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Artykut zostat poswiecony analizie tresci rozporzadzenia 2020/2092" w kontekscie obecnych
wyzwan stojacych przed polskim systemem prawnym w ramach koniecznosci implementa-
¢ji licznych wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka wyznaczajacych standardy demokratycznego panstwa prawnego w zakresie
wymiaru sprawiedliwosci. W kontekscie standardow dotychczas stanowionych w ramach unij-
nego porzadku prawnego autorka zwraca uwage na konieczne kroki do podjecia przez ustawo-
dawce w celu zminimalizowania ryzyka uruchomienia wobec polskiego panstwa tzw. mechani-
zmu warunkowosci, uzalezniajacego uzyskiwanie funduszy unijnych od przestrzegania zasad

demokratycznego panstwa prawa.

1. Wstep

Polski system prawny w ostatnich latach przezywat burzliwy
okres otwartego sporu z instytucjami unijnymi, w tym z Trybu-
natem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W wyniku bezprece-
densowego i konsekwentnego odrzucania jednej z kluczowych
zasad gwarantujacych skuteczne stosowanie prawa unijnego
wewnatrz wspolnoty pafstw czlonkowskich — prymatu prawa
unijnego — polskie instytucje, w tym organy wymiaru sprawie-
dliwosci, doprowadzity do powstania faktycznej dychotomii
prawnej oraz sytuacji konfliktowej na linii paistwo cztonkow-
skie — Unia Europejska. Z jednej strony Polska, pozostajac w UE
w sposdb formalny, przestata w duzej mierze wypetniaé swoje
zobowigzania traktatowe. Z drugiej — wciaz zywe pozostawato
oczekiwanie polskiej wladzy wykonawczej odnosnie do prze-
strzegania zobowigzai przez instytucje unijne, w tym utrzymy-
wania nieprzerwanego doptywu funduszy unijnych.

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
2 16.12.2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego ochro-
nie budzetu Unii (Dz.Urz. UE L 4331, s. 1) — dalej rozporzadzenie 2020/2092.

Z punktu widzenia wspdlnoty panstw cztonkowskich fun-
dusze oraz odpowiednie sankcje stanowig czesto jedyny argu-
ment polityczno-prawny mogacy potencjalnie powstrzymywaé
zmiany legislacyjne sprzeczne z unijnym porzadkiem lub dopro-
wadzi¢ do ich zmian. Z poczatku podstawa dyskursu i préb
negocjacyjnych wokoét zmian niebezpiecznych dla zasad stano-
wigcych podstawe funkcjonowania demokratycznego panstwa
prawa byly ,miekkie” sposoby przekonywania ustawodawcoéw
i wladzy wykonawczej panstw cztonkowskich (nalezy podkre-
§li¢, ze nie tylko Polski) do powrotu na ,Sciezke praworzad-
nosSciowg”, takie jak wizyty studyjne przedstawicieli Komisji
Europejskiej, rezolucje przyjmowane przez europarlament czy
tez tresci opinii Europejskiej Komisji na rzecz demokracji przez
prawo, tzw. Komisjg Wenecka, organu funkcjonujacego przy
Radzie Europy. Przez dlugie lata Polska, w wyniku trwajacego
kryzysu praworzadnosci, naruszata przede wszystkim przepisy
traktatowe dotyczace niezaleznego wymiaru sprawiedliwosci
w szerokim pojeciu — od zmian prawnych w zakresie funkcjo-
nowania sagdéw, prokuratury, Trybunatu Konstytucyjnego, az
do Krajowej Rady Sagdownictwa majacej fundamentalny wplyw
na legalno$¢ powolan i awanséw sedziowskich. W kolejno
zapadajacych wyrokach TS wskazywal na naruszenia przepisow
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prawa unijnego wynikajacych z wprowadzanych konsekwent-
nie do polskiego porzadku prawnego zmian w zakresie ustawy
z 8.12.2017 r. o Sadzie Najwyzszym?, Prawa o ustroju sadéw
powszechnych?® oraz ustawy z 12.05.2011 r. o Krajowej Radzie
Sadownictwa*. Stwierdzone naruszenia odno$nie do europej-
skich standardéw funkcjonowania wymiaru sprawiedliwosci
padaly takze w licznych wyrokach Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka, ktéry — wezeSniej niz TS - takze zabrat glos,
chociazby stwierdzajac, ze Trybunal Konstytucyjny w formie
przyjetej przez ustawodawcéw po zmianach z 2015 r., ktére de
facto zapoczatkowaly tzw. kryzys konstytucyjny w Polsce, prze-
stal spetnia¢ wymogi do uznania go za sad ustanowiony ustawa’.

W takich okolicznosciach panstwa cztonkowskie oraz insty-
tucje unijne podjety si¢ wspotdziatania w zakresie ksztalto-
wania procedur pozwalajacych na skuteczniejsze uzaleznienie
korzysci ptynacych z przynaleznosci do wspdlnoty unijnej
od przestrzegania obowigzujacych w niej regut i standardow.
Stalo si¢ bowiem dosy¢ jasne, ze po wstepnym spelnieniu trak-
tatowych warunkéw oraz tzw. kryteriéw kopenhaskich, celem
przystapienia do UE, rzady panstw europejskich mogg uznaé
je faktycznie za wymog jedynie tymczasowy, bez konieczno-
Sci dalszej implementacji w swoich krajowych porzadkach
prawnych. Kryteria kopenhaskie oraz — w zakresie bardziej
fundamentalnym — warunki wynikajace z art. 49 oraz art. 6
ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej® wskazuja jednoznacznie
na standard, ktéry pafistwa kandydujace majg spetnié, aby
liczy¢ na akcesje do UE. Powinny by¢é natomiast czytane szerzej
- jako podstawa funkcjonowania w ramach wspélnoty unijnej
z zachowaniem wszelkich praw oraz korzysci przystugujacych
jej cztonkom. W sposéb jasny TS wielokrotnie wskazywal,
ze przystapienie do UE oznacza réwniez przystapienie w spo-
s6b swobodny i dobrowolny do okres§lonego zestawu wartosci
sktadajacych sie na tzw. acquis. Kryteria kopenhaskie zostaty
okreslone przez Rade Europejska na szczycie w Kopenhadze
w 1993 r. oraz doprecyzowane na szczycie Rady Europejskiej
w Madrycie w 1995 r.” Za podstawowe warunki do spetnie-
nia przez panstwa przystepujace do Unii Europejskiej wska-
zujg: stabilno$¢ instytucji gwarantujacych demokracje, pra-
worzadno$¢, prawa czlowieka oraz poszanowanie i ochrone
mniejszo$ci; funkcjonujaca gospodarke rynkowg oraz zdolno$é
sprostania presji konkurencyjnej i sitom rynkowym UE; zdol-
no$¢ do przyjecia na siebie wymogéw cztonkostwa, wiaczajac
w to mozliwo$¢ skutecznego wdrazania zasad, norm i polityk

2 Dz.U.z2023 r. poz. 1093 ze zm. Zob. wyroki TS: 2 24.06.2019 r., C-619/18,
Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2019:531;
26.10.2021 1., C-487/19, W.Z., EU:C:2021:798; 2 22.03.2022 1., C-508/19,
M.F. przeciwko .M., EU:C:2022:201; z 15.07.2021 r., C-791/19, Komisja
Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2021:596 (w tym
postanowienie TS z 8.04.2020 r., C-791/19 R, Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2020:277); z 5.06.2023 r., C-204/21,
Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, EU:C:2023:442
— dalej wyrok C-204/21, Komisja przeciwko Polsce.

3 Ustawaz27.7.2001 r. - Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. 22024 r.
poz. 334). Zob. wyrok C-204/21, Komisja przeciwko Polsce.

4 Dz.U.z2021r. poz. 269 ze zm. Zob. wyrok TS z 2.03.2021 r., C-824/18,
A.B. i in. przeciwko Krajowej Radzie Sadownictwa, EU:C:2021:153.

5 Zob. wyrok ETPC z 7.05.2021 r., 4907/18, Xero Flor w Polsce sp. z o.0.
przeciwko Polsce, HUDOC.

6 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13 — dalej TUE.

7 Zob. Konkluzje prezydencji, Rada Europejska w Kopenha-
dze (w dniach 21 i 22 czerwca 1993 r.) [w:] SN 180/1/93 REV 1, https://
www.consilium.europa.eu/media/21225/72921.pdf (dostep: 5.04.2024 r.).

tworzacych unijny dorobek prawny oraz realizacje celéw unii
politycznej, gospodarczej i walutowej. Szczegélnie istotnymi
warto§ciami z punktu widzenia Polski w ostatnim czasie staty sie
te dotyczace stabilnosci instytucji gwarantujacych demokracje,
praworzadno$¢, prawa czlowieka oraz poszanowanie i ochrone
mniejszosci, a takze przyjecia na siebie obowigzku realizacji
norm i zasad tworzacych europejski dorobek prawny.

Nie wypelniajac powyzszych standardéw, polski ustawo-
dawca doprowadzit do podwazenia ustroju demokratycznego
w kraju. Sprowokowal réwniez sprzeciw innych panstw unijnych
oraz europejskich instytucji wobec bezkarnosci cztonkéw UE
w kontekscie otrzymywania funduszy unijnych przy jednocze-
snym braku szacunku wobec unijnych praw. Oprocz istniejacych
juz rozwigzan w formie sankgji unijnych jak wstrzymanie wyplat
czesci funduszy w $wietle braku przestrzegania wymogéw wyni-
kajacych np. z Karty praw podstawowych Unii Europejskie;®,
a takze chociazby obowiazku zapfaty kar w wyniku przegranych
spraw przed TS, w UE powstat dodatkowy mechanizm taczacy
unijne przeptywy finansowe z przestrzeganiem praworzadnosci
na podstawie rozporzadzenia 2020/2092.

2. Rozporzadzenie dotyczagce mechanizmu

warunkowosci i jego implikacje dla panstw

cztonkowskich z uwzglednieniem polskiego
i wegierskiego sprzeciwu

Od 2021 r. budzet UE jest dodatkowo zabezpieczony
tzw. mechanizmem warunkowosci, ktory laczy przestrzeganie
standardow unijnych z korzystaniem z unijnych srodkéw. Rozpo-
rzadzenie w sprawie og6lnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii w art. 2 bezposrednio okreSla znaczenie
»pafstwa prawa” co do tego, co powinno ono oznacza¢ w ramach
Unii Europejskiej, zaczynajac od wartosci zawartych w art. 2 TUE,
az do uznania takich kwestii jak np. zagrozenie niezawistosci
sadownictwa lub niezapobieganie arbitralnym decyzjom organéw
publicznych za potencjalne naruszenia praworzadnosc.

Nalezy przy tym zaznaczyl, ze powyzszy katalog nie jest
katalogiem zamknietym, a jedynie przyktadowym wyliczeniem
potencjalnych naruszef standardéw traktatowych przez usta-
wodawcow i wladze wykonawcze panstw cztonkowskich.

Na poczatkowym etapie mechanizm warunkowosci byt
postrzegany jako mato skuteczny ze wzgledu na trudnosci cho-
ciazby w zakresie udowodnienia konkretnego naruszenia stan-
dardéw praworzadnosci, ktére skutkowalto ztym zarzadzaniem
$rodkami unijnymi lub zagrozito ich wydatkowaniu. Pomimo
tego wzbudzal niepokéj wsréd panistw borykajacych sie z kryzy-
sem praworzadnosci. Polska i Wegry (wzajemnie sie popierajac)
ztozyly w tej sprawie skargi do TS, podnoszac, ze taki stan rze-
czy stanowi naruszenie traktatéw w zwigzku m.in. z ryzykiem
zaistnienia daleko idacej arbitralno$ci osadéw. Mozna to uznaé
za probe zablokowania przez te pafistwa mozliwosci utraty
funduszy UE z powodu naruszania praworzadnosci.

Dnia 16.02.2022 r. TS oddalit’ skargi obu krajéw, stwierdzajac,
ze mechanizm zostal przyjety na gruncie odpowiedniej podstawy

8 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389.

9 Zob. wyroki TS z 16.02.2022 r.: C-157/21, Rzeczpospolita Polska
przeciwko Parlamentowi Europejskiemu i Radzie Unii Europejskiej,
EU:C:2022:98 — dalej wyrok C-157/21, Polska przeciwko Parlamen-
towi i Radzie; C-156/21, Wegry przeciwko Parlamentowi Europejskiemu
i Radzie Unii Europejskiej, EU:C:2022:97.
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prawnej, jest zgodny z procedurg okre§long w art. 7 TUE
i respektuje w szczegblnosci granice uprawniefi przyznanych
Unii Europejskiej oraz zasade pewnosci prawa.

Z tej perspektywy kluczowe pozostaje réwniez stwierdze-
nie TS w odpowiedzi na skarge polska, ze ,istnieje wyrazne
powiazanie miedzy poszanowaniem pafistwa prawnego z jednej
strony a skutecznym wykonywaniem budzetu Unii zgodnie
z zasadg nalezytego zarzadzania finansami, a takze ochrong
intereséw finansowych Unii z drugiej strony. To nalezyte zarzg-
dzanie finansami i owe interesy finansowe mogg bowiem zostaé
powaznie zagrozone wskutek naruszef zasad pafstwa praw-
nego w pafistwie cztonkowskim, poniewaz rzeczone naruszenia
moga skutkowaé w szczeg6lnosci brakiem gwarangji, ze wydatki
pokrywane z budzetu Unii spetniajg wszystkie warunki finanso-
wania przewidziane w prawie Unii i w konsekwencji odpowia-
dajg celom realizowanym przez Unie, gdy finansuje ona takie
wydatki. W szczegdlnosci nie mozna w pelni zagwarantowaé
poszanowania tych warunkéw i celow jako elementéw prawa
Unii w braku skutecznej kontroli sgdowej stuzacej zapewnie-
niu przestrzegania prawa Unii, zwazywszy, ze istnienie takiej
sprawowanej przez niezawiste sady kontroli — zaréwno w pan-
stwach cztonkowskich, jak i na szczeblu Unii - jest nieodtgcz-
nym elementem pafistwa prawnego”'.

Trybunat Sprawiedliwosci dodatkowo podkreslit fake,
ze mechanizm warunkowosci nie ma na celu stanowi¢ dodat-
kowej kary, lecz ma chroni¢ budzet Unii przed skutkami wyni-
kajgcymi w sposOb wystarczajaco bezposredni z naruszen zasad
praworzadnosci. Co kluczowe, ma on wrecz charakter subsy-
diarny wobec innych instrumentdéw nacisku w arsenale praw-
nym pozostajagcym do dyspozycji UE. W zatozeniu mialtby on
by¢ aktywowany jedynie w sytuacji braku skutecznosci innych
srodkéw. Jednoczesnie, jak wskazuje Justyna Lacny, zasadne
pozostaje przekonanie funkcjonujgce w doktrynie, ze mecha-
nizm warunkowo$ci w obecnym ksztalcie pozostaje politycznie
tatwiejszym instrumentem do wykorzystania przez Komisje
Europejska w celu przekonania danego pafistwa cztonkow-
skiego do implementacji koniecznych z punktu widzenia stan-
dardéw unijnych zmian w legislacji''. Jest to szczegdlnie wazne
w $wietle trudnosci, jakie napotyka procedura przewidziana
w art. 7 ust. 3 TUE, chociazby w zwigzku z koniecznoscig
uzyskania wiekszo$ci kwalifikowanej w celu zawieszenia w pra-
wach traktatowych dotychczas uznawana za opcje ,,atomows”.
Jednocze$nie nalezy pamietad, jak podkresla Jan Barcz, ze ocena
sytuacji ,,praworzadnosciowej” w danym pafstwie nie bedzie
oderwana od np. zaawansowania procedury wynikajacej z akty-
wagji art. 7 TUE lub wyrokéw TSUE!2,

Na wspomnienie zastuguje takze fakt, ze TSUE przypo-
mnial zawarty w rozporzadzeniu 2020/2092 wymdg realizo-
wania przez pafstwa cztonkowskie wartosci unijnych nie tylko
na drodze do cztonkostwa w UE, lecz przez calg swoja obecnosé
w Unii®. Wreszcie uznano, ze mechanizm warunkowo$ci moze
wchodzi¢ w zakres uprawnief przyznanych Unii Europejskiej

10 Zob. wyrok C-157/21, Polska przeciwko Parlamentowi i Radzi, pkt 148-150.

11 Zob. J. Lacny, Zawieszenie wyplat funduszy UE przekazywanych paristwom
czlonkowskim naruszajgcym zasadg praworzgdnosci — nowy mechanizm
warunkowosci w prawie UE, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2018/12,
s. 12-23.

12 Zob. J. Barcz, Unia Europejska wobec niepraworzgdnego pasistwa czlon-
kowskiego, ,Pafistwo i Prawo” 2019/1, s. 3-23.

13 Zob. motywy 4 i 5 rozporzadzenia 2020/2092.

w traktatach do ustanawiania ,,zasad finansowych” odnosza-
cych sie do wykonania budzetu Unii.

W kontekscie wyroku w sprawie polskiego i wegierskiego
sprzeciwu wobec mechanizmu ,,pienigdze za praworzad-
no$¢” TSUE warto podkreslié, za Radostawem Maruszkinem,
ze z pewnoscig kierowat sie on wyktadnig systemowo-celowo-
Sciowa'*, co wskazuje na uznanie mechanizmu warunkowosci
za element systemowej reformy ochrony budzetu unijnego przy
jednoczesnym wzmocnieniu standardéw praworzadnosciowych

w panstwach cztonkowskich.

3. Wykorzystanie mechanizmu warunkowosci
— kazus wegierski

Mechanizm warunkowosci dotychczas zostal uruchomiony raz
—wobec braku wystarczajacych dziatafi rzadu Wegier w zakresie
realizacji standardéw praworzadno$ciowych zawartych w reko-
mendacjach Komisji Europejskiej. Pierwsza notyfikacja dotyczaca
watpliwosci odnosnie do przestrzegania zasad demokratycznego
pafistwa prawa gwarantujacego prawidlowe wydatkowanie fun-
duszy unijnych zostata wystana do Wegier 27.04.2022 r.'* Roz-
poczela ona proces wymiany informagji z tym pafistwem czton-
kowskim, ktéry zakoficzono w potowie wrzesnia tego samego
roku. W toku procesu oceny doszto do stwierdzenia m.in.,
ze na Wegrzech dochodzi do — w szczegdlnosci — braku posza-
nowania zasady pewno$ci prawa, a takze dalece arbitralnych
dziatan wladzy wykonawczej. Ponadto uznano, ze na Wegrzech
dochodzi do licznych nieprawidlowosci zwigzanych z procesem
zaméwien publicznych, wlgcznie z zastrzezeniami dotyczacymi
funkcjonowania wegierskich podmiotéw odpowiedzialnych
za zarzadzanie funduszami unijnymi. Brak gwarancji niezalez-
nosci organéw $cigania oraz wymiaru sprawiedliwosci wptynat
z kolei na stwierdzenie braku mozliwosci skutecznego Scigania
przestepstw przeciwko funduszom europejskim. Kolejnym aspek-
tem branym pod uwage i ocenionym jednoznacznie krytycznie
byt ponadto brak holistycznego mechanizmu antykorupcyjnego
i prewencji w zakresie przestepczo$ci gospodarczej'e.

Dnia 12.12.2022 r. Rada podjeta decyzje o zawieszeniu
wyplat w wysokosci 6,3 mld euro z funduszy unijnych rzadowi
Wegier w zwigzku ze stwierdzonymi naruszeniami standardéw
demokratycznego pafistwa prawa.

W wyniku dziatan organéw unijnych wegierskie organizacje
spoteczne podjely sie analizy zmian wprowadzanych przez
rzad w celu odblokowania funduszy. W kwietniu 2023 r. kon-
sorcjum szeciu organizacji spotecznych przygotowalto ana-
lize wymogdéw stawianych wtadzom wegierskim w kontekscie
spelniania standardéw praworzadnosciowych. W dokumencie
stwierdzono kontynuacje licznych niedociagnie, w tym m.in.
dalszy brak implementacji narodowej strategii antykorupcyjnej,

zmian w zakresie legislacyjnym odnoszacych sie do gwarangji

14 Zob. R. Maruszkin, Mechanizm ,,pienigdze za praworzgdnosé” zgodny
z Traktatami. Omdwienie wyroku TS z dnia 16 lutego 2022 r., C-157/21
(Polska p. Parlamentowi Europejskiemu i Radzie), LEX 2022, passim.

15 Zob. komunikat prasowy Rady Europejskiej dotyczacy zawieszenia wyplaty
funduszy unijnych w wysokoéci 6,3 mld euro pafistwu wegierskiemu,
https://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2022/12/12/rule-
-of-law-conditionality-mechanism/ (dostep: 18.03.2024 r.).

16 Zob. decyzja Rady implementujgca $rodki ochrony budzetu unijnego przed
zagrozeniami zwigzanymi z naruszeniem praworzadnosci na Wegrzech,
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-12551-2022-INIT/en/
pdf (dostep: 18.03.2024 r.).
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niezalezno$ci wegierskiej Krajowej Rady Sgdownictwa oraz
Sadu Najwyzszego'.

Powyzsze dziatanie wskazuje jednoznacznie na faktyczne dzia-
tanie mechanizmu przewidzianego w ramach rozporzadzenia
potocznie zwanego ,,pienigdze za praworzadnos$¢”. Jednoczesnie
nie sposob nie zauwazy<, ze kluczowe z punktu widzenia Komisji
watpliwo$ci podniesione w kontekscie Wegier znajduja swoje
lustrzane odbicie w kontekscie Polski. Oznacza to konieczno$é
traktowania kazusu wegierskiego jako przestrogi dla braku fak-
tycznych reform legislacyjnych w zakresie wymiaru sprawiedli-
wosci, organéw §cigania i prokuratury czy tez mechanizméw
antykorupcyjnych w polskim systemie prawnym.

4. Obecna sytuacja prawna Polski
w kontekscie obowigzkéw wynikajacych
z tresci rozporzadzenia 2020/2092

Przyjecie rozporzadzenia w sprawie mechanizmu warunko-
wosci zostato poprzedzone burzliwymi dyskusjami i debatami
w UE, przy sprzeciwie niektorych krajow, ktore od poczatku
obawialy sie, ze przyjecie rozporzadzenia sprowadzajacego sie
do prostego sformutowania ,,pienigdze UE w zamian za pra-
worzadno$¢” oznaczatoby niemal automatyczne odebranie im
srodkow. Strach ten okazal sie uzasadniony tylko do pewnego
stopnia. Choé w teorii rozporzadzenie 2020/2092 stanowi
silne wsparcie dla unijnych standardéw, wymaga ustanowienia
jasnego powigzania miedzy naruszeniem standardéw prawo-
rzadnosci, a — nawet potencjalnym/formalnym — ryzykiem dla
finansowania pochodzacego z UE.

Podstawowa idea ,,mechanizmu warunkowosci” zaklada,
ze jezeli dziatania podejmowane przez panstwo cztonkowskie
nie spelniajg standardéw praworzadnosci okreslonych w prawie
UE i samym rozporzadzeniu, a w ten sposob stwarzajg zagro-
zenie dla prawidlowego wydatkowania srodkéw UE w danym
kraju, finansowanie moze zosta¢ wstrzymane. Najwazniejsza
pozostaje przy tym konieczno$¢ ustalenia i udowodnienia
wyraznego zwigzku miedzy niedociggnieciami w zakresie pra-
worzadnoSci a zagrozeniami dla funduszy UE. Nalezy jednak
pamietaé, ze mechanizm zaktada mozliwo$¢ jego uruchomienia
réwniez w sytuacji, gdy dochodzi jedynie do ,,zagrozenia” dla
budzetu UE, niekoniecznie faktycznej defraudacji, korupgji czy
innej sytuacji tego rodzaju. Stosujgc pewng analogie do nomen-
klatury prawniczej, mozna nazwac taki stan rzeczy konieczno-
$cig wystgpienia jedynie ,,formalnego”, a niekoniecznie ,,mate-
rialnego” przewinienia wobec budzetu unijnego.

W zwigzku z tym ze mechanizm warunkowosci jest najnow-
szym Srodkiem walki o praworzadno$¢é w ramach UE, nie bylo
watpliwosci, iz jedynie jasne i bezpoSrednie sformutowania
mogg zadecydowaé o mozliwosci ustalenia wyraznego zwigzku
pomiedzy konkretnym dziataniem pafistwa cztonkowskiego
a naruszeniem praworzadnoSci. Kwestia ta doprowadzita
do opracowania wytycznych Komisji dotyczacych stosowania
rozporzadzenia 2020/20928 (art. 4 ust. 1). Maja one na celu

17 Zob. analiza Wegierskiego Komitetu Helsinskiego, K-Monitor, Amnesty
International Hungary, Instytut Eotvos Karoly, Tasz oraz Transparency Inter-
natinal Hungary, https://helsinki.hu/en/wp-content/uploads/sites/2/2023/04/
HU _EU funds_assessment Q1 2023 table.pdf (dostep: 18.03.2024 r.).

18 Komunikat Komisji — Wytyczne dotyczace stosowania rozporzadzenia (UE,
Euratom) 2020/2092 w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii (Dz.Urz. UE C 123, s. 12) — dalej wytyczne.

wyktadnie przepisow i pojeé zawartych w rozporzadzeniu.
Jednocze$nie nalezy zgodzic sie z obowiazujacym w doktrynie
przekonaniem, ze wytyczne nie wnoszg zasadniczo nic nowego
w odniesieniu do samego rozporzadzenia, a jedynie — jak wska-
zuje Anna Wyrozumska — uzupelniajg jego rozumienie'.

Przyktadowo, Polska nie moze polegaé na swoich organach
sadowych ze wzgledu na upolitycznienie sgdownictwa oraz
organu odpowiedzialnego za powolywanie i awansowanie
sedziéw. Jak wiec wida¢ w pkt 16 wytycznych i na gruncie
orzecznictwa TSUE, dobrego zarzadzania srodkami unijnymi
nie mozna w pelni zagwarantowa¢ w przypadku braku skutecz-
nej kontroli sgdowej majacej na celu zapewnienie zgodnosci
z prawem UE; istnienie takiej kontroli, zaréwno w pafstwach
cztonkowskich, jak i na szczeblu UE, przez niezalezne sady
i trybunaly, stanowi istote praworzadnosci. I tak bez watpienia
kryzys w polskim wymiarze sprawiedliwo$ci naraza Polske
na odpowiadanie przed mechanizmem warunkowosci.

W konteks$cie mechanizmu warunkowosci konsekwencje
daleko idacego upolitycznienia ponosi réwniez polska proku-
ratura. Artykut 3 rozporzadzenia 2020/2092 bowiem wyraznie
wskazuje, ze ,niezapobieganie arbitralnym lub bezprawnym
decyzjom organéw publicznych, w tym organdw §cigania,
nieskorygowanie takich decyzji lub nienaktadanie za nie kar”
przez wladze pafstwowe rowniez moze stanowié podstawe
do uznania, iz doszto do naruszenia standardéw praworzad-
nosci. Zatem ustawowa reforma prokuratury, nieogranicza-
jaca sie jedynie do rozdziatu funkgji Prokuratora Generalnego
i stanowiska Ministra Sprawiedliwosci, ale takze zapewniania-
jaca faktyczng autonomie funkcjonowania organéw $cigania,
pozostaje konieczna.

5. Subsydiarnosc¢ stosowania ,,mechanizmu
warunkowosci” a obecna sytuacja Polski

Wobec powyzszych rozwazan nalezy rowniez podkreslié,
ze zgodnie z treScig rozporzadzenia 2020/2092 oraz wytycz-
nych Komisji Europejskiej w sprawie ogdlnego systemu warun-
kowosci, system ten ma by¢ uruchamiany jedynie w sytuacji,
w ktérej inne, przewidziane przez unijne akty prawne, rozwig-
zania nie mogg znaleZ¢ zastosowania w ocenie Komisji. Ozna-
cza to wzmocnienie znaczenia mechanizmu jako rozwigzania
ostatecznego. Motyw 14 rozporzadzenia 2020/2092 wprost
bowiem stwierdza, ze: ,,Unia opracowala szereg instrumentéw
i procesow promujacych zasade pafistwa prawnego i jej stoso-
wanie, w tym wsparcie finansowe dla organizacji spoteczen-
stwa obywatelskiego, europejski mechanizm praworzadnosci
oraz unijng tablice wynikéw wymiaru sprawiedliwosci, oraz
zapewniajacych skuteczng reakcje instytucji Unii na przypadki
naruszania zasady pafistwa prawnego w drodze postgpowan
w sprawie naruszen oraz procedury przewidzianej w art. 7 TUE.
Mechanizm przewidziany w niniejszym rozporzadzeniu uzu-
pelnia te instrumenty, chronigc budzet Unii przed narusze-
niami zasad pafistwa prawnego majacymi wplyw na nalezyte
zarzadzanie finansami w ramach budzetu Unii lub na ochrone
intereséw finansowych Unii”. Z jednej strony wprawienie
w ruch mechanizmu warunkowosci wigze sie z konieczno$cig

19 Zob. A. Wyrozumska, Czy porozumienie w sprawie rozporzgdzenia ,, pienig-
dze za praworzgdnos¢” bedzie skuteczne?, ,Europejski Przeglad Sadowy”
2021/1, s. 24-29.
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zaistnienia niew3tpliwie powaznych naruszen standardéw pafi-
stwa prawa przez pafistwo czlonkowskie, z drugiej wystarczy
jedynie zagrozenie intereséw finansowych Unii, by mechanizm
zostal wprawiony w ruch.

Najwazniejszym wnioskiem pozostaje jednak w tym miej-
scu fakt, ze w sytuacji, w ktdrej nie jest mozliwe stosowanie
przewidzianych przez inne przepisy unijne §rodkéw, mecha-
nizm warunkowosci w dalszym ciggu chroni realizacje zasad
pafistwa prawa w rozumieniu standardéw unijnych. Dziata
tym samym jako uzupelnienie postepowan naruszeniowych
wszczynanych w sytuacji naruszefi zobowigzafi traktatowych
przez panstwa cztonkowskie (na podstawie art. 258 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?’, w sytuacji gdy nie
ma przeslanek do zastosowania mechanizméw wstrzymuja-
cych srodki ze wzgledu na niespelnianie tzw. wymogéw hory-
zontalnych zawartych w rozporzadzeniu 2021/1060%'. Mowa
tu przede wszystkim o mozliwosciach wynikajacych z art. 96
i 97 rozporzadzenia 2021/1060, zaktadajacych mozliwo$é
wstrzymania biegu terminu platnosci lub zawieszenia platno-
$ci w razie stwierdzenia uchybief przy wypeltnianiu wymogdéw
(np. pelnej implementacji standardéw wynikajacych z KPP).
Podobnie jest w przypadku, w ktérym Komisja uznataby kamie-
nie milowe w odniesieniu do praworzadnosci za spetnione
np. w odniesieniu do Polski, natomiast dochodzitoby do innych
naruszen z zakresu standardéw rzadéw prawa przy jedno-
czesnym korzystaniu z odblokowanych $rodkéw z Funduszu
Odbudowy. Mechanizm warunkowosci mozna wiec porow-
na¢ do prawnej fugi wypetniajgcej luki w innych procedurach
przewidzianych w przepisach unijnych. Nalezy sie tu réwniez
zgodzi¢ z tymi przedstawicielami doktryny, np. z Radostawem
Kotatkiem, ktorzy wskazujg na fakt, ze zasada praworzadnosci
oddzialuje z rézng intensywnoscig na rézne unijne polityki?2.
Co wiecej, wiele programéw finansowania unijnego mogtoby
nie doj$¢ do skutku, gdyby w ich podstawy prawne wigczono
wprost wymogi praworzadno$ciowe. W tym sensie mechanizm
warunkowosci sprawdza sie jako idealne dopelnienie.

Powyzsze uwagi prowadza jednak do pewnego rodzaju nie-
pewno$¢ przy ocenie stopnia ryzyka w tym tez kontekscie,
na ktérym obecnie znajduje sie system prawny Polski, w szcze-
g6lnosci w zakresie funkcjonowania przewidzianych w nim
bezpiecznikéw oraz instytucji kontrolnych.

Wspomniane juz problemy zwigzane ze zmianami legisla-
cyjnymi podwazajacymi niezalezno$é sadownictwa i prokura-
tury nie wyczerpujg powyzszych kwestii. W zwigzku z faktem,
ze zgodnie z treScig art. 3 lit. b rozporzadzenia 2020/2092
za naruszenie zasad pafistwa prawa mozna rowniez uznaé ,,nie-
zapobieganie arbitralnym lub bezprawnym decyzjom organéw
publicznych, w tym organdw $cigania, nieskorygowanie takich

20 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47.

21 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060
z 24.06.2021 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego
Plus, Funduszu Spojnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji
i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze
przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Fundu-
szu Azylu, Migragji i Integracji, Funduszu Bezpieczefistwa Wewnetrznego
i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami
i Polityki Wizowej (Dz.Urz. UE L 231, s. 159) — dalej rozporzadzenie
2021/1060.

22 R. Kotatek, Bezpieczeristwo prawne jako zasada doktrynalna w prawie Unii
Europejskiej, Warszawa 2023, Legalis.

decyzji lub nienakfadanie za nie kar, wstrzymywanie zasobéw
finansowych i ludzkich wptywajace na prawidtowe funkcjono-
wanie tych organéw lub niezapewnienie sytuacji braku kon-
fliktu intereséw”, dokonujgc analizy sytuacji Polski, pod uwage
nalezy wzigé funkcjonowanie takich organdéw jak Najwyzsza
Izba Kontroli oraz ciata antykorupcyjne, w tym Centralne Biuro
Antykorupcyjne.

W kontekscie funkcjonowania NIK kluczowe z punktu
widzenia wytycznych pozostajg wiec przypadki dotychczaso-
wego obnizania budzetu instytucji®’, skutecznego uniemozli-
wiania powolafi na stanowiska niezbedne dla prawidtowego
funkcjonowania Izby?** oraz kwestie utrudniania dziatafi kontro-
Inych lub tez brak reakcji na zawiadomienia sktadane w wyniku
ww. kontroli do prokuratury. Na uwage w tym kontekscie
zastuguje wniosek skierowany do Ministra Sprawiedliwosci/
Prokuratora Generalnego w dniu 19.01.2023 r. przez Prezesa
NIK o objecie nadzorem spraw zainicjowanych wniesieniem
przez Najwyzszg Izbe Kontroli zawiadomiefi o podejrzeniu
popelnienia przestepstwa, w ktorych prokuratura nadzorowana
przez bylego Prokuratora Generalnego oraz Prokuratora Kra-
jowego dotychczas w sposdb sprzeczny z zebranym materiatem
dowodowym odmawiata wszczecia postepowania karnego lub
takie postepowania karne umarzata®. Tego rodzaju watpliwosci
wybrzmiewajq inter alia w stanowisku Komitetu Kontaktowego
2 22.11.2023 r., a takze w sprawozdaniu Komisji Europejskiej
na temat praworzadno$ci w pafistwach cztonkowskich za rok
2023%,

W kontekscie dziatalnosci CBA nalezy podkresli¢ w szcze-
g6lnosci, ze w pkt 42 wytycznych KE wskazata jednoznacznie,
ze gdy przepisy krajowe ograniczajg ,,odpowiedzialno§¢ karng
za naduzycia finansowe lub korupcje lub ostabiajg ramy prawne
dotyczace zwalczania naduzy¢ finansowych i korupcji lub zapo-
biegania konfliktom intereséw, przypadki naduzy¢ finansowych,
korupgji lub konfliktu intereséw mogg nie zosta¢ poddane sku-
tecznemu dochodzeniu i $ciganiu, co moze stwarzaé powazne
ryzyko dla nalezytego zarzadzania finansami w ramach budzetu
Unii lub dla ochrony intereséw finansowych Unii”. Powyzsze
oznacza, ze oprocz ustrojowych kwestii funkcjonowania danej
instytucji, z punktu widzenia UE i mechanizmu warunkowo-
$ci rownie istotnym aspektem pozostajg chociazby powigza-
nia personalne mogace generowaé konflikt intereséw i brak
wystarczajacych bezpiecznikdw mogacych przeciwdziataé takim
sytuacjom.

23 Dla przyktadu, w 2022 r. Komisja ds. Kontroli Pafistwowej obnizyta budzet
NIK na wynagrodzenia pracownicze o okoto 51 000 000 PLN; zob. https://
www.nik.gov.pl/plik/id,27697,vp,30520.pdf (dostep: 18.03.2024 r.).

24 Zgodnie z ustaleniami raportu w zakresie niezaleznosci NIK, w okresie
od sierpnia 2019 r. do lipca 2022 r. Prezes NIK zlozyt 34 wnioski o powota-
nie cztonkéw Kolegium NIK, do mianowania doszto w tym okresie jedynie
w siedmiu przypadkach, https://www.nik.gov.pl/plik/id,27697,vp,30520.
pdf (dostep: 18.03.2024 r.).

25 M.in. w zakresie kontroli: wyboréw kopertowych, KPRM, MAP, MZ,
Orlenu, Energi, Elektrowni w Ostrotece sp. z 0.0., NCBIR, Telewizji Pol-
skiej S.A., Dyrekeji Generalnej Laséw Pafistwowych, Krajowego Instytutu
Medidw, Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, Funduszu Sprawiedliwosci,
https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/wniosek-prezesa-nik-do-ministra-spra-
wiedliwosci-20240117.html (dostep: 18.03.2024 r.).

26 Zob. oswiadczenie Komitetu Kontaktowego z 22.11.2023 r. w sprawie kon-
stytucyjnej roli, mandatu i niezalezno$ci Najwyzszej Izby Kontroli w Polsce,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,28480,vp,31310.pdf (dostep: 18.03.2024 r.),
a takze https://commission.europa.eu/publications/2023-rule-law-report-
communication-and-country-chapters_en?prefLang=pl#pliki (dostep:
18.03.2024 r.).
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Z powyzszym laczy sie kwestia subsydiarnosci mechanizmu
przez fakt, ze o ile — dla przyktadu — tzw. fundusze strukturalne
moga docieraé nieprzerwanie do Polski po stwierdzeniu przez
Komisje Europejskag wypetnienia standardéw wynikajacych
z tresci Karty praw podstawowych, o tyle nadal mogg by¢ zagro-
zone w razie istnienia ryzyka dla budzetu UE stwarzanego przez
inne kwestie, takie jak np. brak apolitycznosci stuzb antyko-
rupcyjnych czy tez niewystarczajgca wspdtpraca z instytucjami
kontrolnymi pokroju NIK.

6. Sabotaz wewnetrzny polskiego wymiaru
sprawiedliwosci a ,,mechanizm warunkowosci”

Nie sposob nie zwrdci¢ uwagi na pkt 42 wytycznych, w kt6-
rym Komisja stwierdza, ze kluczowym kryterium oceny panstwa
cztonkowskiego pod katem postepowania zgodnie z zatoze-
niami rozporzadzenia 2020/2092, pozostaje ,,zakres wplywu
[danego naruszenia] na budzet Unii lub zakresu ryzyka, jakie
naruszenie zasad pafistwa prawnego moze pociggac za soba dla
skutecznosci nalezytego zarzadzania finansami lub ochrony inte-
reséw finansowych Unii”. Komisja dalej wskazuje, ze poniewaz
procedury okreslone w przepisach dotyczacych konkretnych
programéw finansowych UE pozostajg wielokrotnie niezwykle
szczegOlowe i ograniczajg swoje zastosowanie do wyszczegdl-
nionych narusze,, mechanizm warunkowo$ci ma za zadanie
dziataé z zatozeniem szerokiego pola manewru. W szczegdlnosci
srodki przewidziane w mechanizmie mogg zostac zastosowane
po stwierdzeniu naruszef zasad pafistwa prawnego okre$lanych
jako ,,powszechne lub wynikajace z powtarzajacych sie prakeyk
lub zaniechafi ze strony organéw publicznych, lub z przyje-
tych przez takie organy $rodkéw o charakterze ogdlnym”.
Co wiecej, Komisja w wytycznych podkredlita, ze ,,przepisy
ogolne wykluczajace skuteczng kontrole sgdowg przez nieza-
lezne sady decyzji organéw krajowych zarzadzajacych w calosci
lub w czesci unijnymi §rodkami finansowymi mogg réwniez
pociaggac za sobg powazne ryzyko dla nalezytego zarzadzania
finansami w ramach budzetu Unii. W takich sytuacjach Komi-
sja moze stwierdzié, ze stosowanie rozporzadzenia w sprawie
warunkowosci moze by¢ skuteczniejsze niz inne instrumenty
unijne”.

Rozwazania te prowadzg do oczywistego wniosku, ze takie
sytuacje jak uzywanie Trybunatu Konstytucyjnego pafistwa
cztonkowskiego jako instytucji mogacej ograniczy¢ obowigzy-
wanie w zakresie polskiego systemu prawnego wyrokéw lub
srodkow tymczasowych orzekanych przez europejskie trybu-
naly mogg zosta¢ uznane za wykluczenie skutecznej kontroli
sadowej na terenie danego panstwa cztonkowskiego. Podobnie
nalezy oceni¢ mozliwo$¢ zapadania ,,wyrokéw podwojnych”,
tak jak miato to miejsce w styczniu 2024 r. w przypadku orze-
kania przez Sqd Najwyzszy w sprawie stwierdzenia wygas$niecia
mandatéw poselskich skazanych prawomocnym wyrokiem
parlamentarzystow, gdy dwie Izby, w tym jedna nieposiadajgca
przymiotu niezaleznos$ci i uznana przez Trybunat Sprawiedliwo-
§ci*’” oraz Europejski Trybunat Praw Czlowieka?® za niespetnia-
jaca wymogow ,,sadu”, orzekly w tej samej sprawie.

27 Zob. wyrok TS z21.12.2023 r., C-718/21, L.G. przeciwko Krajowej Radzie
Sadownictwa, EU:C:2023:10135.

28 Zob. wyrok ETPC z 23.11.2023 r., 50849/21, Watesa przeciwko Polsce,
HUDOC.

Podsumowujac, obecnie ocene braku poszanowania zasady
prymatu prawa unijnego przez niektére podmioty — takie jak
Trybunat Konstytucyjny oraz Izbe Kontroli Nadzwyczajnej
i Spraw Publicznych - nadal funkcjonujace w ramach polskiego
wymiaru sprawiedliwo$ci nalezy przeprowadzaé takze pod
katem zagrozenia, jakie sytuacja ta stwarza dla mozliwosci
uruchomienia ,,mechanizmu warunkowo$ci” wobec Polski.
Ocena ta wypada przy tym zdecydowanie negatywnie.

7. Polska w Prokuraturze Europejskiej
- nowe otwarcie na drodze do powstrzymania
»~mechanizmu warunkowosci”

Stosownie do ust. 21 wytycznych ,,Komisja [Europejska]
zauwaza, ze wérdd tych szczegblnych sytuacji lub dziatafi
organdéw publicznych nieskuteczna lub nieterminowa wspoét-
praca z Prokuraturg Europejska i OLAF-em stanowi podstawe
do podjecia dziatah zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie
warunkowo$ci. W odniesieniu do Prokuratury Europejskiej
zakres tej wspOlpracy obejmuje zobowigzanie wlasciwych
organdw krajowych panstw czlonkowskich uczestniczacych
w Prokuraturze Europejskiej do aktywnego udzielania pomocy
i wsparcia w dochodzeniach karnych i §ciganiu w ramach Pro-
kuratury Europejskie;j”.

Polska dopiero niebawem w pelni formalnie stanie sie strong
Prokuratury Europejskiej. Co wiecej, przez dtuzszy czas wprost
odmawiala z nig wspétpracy, zmuszajac ja do skierowania pisma
do Komisji Europejskiej w tej sprawie. Dopiero po dokonaniu
zmian w art. 615a Kodeksu postepowania karnego® w 2022 r.
teoretyczna wspétpraca zostala nawigzana, jednak nadal bez
akcesji do EPPO. Zmiany te jednak w dalszym ciggu zobowia-
zywaly prokuratora/sad do odmowy wspétpracy z Prokura-
turg Europejska, jezeli wniosek otrzymany od EPPO zostanie
uznany za zagrozenie dla ,suwerennosci narodowe;j”. Przepis
taki wyraznie dawal i nadal daje podstawe do nieefektywnej
wspOtpracy Prokuratury Europejskiej z wladzami polskimi
i pokazuje, ze w Polsce nie ma gwarancji ochrony $§rodkéw
unijnych, nawet gdyby wynikala ona z dzialaf inicjowanych
przez Prokurature Europejska. Tego rodzaju dotychczasowe
rozwigzania mozna wrecz wprost odczytywaé jako sprzeczne
z nadrzedng zasadg lojalnej wspdlpracy miedzy pafistwami
cztonkowskimi, kluczowej dla wsp6tdziatania w sprawach prze-
stepczosci w kontekscie transgranicznym i unijnym.

Po ponad dwdch latach od formalnego rozpoczecia dziatal-
nosci przez Prokurature Europejskg, w grudniu 2023 r. rzad
Polski podjat decyzje o przystapieniu kraju do EPPO?. Stanowi
to zapowiedZ najwazniejszej z mozliwych obecnie — w duzej mie-
rze pozaustawowych —zmian w kontekscie przywracania nieza-
lezno$ci w polskiej prokuraturze. Wprowadzenie do polskiego
porzadku prawnego chociazby takiej instytucji, jak tzw. pro-
kuratorzy delegowani, a wiec prokuratorzy krajowi, ale odpo-
wiadajacy w swoich dziataniach jedynie wobec struktur EPPO

29 Ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz.U. z 2024 r.
poz. 37 ze zm.).

30 https://www.gov.pl/web/premier/stanowiska-rp-w-sprawie-notyfikacji-przez-
polske-zamiaru-uczestnictwa-we-wzmocnionej-wspolpracy-w-zakresie-
prokuratury-europejskiej-ustanowionej-na-mocy-rozporzadzenia-rady-
ue-20171939-z-dnia-12-pazdziernika-2017-r-wdrazajacego-wzmocniona-
wspolprace-w-zakresie-ustanowienia-prokuratury-europejskiej (dostep:
18.03.2024 r.).
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i niezalezni od aktualnej, politycznej agendy danego kraju
cztonkowskiego, bez watpienia uwolni unijne postepowania
karne od wplywu wtadz krajowych.

Wspoétdziatanie formalne w ramach EPPO oznacza réwniez
wycofanie sie polskiego ustawodawcy ze wspomnianych juz
ograniczei wprowadzonych do Kodeksu postepowania karnego
i doprowadzenie do zmian legislacyjnych w tym zakresie. Taki
krok naprzéd w sposéb jednoznaczny wiaze sie wiec z pomniej-
szeniem ryzyka braku spetniania przez pafistwo wymogéw
wynikajacych z wytycznych odno$nie do wspolpracy w ramach
EPPO, a tym samym ogranicza zagrozenie zastosowania mecha-
nizmu warunkowosci w tym kontekscie.

Nalezy przy tej okazji podkresli¢ ponadto koniecznosé
wzmocnienia wspdtpracy z Europejskim Urzedem ds. Zwalcza-
nia Naduzy¢ Finansowych (OLAF). Dotychczasowe wspo6tdzia-
tanie organéw polskich pozostawilo znaczne pole do poprawy.
W pierwszej kolejnosci nie sposéb nie zwrdci¢ uwagi na fakt
braku mozliwosci faktycznej weryfikacji, ile notyfikacji o nie-
prawidlowosciach dotyczacych funduszy unijnych kierowanych
przez OLAF do polskich organéw skutkowato faktycznym
wszczeciem postepowan przygotowawczych®!. Bez tak podsta-
wowych danych trudno bowiem ocenié skuteczno$é wspot-
pracy z OLAF, ktora z kolei stanowi jeden z warunkéw pra-
widtowej implementacji standardéw praworzadnosciowych
wynikajacych z rozporzadzenia dotyczacego mechanizmu
warunkowosci.

8. Uwagi koncowe

Bez watpienia mechanizm warunkowosci niczym miecz
Damoklesa w dalszym ciggu wisi nad polskim systemem praw-
nym, ktory dopiero wkracza na $ciezke powrotu do prawo-
rzadnosci. W celu zminimalizowania ryzyka jego uzycia przez
UE Polska musi stworzy¢ wieloaspektowe rozwigzania syste-
mowe. Mowa tu bowiem, podazajac za art. 3 rozporzadzenia
2020/2092, przede wszystkim o:

a) przywrdceniu w pelni niezaleznego sadownictwa. Wigze sie
to z licznymi zmianami o charakterze ustawowym, zaczy-
najac od zmian w ustawie o KRS, ustawie o SN, ustawie
o TK, Prawie o ustroju sadéw powszechnych;

b) przywrdceniu nie tylko niezaleznosci i skutecznego funk-
cjonowania prokuraturze, ale takze innym instytucjom
powolanym chociazby do $cigania przestepstw o charak-
terze korupcyjnym i instytucjom kontrolnym, takim jak
NIK2;

¢) pelnej implementacji, zwlaszcza w wymiarze ustawowym,
wyrokdw sagdowych, w tym wyrokdw sagdéw miedzynaro-
dowych — TSUE oraz ETPC.

31 Zob. wnioski zawarte w raporcie Miedzynarodowej Federacji Praw Czto-
wieka, Rzgdy prawa, nie pienigdza: Jak polski rzqd wykorzystuje fundu-
sze publiczne i unijne do niszczenia praworzgdznosci, https://www.ifp.
org.pl/miedzynarodowy-raport-rzady-prawa-nie-pieniadza-jak-polski-
rzad-wykorzystuje-srodki-publiczne-i-fundusze-unijne-do-niszczenia-
praworzadnosci/ (dostep: 18.03.2024 r.).

32 Tu w szczeg6lnosci nalezy zwracaé uwage na fakt ograniczefi budzeto-
wych oraz kadrowych, do jakich na przestrzeni lat dochodzito wobec
NIK, a takze systematycznego utrudniania przez dotychczasowe whadze
dziatalnoéci audytoréw przy prowadzeniu kontroli w spotkach Skarbu
Pafistwa oraz jednostkach budzetowych. Zob. https://www.nik.gov.pl/
aktualnosci/raport-o-systemowych-ograniczeniach-niezaleznosci-nik.html
(dostep: 18.03.2024 r.).

Nalezy wskazaé, ze obecnie podejmowane kroki, takie jak
chociazby przyjeta w grudniu 2023 r. uchwata Sejmu w spra-
wie usuniecia skutkéw kryzysu konstytucyjnego w kontekscie
pozycji ustrojowej oraz funkcji Krajowej Rady Sadownictwa
w demokratycznym pafistwie prawnym?®, niewatpliwie zastu-
guja na aprobate z punktu widzenia standardéw unijnych dla
wzmacniania praworzadno$ci w panstwach cztonkowskich.
Jednak w zwigzku z brakiem faktycznej sily obowigzujacej
w ramach Zrddel prawa nie moga by¢ uznane za wystarcza-
jace z punktu widzenia ochrony praworzadnosci. W kontek-
$cie prawnym mozna wiec uznawaé tego rodzaju deklaracje
za niewatpliwie dobra wole wiekszosci sejmowej, niestanowigcy
jednoczesnie niestety wystarczajacego arsenalu dla obrony
demokratycznego porzadku ustrojowego. Mechanizm warun-
kowos$ci wymaga bowiem faktycznej ochrony intereséw finan-
sowych UE w ramach systeméw prawnych pafstw cztonkow-
skich. Oznacza to konieczno$¢ istnienia przepisOw prawa,
ktére naktadajg na wladze, i nie tylko, realnie wymagalne
zobowigzania.

Na uwage zastuguje rowniez stuszny krok w postaci opa-
trywania stanowisk publikowanych przez obecny TK frag-
mentem wyja$niajagcym, ze w razie zasiadania w danym skfa-
dzie osoby nieuprawnionej, powolanej z naruszeniem ustawy
zgodnie z wyrokiem ETPC 4907/18, Xero Flor w Polsce prze-
ciwko Polsce, wydajacy organ traci cechy trybunatu. Oznacza
to jasny sygnat wladz publikujacych wyrok o jego faktycznej
nieskutecznosci*.

Niestety, przyjete do stycznia 2024 r. uchwaly sejmowe oraz
komentarze do publikowanych stanowisk obecnego TK nie
wystarczg jednak, by skutecznie zabezpieczy¢ Polske przed uru-
chomieniem mechanizmu warunkowosci. Niezbedne sg zmiany
o charakterze ustawowym oraz skuteczna wspotpraca w ramach
EPPO i OLAF. Warto pamietaé, ze zmiany podejmowane przez
polskiego ustawodawce przywracajagce w Polsce standardy
demokratycznego pafistwa prawa bez watpienia majg szanse
polepszy¢ nie tylko gwarancje dotyczace ochrony budzetu UE,
lecz takze polskiej demokracji. Jak zauwazyt Maciej Taborow-
ski, mozemy przy tym liczy¢ na tzw. spill over effect®, a wiec
sytuacje, w ktorej zagwarantowanie np. niezalezno$ci proku-
ratury przy postepowaniach dotyczacych funduszy unijnych
»rozleje sie” rOwniez na postepowania w innych sprawach,
takze niezwigzanych ze sprawami unijnymi. Bez watpienia
bylyby to konsekwencje dalece pozadane, rowniez w kontekscie
oczekiwania przez Polske na fundusze pochodzace z Funduszu

33 Https://www.sejm.gov.pl/medial0.nsf/filess TNON-CYQR9K/%24File/
Uchwa%C5%822a%20Sejmu%20ws.%20Krajowej%20Rady%20
S%C4%85downictwa.jpg (dostep: 18.03.2024 r.).

34 ,Zgodnie z wyrokami Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w spra-
wach: Xero Flor w Polsce Sp. z 0.0. p. Polsce z dn. 7.05.2021 r., skarga
nr 4907/18; Watesa p. Polsce z dn. 23.11.2023 r., skarga nr 50849/21;
M.L. p. Polsce z dn. 14.12.2023 r., skarga nr 40119/21, Trybunat Kon-
stytucyjny jest pozbawiony cech trybunatu powolanego ustawa, gdy
w jego skladzie zasiada osoba nieuprawniona. Zgodnie z tymi orzecze-
niami, publikowany wyrok wydany zostat w sktadzie ustalonym z naru-
szeniem podstawowej zasady majacej zastosowanie do wyboru sedziow
Trybunatu Konstytucyjnego i w konsekwencji naruszajacym istote prawa
do sadu ustanowionego na mocy ustawy”, https://dziennikustaw.gov.pl/
M2023000146801.pdf (dostep: 18.03.2024 r.).

35 Zob. M. Taborowski, Wsparcie legislacyjne: budowa standardéw sektoro-
wych [w:] Mechanizmy ochrony praworzgdnosci parstw czlonkowskich
w prawie Unii Europejskiej. Studium przebudzenia systemu ponadnarodo-
wego, Warszawa 2019, LEX.
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Odbudowy. Mozna pokusi¢ sie przy tym nawet o stwierdzenie,
ze starania podjete w celu odsuniecia ryzyka wykorzystania
mechanizmu warunkowosci wobec Polski w duzym stopniu
przybliza ja do spetnienia kamieni milowych oraz standardéw
w celu uzyskania pozostatych, zablokowanych do dzi$ funduszy
unijnych.
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