzez m.in. skrétowy opis
przebiegu postepowania czy ocene komplementarnosci srodkéw stosowanych na
mocy rozporzadzenia z innymi instrumentami, az po ocen¢ samej skutecznosci
tych srodkow. W tym $wietle, nie ujmujac wagi pozostatym aspektom, z perspek-
tywy celu niniejszego opracowania 6w ostatni watek wydaje si¢ najbardziej istotny.

Swa ocene Komisja poprowadzita dwutorowo. Z jednej strony oceniono sku-
teczno$¢ samych srodkow przyjetych decyzja wykonawcza Rady, z drugiej nato-
miast strony analizie poddano efektywnos¢ przewidzianej w art. 6 rozporzadzenia
procedury. Poniewaz to wlasnie przewidziana rozporzadzeniem procedura prowa-
dzi (moze prowadzi¢) do przyjecia okreslonych $rodkéw, to ten wiasnie schemat
bedzie dyktowal kolejnos¢ dalszych rozwazan.

W kontekscie skutecznosci procedury uregulowanej w art. 6 rozporzadze-
nia Komisja analizowala, na ile poszczegdlne jej etapy maja badz moga miec

31 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie stosowania rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie
ogolnego systemu warunkowosci stuzacego ochronie budzetu Unii, COM(2024) 17 final.
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charakter ,,motywujacy” do podjecia przez panstwo cztonkowskie dziatan pozada-
nych z punktu widzenia ochrony praworzadnosci. W tym zakresie ocena Komisji,
z ktorg wypada sie zgodzi¢, jest pozytywna. Za zasadniczy w tej mierze rezultat
uznano zobowigzanie Wegier do przyjecia siedemnastu $rodkow zaradczych wraz
z wdrozeniem niezbednych §rodkéw ustawodawczych i nieustawodawczych. Cho¢
srodki te zaproponowano na zaawansowanym etapie procedury, niemniej uznano
je za pozadany i znaczacy efekt dzialan prowadzonych w ramach art. 6 rozporzadze-
nia. Na podstawie tej oceny mozna uzna¢, ze faktycznie kolejne kroki postepowa-
nia zwiekszajg ryzyko zlozenia wniosku o zastosowanie srodkéw natury finansowej
i przyjecia odpowiedniej decyzji wykonawczej*?. Przypadek Wegier wskazuje, ze
perspektywa ta moze sklania¢ panstwo czlonkowskie do wdrazania rozwigzan
koniecznych do ochrony panstwa prawnego. Warto oczywiscie przypomniec,
ze w analizowanym przypadku zaproponowane $rodki zaradcze nie powstrzy-
maly Komisji, ktora ostatecznie przedlozyta projekt decyzji przyjetej z kolei przez
Rade®. Nie zmienia to jednak faktu, ze zadeklarowano przyjecie okreslonych dzia-
tan naprawczych i w pewnej mierze rozpoczeto ich implementacje. W tym sensie
zatem sama procedura z art. 6 rozporzadzenia zostala uznana za bardziej skuteczng
niz innego typu instrumenty znane prawu Unii, ktére, w opinii KE, nie przynio-
slyby podobnych rezultatow*.

Wypada réwniez doda¢, ze KE pozytywnie ocenita przewidziang w art. 6 roz-
porzadzenia procedure takze pod katem jej transparentno$ci oraz sprawnosci
i dynamiki postepowania. W tym zakresie zasugerowano jednak, ze wskazana
bylaby wieksza elastyczno$¢ co do terminéw przewidzianych w rozporzadzeniu -
zwlaszcza w sytuacjach, gdy (casus Wegier) panstwo przedklada propozycje $rod-
kéw zaradczych w duzej liczbie (i o duzym stopniu skomplikowania) na koncowym
etapie procedury.

W swym sprawozdaniu Komisja odniosla si¢ réwniez do skutecznosci §rodkow
zastosowanych wobec Wegier na mocy decyzji wykonawczej Rady. W tej materii
wyr6zni¢ mozna dwa aspekty. Z jednej strony ocenie poddano skuteczno$¢ przyje-
tych przez Rade¢ $rodkéw z punktu widzenia ochrony budzetu Unii. W tej mierze

32 Warto wskaza¢, ze $rodki przyjete na mocy decyzji wykonawczej Rady z 15 grudnia 2022 roku
»wyceniono” na okolo 6,3 mld euro w latach 2021-2027. Por. Komunikat Komisji do Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie stosowania rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE, Euratom) 2020/2092 z dnia 16 grudnia 2020 r. w sprawie ogélnego systemu warunkowosci
stuzacego ochronie budzetu Unii, COM(2024) 17 final, s. 8.

33 Nalezy przypomnie¢, ze zaproponowane przez Wegry $rodki uznano za zasadniczo adekwatne,
o ile jednak zostatyby wdrozone prawidlowo i pelnym zakresie.

34 COM(2024) 17 final, s. 18.
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uznano je za skutecznie zabezpieczajace interesy finansowe Unii. Za wiasciwy
przyjeto przy tym poziom zawieszenia zobowigzan (55%) w ramach wzmianko-
wanych wczesniej komponentéw polityki spdjnosci. Stwierdzono takze, ze poza-
dane efekty przynosi kierunkowy charakter przyjetych srodkéw, co ma znaczenie
zwlaszcza w odniesieniu do trustow interesu publicznego™®. Dostrzezono bowiem,
ze od momentu przyjecia decyzji wykonawczej ,nie podpisano zadnego nowego
zobowigzania prawnego z trustami interesu publicznego i podmiotami przez nie
utrzymywanymi, co zapewnia pelng ochrone intereséw finansowych Unii przed
stwierdzonym ryzykiem konfliktu intereséw™®. Z drugiej jednak strony w spra-
wozdaniu KE sformulowano oceny, ktére mozna odnies¢ do skutecznosci $rod-
kéw przyjetych w decyzji wykonawczej dla ochrony samej praworzadnosci. W tym
obszarze zauwazono natomiast, ze Wegry nie poinformowaly Komisji w trybie art. 7
ust. 1 rozporzadzenia o nowych srodkach zaradczych ani nie przedtozyly dowodow
$wiadczacych o tym, Ze przestanki zastosowania srodkéw ochrony budzetu nie sa juz
spelniane. Byloby to warunkiem ewentualnego uchylenia przyjetych srodkéw przez
Rade (na wniosek KE). Podjeta przez Komisje w trybie art. 7 ust. 2 rozporzadzenia
ocena sytuacji na Wegrzech (grudzien 2023 r.) uwzglednila realizacje zobowigzan
Budapesztu z 2022 roku i swego rodzaju ,pozytywne podejscie” do rozwigzania
kwestii nierozstrzygnietych®. Uznano tez, Ze rozwigzania systemowe nie zostaly
jednak jeszcze wdrozone, a zadne nowe $rodki zaradcze nie zostaly przyjete. Tym
samym w ocenie KE istniejace deficyty w zakresie praworzadno$ci wcigz generuja
ryzyko dla budzetu Unii, w zwigzku z czym nie jest mozliwe przedlozenie wniosku
o uchylenie §rodkéw ochrony budzetu badz nawet o ich dostosowanie do aktual-
nej sytuacji. Tym samym mozna uznad, ze okres stosowania srodkow przyjetych
w decyzji wykonawczej z grudnia 2022 roku (nieco ponad rok) nie doprowadzit
do wyeliminowania na Wegrzech naruszen zasad panstwa prawnego w wymiarze
przekrojowym. W tym sensie praktyczna skuteczno$¢ rozporzadzenia moze budzi¢
watpliwosci.

Warto dodag, ze pewne oceny dotyczace potencjalu, roli i znaczenia analizowa-
nego rozporzadzenia dla ochrony intereséw finansowych Unii przed naruszeniami

35 Por. art. 2 ust. 2 decyzji wykonawczej Rady (UE) 2022/2506 z dnia 15 grudnia 2022 r. w sprawie
$rodkow ochrony budzetu Unii przed naruszeniami zasad panstwa prawnego na Wegrzech (Dz.U.
L 325 z 20.12.2022 r.): ,W przypadku gdy Komisja wykonuje budzet Unii w ramach zarzadza-
nia bezposredniego lub posredniego na podstawie art. 62 ust. 1 lit. a) i ¢) rozporzadzenia (UE,
Euratom) 2018/1046, nie zaciaga si¢ zobowigzan prawnych wobec trustu interesu publicznego
utworzonego na podstawie wegierskiej ustawy IX z 2021 r. ani podmiotu utrzymywanego przez
taki trust interesu publicznego”

36 COM(2024) 17 final, s. 14.
37 COM(2024) 17 final, s. 14.
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zasad praworzadnosci i tym samym jej wzmacniania mozna wywies¢ takze z ofi-
cjalnych stanowisk innych niz sama Komisja instytucji — gléwnie Parlamentu
Europejskiego i Trybunalu Obrachunkowego (TO). Ich przedmiotem nie jest
wylacznie sprawa Wegier, majg szerszy i bardziej generalny wymiar, a w przypadku
TO obejmujg dodatkowo ocene postepowania Komisji Europejskiej w kontekscie
przyjetego sposobu i warunkéw implementacji rozporzadzenia®®. Mozna przy tym
uznad, ze co do zasady w prezentowanych przez wskazane podmioty ocenach waga
rozporzadzenia — mimo pewnych deficytéw — nie jest w Zaden sposob podwazana.

Whioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna wysuna¢ nastepujace wnioski. Roz-
porzadzenie w sprawie warunkowosci jest rzeczywiscie instrumentem chronig-
cym budzet i interesy finansowe Unii Europejskiej. Chroni je przed naruszeniami
praworzadnos$ci i w tym $wietle poszanowanie zasad panstwa prawnego staje si¢
podstawa i warunkiem koniecznym skutecznego wykonywania budzetu UE zgod-
nie z zasadg nalezytego zarzadzania finansami. Potwierdza to chociazby punkt 13
preambutly analizowanego rozporzadzenia. Nawet jesli stosowanie przewidzianych
rozporzadzeniem mechanizmdéw mozliwe jest tylko w sferze obejmujacej szeroko
pojmowane finanse UE, nie sposdb podwazy¢ wagi rozporzadzenia z perspektywy
wzmacniania praworzadno$ci na poziomie panstw cztonkowskich.

Przyjete w rozporzadzeniu mechanizmy mieszcza si¢ przy tym w koncepcji
warunkowosci oznaczajacej, w niezbednym uproszczeniu, uzaleznienie uzyska-
nia okreslonych korzysci od spetnienia stosownych warunkéw lub od stosownych
zachowan, przy czym korzysci te moga mie¢ (i czesto majg) charakter ekono-
miczny*. W przypadku analizowanego aktu oznacza to uzaleznienie pozyskiwania
srodkéw unijnych przez panstwa czlonkowskie od poszanowania wymogdéw pra-
worzadnosci. W tym za$ kontekscie owe unijne srodki finansowe — unijny pieniadz
- stawac sie¢ mogg czynnikiem ,,dyscyplinujagcym” panstwa czlonkowskie, a przy-
najmniej motywujacym je do podejmowania pozadanych z perspektywy panstwa
prawnego dzialan.

38 Por.: Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 28 lutego 2024 r. Sprawozdanie w sprawie spra-
wozdania Komisji na temat praworzadnoéci z 2023 r. (2023/2113(INI)) oraz Sprawozdanie spe-
cjalne 03/2024: Praworzadno$¢ w UE, https://www.eca.europa.eu/ECAPublications/SR-2024-03/
SR-2024-03_PL.pdf (dostep 19.04.2024).

39 A. Baraggia, M. Bonelli, Linking Money to Values: The New Rule of Law Conditionality Regulation
and Its Constitutional Challenges, ,German Law Journal” 2022, nr 23, doi:10.1017/glj.2022.17,
s. 141.
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Rozporzadzenie w sprawie warunkowosci przewiduje tez relatywnie jasne
przestanki i kryteria wdrazania procedury ochrony budzetu oraz stosunkowo
jasng procedure stosowania $rodkéw ochronnych®. Wypada przy tym wskaza¢,
ze w analizowanym przypadku Wegier catos¢ procedury zdotano zamkna¢ w roz-
sadnym terminie.

Przewidziane w rozporzadzeniu mechanizmy prezentuja okreslony potencjat
z punktu widzenia ochrony praworzadnosci. Analizowany przypadek Wegier
potwierdza, Zze mechanizmy te by¢ moze nie s3 w stanie w sposéb natychmiastowy
zmusi¢ panstwa cztonkowskiego do calo$ciowego wyeliminowania zarzucanych
naruszen. Jak si¢ jednak wydaje, s3 w stanie w sposdéb skuteczny ,,sktoni¢” pan-
stwo przynajmniej do stosownej refleksji oraz zmotywowac je do zaproponowania
i zainicjowania pozadanych rozwigzan w zakresie poszanowania praworzadnosci
oraz intensyfikowania dziatan ukierunkowanych na ich efektywne wdrozenie. Tym
samym przewidziany w rozporzadzeniu mechanizm warunkowosci, przy jego kon-
sekwentnym i rygorystycznym stosowaniu, ma szanse wzmacnia¢ praworzadnos$¢
w panstwach cztonkowskich UE. Na podstawie poddanego analizie przypadku
mozna uznaé, ze rozporzadzenie w sprawie warunkowosci pozostaje istotnym
elementem ochrony i wzmacniania praworzadno$ci w Unii Europejskiej i jej pan-
stwach czlonkowskich.
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“Money and the Rule of Law”™.
Regulation in practice - selected issues

Abstract

Regulation (EU, Euratom) 2020/2092 of the European Parliament and of the Council of
16 December 2020 on the general system of conditionality to protect the Union budget en-
tered into force in January 2021. It essentially aims to establish the mechanisms necessary to
protect the Union budget in the event of violations of the rule of law in the Member States. As
such, it becomes, in simple terms, an instrument that makes the transfer of EU funds condi-
tional on member states’ respect for the rule of law.

The main aim of this study was to assess the application of the conditionality regula-
tion in practice from the point of view of the protection of the rule of law and its role in
this regard. The considerations presented are aimed at determining whether the practical
implementation of the regulation on conditionality confirms its “usefulness” for strength-
ening the rule of law in the Union’s member states. The analyses undertaken should thus
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— with reference to the leitmotif of the Volume — make it possible to determine to what extent
“EU money”, within the framework of the procedures established by the Regulation, effec-
tively strengthens the rule of law by motivating member states to behave in a certain way.

In this context, the dogmatic-legal method (combined with a case study) was made the

leading research method. At the same time, the article was divided into three parts, includ-
ing the presentation of the genesis and analysis of the purpose and main objectives of the
regulation in the context of protecting the rule of law, cases of its practical application, and
the effects of the implementation of the regulation, along with their evaluation.

The analyses conducted led to the following main conclusions:

- the conditionality regulation is an instrument that protects the budget and financial
interests of the European Union - as such, however, it protects them from violations
of the rule of law, and in this light, respect for the rule of law becomes the basis and
prerequisite for effective implementation of the EU budget in accordance with the prin-
ciple of sound financial management;

- the regulation provides relatively clear criteria for the implementation of the budget
protection procedure and a relatively clear procedure for the application of protection
measures;

- it can be concluded that the conditionality mechanism provided for in the regulation,
when applied consistently and rigorously, is likely to strengthen the rule of law in EU
member states — the case under review seems to confirm this thesis.

Keywords: Regulation on conditionality, rule of law, Union budget, conditionality
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